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“Yo no tengo pasado,

el terremoto se lo ha llevado.
No tengo futuro,

él me lo quito.

Pero tengo cada dia de hoy”.

Testimonio de un sobreviviente. Popaydn, 1983

en la Universidad de Antioquia de la Maestria en Problemas Sociales
oraneos con énfasis en investigacion y gestion de desastres, nos propone-
icer una aproximacion al marco normativo general en la prevencion y aten-

dos de la Facultad de Derecho y Ciencias Politicas de la Universidad de Antioquia.
centes universitarios. Apartado aéreo 001, Medellin, Colombi
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cion de desastres. Por consiguiente, haremos una resefia de la evolucion normativa
y de algunos eventos catastréficos que han tenido influencia en dicho cuerpo juridi-
co.

El noventa por ciento de la poblacion Colombiana esta asentada en ¢l cinty-
rén de fuego del Pacifico, pues el mismo abarca las dos terceras partes de sy
territorio. Por su localizacion y sus caracteristicas geograficas, topograficas y
geologicas es un pais de alta actividad sismica y permanente amenaza volcanica
con mas de treinta volcanes, de los cuales tres son nevados, seis se han reactivado
y dos se encuentran en plena actividad. Entre estos ultimos esta el Volcan Nevado
del Ruiz, causante de la tragedia que sego la vida a mas de veinticinco mil personas
en Armero y ¢l Volcan Galeras, ubicado en San Juan de Pasto, capital del departa-
mento de Narifio; declarado por el DIRDN -Decenio Internacional para la Reduc-
cién de los Desastres Naturales- como uno de los siete volcanes de “alto Riesgo™ en
¢l mundo.

El riesgo cs la probabilidad de perjuicio a vidas humanas y biencs, en un
lugar, en cierto periodo. Esta dado en funcion de la amenaza por la vulnerabilidad.
La vulnerabilidad es la probabilidad de que cualquier elemento estructural, am-
biental o social expuesto a una amenaza, resulte destruido, dafiado o perdido. La
amenaza es la probabilidad de que se produzca un evento, potencialmente nocivo,
en un periodo y en lugar determinado.

El evento puede clasificarse cn: evento posible, fendmeno que puede suceder
generalmente de comportamiento ciclico, basado en el estudio de la historia del
lugar; evento probable, fenomeno esperado respecto al que existen razones o ar-
gumentos técnicos y cientificos para creer que sucedera, son fenomenos que aun-
que no estén referenciados con anterioridad tienen probabilidad de suceder, y en
evento inminente, que es el fenomeno esperado con alta probabilidad de ocurren-
cia. Si tomamos, por gjemplo, las personas que viven alrededor de un volcan, la
amenaza -es decir lo externo a las personas- es el volcan. La vulnerabilidad -lo

interno- es que vivan en sus laderas. El riesgo esta en funcion de la amenaza yla

vulnerabilidad, es decir, que el volcan erupcione y que se viva en el area de influen-
cia de dicho volcan.

En Colombia se tienen registros de explosiones del Volcan Nevado del Ruiz
en 1595, 1805, 1845 y 1985. Asimismo, existen reseiias historicas de sismos queé
han destruido distintas localidades entre ellas Popayan en 1566, 1735, 1766, 1827
y 1983; Tumaco destruida en su totalidad en 1906 y Santafé de Bogota en 1743,
1785, 1827, 1917 y 1967.

A pesar de lo anterior, los estudios vulcanolégicos son relativamente escasos
y poco conocidos por el publico. Como resultado, las comunidades y las autorida-

| 1997] LA PREVENCION Y ATENCION DE DESASTRES EN COLOMBIA Y SUNORMATIVIDAD 159

‘des no valoran completamente la importancia de los riesgos a que se exponen por
' causa de las erupciones volcanicas y otros eventos hasta que se presenta un desas-
‘tre de grandes proporciones.

f _ En nuestro pais, ademas de los riesgos anteriores cuyo origen esta en la natu-
raleza, nos enfrentamos a los riesgos antropogénicos con dos componentes princi-
f-palcs: el riesgo tecnoldgico y el riesgo social. El primero, se produce con la crea-
¢ion de complejos industriales en donde no se tienen planeados y mucho menos
'~ controlados los riesgos, por lo cual quedan expuestos grandes niicleos poblacionales.
' 'Iii?cntro de este campo se ha visto avanzar la amenaza representada en los desastres
' de Chernovil, Bhopal y en el caso reciente de la sonda espacial que afortunadamen-
te cay6 en las aguas del oceano Pacifico frente a las costas de Chile y no en la zona
~ densamente poblada. El segundo, no es ajeno a nuestro medio pues los conflictos -
* armados, el terrorismo y el pauperismo, representan en los altimos decenios una de
1laﬂ amenazas mas grandes.

<

iy PLANES DE PREVENCION Y PREPARACION PARA EMERGENCIAS Y DESASTRES
'l

Una gran parte de la confusion que a menudo se presenta cuando acontece un
t_lmastre es producida por la falta de planes detallados de preparacion para saberlo
“enfrentar. La relativa ausencia de esos planes es causada en parte por el caracter
'?Gpisédico y diverso de los desastres; sin embargo, a pesar de esa dificultad, todo
- plan de preparacion o prevencion debe ocuparse de problemas similares.

% La preparacion para los desastres ha de ser, entonces, un conjunto de medidas
- adoptadas previamente para organizar y facilitar la atencion, el salvamento o soco-
110 y la rehabilitacion oportunos y eficaces en casos de desastre. Tales medidas
-ﬂsben tener como finalidad garantizar un presente y un futuro en condiciones dig-
nas para los sobrevivientes de cualquier desastre. Por esto es necesario que abar-
‘quen, adcmas del componentc medlco-amstencial un componente econémico, so-

. grave desestabilizacion social y el enorme impacto econdémico que pueden causar.
B En la prevencion de desastres y emergencias es un instrumento de importan-
cia el plan de contingencia que és la definicién anticipada de las acciones que se
: lieben realizar antes, durante y despuésdehpresmucléndcunaemergmcm In-
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ocurrencia de cualquier emergencia y, en caso de presentarse, garantizar la presta-

cion de los servicios en forma adecuada, oportuna y coordinada durante y despugs

de la situacién de emergencia, integrando formalmente la estructura organizativy

institucional con la estructura administrativa, logrando asi la participacion actiya
de todo el personal en la prevencion de riesgos y en las labores de atencion prima-

ria. Es de vital importancia entonces la aplicacion de los planes existentes en situa-

ciones de emergencia simuladas.

Mirando asi la importancia de la planificacion para la prevencion y atencién

de desastres, las comunidades no pueden permitir que una vez ocurrido el evento
catastréfico, se proceda a dar respuesta a la situacion con la improvisacion de
soluciones. Como parte importante de ese componente de prevencion, la normativa
en desastres debe llevar no sélo un caracter mitigante sino ademas uno preventivo;
la norma mds que una respuesta coyuntural ha de ser parte integrante de un esque-
ma de planificacion.

Lamentablemente, fue necesaria en Colombia la experiencia de las tragedias
de Popayan en 1983 y Armero en 1985, para que ¢l Estado empezara a asumir su
papel de ente planificador, con la creacion de la Oficina Nacional para la Atencién
de Desastres y la conformacion de los Comités Regionales y Locales de Emergen-
cia. Se abria paso, asi, al surgimiento de una cultura de la prevencion para eventos
futuros dentro del marco juridico institucional con la expedicion de la Ley 46 de
1988 y su Decreto Reglamentario 919 de 1989.

LA ExpPerRIENCIA DOLOROSA ENSERA

En 1989, el Presidente de la Repiiblica expidi6 €l Decreto Extraordinario
919, por el cual se organiza el Sistema Nacional para la prevencion y atencion de
desastres. En dicho Decreto se analizan aspectos como la plancacion, las donaciones,

el régimen de las situaciones de desastre, los aspectos de contratacion, la ocupacion
temporal y la demolicién de inmuebles, la imposicion de servidumbres, la adquisi-

cién y expropiacién de propiedades y la moratoria y refinanciacion de deudas.
Ademas, trae disposiciones sobre situaciones de calamidad publica y aspectos
institucionales en la prevencion y atencion de desastres.

Normariva PAra EL SEctor SaLup Y EL SEctor ProbDUCTIVO

Con anterioridad a los eventos de Popayan y Armero, la legislacion colom-
biana en relacion con el tema era escasa y dispersa, giraba en tormo a la labor de
entidades como la Cruz Roja y la Defensa Civil creadas por los Decretos 313 de
1933 y 3398 de 1965, respectivamente. Sin embargo, durante este periodo merece
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acarse ¢l aporte consagrado en el titulo VIII de la Ley 9 de 1979, por ser el
rimer cuerpo juridico que compendi6 los aspectos mas importantes sobre preven-
y atencion de emergencias y desastres, aunque fue posteriormente derogado
r el Decreto 919 de 1989. Su mérito como texto juridico transgendié para incor-
arse a este ultimo en toda su integridad.

El sector de la salud, al tener que proveer el servicio que demanda inmediata-
mente la poblacion en caso de desastre y al ser el factor decisivo para minimizar
us efectos sobre la salud, lleva la delantera al empezar a reglamentar la Ley 9 de
1979 con disposiciones tales como el Decreto 3489 de 1982, mediante el cual se
a el Centro Nacional de Operaciones de Emergencia, ente coordinado por la
ensa Civil. Mas tarde, la Resolucion 1802 de 1989 del Ministerio de Salud crea
Comités Hospitalarios de Emergencias y asigna responsabilidades en la elabo-
i6n y puesta en marcha de los planes hospitalarios de emergencia. Con los De-
gtos 1761 de 1990 y 412 de 1992, se reglamentan los servicios de urgencia. Por
0, la Ley 10 de 1990, en su articulo 9, literal L, dispone la participacion
daria de las entidades e instituciones del sector de la salud en caso de desastres
‘calamidades publicas.

Simultaneamente, el sector productivo del pais también desarrolla sus dispo-
ones sobre prevencion y atencion de emergencias y desastres para los sitios de
bajo, contenidas en la normativa de Salud Ocupacional, que pretende proteger y
nservar la salud y la vida de la poblacion trabajadora. Las disposiciones mas

rescntativas son la Resolucion 2400 de 1979, del Ministerio del Trabajo y Segu-
rnidad Social, con la cual se establecen las condiciones de seguridad en sitios de
bajo y la Resolucion 1016 de 1989, de los Ministerios del Trabajo y Seguridad
ocial y de Salud, que obliga a organizar y desarrollar un plan de emergencia en los
gares de trabajo. También merecen destacarse los Decretos 1335 de 1987 y 35 de

1994, que conforman ¢l Estatuto de Salvamento Minero y seguridad minera, res-
pectivamente.

'. ’

DE CARA A UN NUEVO ORDENAMIENTO JURIDICO:
LA ConsTITucioN NacioNaL DE 1991

_ En Colombia, en 1991, fue expedida una nueva Constitucién Politica. Como
maxima norma dispone, en su articulo 215, la declaratoria de Estado de Emergen-
cuando sobrevengan hechos que perturben el orden econémico, social y ecologico
pais o que constituyan grave calamidad pablica. Mediante esta declaratoria
de el Presidente dictar decretos con fuerza de ley, destinados exclusivamente a
Conjurar la crisis y a impedir la extensién de sus efectos,
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Con posterioridad a la promulgacion de esta Constitucion aparece un conjup-
to de disposiciones legales sobre el tema de prevencion y atencién de desastres
entre otras, la Ley 137 de 1994, sobre el régimen de Estados de Excepcion que er;
sus articulos 46 al 50 se dedica al Estado de Emergencia.

Tanto el articulo 215 de la Constitucién Nacional como la Ley 137 de 1994
permitieron el manejo juridico de la primera declaratoria de Emergencia por medio
de los Decretos 1178 de 1994, declaratoria de emergencia por grave calamidad
publica del Rio Paez, el Decreto 1185 de 1994 sobre expropiacion por via adminis-
trativa y el Decreto 1264 de 1994 que cre6 exenciones tributarias para la region
afectada por la avalancha del Rio Paez.

UNA MIRADA JURIDICO-AMBIENTALISTA A 1.0S DESASTRES

La Ley 99 de 1993, por la cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente y se
organiza el Sistema Nacional Ambiental -SINA-, dispone en el articulo 1, numeral
9, que la prevencion de desastres es materia de interés colectivo y las medidas
tomadas para evitar o mitigar los efectos de su ocurrencia son de obligatorio cum-
plimiento. Asigna, asimismo, como funcién del Ministerio, el seguimiento, control
y evaluacion de los factores de riesgo ecolégico que puedan incidir en la ocurrencia
de desastres naturales, para lo cual debe trabajar en conjunto con el Ministerio del
Interior, el SINA y el Sistema Nacional para la Prevencion y Atencién de Desas-
tres. Simulares funciones se le encargan a las Corporaciones Auténomas Regiona-
les -CAR- para ser desempeiadas dentro de sus respectivas jurisdicciones. Igual-
mente sefiala que las CAR podran adelantar programas de adecuacién de areas
urbanas en zonas de alto riesgo.

Con posterioridad a esta Ley General Ambiental, se han expedido sus normas
reglamentarias, de las cuales interesa al tema el Decreto 948 de 1995 sobre protec-
cion y control de la calidad del aire, en el que se establecen pautas para la atencion
de episodios de contaminacion y planes de contingencia para emisiones atmosféri-
cas.

NorMAS COMPLEMENTARIAS

Otras disposiciones que dentro del sistema juridico Colombiano hacen rela-

cion al tema de la prevencién y atencion de desastres y emergencias son los Decre-

tos 2132 y 2133 de 1992, que crean el Fondo de Cofinanciacion para la infraestruc-
tura vial y urbana -FINDETER-, mediante los cuales se cofinancian obras de pre-
vencion de desastres en los Municipios, .

97] LA PREVENCION Y ATENCION DE DESASTRES EN COLOMBIA Y SU NORMATIVIDAD 163

La Ley 60 de 1993, articulo 21, numeral 12, se ocupa de la destinacion de las
‘participaciones del ingreso corriente de la nacion a los municipios en prevencion y
“atencion de desastres y el articulo 28, numeral 8, sobre la realizacion de un plan de
Igacion, capacitacion y asesorias por parte de las Universidades a las entidades
territoriales y las comunidades en prevencién y atencion de desabtres.
' Por su parte la Ley 80 de 1993, articulo 42, dispone la contratacion estatal en
caso de presentarse situaciones de calamidad o desastre.
rl La Ley 100 de 1993, que crea el Sistema de Seguridad Social, en su articulo
167 maneja los riesgos catastroficos y accidentes de transito.
En la Ley 104 de 1993, se normativiza la atencion a las victimas de atentados
terroristas y dentro del mismo contexto la Ley 241 de 1996, hace alusion a las
' 'é__ersonas afectadas en ataques guerrilleros, combates y masacres.

La Resolucion 7550 de 1994, del Ministerio de Educacion Nacional, regula
las actividades del Sistema Educativo Nacional en la prevencién de emergencias y
" desastres. Obliga esta Resolucion a incluir acciones en prevencion y atencion de
desastres dentro del proyecto educativo institucional, que debe contemplar aspec-
tos tales como la creacion del Comité escolar de prevencion y atencion de emergen-
cias y desastres y las brigadas escolares; también se ocupa del analisis escolar de
iesgos, el plan de accion y los simulacros escolares ante posibles amenazas.
El Decreto 969 de 1995, organiza y reglamenta la Red Nacional de centros de
| reserva para la atencion de emergencias. Esta ltima norma, al igual que la Resolu-
~¢ion 7550 de 1994, tiene un caracter eminentemente preventivo y marcan con cla-
‘ridad el camino que debe seguir la actividad legislativa en esta area.
Por 1ultimo, la Ley 308 de 1996 tipificé como conducta delictiva la del urba-
“nizador ilegal, penalizé especialmente a quienes adelanten, desarrollen, promue-
van, patrocinen, faciliten, toleren o permitan contrucciones sin los requisitos de la
; ademas, aumento la pena cuando la construccion de viviendas sea en zonas de
ilto riesgo. Esta norma dota de una herramienta importante a las administraciones
nicipales para ejercer un control efectivo a estas actiyidades que suelen repre-
tar una fuente generadora de situaciones catastréficas.
i En la medida que haya voluntad politica para que la normativa en prevencion
¥ atencién de desastres deje de ser letra muerta en tan alto porcentaje como lo es en
actualidad y las colectividades se apropien de esta haciéndola vigente y deman-
ndo su cumplimiento, poco a poco se ira formando una generacién para la cual la
vencion sera el eje de su diario discurrir. En estas nuevas generaciones se debe
scar, en gran medida, la creacion de una cultura integral de la prevencion, por-
que las nuestras se formaron a espaldas de ella, en el convencimiento de que el
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tiempo humano es la unica forma de medir el tiempo cosmico: “Yo he vivido ;
pre asi y nunca me ha pasado nada”. El que nada haya pasado no es argumer,

seguridad para que no pueda pasar. Los fendmenos catastroficos no se rigen
nuestro corto ciclo de vida, ellos tienen su propia dinamica. La prevencién,

cialmente en los riesgos tecnolégicos, marcara entonces la diferencia entre las pr

babilidades de seguir viviendo o simplemente morir.

BIBLIOGRAFiA

ORGANIZACION PANAMERICANA DE LA SALUD. Hacia un mundo

seguro frente a los desastres naturales. 1994.

RENDON OSPINA, Ivan Dario. Plan de contingencia. Facultad Nacional de

lud Publica, Universidad de Antioquia. 1996.

WIJKMAN, Anders y TIMBERLAKE, Lloyd. Desastres naturales, ;Fuerza ma

yor u obra del hombre? Earthscan. Washington. 1985.

DEeERECHO PROCESAL

LA DEMANDA CoONTRA LA Co-PARTE (CROSS-CLAIM)

Jorge FABREGA PONCE’

la influencia del derecho procesal anglo-americano el ordenamiento juridi-
Panama ha adoptado la figura de la «demanda en contra de la co-parte».
cho procesal anglo americano -cristalizado en las Federal Rules of Civil
ure de los Estados Unidos- contiene institutos sumamente utiles y de gran
ra el estudio del derecho procesal comparado. Entre ellas, se encuentran
dad, el «proceso tinico, la conferencia preliminar (petrial conference), la
1cién en la audiencia, la citacion de terceros y su intervencion, el meca-
compulsar a las partes a litigar entre si (interpleader), las medidas de
to de pruebas (discovery), que se han adoptado, en contra medidas, en
Panama, el «class action» o la «accién de grupo» o «representativa»




