Analisis de la respuesta del Estado
colombiano frente al Fenéomeno de la
Nifa 2010-2011: EI caso de Santa
Lucia

Por: Andrés Sanchez Jabba

Nuam. 206
Julio, 2014

Documentos de trabajo sobre

ECONOMIA REGIONAL

BANCO DE LA REPUBLICA

CENTRO DE ESTUDIOS ECONOMICOS REGIONALES (CEER) - CARTAGENA

ISSN 1692 - 3715



mtriansa
Cuadro de texto
Análisis de la respuesta del Estado colombiano frente al Fenómeno de la Niña 2010-2011: El caso de Santa Lucía
 
Por: Andrés Sánchez Jabba

Núm.  206
Julio,  2014


aoteroco
Texto escrito a máquina

kguzmafi
Texto escrito a máquina

kguzmafi
Texto escrito a máquina

kguzmafi
Texto escrito a máquina

kguzmafi
Texto escrito a máquina

kguzmafi
Texto escrito a máquina

kguzmafi
Texto escrito a máquina

kguzmafi
Texto escrito a máquina

kguzmafi
Texto escrito a máquina

kguzmafi
Texto escrito a máquina

kguzmafi
Texto escrito a máquina

kguzmafi
Texto escrito a máquina

kguzmafi
Texto escrito a máquina

kguzmafi
Texto escrito a máquina

kguzmafi
Texto escrito a máquina

kguzmafi
Texto escrito a máquina

kguzmafi
Texto escrito a máquina

kguzmafi
Texto escrito a máquina

kguzmafi
Texto escrito a máquina


La serie Documentos de Trabajo Sobre Economia Regional es una publicacién del
Banco de la Reptblica - Sucursal Cartagena. Los trabajos son de caracter
provisional, las opiniones y posibles errores son de responsabilidad exclusiva de
los autores y no comprometen al Banco de la Reptiblica ni a su Junta Directiva.

Analisis de la respuesta del Estado colombiano frente al
Fenomeno de La Nifia 2010-2011: El caso de Santa Lucia

Andrés Sanchez Jabba®

* Profesional Especializado del Centro de Estudios Econémicos Regionales del Banco de la
Republica. El autor agradece los aportes y comentarios de Juan Manuel Alvarado (Fundesarrollo),
Necti Arza (Fundesarrollo), Carmen Arévalo (Fondo de Adaptacién), Blanca Doris Garcia (Fondo
de Adaptacién), Jaime Bonet (Banco de la Reptblica), Javier Pérez (Banco de la Reptblica) y Karelys
Guzman (Banco de la Republica). Jaissa Bartolomé prest6 una valiosa asistencia investigativa en la
elaboracion de este estudio.



Analisis de la respuesta del Estado colombiano frente al Fen6meno
de La Niifia 2010-2011: El caso de Santa Lucia

Resumen

La ola invernal asociada con el Fenémeno de La Nifia 2010-2011 ha sido catalogada
como uno de los peores desastres naturales en la historia de Colombia, provocando
considerables pérdidas civiles y econémicas. Con base en informacion recolectada
entre 2011 y 2014, este documento estudia la respuesta del Estado colombiano
frente a la emergencia suscitada por dicha calamidad, tanto en la etapa de ayuda
humanitaria como en la fase de reconstruccion. Se hace énfasis en el caso de Santa
Lucia, municipio ubicado en el sur del Departamento del Atlantico, para analizar
la aplicabilidad de la estrategia en uno de los territorios més afectados por el
desastre natural. Los resultados indican que, a pesar de las dificultades que se
presentaron durante la ejecucion de la estrategia, los objetivos relacionados con
alivio a largo plazo se han ido cumpliendo paulatinamente.

Palabras clave: Fenémeno de La Nifia 2010-2011, inundacioén, atencién emergencia
invernal

Clasificacion JEL: Q54

Abstract

The rainy season associated with La Nifia Phenomenon 2010-2011 has been
classified as one of the worst natural disasters in Colombian history, causing
substantial civil and economic losses. Based on information gathered between 2011
and 2014, this paper studies the response of the Colombian State towards the
emergency generated by this calamity, during the humanitarian aid as well as the
phase related to reconstruction. Special emphasis is made on the municipality of
Santa Lucia, south of the state of Atlantico, in order to analyze the applicability of
the strategy in one of the territories most affected by the natural disaster. Results
indicate that despite the many difficulties that have raised during the attention of

the emergency the objectives related to long-term relief have been gradually
fulfilled.

Keywords: La Nifia Phenomenon 2010-2011, floods, disaster relief



1. Introduccion

Colombia es un pais particularmente susceptible a los efectos del cambio climético.
De acuerdo con el Departamento Nacional de Planeaciéon (DNP, 2013), el 90% de
las emergencias naturales reportadas por la Unidad Nacional de Gestiéon del
Riesgo de Desastres (UNGRD) para el periodo 1998-2011 se relacionan con cambios
climatolégicos. Se trata de una regioén con la mayor parte de la poblacién asentada
en zona de cordillera, donde se prevén problemas de escasez hidrica e
inestabilidad en los suelos. Por otro lado, en las costas se tienen amenazas

asociadas con el aumento del nivel de mar y la erosiéon (PNUD, 2010).

No obstante, quizds el mayor efecto se refleja en las fuertes oscilaciones en los
patrones climaticos, como consecuencia del enfriamiento o calentamiento de las
aguas del Océano Pacifico. Ello hace que en algunos afios los inviernos y veranos
sean de una mayor intensidad, en especial en paises tropicales como Colombia,
donde solo se presentan estas dos estaciones. Por esta razén, vale la pena estudiar
la forma cémo el pais se prepara y responde frente a las calamidades suscitadas a

partir de estos fendmenos naturales.

La més reciente muestra de dichos efectos se presenté entre 2010 y 2011, con el
Fenémeno de la Nifia. La ola invernal asociada con este fenémeno dejo la peor
emergencia invernal en la historia de Colombia, producto de inusitadas
precipitaciones, las cuales se caracterizaron por su intensidad y persistencia. Como
resultado de los torrenciales aguaceros, se presentaron desastres naturales en
amplias zonas del pais, como inundaciones, deslizamientos, vendavales y

avalanchas.

De acuerdo con el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE),

el Fenémeno de la Nifa 2010-2011 dejé un total de 2.350.207 personas



damnificadas y 869.032 afectados en 1.061 municipios colombianos!, una cifra
combinada equivalente al 7% de la poblacién nacional. Entre los registrados en el
Registro Unico de Damnificados (RUD), 66.371 personas dejaron de trabajar, 37.738
pasaron a buscar empleo y 6.126 se dedicaron a actividades del hogar luego del
evento. En total hubo 647.017 hogares damnificados y 232.525 afectados, de los
cuales 603.895 reportaron pérdidas agropecuarias y 557.377, afectacion de
vivienda. Segtn los calculos de la CEPAL y el BID (2012), los dafios generados por
la Ola Invernal ascendieron a $11,2 billones, equivalentes al 2% del PIB de
Colombia en 2011. De acuerdo con IGAC-IDEAM-DANE (2011), los excesos de

inundacién corresponden al 7,7% del area interpretada del territorio nacional?.

Como se puede ver, se traté de un desastre de grandes proporciones, el cual dejé al
pais sumido en un estado de emergencia prolongado, donde la institucionalidad y
los recursos existentes resultaban insuficientes para atender la crisis. Ello oblig6 al
Estado colombiano a replantear la estrategia asociada con el manejo de desastres,
modernizando el marco institucional e incorporando la politica de gestion del
riesgo como un componente fundamental. De esta manera, se busca que el pais

esté mejor preparado ante la ocurrencia de desastres naturales futuros.

Precisamente, el objetivo de este documento consiste en describir y analizar la
estrategia planteada por el Gobierno Nacional para la atenciéon del Fenémeno de la
Nifia 2010-2011, enfatizando en la experiencia de Santa Lucia, en el sur del
Departamento del Atlantico. En particular, se busca que este estudio contribuya a
la documentacién y la generaciéon de conocimiento asociado con el manejo de

desastres naturales y la gestion del riesgo en Colombia. Ello resulta valioso si se

1 La diferencia entre damnificados y afectados subyace en que los primeros tuvieron pérdidas de
bienes inmuebles, miembros del hogar o actividades agropecuarias como consecuencia directa de la
ola invernal. Por su parte, los afectados sufrieron efectos indirectos o secundarios, como
deficiencias en la prestacion de servicios publicos, en el comercio, en el trabajo o aislamiento
(OCHA-ONU).

2 En este contexto el area interpretada corresponde a la proporcién del territorio que efectivamente
es tenida en cuenta para indicar las afectaciones derivadas del fenémeno climético.



tiene en cuenta que la politica relacionada con este aspecto sufrié una reciente y
profunda reforma, la cual se dio en medio de la atencion de la emergencia, y se
encuentra en etapa de consolidacién, en un proceso gestado a partir de las

lecciones y la experiencia acumulada.

Este estudio es el resultado de una investigacion realizada durante los ultimos tres
afios, tiempo en el cual se ha estudiado y analizado la estrategia propuesta por el
Gobierno Nacional para la atenciéon del Fenémeno de la Nifia 2010-2011. Ello se
hizo desde el punto de vista conceptual y a partir de la verificacion de los
resultados con base en visitas de campo a Santa Lucia. Este municipio reviste un
interés particular por haber sido el sitio donde se rompi6 el Canal del Dique el 30
de noviembre de 2010, lo que provocé la stbita inundacién de todo su territorio.
Los resultados derivados este estudio de caso son el producto de registros
fotograficos, entrevistas con habitantes del municipio, contratistas, lideres locales y
un ndmero importante de personas que de alguna manera han sido afectados por

la calamidad.

El principal aporte de la investigaciéon subyace en presentar la estrategia del
Gobierno Nacional para la atencién de la Ola Invernal 2010-2011 y analizar su
eficacia, aplicindola a un caso concreto y emblematico de dicha calamidad, un
ejercicio que hasta el momento no ha sido realizado. Se espera que este aporte en la
linea de investigacion asociada con el conocimiento y la gestion del riesgo de
desastres, donde ya se han realizado ejercicios importantes, como la valoraciéon de
pérdidas y dafios, elaborada en conjunto por el Departamento Nacional de
Planeacién, la Comisién Econémica para Ameérica Latina y el Caribe y el Banco
Interamericano de Desarrollo, y la evaluacién de las politicas relacionadas con la
gestion del riesgo de desastres en Colombia, del Banco Mundial y el Global Facility

for Disaster Reduction and Recovery.



El documento esta organizado en seis secciones. En la segunda se hace un breve
recuento de la historia de la atencion de desastres en Colombia. La seccién tres
describe como ha sido la atencién de la emergencia invernal 2010-2011. La seccién
cuatro presenta la vision de la estrategia. La seccion cinco expone el estudio de
caso de Santa Lucia. La sexta muestra las conclusiones y recomendaciones del

estudio.
2. Reseifia histdrica de la atencion y la prevencion de desastres

La institucionalidad asociada con la prevencién y atencién de desastres surgié con
la Ley 49 de 1948, en la cual se cre6 el Socorro Nacional en caso de una calamidad
publica. Ello estuvo motivado por los episodios de violencia surgidos durante “El
Bogotazo”, que dejo cientos de victimas y gentes sin alimentos. El Socorro estaba
conformado por la Cruz Roja, cuya principal funcién era la atencién de las victimas
de emergencia en el territorio nacional®. En este &mbito, vale la pena mencionar
que la Defensa Civil Colombiana fue creada en 1967 y también paso6 a formar parte

del sistema.

Posteriormente se estableci6 el Cédigo Sanitario Nacional (Ley 9 de 1979), por
medio del cual se cre6 el Comité Nacional de Emergencias. Correspondia a este
comité declarar la emergencia en casos de desastre natural y coordinar las acciones
dirigidas a atenderla. El Cédigo representé6 un avance con respecto al Socorro
Nacional en la medida en que contemplaba algunos aspectos relacionados con la
prevencion de desastres y la coordinacion de actividades dirigidas a la
reconstruccion y rehabilitaciéon en las zonas afectadas. Posteriormente, en 1984 se
cre6 el Fondo Nacional de Calamidades (FNC), motivado principalmente por el
terremoto de Popayan en 1983. La idea con este fondo era que el pais

permanentemente tuviera recursos para la atencién y manejo de desastres.

3 Informacién tomada del portal institucional de la Cruz Roja colombiana. Disponible en
http:/ /www.cruzrojacolombiana.org/socorro/Socorro4.html




Bajo este marco ocurrié la avalancha de Armero en 1985, la peor tragedia natural
en la historia del pais. De acuerdo con Schuster & Highland (2001), cuando el
volcan Nevado del Ruiz hizo erupcién derriti6 el glaciar de la montafia, generando
flujos de lodo, tierra y escombros que descendieron por las laderas del nevado a
maés de 60 km/h, impactando directamente a la poblacién de Armero, en el Tolima.
Basado en diversas fuentes de informacion, los autores establecen que la tragedia
natural mat6 a mas de 22.000 personas y tuvo un impacto econémico de USD $212
millones. En el caso concreto de Armero, murieron méas de 20.000 de sus 29.000
habitantes; el otro municipio afectado fue Chinching, en Caldas, donde murieron

cerca de 2.000 personas?.

La ocurrencia de este desastre evidenci6 los vacios en la normatividad vigente. La
operatividad del Comité Nacional de Emergencia fue nula debido a que no fue
reglamentado. Por esta razén, en varios departamentos y municipios los comités
locales no se habian constituido o no se les habia asignado fondos para su
operacion. Por su parte, el FNC no contaba con recursos suficientes para atender la
emergencia, razén por la cual se creo el fondo Resurgir, compuesto por aportes del
presupuesto nacional, sector privado y donaciones del exterior. Este fondo estaba
dirigido exclusivamente a la atencién de la calamidad ocasionada por la activacion

del Volcan Nevado del Ruiz (Paulsen & Cérdenas, 1998).

Para superar las limitaciones de la estrategia para la prevencién y atenciéon de
desastres se cre6 el Sistema Nacional para la Prevencién y Atencion de Desastres
(SNPAD), mediante el Decreto 919 de 1989, y sustentado en la Ley 46 de 1988. Este
fue uno de los mayores avances del pais en este &mbito durante la segunda mitad

del siglo XX, ya que se establecian las funciones especificas de cada uno de los

4 Dicha tragedia no fue la tinica que motiv6 un mejoramiento en la institucionalidad asociada con la
prevencién y atencion de desastres. Ademads del terremoto de Popayan en 1983, en 1985 se produjo
el deslizamiento de Villatina. A ello hay que agregarle la avalancha del rio Pdez en 1994 y el
terremoto del Eje Cafetero en 1999.



organismos que debian actuar en el contexto de una emergencia ocasionada por un
desastre natural. Entre otras cosas, se dict6é el Plan Nacional para la Prevencion y
Atencion de Desastres, el cual incluia la prevencién, atencién y reconstruccion en
relacion con los desastres naturales, ademéas de la conformaciéon de un sistema

integrado de informacién que permitiera gestionar el riesgo existente en el pais.>

Luego de la creacion del SNPAD se presentaron otros avances. Por ejemplo,
mediante la Ley 322 de 1996, se cre6 el Sistema Nacional de Bomberos y con la Ley
388 de 1997 se cred el Plan de Ordenamiento Territorial, donde se incorpora el
riesgo como elemento a tener en cuenta para la planificacion y configuracién
territorial. No obstante, no fue sino hasta la ocurrencia de la Ola Invernal 2010-
2011 que la estrategia asociada con la prevencién y la atencion de desastres sufrié

un cambio considerable.
3. Atencion de la emergencia invernal 2010-2011

El Plan de Accién Integral Especifico para la Atencién del Fenémeno de la Nifa
2010-2011 propuso que su manejo fuera en tres etapas. La primera consisti6 en la
ayuda humanitaria; la segunda, en la rehabilitacion de la infraestructura afectada;
y la tercera, en la reconstruccion y recuperaciéon definitiva de las zonas afectadas

por el desastre natural.

La primera fase se activd inmediatamente después de la ocurrencia de la
calamidad y se centr6 en satisfacer las necesidades inmediatas de la poblacién,
surgidas a partir de la emergencia y evitar mas muertes. Esto incluy¢ la atencién
de los heridos, el rescate y aseguramiento de la poblacién en riesgo inminente,
evitar la propagacion de enfermedades, la rehabilitacion de los edificios

indispensables para las instituciones y el restablecimiento de las comunicaciones.

5 Dicho plan fue reglamentado por el Decreto 93 de 1998.



En esta etapa, los damnificados requirieron de la asistencia del Gobierno para
suplir sus necesidades bésicas en alimentacion y aseo, debido a su incapacidad
temporal para subsistir como resultado de la pérdida parcial o total de bienes

inmuebles, miembros del hogar o actividades econémicas.

La magnitud de la emergencia desbord6 la capacidad de atencion de los
organismos tradicionales, como la Cruz Roja Colombiana y la Defensa Civil,
evidenciando las limitaciones del SNPAD. Para contrarrestar la insuficiencia de los
recursos y medios de accién disponibles para la respuesta del Estado, el Gobierno
cre6 Colombia Humanitaria, una subcuenta del Fondo Nacional de Gestién del
Riesgo de Desastres (FNGRD), en ese entonces el FNC?, y cuya intervencién se
centré en apoyar las necesidades urgentes de la poblaciéon damnificada. Esto se
hizo mediante la provision de paquetes de mercado y aseo, subsidios de arriendo
para aquellos damnificados que no pudieron retornar a su vivienda a causa de la
destruccion de la misma o las condiciones no mitigables de riesgo, la construccion
de albergues temporales y la reparaciéon de viviendas sin afectacion estructural’.
Igualmente, se financiaron obras menores de emergencia para mitigar el riesgo,

como el sellamiento de boquetes y chorros y la evacuacion de agua represada®.

Para agilizar la entrega de la ayuda humanitaria se descentraliz6 la ejecucion de los
recursos a las gobernaciones y municipios, los cuales se encargaban de ejecutarlos

a través de operadores locales como organizaciones no gubernamentales y cajas de

¢ El Fondo Nacional de Calamidades fue modificado por la Ley 1523 de 2012 para convertirse en el
Fondo Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres.

’ Los kits de alimento y aseo por cada nucleo familiar se planearon para ser entregados
mensualmente y debian cumplir con unos estandares minimos de calidad y contenido. Los apoyos
de arriendo, también mensuales, tenian una valor de $200 mil. Para las reparaciones de viviendas
sin afectacién estructural y que no se encontraran en zona de riesgo inminente no mitigable, se
asigné un tope de hasta $2,4 millones por vivienda. Para acceder a las ayudas, las familias
damnificadas debian estar certificadas por los Comités Locales de Prevencién y Atencién de
Desastres (actualmente Comités Municipales de Gestion del Riesgo de Desastres) y el RUD.

8 Informacién tomada del portal institucional de Colombia Humanitaria. Disponible en
http:/ /www.colombiahumanitaria.gov.co/damnificados/ paginas/ AyudaHumanitaria.aspx




compensacion familiar. Adicionalmente, dichos recursos fueron girados a una

cuenta privada y no a las cuentas del Gobierno.

Luego se activd la segunda fase, la cual se centr6 en la rehabilitacion de la
infraestructura afectada. Con esto se buscaba asegurar los derechos minimos de la
poblacién, recurriendo a soluciones temporales. En esta etapa se debia garantizar
la continuidad y operatividad de la atencién médica, la restauracion de los
servicios basicos, la realizacion de obras para mitigar el riesgo inminente, la
continuidad de la educacién y la reposicién de los activos productivos. En el caso
de la educacién, por ejemplo, Colombia Humanitaria construy6 aulas escolares
temporales en tanto se estructuraba una solucién definitiva para las sedes

educativas afectadas por la calamidad.

Finalmente, la tercera fase se activo cerca de un afio después de la calamidad y se
mantiene actualmente. Esta se centra en la reconstruccién y recuperacion definitiva
de las zonas afectadas por el desastre. Para ello se cre6 el Fondo de Adaptacion,
entidad encargada de restablecer las condiciones econémicas y sociales, ademas de

reducir el riesgo y la vulnerabilidad de la poblacién frente a futuros eventos.

En este ambito es necesario mencionar que se han presentado dilaciones en la
ejecucion de la estrategia, las cuales serdn profundizadas mds adelante.
Concretamente, no hubo consistencia entre los tiempos planteados por el Gobierno
Nacional y los avances civiles en el territorio. Por consiguiente, se presentaron
situaciones en las cuales las diversas fases se traslaparon, de manera que en un

municipio se podian mantener simultdneamente activas distintas fases.

Por ejemplo, a pesar de que la primera fase debia durar cuatro meses (segtn lo
establecido en el Plan de Accién para la Atencién del Fenémeno de la Nifia 2010-
2011), en el sur del Atldntico esta se mantuvo activa durante casi un afio.
Analogamente, la segunda fase debia comenzar entre dos y cuatro meses después

del evento. No obstante, en Santa Lucia la infraestructura afectada fue rehabilitada



al afilo de haber ocurrido la tragedia. Asimismo, el proceso asociado con la
reconstruccion de las viviendas no inici6é seis meses después de la inundacién,

como estaba planteado, de tal manera que se present6 un atraso en la tercera fase.

A diferencia de Colombia Humanitaria, que se enfoc6é en atender las urgencias
asociadas con la calamidad y en brindar soluciones temporales y menores para
garantizar los derechos en sectores fundamentales, el Fondo de Adaptaciéon se ha
dedicado a reconstruir la infraestructura afectada y a abordar estructuralmente la
mitigacion y reduccién del riesgo de desastres, primando un enfoque de largo

plazo en obras de gran envergadura.

Las lineas de accion del Fondo se centran en los principales sectores sociales y
econdmicos afectados por la ola invernal (educacién, vivienda, reactivaciéon
econdémica, salud, acueducto, saneamiento basico y transporte). Esto incluye la
reconstruccion de escuelas, viviendas, infraestructura productiva, centros de salud
y acueductos. Igualmente, lleva a cabo macro-proyectos que buscan prevenir la

ocurrencia de calamidades naturales, reduciendo la vulnerabilidad del pais®.

Los recursos del Fondo provienen de las partidas asignadas del presupuesto
nacional, los capitales provenientes de crédito interno y externo, las donaciones,
los fondos de cooperacion internacional y los recursos provenientes del FNGRD. El
Fondo define el cronograma de utilizacién de los mismos y el Ministerio de
Hacienda administra la liquidez y su desembolso contra criterios de ejecucién. Al
igual que en el caso de Colombia Humanitaria, hay una descentralizaciéon de los
recursos, los cuales pueden ser transferidos a entidades publicas de orden nacional
o territorial. Y de igual forma, los giros se hacen a cuentas abiertas para acelerar la

ejecucionl?.

9 Actualmente el Fondo de Adaptacién adelanta cuatro de estos proyectos en el pais,
especificamente en el Canal del Dique, La Mojana, Gramalote y Cali.

' Informacién proveniente del portal institucional del Fondo de Adaptacién. Disponible en
http:/ /sitio.fondoadaptacion.gov.co/index.php/el-fondo/estructura-organica




En este marco es necesario resaltar el papel desempefiado por la Unidad Nacional
de Gestion del Riesgo de Desastres (UNGRD), adscrita al Departamento
Administrativo de la Presidencia de la Republica y creada mediante el Decreto
4147 de 2011"%. Esta unidad se encarga de gestionar la estrategia relacionada con el
manejo de desastres naturales. Se trata de la entidad que dirige y coordina el
Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres (SNGRD)'?, buscando una
transversalidad en la aplicaciéon de la politicas sobre la materia, al tiempo que
facilita la cooperaciéon entre los diversos entes involucrados en el ambito. En
diciembre de 2013 esta unidad present6 el Plan Nacional de Gestiéon del Riesgo de
Desastres 2013-2025, el cual contempla los objetivos, metas y estrategias

enmarcados dentro de la Politica Nacional de Gestion del Riesgo del pais’3.

Igualmente, vale la pena resaltar al papel desempefiado por entidades como el
DANE, el Instituto de Estudios Ambientales y Meteorolégicos (IDEAM) y el
Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC), que han permitido contextualizar la
crisis y tener una medida relacionada con los alcances de las afectaciones
generadas por la calamidad. En particular, el DANE contribuyé con la elaboracién
del RUD, lo que permiti6 tener un estimativo acerca de las afectaciones civiles. Por
su lado, el IGAC elaboré los registros de las areas geograficas afectadas por los
desastres naturales y el IDEAM mantuvo un constante monitoreo de las

precipitaciones y los niveles pluviales.

11 Anteriormente, esta unidad era la Direccién de Gestion del Riesgo del entonces Ministerio de
Interior y de Justicia.

12 El SNGRD fue creado a partir de la Ley 1523 de 2012, sucesor del Sistema Nacional para la
Prevencién y Atencion de Desastres

13 El Plan Nacional de Gestion de Riesgos de Desastres en Colombia puede ser consultado en:
http:/ / gestiondelriesgo.sogamoso.org/ wp-content/ uploads/2013/09/PLAN-NACIONAL-DE-
GESTION-DEL-RIESGO-DE-DESASTRES.pdf
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Ilustracion 1
Estructura institucional para la atencién del Fenémeno de la Nifia 2010-2011

Sistema Nacional de Gestién

del Riesgo de Desastres

FASE 3

Menor Emergencia

Mayor Emergencia

‘ Presidencia de la Repiblica
| | 1
Fondo Nacional de Gestién Unidad Nacional de Gestién Fondo Nacional
del Riesgo de Desastres del Riesgo de Desastres Adaptacion
‘ Colombia Humanitaria ‘
Sistemas de Informacién
Entes territoriales | (DANE, IDEAM, IGAC) Contratistas
Operadores locales M Consejo Depart tal para
la Gestitn del Riesgo de
Desastres (CDGRD)
Consejo Municipal para la

Gestion del Riesgo de
Desastres (CMGRD)

Fuente: Elaboracién del autor.

Lo anterior es vital para optimizar la estrategia, ya que los registros de
damnificados permiten definir y optimizar la asignacién de los recursos dedicados
a aliviar la calamidad. Al mismo tiempo, la identificacién de las areas afectadas
posibilita dimensionar la magnitud del desastre en zonas especificas. Finalmente,
el monitoreo y los prondsticos del clima permiten medir el nivel de riesgo,
anticipando la ocurrencia de desastres en diversas zonas del pais, de tal manera

que se puedan tomar medidas cautelares.
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4. Ejecucion de la estrategia

Al finalizar la vigencia 2013 Colombia Humanitaria habia distribuido el 100% de
los $5,3 billones asignados para atender la emergencia invernal. De estos, el 47,2%
tue asignado a entidades nacionales para su ejecuciéon y 30,6% a los gobernadores y
alcaldes municipales; el 17,2% fue ejecutado en la entrega de ayuda humanitaria y
alojamiento temporal, otro 3,3% fue asignado a la UNGRD y 0,5 correspondi6 a los

gastos de operaciéon (FNGRD, 2013).

En cuanto a la ejecucion especifica de los recursos, el informe de gestion indica que
entre 2011 y 2013 se entregaron 1'131.725 mercados y kits de aseo; se pagaron
126.571 arriendos; se repararon 97.504 viviendas y se construyeron 5.946

alojamientos temporales; se entregaron 57.975 colchonetas y 92.760 kits de cocina.

En relacién con la segunda etapa, se rehabilitaron 517 acueductos y alcantarillados,
1.938 vias, 477 puentes, 32 distritos de riesgo, 44 estaciones de policia, 94 centros de
salud, 873 sedes educativas y se construyeron 1.960 aulas temporales.
Adicionalmente, se realizaron 264 y 572 obras de contencion de cuerpos y taludes,

respectivamente; se canalizaron 369 cafios y se reforzaron 472 jarillones.

En total, Colombia Humanitaria trabajé conjuntamente con 29 gobernaciones y
1.061 alcaldias municipales, que a finales de 2013 dej6é un balance de 4.129 obras
terminadas y 118 en ejecucion, lo que representa un avance fisico en la ejecucién
del 98,7%. En cuanto a las entidades nacionales, se tiene un saldo de 3.470

proyectos terminados.

Ya superada la fase de atencién humanitaria y de rehabilitacion, los esfuerzos se
han concentrado en la reconstrucciéon, donde el Fondo de Adaptacion desempenia
un papel fundamental. De acuerdo con el Informe de Gestién de 2013, esta entidad
cuenta con un presupuesto de $9,3 billones para ser ejecutados en los sectores de

vivienda, transporte, educacion, reactivacion econémica, acueducto y saneamiento
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basico, medio ambiente y salud. Asimismo, adelanta cuatro macro-proyectos
importantes (Canal del Dique, Gramalote, La Mojana y el Jarrillon de Cali), los
cuales buscan abordar estructural e integralmente el tema de la reduccién del
riesgo en el pais frente a los impactos del cambio climatico, de manera que se

garantice la sostenibilidad de los proyectos que actualmente se llevan a cabo.

La Ilustracién 2 muestra la distribucién de los recursos asignados al Fondo. Los
sectores que han recibido mayor cantidad de recursos son vivienda y transporte,
que concentran cerca de la mitad de los recursos; el resto de los sectores recibié
entre $0,3 y $0,6 billones. En transporte hay un total de 83 proyectos desarrollados
en 21 departamentos, en acueducto y saneamiento basico 242 en 158 municipios, en
educacion se invirtié en 361 sedes educativas para 184 municipios, en salud hay 67
proyectos en 15 departamentos y 64 municipios, en reactivacién econémica 504
proyectos en 20 departamentos, en medio ambiente 8 proyectos territoriales, y en
vivienda 14.262 proyectos en 32 departamentos y 987 municipios. Entre los macro-
proyectos el que mayor cantidad de recursos ha recibido es el del Canal del Dique,

seguido del Jarrillén de Cali, La Mojana, Gramalote y el Rio Fonce.
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Ilustracion 2
Distribucién de recursos del Fondo de Adaptacion para la atencion del Fenémeno
de la Nina 2010-2011

TOTAL RECURSOS FONDO DE
ADADTACION 9,3 BILLONES DE

PESOS

SECTORES MACRO-PROYECT

Vivienda (22,8%) Canal de Dique + Plan Choque
(10.8%)

Transporte (22,7%)

Jarrillon de Cali (8.85%
Educacion (7.17%) e ‘)

Acueducto y saneamiento (5,53%) La Mojana (6.45%)

Reactivacion economica (5.14%)

Gramalote (1.75%)
Medio ambiente (3.96%)

Rio Fonce (0.16%)
Salud (3.48%)

Fuente: Fondo de Adaptacion.

5. Vision de la estrategia

Como se ha podido ver, la estrategia del manejo de desastres naturales en
Colombia sufrié una profunda reforma a partir de la emergencia invernal 2010-
2011. Con la Ley 1523 de 2012 las principales entidades del sistema fueron
modificadas, al tiempo que otras fueron creadas para ajustar y mejorar el
desempefio de los mecanismos de preparacion y respuesta del Estado frente a una

calamidad natural. La principal arista de esta reforma subyace en la incorporaciéon
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de la gestion del riesgo de desastres como un componente fundamental. De esta
manera se busca fortalecer la vision del sistema en lo concerniente con la
prevenciéon y mitigacion del riesgo, en lugar de centrarse en la atenciéon de
desastres. Como se puede apreciar en la Ilustraciéon 3, los ajustes se realizaron a

medida que se atendia la emergencia invernal.

Ilustracién 3
Linea de tiempo de la atencién de la emergencia invernal 2010-2011

24 de abril de 2012
Ley 1523 por la cual se crea el
Sistema Nacional de Gestidn
del Riesgo de Desastres
Se modifica el Fondo Nacional
de Calamidades y se denomina
Fondo Nacional de Gestién del
Riesgo de Desastres

7 de Diciembre de 2010
Decreto 4380 por el cual se
declara el estado de emergencia
econdmica, social v ecolégicaen
todo el territorio nacional

29 de Diciembre de 2010 3 de Noviembre de 2012
Decreto 4519 por el cual se creael Decreto 4147 porel cual se crea
Fondode Adaptacidn y se autoriza la Unidad Nacional para la
la creacién de la subcuenta Gestibn  del Riesgo de
Colombia Humanitaria Desastres.

Fuente: Elaboracién del autor.

En la cabeza del SNGRD se encuentra el Consejo Nacional para la Gestion del
Riesgo, entidad encargada de orientar la politica de gestién del riesgo del pais y
articularla con los procesos de desarrollo. Este consejo se encarga de aprobar el
Plan Nacional de Gestion del Riesgo y la Estrategia Nacional de Respuesta a
Emergencias, emitir concepto previo a la declaratoria de situacién de desastre
nacional y retorno a la normalidad, aprobar los planes de accién especificos para la
recuperacion en situaciones de desastre, establecer las directrices de planeacion,
actuacion y seguimiento de la gestion del riesgo y hacer seguimiento, evaluacion y

control del SNGRD vy de los resultados de las politicas de gestion del riesgo. La
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UNGRD es la encargada de articular, ejecutar y operar cada una de las directrices

establecidas por el Consejo Nacional4.

La estrategia para la gestion del riesgo de desastres se encuentra articulada en tres
lineas principales: el conocimiento del riesgo, la reduccién del riesgo y el manejo
de desastres. En el primer aspecto se adoptdé una politica basada en el
conocimiento, la experiencia y las lecciones aprendidas durante la atenciéon del
Fenoémeno de la Nifia 2010-2011, materializada en la puesta en marcha y
coordinacién del Comité Nacional para el Conocimiento del Riesgo. Este se
encarga de producir, transformar y transferir informacién del tema, con el objetivo
de comprender el riesgo de desastres y optimizar la toma de decisiones. Para
favorecer este propésito se disefiaron sistemas de evaluacién y andlisis del riesgo,
sistemas educativos no formales para la gestiéon del riesgo de desastres y asesoria

técnica y capacitacion a entidades publicas y entes territoriales.

En lo relacionado con la reduccion del riesgo, se toma la informacién del riesgo
existente con el objetivo de tomar medidas necesarias para evitar la ocurrencia de
desastres naturales. Las acciones en este campo se centran en la planificacion
territorial, buscando criterios de sostenibilidad en las comunidades e instituciones.
En este &mbito cabe resaltar la formulaciéon del Plan Nacional de Adaptacion al
Cambio Climatico y la incorporacién de la visién de gestion integral del riesgo a
los Planes de Ordenamiento Territorial y los Planes de Desarrollo
Departamentales. Al igual que en el aspecto anterior, este cuenta con un Comité

Nacional para la Reduccién del Riesgo.

Finalmente, el manejo de desastres se refiere a la respuesta inmediata del SNGRD
frente a la ocurrencia de un desastre natural. En este ambito se cuenta con las salas
de crisis, tanto nacionales como departamentales, en las cuales las instituciones que

pertenecen al sistema hacen seguimiento a una emergencia en desarrollo.

™ Informaci6n con base en lo establecido en la Ley 1523 de 2012.
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Igualmente, se realiz6 la formulacién de la Estrategia Nacional para la Respuesta a
Emergencias, donde se busca la coordinacién inter-institucional de los esfuerzos
ante situaciones de emergencia del SNGRD. De la misma forma, se cuenta con el

Comité Nacional para el Manejo de Desastres’®.

A nivel provincial se cuenta con consejos territoriales, distritales y municipales
para la gestion del riesgo, los cuales se encargan de coordinar e implementar cada

una de estas lineas en sus respectivas jurisprudencias bajo la guia de la UNGRD.

Ilustracion 4
Estructura institucional del Sistema Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres

Comite Nacional
Consejo Nacional

para la Gestion
del Riesgo

para el

Conocimiento
del Riesgo

SISTEMA Unidad Nacional

Consejos ) >
NACIONAL DE para la Gestion

Territoriales

GESTION DEL del Riesgo de
RIESGO DE Desastres
DESASTRES

para la Gestion
del Riesgo

Comité Nacional Comité Nacional
para el Manejo para la Reduccion
de Desastres del Riesgo

Fuente: Elaboracion del autor.

' Informacién con base en el Informe de Gestioén de la Unidad Nacional para la Gestién del Riesgo
de Desastres. Disponible en:
http://issuu.com/ungrd/docs/informe-gestion-2012
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Para futuras investigaciones relacionadas con este tema, seria conveniente analizar
hasta qué punto los entes territoriales cumplen con las disposiciones de la Ley 1523
de 2012. Esto se debe a que algunos de estos cuentan con una capacidad
institucional y financiera bastante limitada, factor que dificulta la adopcion de
iniciativas locales relacionadas con el cambio climético. En ese orden, podria
presentarse una falta de correspondencia entre lo dispuesto por el SNPRD vy los
esfuerzos efectivos a nivel local. Esta situaciéon debe ser tenida en cuenta por el
Gobierno Nacional, mediante un mayor apoyo a los gobiernos provinciales en la
ejecucion de estrategias encaminadas a reducir el riesgo de desastres y asegurar la

sostenibilidad ambiental.

La reforma contenida en la Ley 1523 de 2012 constituye un logro significativo, al
incorporar la gestiéon del riesgo como un elemento primario en las politicas de
planificacion y desarrollo, tanto a nivel nacional como territorial. No obstante, para
garantizar el éxito de la estrategia resulta crucial que los entes territoriales
apropien dicho enfoque, lo que requiere de un arduo y estrecho trabajo entre entes

del orden nacional, regional y local.

En particular, debe haber un compromiso por parte de los entes territoriales, ya
que si bien es cierto que son los beneficiarios de las inversiones que actualmente se
llevan a cabo, al tiempo deben garantizar la sostenibilidad financiera de las obras,
las cuales conllevan a incrementos en los gastos de funcionamiento y requieren de
un mantenimiento periddico. Ello podria resultar complejo debido a las
limitaciones presupuestales de algunos municipios y gobernaciones, razén por la
cual es importante fortalecer la gestion fiscal territorial y reflexionar acerca de los

mecanismos de financiacién.

Precisamente, uno de los factores que advierte el Plan Nacional de Adaptacién al
Cambio Climatico (DNP, 2013) es que todos los niveles territoriales, los sectores y

la poblaciéon deben comprometerse financieramente para adaptarse al cambio
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climatico. Por lo tanto, para que las inversiones no se pierdan, sera necesario

considerar mecanismos que garanticen su sostenibilidad.

Es importante que las entidades encargadas de ejecutar la estrategia sean
fortalecidas mediante la interpretacion de las experiencias recientes, no solo en su
capacidad de brindar la ayuda humanitaria, sino para ejecutar inversiones
dedicadas a la reduccion del riesgo, lo que representa una alternativa mas eficiente

en el largo plazo.

En este ambito vale la pena resaltar los macro-proyectos que actualmente adelanta
el Fondo de Adaptacién en la subregion del Canal del Dique y de La Mojana, los
cuales buscan abordar estructuralmente el tema del riesgo en la Cuenca del Gran
Caribe. De esta manera se busca un complemento a las obras que se desarrollan
regionalmente, no solo desde el punto de vista ambiental, sino desde el

aseguramiento y la proteccién de la reconstruccién y de las inversiones.

Esto dltimo resulta crucial, pues el éxito de la reconstrucciéon se encuentra
estrictamente determinado por las futuras condiciones de riesgo territoriales. En
concreto, si no se garantiza la proteccion de las obras, a largo plazo se podrian

perder las inversiones en caso de un nuevo evento.

Igualmente importante resulta consolidar un sistema de informacién que permita
identificar plena y oportunamente a los damnificados, de forma que se puedan
asignar y ejecutar los recursos con celeridad. En este ambito cabe anotar que las
distintas etapas de atencién de la emergencia se vieron retrasadas por la
inconsistencia en los registros relacionados con las afectaciones, los cuales
provinieron de fuentes heterogéneas y dispersas. Ello oblig6 a las entidades
encargadas de aliviar la situacion a verificar la informacién en terreno, de manera

que la ayuda llegara a quienes correspondia, factor que dilaté la ejecucion.
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6. Estudio de caso: Santa Lucia, Atlantico

Santa Lucia fue uno de los municipios més afectados por el Fenémeno de la Nifia
2010-2011. En ese territorio el 30 de noviembre de 2010 se rompi6 el Canal del
Dique, un conducto fluvial que comunica a la Bahia de Cartagena con el rio

Magdalena, a la altura de Calamar, en Bolivar (ver Mapa 1).

Mapal
Canal del Dique

C()(ﬁ)glc earth

Fuente: Google Earth.

Para finales de 2010 en Calamar el rio Magdalena alcanz6 el nivel més alto desde
que se tiene registro, producto de las inusitadas y prolongadas precipitaciones en
el territorio nacional (Sanchez-Jabba, 2011). Como consecuencia de la elevada
presion hidraulica, el jarilléon del costado norte del Canal cedi6 a la altura de Santa
Lucia, de manera que una proporcion considerable del caudal ingresaba

directamente al sur del Atlantico.

Vale la pena aclarar que esta zona se caracteriza por ser una depresion compuesta

por terrenos que anteriormente eran inundables. De hecho, Mogollon (2013)
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muestra que durante la colonia estas tierras estaban compuestas por un complejo
de ciénagas y lagunas, y que no fue sino hasta el siglo XX, con la construccion del
Canal del Dique, que se aisl6 a esta subregion del sistema acuatico. En ese sentido,
el sur del Departamento es una especie de batea que impidi6 la salida del agua por
gravedad, a diferencia de otras zonas del pais, factor que contribuy6 a prolongar la

emergencia y atraso la puesta en marcha de la atencion de la calamidad.

Con la ruptura del Canal ingresaron ininterrumpidamente al sur del Atlantico
entre el 30 de noviembre de 2010 y el 25 de enero de 2011, un total 2.200 millones
de metros ctbicos de agua, habiendo quedado represados 750 millones luego del
sellamiento del boquete. De estos, 600 millones fueron evacuados mediante
bombeo por gravedad (abriendo boquetes controlados en distintos puntos del sur
del Atlantico) y los 150 restantes permanecieron represados por mas de un afio. La
lamina de agua, que alcanz6 una altura que estuvo entre los 2 y los 5 metros,
cubri6 el 10,4% del territorio departamental y afecté principalmente a los
municipios de Santa Lucia, Manati, Candelaria, Campo de la Cruz y Suan

(Sanchez-Jabba, 2011).

En el caso particular de Santa Lucia, las afectaciones fueron de proporciones
descomunales. La totalidad de su territorio fue inundado, incluida la cabecera
municipal, razén por la cual toda la poblacién tuvo que ser evacuada. De acuerdo
con Sanchez-Jabba (2011), la inundacién afecté considerablemente la
infraestructura vital, incluyendo las viviendas, las escuelas, el acueducto, el centro

de salud y el distrito de riego, lo que dej6 al municipio en un estado critico.

Toda la poblacién santalucense resulté damnificada como resultado de esta
calamidad. Una buena parte perdi6 su actividad econémica debido a la inundacién
y sedimentacion de sus parcelas productivas y el ahogamiento de ganado.

Igualmente, todas las viviendas del municipio sufrieron algtn grado de afectacion,
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pues estuvieron varios meses bajo el agua, lo que generé importantes pérdidas

civiles.

Después de la inundacion se presenté un deterioro socioeconémico considerable y
prolongado. Esto se debe a que, a diferencia de otros territorios, en el sur del
Atlantico la inundacion se extendié debido al estancamiento del agua una vez se
sell6 el boquete del Canal del Dique, pues no habia drenaje natural. Las familias
que perdieron su vivienda tuvieron que ser trasladadas a los albergues temporales,
donde las condiciones sanitarias eran deplorables. Asimismo, el desempleo
aument6 drasticamente como consecuencia de la pérdida del capital de trabajo.
Debido a la afectacion estructural en las escuelas, las clases eran dictadas en patios
de casas y aulas temporales, en condiciones desventajosas para el aprendizaje y el
logro académico, pues se trataba de locaciones inadecuadas y dispersas. De igual
manera, el acueducto operaba por debajo de su capacidad como consecuencia del
dafio de los equipos. Ademas, el agua era bombeada directamente desde el Canal
del Dique sin recibir un tratamiento apropiado. Por su parte, el hospital no contaba

con equipos para su funcionamiento.
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Situacion en Santa Lucia después de la inundacion

Viviendas (junio-2011)

es temporales (agosto-2012)
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Centro de salud (junio-2011)

Acueducto (junio-2011)

TR
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~ (Junio-2011)
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Distrito de riego (junio-2011)
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(Junio-2011)

27



(Agosto-2012)

Fuente: Archivo personal del autor.

Atencion de la emergencia en Santa Lucia

Durante la primera fase de la emergencia toda la poblacién santalucense recibi6
ayuda humanitaria. Comfamiliar, la caja de compensacion familiar del Atlantico, fue
el operador encargado de entregar los kits de aseo y de alimentacion;
Combarranquilla se encargd del giro de los subsidios de arriendo a quienes
perdieron su vivienda y no se encontraban en albergues temporales; y la Fundacion
Mario Santo Domingo se encargd de la reparacion de las viviendas sin afectacion

estructural y sin condiciones de riesgo no mitigable.

La asistencia humanitaria en el Departamento del Atlantico se hizo en tres
entregas'®. En la primera se entregaron 29.679 mercados y kits de aseo; en la
segunda, 24.449; y en la tercera, 25.028. En cuanto a los subsidios de arriendo, en la
primera transferencia se beneficiaron a 12.762 familias; y en la segunda, 12.519. En

el caso concreto de Santa Lucia, en el primer giro se entregaron 3.635 mercados y

16 Esta informacion no incluye a Barranquilla.
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kits de aseo; en el segundo, 3.981; y en el tercero, 4.189. Los giros de arriendo se
hicieron en promedio a 3.600 familias. En el Cuadro 1 se puede ver el consolidado
de ayuda humanitaria en el Departamento del Atldntico, de acuerdo con

informacién de Colombia Humanitaria con corte de marzo de 201417,

Sin embargo, se presentaron dificultades que dilataron el proceso de atenciéon de
los damnificados. Por ejemplo, en la reparacion de las viviendas afectadas por la
inundacion fue necesaria la elaboraciéon de un protocolo de intervencién por parte
de la Fundacion Mario Santo Domingo. Esto se llevé a cabo debido a la ausencia de
una norma técnica que dictaminara la metodologia y los lineamientos a seguir en
este aspecto. La elaboracion de dicho protocolo implicé la inversiéon de recursos,
pero sobretodo, de tiempo valioso, lo que pudo servir para actuar con mayor
celeridad. Asimismo, fue necesario realizar un diagnoéstico in situ tanto del entorno

como de las viviendas, proceso que tardé tres meses.

De igual manera, se requirié que los Comités Locales de Prevencién y Atencién de
Desastres (actualmente Comités Municipales de Gestion de Riesgo de Desastres)
delimitaran las &reas a intervenir en las distintas fases de la atencién de la
emergencia. Esto se debia hacer mediante el establecimiento de las zonas de riesgo
inminente no mitigables, en las cuales no se pueden realizar inversiones, debido a
sus condiciones de vulnerabilidad y riesgo. No obstante, dichos conceptos no
fueron emitidos en la practica, debido a la ausencia de sistemas de informacién y
de competencias por parte de los integrantes del comité. Por consiguiente, se
present6 una demora en la respuesta como consecuencia de la reducida

operatividad de la institucionalidad a nivel territorial.

17 El informe de consolidados de ayuda humanitaria en el Atldntico puede ser consultado en
http:/ /www.colombiahumanitaria.gov.co/FNC/Documents/2011/padrinos/atlantico.pdf

Para mayor informacion acerca de las inversiones en el Departamento del Atlantico en asocio con
otras entidades, consultar el Anexo 1.
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Cuadro 1
Atencion humanitaria en el Departamento del Atlantico (abril 2014)

Mercados y kits de aseo

Arriendos

(familias beneficiarias) (familias beneficiarias) Albergues | Vivienda
Municipio . Unidades . .
Prl.m et Segundo giro Te.r €€r | Primer giro | Segundo giro | habitacionales Viviendas
giro giro construidas reparadas

Baranoa 403 51 29 14 10
Campo de la Cruz 4859 4489 4510 3561 3484 2311
Candelaria 3005 3495 3684 1558 1687 100 690
Galapa 196 162 156
Juan de Acosta 131 118 118 46
Luruaco 729
Malambo 856 1200 1218 4 4
Manati 4716 3739 3806 1088 1075 312 565
Palmar de Varela 134 37 35
Polonuevo 76
Ponedera 2293 894 881 48
Puerto Colombia 86 88 89 88 88
Repel6n 2133 2079 2124 1691 1533 112 832
Sabanagrande 269 133 145
Sabanalarga 2592 763 717 812 802 218 151
Santa Lucia 3635 3981 4189 3665 3593 1587
Santo Tomas 395 272 276
Soledad 617 634 640
Suan 2445 2211 2303 172 171 817
Tubara 109 103 108 63 72
Total general 29679 24449 ‘ 25028 12762 12519 790 6953

Fuente: Colombia Humanitaria - Informe atencién humanitaria para el Departamento del Atlantico.
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Igualmente, los operadores tuvieron dificultades en la identificacién de los
beneficiarios de la ayuda humanitaria, puesto que se presentaron inconsistencias
entre los censos de damnificados provenientes de distintas fuentes de informacién
(DANE, Defensa Civil y Gobernacién). Esto gener6 retrasos en las entregas, pues
los operadores tuvieron que depurar los censos con el objetivo de dirigir la ayuda a
quienes en efecto se encontraban en una situaciéon de emergencia. Como
consecuencia, los mercados y los subsidios de arriendo no fueron entregados con la

frecuencia que se esperaba.

Otro factor que sin duda limit6 la eficacia de la estrategia tiene que ver con la
forma cémo se asignaron los beneficiarios de la ayuda humanitaria. Las listas de
beneficiarios fueron elaboradas por las administraciones municipales y debian
contar con una certificacion de los Comités Locales de Prevencién y Atencién de
Desastres (CLOPAD) - actualmente Comités Municipales de Gestién del Riesgo de
Desastres -, los cuales son dirigidos por los alcaldes. Esto implica que ellos tienen
control en la asignacién de las ayudas, de tal manera que podrian suscitarse

situaciones clientelistas.

Lo anterior resulta particularmente cierto en municipios como Santa Lucia, con
poca presencia estatal y de o6rganos de control, situacion que podria ser
aprovechada por mandatarios locales durante el desarrollo de comicios electorales.
En este ambito vale la pena mencionar que la veeduria ciudadana denuncié que
durante las elecciones regionales de 2011 personas no afectadas terminaron siendo

beneficiarias de la ayuda humanitaria, incluso personas que vivian en Venezuela’s.

A pesar de las dificultades que se presentaron, posteriormente se activaron la
segunda y tercera fase de la atencién de la emergencia, consistentes en la

rehabilitacion y reconstruccion de la infraestructura afectada. En esta etapa han

18 Esta situacion también fue identificada por Fedesarrollo en el informe sobre las lecciones
aprendidas en la atencion del Fenémeno de la Nifia 2010-2011 por parte de Colombia Humanitaria
(Colombia Humanitaria - Fedesarrollo, 2013).
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convergido diversos organismos del Estado, como lo son la Gobernacién del
Atlantico, el Fondo de Adaptacion, el Instituto Colombiano para el Desarrollo
Rural (Incoder), el Fondo Financiero de Proyectos para el Desarrollo (Fonade), el

Instituto Nacional de Vias (Invias), los Ministerios y Colombia Humanitaria.

Igualmente importante resulta el papel desempefiado por el sector privado, cuyos
aportes han sido fundamentales para impulsar algunos de estos proyectos de alto
impacto. En el caso de Santa Lucia, es en el sector educativo donde son
particularmente perceptibles las alianzas publico-privadas. Por ejemplo, el grupo
Empresarios por la Educacion, mediante su proyecto Ola Escolar y en asocio con la
Gobernacion del Atlantico, sac6 adelante la remodelacion de la Instituciéon
Educativa de Algodonal, la cual ahora cuenta con los mas altos estandares de
infraestructura. Igualmente, la Fundacion Telefonica y la Fundacion Argos trabajan en
conjunto con el Fondo de Adaptacion y el Ministerio de Educaciéon Nacional en la
construccion del mega-colegio de Santa Lucia, el cual se espera que sea un espacio

de transformacién para el municipio?®.

Asimismo, es en esta etapa donde la labor del Fondo de Adaptaciéon adquiere
mayor visibilidad. En Santa Lucia, esta entidad se encarga de la construccion de los
nuevos centros de salud, las viviendas palafitas, el mega-colegio y la rehabilitacién
y adecuacion del acueducto, ademas de los proyectos de reactivacion econémica,

tal como lo muestra el Cuadro 2.

19 Informacién obtenida a partir de entrevistas con funcionarios del proyecto Ola Escolar y de
Metrépoli S.A., constructora del mega-colegio de Santa Lucia.
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Cuadro 2

Inversiones del Fondo de Adaptacién en Santa Lucia (abril de 2014)

Acueducto

Proyecto

Fecha
Descripcion estimada de Avance
entrega

Valor Estado

Acueducto

Disefio de la

conduccion,

almacenamiento y

redes de

distribucién del dic-14 67%
corregimiento de

algodonal en el

municipio de

Santa Lucia.

En

$620.987.419 .
Disenos

Alcantarillado

Disefo de estacion
de bombeo de
aguas residuales
de Santa Lucia.

dic-14 67 %

En

$600.000.000 .
Disefos

Acueducto

Rehabilitacion y
adecuacioén de
Redes de
Acueducto
Municipio de
Santa Lucia

dic-13 100%

En

$596.668.970 . -
Ejecucion

Alcantarillado

Rehabilitacion y
adecuacioén de
Redes de
Alcantarillado
Municipio de
Santa Lucia

dic-13 100%

En

$3.071.178.078 . .
Ejecucion

Alcantarillado
y Planta de
Tratamiento de
Aguas
Residuales

EBAR, PTARy
optimizacién
tratamiento
secundario
municipio de
Santa Lucia

dic-14 67 %

En

$2.980.000.000 .
Disefos

Educaciéon

Proyecto

Fecha estimada

de entrega Avance

Descripcién

Valor Estado

Institucién

Educativa Santa

Lucia

Reconstruccion

de sede jun-14 67%
educativa

En

$2.697.819.398 . .
Ejecucion
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Reactivacion econOmica

Fecha
Proyecto estimada de Avance Valor Estado
entrega
Asoc1a(.:1or} de mercados campesinos mar-14 94% $36.250.000  En ejecucion
comunitarios
Reactivar - Cadena de leche en jul-15 49% $433.333.333  En disefio
sistemas silvopastoriles -Atlantico
Reactivar - Hortalizas - Atlantico oct-15 49% $420.000.000 En .
Estructuracion

Adaptacion al cambio climatico-
Cadena de leche en sistemas dic-14 34% $125.000.000 En Ejecucion
silvopastoriles-Atlantico

Adaptacion al cambio climatico dic-14 34% $150.000.000 En Ejecucién
Salud
Fecha
Proyecto estimada de Avance Valor Estado
entrega

Empresa Social del Estado/ Centro oct-14 60°% $5.016.000.000 . En' )
de salud Santa Lucia Ejecucion

Puesto de salud de Algodonal oct-14 60% $881.059.394 . En. .
Ejecucion

Fuente: Fondo de Adaptacién

Al igual que en la fase de ayuda humanitaria, en la etapa de reconstruccién
también se han presentado dificultades que han dilatado el proceso, asociadas
principalmente con los sistemas de informacién. Precisamente, uno de los

problemas que tuvo el Fondo de Adaptacién para asignar los beneficiarios de los
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programas de reconstruccion de viviendas consistia en identificar a los afectados.
Esto se debe a que se presentaron inconsistencias entre los censos suministrados
por el DANE y la UNGRD, lo que obligé al Fondo a verificar en terreno las
necesidades de vivienda de la poblacién y a realizar cruces de informacion con el
objetivo de asignar eficientemente los recursos, lo que gener6 la sensacion de

lentitud en la labor que desarrolla esta entidad?.

No obstante, y como se puede observar en las siguientes imagenes, no solo se ha
avanzado en la reposicion de la infraestructura afectada, sino que la ejecucion de la
estrategia ha generado un valor agregado, pues muchas de las intervenciones han
representado una mejora para los santalucenses en comparacién con su situacién

antes de la inundacién.

En el caso del acueducto, ademés de la reposiciéon de los equipos afectados, se
ampli6 la capacidad operativa del mismo, de forma que ahora se bombea durante
12 horas al dia, en lugar de operar parte de la mafiana y de la tarde. También se
instalaron equipos que permitieron mejorar la calidad del servicio, como las

maquinas para remover el lodo y los residuos provenientes del Canal del Dique.

En el &mbito de la salud, actualmente se construye un hospital de primer nivel que
contard con atencién para partos y procedimientos quirtargicos, servicios con los
cuales nunca ha contado este municipio. Asimismo, en el corregimiento de
Algodonal se construye el primer puesto de salud. En el sector educativo, se
construye un mega-colegio y la sede educativa de Algodonal fue intervenida y
ahora cuenta con dotaciones escolares de primer nivel, significativamente mejores

a las que se tenian antes de la inundacion.

En lo referente a la cultura, la Plaza Son de Negro fue remodelada y ahora cuenta

con espacios deportivos y una tarima para celebrar el Festival Son de Negro, una

20 Informacién obtenida a partir de entrevista con funcionarios del Fondo de Adaptacién.
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de las principales expresiones artisticas del Departamento. De igual manera, se

avanza en la remodelacion de la casa de la cultura.

En relacion con las viviendas palafitas entregadas a los damnificados, estas no solo
permiten reducir el riesgo frente a eventuales inundaciones, sino que se
encuentran en nuevos barrios que se dotaron con parques y espacios de recreacion,

servicios a los cuales anteriormente estos habitantes no tenian acceso.

Situacion en Santa Lucia con las intervenciones de las fases II y III
de la atencion de la emergencia invernal 2010-2011

Viviendas palafitas (2014)

36



Construccion del hospital de Santa Lucia (2014)

Acueducto (2014)
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Institucién Educativa Algodonal (2014)

Parque en barrio nuevo (2014)
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Plaza Son de Negro (2014)

- A N

Fuente: Archivo personal del autor.

7. Conclusiones

La atencion de la emergencia invernal 2010-2011 dejé valiosas lecciones en materia
de manejo de desastres y representd la oportunidad para que Colombia
modernizara la institucionalidad asociada con este aspecto. En esta ocasion, el
principal avance de la politica consisti6 en haber orientado la estrategia hacia la
prevencién, incorporando la gestién del riesgo como un componente fundamental
de la misma, en lugar de basarse en un enfoque reactivo, encaminado a la
mitigaciéon, como sucedia anteriormente. Con este enfoque el pais estara mejor
preparado para responder ante una emergencia natural, pues la prevencion es la

mejor forma de mitigar el riesgo.

Por su posicion geogréfica, Colombia es un pais sumamente susceptible a los
efectos del cambio climatico. Por lo tanto, se presentaran nuevas emergencias

asociadas con la ocurrencia de desastres naturales, que podrian ser incluso de una
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mayor intensidad. En ese orden de ideas, resulta fundamental que todas las
lecciones y la experiencia derivadas de la atencién del Fendmeno de La Nifa 2010-
2011 sean incorporadas a la politica de gestion del riesgo, estableciendo los
lineamientos a seguir en la atencién de desastres, como se ha venido haciendo en el

area de gestion del conocimiento del riesgo, que es una de las lineas de accién de la

UNGRD.

Naturalmente, hay que ajustar algunos elementos de la estrategia, especialmente si
se tiene en cuenta que se encuentra en proceso de consolidacién. En particular es
fundamental consolidar un sistema de informacién que permita identificar rapida
y plenamente a los damnificados, de forma que se pueda asignar y distribuir con
celeridad la ayuda humanitaria e iniciar las etapas subsiguientes. Ello resulta
decisivo, ya que durante una emergencia las restricciones se multiplican debido a
la carencia de capacidad institucional para actuar con rapidez, la ausencia de
recursos y serios problemas de informacién relacionados con las afectaciones a la

poblacioén, lo que incrementa los costos y el tiempo de atencién (Skoufias, 2003).

En este ambito cabe anotar que las distintas etapas de la atencion de la emergencia
se vieron dilatadas por la inconsistencia en los registros relacionados con las
afectaciones, los cuales provinieron de fuentes heterogéneas y dispersas. Ello
oblig6 a las entidades encargadas de aliviar la situacién a verificar la informacién

en terreno, factor que dilato la ejecucion.

Asimismo, resulta imperativo garantizar la ejecucién de la estrategia a nivel
regional. Esto se debe a que varios de los entes territoriales se caracterizan por su
debilidad, tanto institucional como financiera, para desarrollar iniciativas
relacionadas con la adaptacion al cambio climatico. En ese orden de ideas, el
Gobierno Nacional no solo debe garantizar la proteccién de las inversiones locales
mediante los macro-proyectos dedicados a reducir el riesgo, sino que debe trabajar
estrechamente con las administraciones provinciales para fortalecer su capacidad
de gestion.
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Finalmente, es necesario fortalecer los mecanismos asociados con la transparencia
en el manejo de la ayuda humanitaria, para prevenir casos de corrupcién. Esta
situacion se presentd principalmente con los recursos de Colombia Humanitaria,
cuyo modelo de intervencién involucra la descentralizacién de los mismos. En este
aspecto es importante considerar que aunque ello permite acelerar la ejecucién en
las zonas afectadas, al mismo tiempo implica que los mandatarios locales tienen
una alta incidencia sobre la asignacion de las ayudas, de manera que se podrian
suscitar escenarios clientelistas donde personas no afectadas terminan accediendo

a las ayudas, como sucedi6 en Santa Lucia.

No obstante, hay que resaltar que a pesar de las dificultades y demoras que se han
presentado, en el caso de Santa Lucia se han cumplido los principales objetivos
trazados en el Plan de Atencién Integral, y que la estrategia propuesta por el
Gobierno Nacional ha mostrado los resultados esperados. Mas alla de lo anterior,
las intervenciones que se han realizado en Santa Lucia no solo han permitido
reponer la infraestructura afectada, sino que han representado una mejora con
respecto a la situacion que se tenia antes de la inundacién, constituyendo un valor
agregado que sin duda personaliza uno de los factores de éxito de la estrategia,

pues han permitido incrementar la calidad de vida.
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Anexo1

Proyectos con entidades nacionales

Plan Estratégico de respuesta
inmediata para atencién de
desastres

Actualizaciéon de informacién
hidrolégica de las principales
cuencas afectadas

Rehabilitaciéon de vias

Atencion y restablecimiento de
condiciones ambientales

Plan de Inversiones para la
atenciéon del sector agricola y
ganadero

Rehabilitaciéon de los sistemas
de agua potable y saneamiento
basico

Reparaciéon de Infraestructura
Comunitaria

Mejoramiento y rehabilitaciéon
de infraestructura educativa
Rehabilitacién y
Mantenimiento de las
Unidades Policiales afectadas

17

13

107

9.962.115.997

44.120.669

23.199.731.284

26.605.253.760

35.191.838.914

22.713.785.364

1.515.784.971

19.069.457.148

145.424.115

Fuente: Colombia Humanitaria - Informe atencién humanitaria para el Departamento del Atlantico.

9.962.115.997

44.120.669

22.909.191.398

26.605.246.445

29.642.403.157

21.887.442.806

763.716.105

17.437.300.157

144.586.706

100,0

100,0

100,0

100,0

98,4

100,0

67,4

100,0
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