APDYO AL PLAN DE ACCION PARA LA REHABILITACIOR
DE LA POBLACION ¥ DE LAS ZONAS AFECTADAS
POR LA ERUPCION DEL VOLCAN.DEL RUIZ

EL PROYECTO DOS ANOS DESPUES DE FINALIZADO:
LECCIONES PARA EL FUTURD

Informe de César Yallejo M.

i - ANTECEDENTES:

En q%em:idn a la decision de la Asamblea General de las Naciones Unidas y a la
solic Ld hecha por s’; Gobierno Lum' mibiano, por mandato expreso  del

f::ei retarig General de la Organizacidn, se formuld y se adelantd, durante 18
"ﬁe-s es, parm del mes de Enero de 1986, el Proyecto Col/85/004/8/13/59
de "Apoyo sl Plan de Accidn para la Rehabilitacidn Social, runormra y
fMaterial de la Poblacidn y de las Zonas Afectadas por la Erupcidn del Volcan

teri
del Ruiz en Colombia”, con un costo total de US$ 2.731.840.

Tal como se habia previsto en el Documento del Proyecto se debe realizar una
evaluacion del mismo de acuerdo con ls politica y ios procedimientos
esiablecidos por el PNUD, en la fecha y con el alcance acordados entre el
Gobierno g el PNUD.

Esta evaluacicn tiene como objeto extraer algut
experiencia colombiana, que puedan ser aplics
prevencion y evenius! stencidn de desastres y
rogramas del PNUD de colaboracion con los gqo
riesgos y desastres.

1as lecciones que ha dejado la
cadas en olros paises para la
particularmente, en mmms
18

biernos para la mitigacion de

Las conclusiones y recomendaciones que produzca la evaluacién son también
: ytilidad para el ajuste de acciones que ain perduran, | que son continuacidn
g resuliado de los programas desarrollados bajo el Progecto Col/BS/004,



Para el cumplimiento de su objetivo principal, el Proyecto realizé actividades
en siete Subprogramas:

1. Fortalecer el Fondo de Reconstruccién "RESURGIR™ en su capacidad de
asignacion de recursos y de coordinacion interinstitucional.

2. Contar con un sistema de monitoreo, prevencion y alerta en la zona del
Nevado del Ruiz.

3. Generar un sistema nacional permanente de prevencidn y tratamientc de
desgstres naturales.

4. Desarrollar asentamientos definitivos para la poblacion damnificada.

5. Vincular a la poblacion damnificada al empleo en el sector formal y en
actividades productivas a través de formas asociativas estables.

6. Reactivar 1s capacidad productiva agropecuaria de la regién promoviendo
modalidades asociativas y apoyando a productores de bajos ingresos

7. Eehabilitar profesionalmente a los minusvalidos en ocupaciones apropiadas
del area rural o urbana e incorporarlos a la produccian”

Para lograr sus objetives, el Proyecto adoptd una estralegia cuyos
componentes principales fueron los siguientes:

1. No sustituir la responsabilidad del Estado ni 1a de la propia comunidad, sing
apoyarlos en la busqueda de soluciones y en las acciohes emprendidas por
ellos en campos prioritarios. Con tal proposito el Proyecto se enmarcé dentro
de los siguientes elementos estratégicos:

a) Crear las condiciones pars el retorno de la poblacion y para el
reasentamiento de la misma en centros que asumieran la funcich que antes del
desastre desempefiaba el centro urbano de Armero.

b} Promover y apoyar la dindmica de participacién comunitaria para que
fueran los mismos interesados los profagonistas de lss soluciones y de su
propio desarrollo. )

¢! Definir y consolidar un esquema institucional apropiado, con proyeccidn

nacional que, en los niveles regional y local, integrara las instituciones
existentes s formas concretas de participacion comunitaria.
2 Con el enfogue de un "Proyecto Umbrella”, integrar distintas acciones,
subprogramas y entidades bajo una misma fuente de financiacion, direccion g
coordinacion, garantizande la flexibilidsd necesaris para hacer sobre ls
marcha los ajustes Yy adapiaciones mas apropisdos. La coordinacion se
garantizaria mediante un Comité de Coordinacién de Proyectos y 1a firma de
Convenios entre e PNUD, RESURGIR y las ertidedes ejecutoras.

. Confiar la direccion y coordinacion general del Proyecto a RESURGIR, Fondo
de Emergencia creado por el gobierno para dirigir y coordiner todas las



acciones tendientes a la reconstruccitn y rehabilitacién social, econdmica y
material de la poblacion y de las Zonas afectadas por la erupcion del Yolcan
del Ruiz. Bajo la direccién de una Junta Directiva presidida por el propio
Presidente de la Replblica, el Fondo estaria asesorado por Comités
especializados que le darisn soporte en tareas especificas {vivienda, sector
econdmica, sector social y Prevencion y atencion de Emergencias). Para la
definicidn de politicas, programas y progectos, el Fondo contaria con el apoyo
técnico del Sistema Nacional de Planeacién presidido por el Departamento
Nacional de Planeacitn -DNP-, organismo que, ademaés, ejerceria las funciones
de evaluacidn, supervision y control. En cuasnto a la administracion de sus
recursos, provenientes del  Presupuesto  Nacional y de  Donaciones
internac mnamq pnnmpalmente se haria mediante un contrato fiduciaric que
garantizara la agilidad y 1a flexibilidad exigidas por las circunstancias.

1i - OBJETIVOS ¥ METODOLOGIA DE LA EVALUACION.

La evaluacidn, cuye alcance estaba determinado por el breve plazo asignado
para realizarla, se propuso los siguientes objetivos especificos, que sirvieron
de guia en el analisis de cada uno de los Subprogramas (ver ANTECEDENTES):

i. ldentificar los oprincipales resuliados positivos 4y pegativos  del
Subprogramas.

2. Sefialar los principales faclores de éxito 1y de fraraau que sirven pars
axplicar 165 resuy Htﬁﬂ&: gbienidos. Con ese proposito se examind la aplicacion
de los elementos de la estrategia adoptada (ver °ANTECEDENTES)
especialmente en los siguientes aspectas:

a) El disefio del Subprograma (su concepcion, la seleccion de los
beneficiarios, 1a adecuacidn enire las actividades previstas y los resultados
buscados, el programa de trabajo, etc.).

BIEY marco institucional previsto para el manejo del Subprograma y su
funcionamiento real (especiaimente en 10 que tiene gue ver con el proceso de
decisiones; con la coordinacian interinstitucional; con la administracion de
105 recursaes humanas, Tisicos y financiercs; con las funciones de planeacidn,
supervision e interventoria etc)

c) La participacion de la comunidad y de los beneficiarios en el dizefio, en la
adrinistracion g en la supervisidn del Subprograma.

‘d) La disponibilidad, oportunidad y calidad de los recursos humanos, fisicos
y financieros.

3. Sugerir posibles medidas de ajuste para los Subprogramas o Actividades
que alh se desarrollan.




4. Extraer las ’lecsmnes mas importantes que se pueden aplicar en proyectos
ﬁ&mE}untes en Cmamma o en otros paises.

Para efectuar Ia evaluaciﬁn se ‘realizaron custro actividades principales:
lectura de los documentos que sirvieron de guia a los distintos programas y de
las evaluaciones que se hicieron durante su ejecucidn; visita a la zona mas
afectads por el desastre, en el norte del Departamento del Tolima (no se
yizitd la region afectada en el Departamento de Caldas); entrevistas con
usuarios de los principales programas Yy con funcionarios de sus entidades
ejecutoras; elaboracidn de un documento con las conclusiones principales.

A continuacion se presenta el analisis correspondiente a cada uno de los siete
Subprogramas y unas conclusiones generales

111 - ANALISIS DE LOS SIETE SUBPROGRAMAS:

PRIMER SUBPROGRAMA: “Fortalecer el Fondo de Reconstruccion
"RESURGIR™ en su capacidad de asignacion de recursos y de
coordinacian interinstitucional”.

| - Fesuitados:

i.1. La participacidn del Proyecto del PNUD le permitio a RESURGIR cumplir
( Tas adecuadamentﬁ con su funrmn de cnurdmar erludaci& nacionales de
diferentes Hat ; psis—entidadess w
\ M@u@nﬁ%&a&jﬂ pr‘esm:la del PNUD, par tratarse’de una entidad
1
\

extranjera de enorme prestigio en Colombia, derrumbd las barreras y los celos

interinstitucionales, frecuentes en el pais, y permitid una mayor objetividad y

transparencia en las relaciones entre ellas, 1o cual fueé un factor decisivo para

la realizacidn de los proyectos comunes. -

. . 'L¢c,¢,¢,‘__ -

1.2, La agilidad de los desembolsos del PNUD le did a los dictmtuc
subprogramas en 1os que participd con RESURGIR mayor eficiencia :
H%&BHEMWWGW&@&‘W“HW%&Q Esto fue especza!mente

\ importante en la contratacidn de servicios personales cualificados y en la
adguisicion e importacion de materiales y equipos (como en el casp de los
sismografos). -

1.3. Una de las contribuciones mas importantes del PHUD a los proyectos en
los que participd. con RESURGIR fué su "filosofia” de no sustituir al Estado ni &
la comunidad, sunque es necesaric reconocer que, por factores ajenos al
disefio del proyecto PNUD, esta contribucién no logrd impregnar toda la accidn
de RESURGIR. De hecho, los programas que adelantd esta entidad tuvieron un




caracter paternalista de efectos regativos gue sun hoy perduran y que se

manifiestan en la actitud exi , en. la pasividad, en la amargura y el

resentimiento de numerosos sectores de 1s comunidad afectada.
2 - Factores de éxito o fracaso: .

2.1. Aunque importante, no fué el monto de los recursos financieros del PNUD,
sino la forma como se asignaron dichos recursos, como complemento de Jos
recursos nacionales, del gobierno central, de entidades descentralizadas y de
la comunidad {aunque este Gltimo, lamentablemente con menor intensidad) 1o
que determind el éxito de la contribucion del PNUD en los programas de
reconstruccion de la zona afectada por la erupcion del Yolcan.

2.2. Un valioso instrumento fué el de los Convenios que se firmaron entre el
PMUD, el gobierno, RESURGIR, y las distintas entidades que intervinieron en
los distintos Subprogramas. En 1a mayoria de los casos, la formulacion de los
programas, su cronograma y su presupuesto, tal como se estipuld en el texlo
del convenio respectivo, sirvieron de guia para su ejecucidn.

23 Laestructura autoritaria que sele did a EESLiRGlF:, el poder que se le did a '

cu director Y su dependencia directa de la presidencia de la Repiblica, no
facilitd un mayor influjo favorable del PNUD, especialmente en el disefio

participativo de los programas y en la vinculacidn del aporte y el esfuerzo de -

los beneficiarios en su rehabilitacion.

Esta deficiencia, sin embargo, debe ser atribuida mas al caracter impermeable
de RESURGIR que a las fallas del Proyecto PNUD. Asi parece ‘demostrario el
hecho de que igual dificultad tuvieron otras enlidades nacionales que debian
intervenir activamente en la planeacion y el disefio de los programas y que
habian recibido mandato expreso para hacerlo. Tal fué el caso del
Departamento Nacional de Planeacion, que por la resistencia de la direccidn de
RESURGIR, avalada por la Presidencia de la Replblica, tuvo que marginarse y
no pudo participar en la definicidn de politicas, programas y proyectos, ni
cumplir con su funcion de evaluar, supervisar y controlar. Los efectos
negativos de este vacio se perciben hoy en varias obras inconclusas o no
suficientemente utilizedas y, lo que es méas lamentable, en gue no se logro
reconstruir el "animo” y el "espiritu” de los daminificados por la tragedia. En
allos existe hoy, mas bien, una actitud de amargura y de resentimiento frente
& la sociedad colombiana y & su gobierno.

24 Tal como se vera mas claramente en algunos de los Subprogramas
siguientes, faltdé supervisidn y seguimiento de la ejecucién de algunos
convenios. La accidn del PNUD hay que calificarla como timida en este aspecto.
Ni el éxito de-algunos programas contd con el soporte de una buena supervision

B .
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y seguimiento, ni lasvdef’iciencias de olros pudieron cer evitadas o corregidas
oportunamente por medio de ella.

3 - Ajustes necesarios:

Tal como se habia previsto desde su cgnstitumé;’l, el Fondo de Reconstruccion,
RESURGIR, estd en liquidacion desde 1989. Por tal motivo no tiene lugar
sugerir ajustes.

4 - Lecciones:

4.1. La leccidn més importante: el PNUD debe ser més decidido en condicionar
su ayude & la participacién de la comunidad beneficiada, en el disefio, la
financiacion (aporte, por ejemplo, de recursas en especie) y supervision de los
programas Yy, cuando sea posible, en su ejecucion y administracion. De esa
participacidn depende el logro de beneficios cualitativos de enorme
irmportancia para la rehabilitacion interna de los damnificados y para la
continuidad y aprovechamiento futuro de las obras realizadas.

42 La accidn del PNUD es més “cetalizadors” que Tinanciadora. Ofrece un
centro de referencia objetivo para la colaboracion de distintas entidades, aun
en aspectos técnicos en los que el PNUD poco tiene que aporiar,

4.3 Es muy util el aporte de los procedimientos de contratacidn agiles del
PMUD y su facilidad para contactar y movilizar expertos internacionales en
temas técnicos especificos.

44 La actividad de supervision y seguimiento no debe ser descuidada por el
FHUD.

SEGUNDO SUBPROGEAMA: "Contar con un sistema de monitoreo,
prevencidn y alerta en 1a zona del Nevado del Ruiz™.

1 - Resuliados:

1.1. En el VYolcan Mevado del Ruiz se ha instalado ung completa red de
SIS I cé’“ . el by Hertn. Plaolo 0l y P )/l},\.‘;éo»eﬂ;»
: TRV SISTEMa del Bur— 2. jrlewned -

1.5, Se ha aprobadg para todos los Yolcanes del pais. Es una consecuencia
logica y un aproveghamiento de la experiencia ganada con 1a red del Ruiz.

1.4 Ademas se ha instaldo una red de vigilancia hidrometeoroldgica, una red
sismologica. También se debe considerar como un efecto indirecto de la red
que se ayudo # instalar en el Ruiz, en el cual se aprovechd la experiencia en la




arganizacidn, la coordinacidn mtermst:tucmnal y la financiacidn. Se cuenta
con 1o mejor de latinoamérica.

|

1.5. Se ha desarrollado una metodologia para 14 planeaciér}, el disefio, el
OLmuma je y la administracidn de redes de monitoreo de amenazas naturales.

2 - Factores de exito o fracaso:

2.1. La facilitad del PNUD para conseguir y traer al pais expertos extranjeros.

2.2 La ayuda financiera que presté el PNUD al comenzar el Subprograma fue
muy importante para darle dinamica inicial al desarrollo futuro del sistema
de mnmtnreu de riesgos naturales.

2.3. Los procedimientos administrativos F‘NUD que facilitaron la importancidn
de los equipos.

2.4. La coordinacion interinstitucional facilitada por los convenios.
3 - Ajustes;
3.1. Podria ser Gtil una supervisidn técnica de expertos internacionales.

4 - Lecciohes:

4.1. La metodoiogia desarroliada puede ser aprovechada en otros paises.

42 51 existe la conciencia de la importancia de un sistema de monitoreo y la
decision politica para instalarlo, es posible avanzar significativamente aun
dentro de restricciones importantes en materia de recursos.

TERCER SUBPROGRAMA: “Generar un sistema nacional permanente de
prevencion y tratamiento de desastres naturales”.
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(,’ D »/ Este es, sin lugar a dudas, el Subprograma que mejores resultados ha
pruducido y el que ha tenido y tendra un mayor_impacto hacia el futuro, a pesar
de los muy escasos recursos que ha demandddo. Por esa razon, se trata de un
subprograma con elevada rentabilidad social.

D v En 1a actualidad funciona en Colombia un Sistema Nacional permanente de
prevencion y atencidn de desastres y de rehabilitacion de daminificados, que

ya ha sido validado en la practica por los resultados muy positivos con los que

fia hecho frente a eventos naturales de enorme potencial destructivo, Entre~




°/
\_ - El Huracén " " que asold las islaq de San Andrés y Providencia y la costa

\ .norte del pais, sin perdlda de vidas humanas y con dafios materiales gue

gunque grandes fueron significativamente inferiores a los que se habtan
estimado para un Huracan de esa magnitud.

- La gnormes inundacionhes ﬂuviales que casi con pericdicidad shusl azotan
las tieNas bajas de los grandes rios colombianos, Y que fueran espemaimente

intensas'en 1988. E] saldo de victimas en ese afio fué de 00 et T M@ﬁ e
& w Do d2 Lo eb-rdod i .
- L del ¥olcan Nevado del Ruiz el 1 de Septiembre de 1989, que

alranza a arm}y ir una avalancha aunque de magnitud inferior a la de 19635

nachvdaaw o

- La erupcien delt

can Galeras, en 1986.

El actual Sistema Nacional de prevencitn y atencidn de desastres se empezd a
organizar en 1986, con base en las conclusioes de un estudio contratado por el
FOMADE (Fondo Macional de Preinversion), en el que se hacia un recuento de las
experiencias anteriores, de las entidades involucradas legalmente y se hacia
una propuesta concreta que en términos generales fué adoptada para el nueveo
Sistema. Desde ese mismo afio empezd a realizar sus primeras actividades,
con el apoyo del PNUD. Posteriormente, la Ley 46765 le did vida juridica al
Sistema y establecio los parédmetros para que, méas tarde, con el Decreto
reglamentario 919/89, se definieren las normas, las funciones y los
procedimientos necesarios para su funcionamiento en cualguier clase de
\ﬂkmﬂqm 85,

o .\ . - < - : - - .
i ‘i Laa principales caracteristicas del Sistema son las siguidntes:

aj Ecc ﬂeacentrah?adc (a diferencia del centralismo que caracterizaba los
ecquemas\ anteriores y el que se aplicd en el caso del Ruiz). La responsabilidad
principal de prever y atender el riesgo y de rehabilitar a los afectados, recae
en el nivel local. Los niveles regional y nacional, se organizan y actian como
agentes ubsm\arms para apoyar a la localidad cuando la magnitud de las
tareas supere su capacidad, para atender emergencias que trasciendan el
ambito local o regmnal y para prestar asistencia técnica.

b} Es participativo {en oposicion al paternalismo aplicado en desastres
anteriores, especialmente en el caso de e tragedia del Ruiz). No sustituye a la
comunidad en peligro o afectada realmente, sino que la vincula en las tareas
relacionadas con la prevemmn con la atencitn y con la rehabilitacidn. El
sistema se apoya en la c:apar‘tdad de accién y de recuperacion gue tiene la
propia comunidad. Sus acciones dg prevencion y planeacidn, de financiacion y
de coordinacian, de asesoria y apoyo estén dirigidas a crear las condiciones
que hacen posible y-maximizan esa participacidn.
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¢) Aunque es caardmadc: m:«r el gumerﬁa el s:stemﬁ mmﬁmmete entidades
publicas y privadas.

d} Es burocraticamente muy pequefio. No duplica las funciones especializadas
de las distintas entidades pdblicas o privadas, sino que la aprovecha y
coordina. En cada nivel territorial (Nacidn, Departamento y Municipio) prevé la
creacion de un equipo muy reducide de funcionarios.

e} Actda horizontal e intersectorialmente y no sectorial o verticalmente. Su
principal responsabilidad es coordinadora. Define con claridad lo que se
entiende por amenaza, riesgo, emergencia y desastre. Distingue entre las
etapas de prevencion, atencidn y rehabilitacion. Asigna funciones especificas
a las distintas entidades en cada una de esas etapas.

f} Su autoridad coordinadora la recibe mrectamente del Presidente-de la
—RepubHca Jde sutey-constitutive—

g} El énfasis principal de su estrategia estd en la prevencion. Por ello
introduce el concepto de riesgo en la planificacion local, regional y nacional y
en 1a planescidn sectorial que hacen las distintas entidedes pablicas. E1 riesgo
lo define como la interseccian entre amenaza (o probabilidad de que ocurra un
avento natural dafiino} y vulnerabilidad {o exposicidn de la poblacidn o de
elementos necesarios para la sociedad a los efectos nocivos del evento
amenazante). Entre los instrumentos mas importantes de la etapa de
prevencion estan:

- La recoleccidn de informacidn y el estudio de la historis Jocai y regional,
para determinar la frecuencia, la magnitud y las caracteristicas de los
eventos naturales amenazantes.

- E estudio de la vulnerabilidad de 1a poblacidn Y SUS recursos.
- Los "mapas de riesga” y los “planes de emergencia”.
- Los programas de capacitacion e informacion a la comunidad.

h) Para la etapa de atencidn, especislmente en su pericdo critico,
inmediatamente después de ocurride el evento, 1a estrategia busca evitar la
cﬂnge stion y la avelancha de ayudas innecesarias. Para ello, le otorga a la

comunidad vinculada con los damnificados un papel mmsuensame pues son las
pPr onas mas cercanas a ellos los que mejor atencion pueden prestaries. Se le
resta importancia y prioridad a los campamentos y albergues de emergencis y
se prefiere buscar entre la comunidad el hospedaje necesario en la etapa de
transicidn. Se tiene una idea clara de los elementos minimos necesarios para
cuyo almacenamiento se prevé la organizacién y dotacidén de centros de




reserva, que actﬁﬁﬁfen'mrma de red. Los primeros auxilios se limitan a las
solicitudes concretas del comité local y regional de emergencia.

i) Se han rewamada muchos de los componentes de 1a etapa de rehabilitacion o
recuperacidn, buscando siempre una mayor participacion de los damnificados y

g

de la comunidad circundante. Ua ejemplo-Hustrative-deta-rueva-estrategiate—
—ofrece-tarehabititarion-de-minusvalidos, tal como severs-en-etanfliste—del—

_ septime-subprograma—

i} El sistema es relativamente poco intensivo en recursos financieros. Las
medidas y las obras de prevencidn son menos costosas que las de atencidn y
rehabilitacion que se evitan con aguellas y corren por cuenta de las
localidades y regiones. Las entidades sectoriales involucradas con el sistema
deben apropiar recursos en sus presupuestos anuales que les permitan
sdelantar las medidas preventivas que les corresponda y, en 1a eventualidad de
un desastre, prestar la atencién que sea necesaria durante el periodo de
emergencia. En las etapas de atencion y rehabilitacidn, los recursos de la
propia comunidad son muy importantes , en general, su financiacién es
responsabilidad de las localidades y regiones, con apoyo subsidiario de la
nacion. Este se presta, por lo general, en forma de créditos que hace el Fondo
Nacional de Calamidades.

UA A L T Coveconranihes Lo Mmfa

k) Beduee-al-mésirmo 1a solicitud y la aceptacion de ayuda mternaamnaHEbta C/—n’o"mw
oy

queda condicionada & bienes o servicios especializados, por ejemplo la
transmision de experiencia o la donacion de equipos técnicos especificos. Se
parte del principio de que los desastres se deben enfrentar, primordialmente
con los recursos nacionales: humanos, técnicos y financieros.

1.2. Los principales elementos del Sistema:
a) Comités locales, regionales y un comité nacional de emergencia.

b} La Oficina Necional, dependiente de la Presidencia de 1a Repablica, con un
caracter eminentemente coordinador, impulsor y de apoyo.

¢} Comisiones técnicas especializadas en 1as distintas areas de riesgao, en las
que participan técnicos y entidades del sector plblico y privado, con funcién
de asescoria y apoyo.

c} El Fondo Macional de Calamidades, con recursas suficientes para otorgar 1os
primeros auxilios necesarios y para prestar dineros que requieran los comités
regionales y locales.




d} Red nacional de monitoreo para vigilar la proximidad en la ocurrencis de
eventos amenazantes: erupcidn volcanica, sismos, inundaciones, anomalias
meterecldgicas, deslizamientos, etc. :

e) Red nacional de comunicaciones, apoyada en los recuros exitentes en el
pais.

@) Red nacional de Centros de Reserva, ubicados estratégicamente, con los
elerentos minimos necesarios para atender la ocurrencia de los eventos
amenazantes propios de la regidn.

- Factores de éxito o fracaso:

2.1. El nuevo sistema aprovechd las experiencias obtenidas en anteriores
intentos que se habian hecho en el pais para organizar un sistema de
prevencion y atencion de desastres. Entre ellas se pueden mencionar &l Comité
Nacional de Emergencias” creado por la Ley 9 de 1979 y por el Decreto 3489 de

18982 y el Fondo Nacional de Calamidades, creado en el Decreto 1547 de 1984
Cuando se pmdu}a la erupcwn del Ruiz, habia en el pais 21 normas legales que
regulaban la “prevencion” y la atencidn de desastres e involucraban a la
Defensa Civil, a 1a Cruz Roja, al Ejércita y a 1a Policia, pero en la practica no
operaban las medidas de prevencidn y la responsabilidad habia quedado
practicamente en la accion operativa o de atencidn de la Defensa Civil. Se
sdolecia de una vision técnice, no se considerabsn los riesgos ni la
vulnerabilidad de 1a poblacidn en la planeacion nacional, regional o local, no se
Hevaba informacion, ni habia campafias de educacidn del céudc;idatm.

2.2 La tragedia del Ruiz despertd sin duda una conciencia nacional que se
habia venido formando con anteriores desastres (como el maremoto que azotd
8 Tumaco en 1973 y el sismo que destruyd a Pﬂpagan en 1983} y generc la
decision politica de encontrar una organizacion operativa que redujera los
riesgos de desastres naturales o provocados y los costos humanos,
ecanomicos, sociales y fisicos de su eventual ocurrencia.

2.3 El Sistema incorpora muchas de las lecciones aprendidas en el manejo de
los desastres mencionados y trata de evitar los errores gue en ellos se
cometieron. En muchos aspectos el nuevo sistems aplica estrategias
diametralmente opuestas a las que se emplearon en esas ocasiones {por
ejemplc, en relacion con la ayuda externa, la participacion de la comunidad,
etc).

2.4. Factor decisivo del éxito obtenido hasta ahora en la organizacidn del
nueve sistema ha sido la voluntad politica del gobierno y el apoyo que ha
recibido 1a Oficina Nacional y su director, de 1a presidencia de la Repiblica.




2.5 El mayor abstéculo que se ha tenido que vencer es el concepto equivocado
que habia imperado hasta hace poco en relacion con los desastres, que ponia el
énfasis en la atencién de la emergencia, confiaba a una sola entidad la
responsabilidad, prescindia de la capacidad de la comunidad y asumia una
actitud paternalista ante los daminificados. La dificultad ha sido mayor para
introducir el concepto de riesgo en la planeacidn.

3 - Ajustes:

Tal vez podria pensarse en la conveniencia de adelantar una campafia
informativa sobre el nuevo sistema, que consolide 1o que ya se ha avanzado en
la formacion de lo gque se puede denominar como una “cultura del riesgo™ y la
extienda a todas las eventualidades que amenazan a la comunidad y sus
recursos, naturales o provocadas por la mano humana. Esto se aplicaria al
trafico automotor, que en Colombia produce muchos accidentes, el terrorismo,
la insequridad, etc. ‘

4 - Lecciones:

Aunque las lecciones quedan patentes en la enumeracion de las
caracteristicas del nuevo sistema, se puede subrayar la importancia de las
siguientes:

4; Es muy importante la decisidn politica y el respaldo de la més salta
gutoridad del gobierno.

42. El sector privado y la comunidad estan dispuestos a colaborar. Su aparte.
es invaluable e insustituible. Es fundamental confiar en la capacidad de la
comunidad.

4.5 Lla comunidad, la localicad y la region, reconocen Yy asumen su
responsabilidad frente a los riesgos y desastres, cuando el gobierno nacional
no comete el error de abrogarsela.

4.4. La escases de recursos financieros no es un impedimento valido. El riesgo
es parte del entorno y de las circunstancias que tiene que incorporar cualquier
comunidad, localidad, regitn o nacidn en su planeacion, independientemente de
1o pobre que sea.

45. El manejo de la informacion, la organizacidn y la coordinacidn son
elementos bésicos para minimizar el requenrmentu de recursos y superar las
restricciones mmuestas por su escasés.

CUARTO SUBPROGRAMA: 'Desarmnar asentamientos deflmtwus pnra ia
poblacién damnificada™.




Durante la evaluacidn se visitaron dos programas de vivienda en los gue
participo el PNUD, destinados a damnificados de la erupcidn del Ruiz. Uno en 1a
zona urbana, cuya entidad ejecutora fué el Instituto de Crédito Territorial
(ICT). E1 otro en la zona rural, en los predios de una Empresa Cooperativa
aqropecuaria. Aungue marginalmente‘, también se obtuvo informacion sobre un
proyecto de arborizacion con el cual se pretendia, principalmente, embellecer
el entorno urbanistico de los nuevos asentamientos en Lérida y Guaysbal. Este
gitimo proyecto Tué administrado por la Corporacidn para 1a promocion del
desarrollo rural y agroindustrial del Departamento del Tolima (PROHACIENDO).

1 —/Flﬁéaultados

Se pudn obsemaf fos siguientes resultados:
e Zrtsftnins: Lo //(J-CT

1./ 5e canbtrugerchﬁprummadamente 200 viviendas urbanas en la poblacidn
J de Lérida, hechas en dos etapas. E1 PNUD consiguid enormes carpas o tiendas

de

d

campafia donde se alojaron los damnificados mientras se les hizo entrega
e las viviendas. :

§_d urbanizacidn construida reune caracteristicas peculiares que la diferencian
ﬂs las numerosas mt:am'facmnes que se construgeron en Lérida,,-aHpase—

v/ %f La ubicacién de la urbanizacion, cercana al centro de la antigua poblacidn de
1 Lérida, permite 1a f&cil integracion de sus hamtanteo con la vida ordinaria de

‘&_}—_mcahdad . o , | ¢

b} El ﬁmgesto inicial preveia que las. viviendas fueran hechas por
gutoconstruccion. Perpazenes-que-se-exphcaranr-mas-adelante-to-comunidad-de-
Eﬂl&ﬁ@iﬂﬁﬂ&&%&mﬁﬁ*ﬁ*mﬁﬂﬁﬁfﬂﬁﬁﬁﬁ“ﬁEWEﬁ?"'WWER&H
desafortunadamente,/asumid una actitud pasiva y exigente, generalizada entre
los demés grupos de daminificados.

) De acuerdo con el proyecto inicial, el Instituto de Crédito Territarial {ICT),
entidad elecutora, les advirtid a quienes recibirian viviends, que ellos
deberian amortizar el lote mediante pequefias cuotas mensuales durante 15

afios. En la practica esas cuotas no se han pagado porque, aunque estan al
alcance de las familias de la urbanizacion (como ellas lo reconocen), sus
habitantes consideran que se trata de una donacitn extranjera que les
pertenece. La indecision y negligencia de las autoridades en relacidn con ese
purnito, ha hecho que aun hoy las familias no posean titulos de propiedad de las
£asas que les fueron entregadas.



d} Realizada con un disefio de desarrollo progresivo, la vivienda admite las
reformas. y adaptaciones que sean necesarias para incluir el sitio de trabajo
{almacen, taller, etc). El primer piso es cubierto por una terraza que,
inicialmente permite sembrar una pequefia huerta y, posteriormente levantar
un segundo piso. Yarias viviendas han sido adaptadas para instalar un negocio
familiar. Ninguna familia ha aprovechado la terraza para sembrar hortalizas y
solo una familia ha construido una segunda planta.

e} A pesar de las intenciones del proyecto inicial y de la presencia de
Traba;adares Sociales hasts hace pocos meses, encargados de promover la
organizacion de la comunidad, no se ha logrado dinamizar la participacion
comunitaria. Hoy se observa una Junta Comunal poco active, y no parece haber
ninguna organizacion de la comunidad a pesar de la nececidad de resolver
problemas camao el de la disposicion de aguas negras, la pavimentacidn de las
calles, la utilizacion de un gran lote comunal, 81 otorgamiento de titulos, etc.

f) El entorno urbanistico de las viviendas esté formado por espacios comunes
arborizados, muy bien distribuidos de modo que todas las viviendas se
befefician con la vecindad de un pequefioc parque. Ademés la urbanizacidn
cuenta con un gran lote comunal cuyo destino, segln el proyecto inicial,
deberia ser decidido por la comunidad segin 1o que més les conviniera. Adn no
se le ha dado ningun uso & ese lote y se corre el peligro de que sea invadido o
de que Tas autoridades hagan uso de &1 prescindiendo de la comunidad.

g) En el proyecto inicial, parte de las aguas negras serian vertidas en
colectores construidos por RESURGIR. Esta obra nunca se hizo y hoy parte de
los habitantes de la urbanizacidn sufren las consecuencias.

h) Lﬁa calles, que también serian asfaltddas por RESURGIR, aln no 1o estéan,

\/ {1 ﬁn la empresa cooperativa BLEDONIA, de caracter agropecuario, se
L,onbtrugemn 28 casas (15 de ellas por reubicacién, porque se encontraban
situadas en zona de alto riesgo). Los socios de la empresa cooperativa
participaran en el disefa y en la administracién del proyecto de construccion.
El disefio correspondia al de una saldes mtegra] con campos deportivos,
talleres para la reparacién de 1a maguinaria agricola, depGsitos y almacenes.

%MH&W@%&W@%&B&W@E o5 g g vivienda—
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1 ;’ Durante dos afios se sembraron aproximadamente 32000 éarboles
(m::}uuendn resiembras), con un indice de supervisidn de] 802 y una inversion
total de $30 millones. La comunidad no participd su_,mfwatwamente en la
planeacion, direccion o ejecucion del programa, a pesar de que se organizaron
algunos talleres de capacitacion en los Colegios y se convocd a los Alcaldes.




En lugar de ello, no fuercn pocos 108 ¢asos en los que los pobladores disponian
del encerramiento de proteccidn de los arboles recién sembrados e incluso
transplantaban los arboles (frutales en su mayoria) al jardin interior de sus
viviendas. Lamentablemente el proyecto de arborizacidn did el énfasis a la
siembra de arboles y no a la organizacién y coneientizacion de la comunidad
para el embellecimiento de su entorno habitacional. Parece haber triunfado el
interés pragmativo y efimero de alcanzar metas cuantitativas, sobre el
propasito, dificil pero més importante | duraders, de vincular y
responsabilizar a 1a comunidad. ‘

2 = Factores de éxito o fracaso:

2.1. La concepcion inicial y el disefio funcional del proyecto contribuyen a
explicar el hecho de que la urbanizacion PNUD {casi todas las urbanizaciones
son identificadas con el nombre de la entidad que brindd apoyo externo al
qobierno) muestre més vida y dé muestras de estar mas integrada a la vida
ordinaria de Lérida {para lo cual también ayuda que su ubicacién es més
cercana a centro de esa poblacion).

2.2 En gl caso de BLEDONIA ha sido de gran ayuda la tradicion cooperativa de
los adjudicatarios de la vivienda, y su experiencia en participacidn.

23. La presion negativa de RESURGIR hacia la modalided de s
autoconstruccion {derivada en parte de su inexperiencia en trabajo
comunitario, de su concepcion paternalista de la accion del estado frente a}
desastre, de su débil estrategia social y de su claro sesqo mqupcinmrn} gl
prisa del Instituto de Crédito Territorial por mostrar T'Ebmtﬁdﬁb fueron
factores determinantes para abandonar el elemento de participacidn y
organizacion comunitaria, central en la filosofia con que se hahia concebido el
proyecto de vivienda urbana en Lérida.

4. El efecto demostracién de otros programas de viviends, promaovidos sin
mmponente de participacidn comunitaria, publicitados por sus entidades
e; ecutoras o promotoras (nacionales e internacionales) como una donacidn,

inspirados en una filosofia paternalista y, no pocas veces, animados por un
evidente interés comercial o publicitario, contribuydé a generar una actitud
negativa de la comunidad hacia la participacidn en el proyecto del PNUD.

2.5 La indecisiGn, ain existente, por parte de las autoridades, con relacidn a
la aplicacidn de una politica de crédito que exija una contribucién aunque
parcial de los beneficiarios {producto de su enfoque paternalista) ha
contribuido & desorientar & la comunidad {ya enervada por agentes externos)
que, aunque reconoce su capacidad de pagar las cuotas previstas, no quiere




hacerlo con el argumento de que a ellos se les debe transferir lo que les
pertenece por ser donacidn internacional.

2.6. En este Subprograma faltd una mejor supervisian del PNUD para impedir
que se desviara injustificadamente el espiritu inicial, muy positivo, del
proyecto de vivienda urbana.

2.7. En el proyecto de arborizacion falto una filosofia clara de participacidn
comunitaria. Prevalecid el concepio de que el Estado y sus entidades, deben
“hacerle” las obras a la comunidad.

LS|

- Ajustes:

3.1. Se deberian hacer los contactos que sean necesarios para que entidades
competentes colombianas entren a trabajar con la  comunidad  de
adjudicatarios y promuevan el rescate del espiritu de participacion. En este
momento hay serios problemas en la urbanizacidn (titules, aguas negras,
pavimentacion} que se prestan para motivar a la comunidad.

3.2. Parece conveniente presionar al gobiernc y a sus entidades competentes
para que adopten las medidas que sean necesarias para soluciohar el problema
de titulos y entregar las escrituras a los propietarios de las viviendas.

2.2 Aln es tiempo de rescatar el proyecto de arborizacion vinculando a la
comunidad. De 1o contrario es incierto el futuro de los drboles.

4 - Lecciones: :

4.1. No basta con lograr una concepcion integral de los proyectos. Es necesario
prever los mecanismos de supervision para evitar que la ejecucidn se desvie
de ella. La tentacion de los resultados fisicos y del cumplimiento de metas
cuantitativas {metros cuadrados de construccidn, arboles sembrados, etc) es
demasiado fuerte y siempre amenaza con subestimar la capacidad de la
comunidad.

4.2. Los disefios de vivienda de desarrollo progresivo y modular se adaptan
muy bien a las exigencias de los damnificados y les facilitan (aunque por si
mismos no les resuelven todo el problema) integrar su solucitn de vivienda
con la solucion de trabajo.

UGUINTO SUBPROGRAMA: "Vincular a la poblacidn damnificada al empleo
en el sector formal y en actividades productivas a través de formas
asociativas estables”.

)



Durante la evaluacidn se examinaron las actividades de promocién de grupos
precooperativos formados por damnificados, 1a asistencia técnica y el apoyo
financiero gue se les brindd. Para ello se entrevistaron los socios de dos
grupos en Ibagué (una cooperativa de produccion de muebles, CODDISMUEELES,
y una de confecciones, ASOARCO), socios de des o tres grupos en Lérida
{INDUMAR, COOTRAMETAL y CERCOOP). También se hicieron reuniones con los
directivos de las tres entidades ejecutoras del proyecto en la regidn del
Tolima: la seccional del Departamento Administrative Nacional de
Cooperativas (DANCOOP), la Fundacién para el Desarrollo Cooperative
{FUNDESCO} y la Cooperativa de Ahorro y Crédito (COOPERAMOS, 1a més grande
de la region). Ademés de intercambiaron ideas con los directivos de la
Cooperativa de Ahorro y Crédito Armero Ltda. (COOPACAL). Del proyecto de -
conformacion de seis microempresas para el mantenimiento y conservacidn de
vias, se entrevistaron los socios de un grupo precooperativo. {(Estos grupos
son roordmadss directamente por el Ministeric de Obras Pubhcas y
Transporte, MOPT).

. o e A p B
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cion del proyecto se promovid la creacion de 15 grupos
la actualidad funcionan 3 bastante bién {dos en Lérida y
con dificultades. Otros pocos tratan de diferir el momento
de Ta uiebra, ghogados por la deuda {a veces insignificante que tienen con el
projactelsih asistencia técnica {porgue ya se agom el rubro que se habia
previsto con e‘s;e\ﬁn’r y abandonados por el proyecto. Otros, se liquidaron
después de haber erng@;iJL activos camo pago del créditg que les otorgd

1.1. Durante la g]

uno en ihague‘i y

e] proyecto. ¥ otros, finghmente, vendieron sus activos y se “esfumaron” sin
pagar el crédito.

1.2. De los $50 miliones que, aproximadamente, se destinaron al Fondo
Rotatorio de Crédito, en la actualidad hay unos $24 millanes en bancos, sin
utilizar. £l proyecto tiene ademés activos, recibidos en pago, por un valor
cercana a los $6 millones. La cartera normal o la renegociada asciende a §$..
millones. :

1.3, En la actualidad no se estd prestando asistencis técnica (& cargo de
FUNDESCO) por falta de recursos en el rubro correspondiente (a pesar de que
como se menciond en el punto anterior, el proyecto tiene recursos
subutilizados). La asistencia técnica se prestd en dos periodos: el primero de
doce meses y el sequndo de seis meses, distanciados por otros seis meses que
se demord la renovacitn del contrato.

1.4 En los dltimos 15 meses los nuevos desembolsos ascendieron a $8
rillones, es decir menos de la tercera parte de las disponibilidades actuales



del Fondo {rotacidn anual inferior a un tercio). Las dificultades financieras de
los grupos, especialmente sus atrasos en los pagos al Fondo, administrado en
ese aspecto por COOPERAMOS, les han cerrado las puertas a nuevos créditos
{segln la politice adoptada por las entidades gue manejan el proyecto). El
qrupo precooperstivo de confecciones, ASOARCO, por ejemplo, debe $700 mil
al proyecto {(US$1430) desde hace varios afios, y no ha podide contar con mas
crédito para capital de trabajo, que necesita para recuperarse, porque es
deudor moroso (el plan de refinanciacién al que se le admitid, no incluye
nuevas créditos, sina prolongacidn del plazo, nicamentel).

1.5. La principal actividad de COOPERAMOS en la actualidad (la Gnica entidad
que hoy tiene alguna actividad en la practica) es la recuperacion de cartera:
cobro judicial, avallo de activos ofrecidos en pago, etc. Parte de esa peculiar
manera de manejar el proyecto, es quizas el hecho muy extrafoc de que
COOPERAMOS aparezca también entre los usuarios de los creditost

1 6. En relacidn con los grupos precooperatives encargados del mantenimiento
de vias, la visita realizada permite concluir que esos grupos estén siendo
explotados en la préctica por el MOPT. Se los trata como empresas
cooperativas para efecto del pago integral, pero no se les deja ninguna
autonomia empresarial en la negociacion de los contratos, en la organizacion
del trabajo, en la utilizacion del tiempo que logren economizar en su labor, en
la contratacion de trabajos en otros frentes, etc. Para todos estos efectos se
loe trata como empleados del MOPT, que salen mas economicos porque no
gozanh de prestaciones sociales ni de seguridad social. Estos grupos no estén
recibiendo ninguna asistencia técnica en aspectos empresariales, Y como van,
no tienen ninguna perspectiva de progresar.

2 - Factores de éxito o fracaso:

2.1. La conformacidn de los grupos fué improvisada, quizés por la prisa de
crear oportunidades de trabajo. No se examind la coherencia interna de los
grupos, ni los problemas de compatibilidad entre los socios; no se aseguro la
presencia de persohas con alguna experiencia o la aptitud y vocacion real de
-las inexpertas. Por ellos los grupos cambiaron con mucha rapidez de socios.
Los que aln existen, han logrado 1legar a grupos mas homogéneos y estables,

2.2. Hubo una financiacion deficiente de la asistencia técnica. Se le did
»-demasiado peso al aporte directo del proyecto, en relacién con los pagos
hechos por el usuario del crédito, y se presupuestaron sasignaciones
dinsuficientes que no se adicionaron oportunamente. La consecuencia fué la de
que la actividad mas importante, 1a de apoyo, fué 1a mas corta.

€4



2.3. No se logrd la cnnrdmamfm y-armaonia necesarias entre las tres entidades
gjecutoras. Da la tmpreswn de que actuaban independientemente, sin la unidad
_que proporciona una estrategia compartida. No hubo unidad de direccion.

2.4.En la practica, 1a actividad * ‘bancaria” reml:na el mayor énfasis y desplazo

“1a funcidn promotora y de apoyo. Los planes de refinanciacion no se hicieron
sobre proyecciones realistas, ni con la preocupacidn de prestar la ayuda que
requeria el grupo precooperative para salir adelante. Mas parece haber
primado el interés de recuperar el dinero {con To cual no se conseguia ninguno
de los dos objetivos).

2.5 Falto supervision por parte de las entidades firmantes del convenio que le
di6 vida al Subprograma. En el caso del PNUD fué un error {cometido con la
mejor intencidn) el haberle cedido su representacidn a los usuarios de los
creditos. Se ha debido garantizar la presencia de estos sin abandonar la
funcion de surpervisar y orientar. En la practica, no se les did a los usuarios
el poder ni las facultades suficientes para intervenir, ni se les ayudd a tomar
conciencia de la importancia de su papel en la Junta o Comité del proyecto.

26. Los informes financieros gue periodicamente se presentaban sobre la
ejecucion del proyecto, eran muy deficientes, y no permitian un sequimiento
adecuado. Las explicaciones que se dieron durante la visita realizada a
COOPERAMOS, contribugeron a aumentar la confusidon sobre el sentido de
dichos informes.

7. El ;arn;;ecta no tuvo las correcciones y los ajustes gue nece:“.ta durante su
e;e:.u:,mn en forma oportuna. Un ejemplo claro es el de la deficiente
asignacidn de recursos para asistencia técnica.

5 - Ajustes:

31. Es necesario cambiar radicalmente la “filososfia” del proyecto,
arientandolo predominantemente a la promocidn y apoyo de los grupos
precooperativos y asociativos. Aln se esta a tiempo de salvar varios grupos.
Ello no significa que se debe donar el dinero o dejar que se pierda. Significa
que el mejor camino para recuperar e incluso fortalecer el Fondo Rotatoria, es
el de ayudar a que las cooperativas y grupos asociativos se fortalezcan y
tengan éxito. Se deberia pensar, por ejemplo, en promover la organizacian de
la comercializacion.

3.2. 51 los recursos no se estén utilizando no es porque no haya demanda o
porgue no se hecesiten. Es conveniente estudiar una forma diferente de
administrarios. Por ejemplo, responsabilizando a una sola entidad para que

admimistre el Fondo Rotatorio de aqui en adelante, con 1s libertad de

AR



contratar los servicios gue sean necesarios de otras entidades, plblicas o
privadas. Se deberia explorar la posibilidad de entregarle el Fondo, a
COOPACAL con la asistencia de FUNDESCO y una supervisidn efectiva, en la que
convendria que estuviera presente el PNUD y el sector privado (ademés de la
vigilancia que debe ejercer DANCOOP o le& Superintendencia Bancaria).
COOPACAL tiene la ventaja de tener la sede en Lérida, en el lugar donde actuan
y luchan los daminificados por sacar adelante sus negocios (ya existe una
solicitud de COOPACAL en ese sentido).

3.3. Cualquiera que sea la nueva altenativa para el manejo del Fondo de aqui en
adelante, seria conveniente que 1a entidad gue controle su administracidn (asi
lo haga por contrato fiduciario) también aporte recursos para que se ves
comprometida en el éxito o en el fracaso de su gestidn.

3.4, Se debe pensar en trasladar parcialmentie la propiedad del Fondo a los
grupos precooperativos, medianie una transaccion de venta, en términos y
plazos ajustados a las posibilidades de los grupos. Es importante que estos
sientan el Fondo como suyo y se comprometan con al.

4 - Lecciohes:

4.1. De nuevo surge el tema de la supervision cercana de los proyectos como
necesaria para impedir que se aparten de su orientacion inicial y para hacer
los ajustes gue sean indispensables en forma opartuna.

4.2 En la creacidn de oportunidades de empleo no se debe caer en 1a tentacian
de la prisa. Eg indispensable cuidar que se den todas las‘condiciones de la
“linea” en la que se encuentra la actividad productiva que se guiere promover:
provision de materias primas, capacitacion técnica, organizacidn empresarial
proporcionada al tamafio de 1a empresa, crédito adaptado a la naturaleza del
negocio y & las capacidades de la empresa, comercializacion, transporte,
auditoria, autoevaluacion, eic. '

SEXTO SUBPROGRAMA: "Reactivar la capacidad productiva agropecuaria
de la region promoviendes modalidades asociativas y apoyando a
productores de bajos ingresos”™.

Se examind el funcionamiente de la actividad crediticia del progecto
desfinada a financiar el capital de trabajo de empresas comunitarias
campesinas. Con ese propisito se visitaron dos empresas precooperativas
-, agropecuarias (SANTA CECILIA con 12 familias y LA UNION con 6 familias), se
hicieron dos reuniones con funcionarios del Comité de Cafeteros del Tolima,
una con un funcionario vinculado a la administracidn del Fondo Rotatorio, y
otra con un extensionista agricola encargado de la promaocion u suﬂewismn de
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. A
Tos-eréditos en la zona-cafetera—tHFondo-Retaterie-se-inieié-conuna manto de
$240 millones, de los cuales el PNUD aportd $70 millones, RESURGIR $80
millones y el Comité de Cafeteros $90 millones. La operacién "bancaria” la
administreel Banco Cafetero mediante un: contrato de ﬂducm

L

1 - Resultados:

‘/ 1.1. Los craditos otorgados en la zona alta, predominantemente a propistarios
de fincas cafeteras daminificados por 1a 1luvia de ceniza que se produjo en los
dias de 1a erupcidn,han-tenidola atencidn-directade-lasComités de Cafeteros
—detes-municipios donde-se-ubicaetprediey-han-funcionado-bien.Los recursos =« wHodergrn
-se-han-utilizado- para financiar proyectos de diversificacion de cultivos,
especiglmente permanentes %eam—el—del_agmacaiume_ahgrﬁ_gmmezw
—praducir)y-en menor proporcion a 1a adquisicion de predios. Esteseréditeshan—
——superado en cantidad-(ne-en-mente} a tosdete-zona-baje—

v/ 1.2 Enla parte baja, adyacente al drea cubierta por la avalancha y a la zona de
maximo riesgo, donde se ubicaron los damnificodos que sufrieron los perore perec
dafios, se han otorgado un nimero inferior de créditos, aunque los montos han
sido superiores por la naturaleza de los cultivos tempcra}es propios de suelos
pianosg, intensivos en maquinaria agricola. Los recursos se han destinado casi
exClusivamente & financiar el capital de trabajo,/por—semestres—Estos
créditas han sido atendidos por técnicos-eXtensionistas del INCORA. pere-hah

_tenido serias dificultades: .

a) Los grupos comunitarios precooperativos han sufrido continuos cambios en
su integracion, lo cual ha sido causa y efecto a la vez de muchas dificultades
para.el trabajo solidaric.

b} Las dificultades internas de los grupos se han solucionado frecuentemente
a traves de sucesivas particiones que, en algunos casos, han reducido el
tamafio de los predios hasta niveles no explotables econdgmicamente, sin que
ninguna norma o entidad coordinadora lo impida. En la misma extension de
tierra, los grupos pasaron de 8 a 15 en el lapso de un afio.

¢} Existe una resistencia en la mayoria de los grupos a pagar las cuotss
previstas para la amortizacion de la tierra que se les entregd. Esa resistencia,
apayada en el argumento de que esas tierras fueron adquiridas con recursos
que les fueron donados a los damnificados por 1a comunidad internacional, ha
sido alimentada por las actitudes contradictorias de los funcionarios
oficiales, particularmente del INCORA, que en algunos casos afirman que se
deben pagar las tierras y en otros afirman lo contrario. En el progecto incicial
se habia previsto que los grupos debian pagar 1a tierra con créditos otorgados



en condiciones m'ug blandas (intereses del 4% anual, seis veces inferiores a
los créditos de fomento del sector agropecuario) con plazo de 15 anos.

d) Por causa de la confusién creads alrededor de los créditos para la
adquisicién de tierras y del no pago de las cdotas, aln no se han entregado
titulos de propiedad a los grupos precooperativos sobre la tierra que les fué
asignada {grupos entre 12 y 15 familias con 10 a 15 hectéareas en promedio
por farnilia). Esto les ha impedido acceder a otras fuentes de credito, por la
imposibilidad de ofrecer garantias reales. Por esa razdn los grupos carecen de
financiacidn de mediano o largo plazo para inversiones, compra de maquinaria
y equipo, construccidn de infraestructura productiva (bodegas, talleres,
sistemas de riego).

e} MNo existe ninguna cooperacidn ni accidn solidaria entre los grupos,
necesaris para solucionar problemas de linderos entre sus predios, o coordinar
una mejor utilizacion de maquinaria que les fue donada para uso de todos.

f} En la actualidad se percibe “desgano” en los socios de algunos grupos. Estén
mas & la espera de una oportunidad para abandonar el campo. Se observa el
caso de socios que no trabajan en la empresa comunitaria, sino en la zona
urbana, y en su lugar contratan quien los remplace en las labores agricolas de
Su grupo precooperativo. Hay un grupo en el que ninguno de los socios trabajs
la tierra. ¥iven y trabajan en la ciudad (muchos de ellos son profesionales) y
contratan mano de obra para explotar la "finca™.

gq) Por las informaciones primarias que se obtuvieron, al gunos grupos tienen
dificultades para producir los excedentes que necesitan las familias para
yivir.

h} Aun hay empresas que no han solucionado el problema de la viviends, del
agua y de los servicios basicos minimos dentro de 1a “finca”™

Z - Factores de éxito o fracaso:

2.1.En el caso de los créditos de la parte alta, atendidos directamente por el
Comite de Cafeteros, un factor muy positivo ha sido 1a vinculacian gremial de
los beneficiarios con el propio Comite.

2.2 También ha sido factor positivo en esos créditos, la experiencia y la
eficiencia del Comité y el Banco Cafetero en el manejo de créditos de fomento
y de diversificacign. El proyecto se adaptaba perfectamente a los
lineamientos del Programa de Diversificacion de Zonas Cafeteras
(PRODESARROLLO}, adelantado por la Federacidn desde hace més de 15 afios.




23. El buen funcionamiento de algunas empresas cooperativas en la parte
baja, se debe a que eran grupos formados desde antes de la tragedia, de
usuarios del Instituto de Reforma Agraria {INCORA). : :

2.4 Un factor determinante de las enormes, dificultades de los créditos
otorgados a los daminificados de la zona baja, fué la falta de criterio en la
seleccion de las familias gue conformarian los grupos precooperativos 0 las
empresas comunitarias a las que se les entregarian las tierras. La prisa por
resolver el problema de damnificados que exigian soluciones y por ejecutar el
programa f{otra. vez la presion por cumplir metas fisicas y mostrar
realizaciones), desplazo la necesidad de aplicar criterios socioeconomicos en
la conformacion de los grupos: no se examind la experiencia previa ni la
vacacidn real de los beneficiarios {se admitieron personas que nunca habian
trabajado en el campo y que lo dnico que aspiran es a salir de &l tan pronto
como puedan}; en algunos casos no se tuvo en cuenta la verdadera necesidad de
los daminificados {(ello explica que se hayan entregado fincas & grupos de
profesionales que jamas pensaron en irse a trabajar al campo, 0 & personas
que han contratado asalariados para explotar 1a “finca” que les fué adjudicada.

2.5. Falt6 un claro concepto juridico que impidiera la divisidn sucesiva de los
predios, como solucion a las dificultades internas de los grupos. Se hubiera
podido, por ejemplo, explorar 1a posibilidad de conformar sociedades ahonimas
indivisibles, en 1as cuales la propiedad estuviera representada en acciones Y
no en hectareas, que garantizaran una extension de tierra econdmicamente
explotable.

2.6. Muy negativo ha sido el efecto de la indefinicion y de las contradicciones
de los organismos oficiales sobre el tema del pago de las tierras y de ls
titulacion. Ello ha contribuide & exasperar, a desanimar y a dividir
internamente a 10s grupos. Aunque no es facil determinar las causas de la
indgcision gubernamental, a ella ha contribuido la falta de claridad sobre la
manera como se deben manejar esta clase de programas, el facilisma ante los
problemas, la actitud paternalista de algunos funcionarios y el temor a asumir
costos politicos.

2.7 La indecisian de las entidades responsables ha sido complementada por la
~ingerencia de otras entidades {(nacionales e internacionales) que han actuado
en la zona, que han exhortado & no pagar y que han propiciado la difusion de la
falsa idea de que todo fue producto de donaciones internacionales.

2.8. Se percibe una clara presion de algunos 1ideres que les impide a los socios
0 a los grupos individuales asumir una posicion propia frente al problema del
pago de la tierra. Esto a pesar de que reconocen que las cuotas mensuales que
dicho pago exigiria de cada familia estan dentro de sus pasibilidades.




2.9 Ha sido insuficiente (y deficiente?) el apoyo y la asistencia en procesos de
organizacion comunitaria y en los especificos de un grupo precooperativo o
asociativo. Problemas como 1os de vivienda, agua potable, y otros servicios
bésicos, no han tenido el aporte solidario sino en grupos edcepciochales. La
fachada comunitaria parece mas bien impuesta desde fuera 4 no internalizada.

210, Ha sido muy deficiente la asistencia 1écnica en aspectos
administratives, financieros y empresariales. La falta de transparencia y
claridad en las cuentas, pudo haber contribuido a generar conflictos internos
en algunos grupos. El vacio en la asistencia técnica es muy notorio en
productos “nuevas” en la zona Y en ganaderia.

3 - Ajustes:

3.1. Deberia estudiarse la posibilidad de destinar la totalidad del Fondo
Rotatorio a los usuarios de la parte baja, que son los mas necesitados, aungue
no sin antes exigir la solucién & sus problemas mas importantes. La
recomendacion, aunque parece contradictoria con la observacion del buen
desempefio de los créditos en l1a parte alta, obedece & 1a consideracion de que
los usuarios de esta Gltima, practicamente todos cafeteros, cuentan con la
atencidn de la Federacion de Cafeterns y de sus Comités, con recursos del
Fondo Nacional del Café. El Fondo Rotatorio se requeriria en su totalidad para
apoyar las empresas comunitarias de 1a zona baja. Sobre la administracidn del
Fondo Rotatorio, son validas las observaciones hechas con relacidn al Fondo
para grupos precooperativos urbanos {vincular a la entidad responsable de la
administracidn, vincular con capital a los usuarios, esquema de fiducia,
supervision cercana, asesoria, etc.)

3.2. ks urgente resolver la indefinicidn existente con respecto al pago de la
tierra. Una alternativa que podria considerarse es la de proponeries a los
socios de todas las empresas comunitarias que con el recaudo de los créditos
que paguen por la tierra, en 1as condiciones blandas previamente establecidas,
se fortalecera el Fondo Rotatorio actualmente existente en beneficio de los
creditos para capital de trabajo y para inversidn que estan necesitando. En
oiras palabras, que paguen (1o cual es importante para comprometerlios con la
solucion a sus problemas) pero que 10S recursos sequiran siendo de ellos en
forma de su participacidn en el Fondo Rotatorto.

3.3. Es indispensable producir un esquema juridico para las empresas
comunitarias, que impida el desmembramiento y.la particién de las unidades
minimas explotables desde el punto de vista econdmico. Para ello se debe
aprovechar el actual interregno producido por la carencia de titulos. En
cualquier caso, 1a solucidn hay que buscarla con la participacidn actwa de las
socios de las empresas comunitarias.



3.4. En muy importante reorganizar y orientar mejor la asistencia para la
organizacion de las formas  asocialivas, cooperativas o no y para la
participacion comunitaria. La solucién de los problemas de vivienda y de
servicios bésicos, brinda una ocasion propicia para ello. Se podria aprovechar
la experiencia y asesoria de los grupos con entigua formacidn cooperativa
agraria (BLEDONIA y SANTA CECILIA)

2.5 La nueva version del Fondo Rotetorio, deberd estar en capacided de llenar
el vacio en materia de asistencia técnica en aspectos administrativos y
financieros.

4 - Leccionhes:

4.1. La prisa es pésima consejera cuando se trata de trabajar con la comunidad
4y de promaover organizaciones asociativas y participativas. Es muy importante

-vincular & los beneficiarios en el disefio de las fdrmulas, pero partiendo de
una idea clara de los objetivos y de las politicas.

4.2 La politica paternalista de donaciones produce en los beneficiarios una
actitud pasiva y exigente, primero, y luego una frustracidn agresiva
negativista ¥ 1o que es peor, divide internamente a la comunidad y obstaculiza
las acciones solidarias.

SEPTIMO _ SUBPROGRAMA: “Rehabilitar profesionalmente a los
minusvalidos en ocupaciones apropiadas del érea rural o urbana e
incorporarios a la produccion™.
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1 - Pesultados:

1.1

2 - Factores de éxito o fracaso:

3 - Ajustes:

4 - Lecciohes:
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