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El Fondo para la Reconstruccion y Desarrollo

Social del Eje Cafetero (FOREC)'

Roberto Gutiérrez

“Buscamos que la actuacidn institucional de la reconstrucciéon —finita en el tiempo—
permita que los hombres y las mujeres que habitan nuestra region, y los que vendran,
reconozcan la vulnerabilidad que los hizo dolientes de esta tragedia, aprendan a supe-
rarla, puedan desarrollarse plenamente, ser productivos, autogestores y convivir armo-
nicamente con sus semejantes y con la naturaleza que los rodea”?

Dos afios después del sismo, los balances de la gestiéon del Fondo para la Recons-
truccion y Desarrollo Social del Eje Cafetero (FOREC) se multiplicaban. E1 FOREC
fue la organizacién creada por el Gobierno colombiano para ayudar a mitigar el
impacto de la tragedia en la regién. Concebida como una organizacion destinada a
desaparecer en el corto plazo, el fondo también innové al basar mucho de su trabajo
en lo que las organizaciones de la sociedad civil desarrollaron a nivel local. Algo
muy necesario para Everardo Murillo, director ejecutivo del fondo, era identificar
“qué practicas eficientes quedaron en el camino, porque el Plan Colombia puede
llegar a tener una estructura similar”.

En este desastre natural son varias las dimensiones humanas y sociales que se
hicieron visibles. Como otros desastres, éste tuvo un impacto mayor sobre las pobla-
ciones menos privilegiadas; la naturaleza dej6é al descubierto las desigualdades
econdmicas y las respuestas a estas situaciones eran impostergables. En medio de
la solidaridad aparecid, una vez mas, la pregunta por cudl era el papel del Estado
para aliviar el impacto de la tragedia y cémo lo habria de ejecutar. La experiencia
del FOREC mostré algunas alternativas por considerar en situaciones sociales pro-
blematicas. ¢Cuales caracteristicas del modelo de gestién utilizado pueden
retomarse en otras circunstancias?

A. La tragedia

El 25 de enero de 1999, dos sismos afectaron un area estimada de 1.360 km? cuadra-
dos. El sismo principal, a las 1:19 p.m. (hora local), tuvo una intensidad de 6,2 en la
escala de Richter. El segundo ocurri6 a las 5:40 p.m. y tuvo una intensidad de 5,8 en la
escala de Richter. Durante el primer mes hubo 138 réplicas de menor intensidad.

Murieron 1.185 personas, 8.523 resultaron heridas y mas de cien mil inmuebles
resultaron afectados en 28 municipios de los departamentos de Quindio, Risaralda,
Caldas, Tolima y Valle. En la regidn, éste fue el tercer movimiento teliirico importan-
te en los ultimos 20 anos. Aunque considerado de intensidad media, los multiples

! Roberto Gutiérrez preparé este caso con la ayuda de directivos del FOREC, sus asesores, miembros de
organizaciones no gubernamentales, funcionarios piiblicos y lideres comunitarios. Angela Breci colaboro
como asistente de investigacion. El caso promueve la discusion de distintos temas administrativos, no
evaliia el manejo efectivo o ineficaz de una situacion particular.

2 FOREC (1999), Aportes a la politica social para la reconstruccién y desarrollo social del Eje Cafetero. FOREC,
Fundacion Espiral, Armenia. p. 9.
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| | | danos en la infraestructura publica, social, econémica, de servicios publicos domi-
ciliarios y en el sistema ambiental de la zona fueron ocasionados por la superficiali-
dad del sismo (una profundidad de diez kilémetros), y por las condiciones geoldgicas
y geotécnicas de Armenia (asentada en suelo de origen volcanico y con densos
nucleos construidos sobre rellenos antropicos). En estas condiciones, se presento
un fenémeno de resonancia que afectd las construcciones de menos de seis pisos
con particular violencia.

Ha sido, segun Alvaro Patifio, alcalde de Armenia durante el periodo 1998-2000,
“la tragedia mas grande en la vida de una ciudad de Colombia, pero también es la
oportunidad mas grande que ha tenido”. El terremoto afectd, directamente, al 1%
de los 40 millones de colombianos y cerca del 4% de la poblacién sufrié alteraciones
en sus vidas y en sus actividades econdmicas. Los célculos de la Cepal indicaron
que los dafos ascendieron a un total de $2,79 billones (US$1.857 millones). “El dafio
al medio ambiente no pudo valorarse en su integridad. La atencién inmediata de la
emergencia costé US$45 millones. Esta suma no se anadi6 al total de dafios, pues
representa, en parte, un ingreso de recursos (monetarios y en especie) en el pais por
los aportes de la comunidad internacional. Las pérdidas representan el 9,7% de la
formacién bruta de capital del pais en un ano, es decir, que la reconstrucciéon dis-
traera casi una décima parte de lo que podria ser un incremento del acervo nacio-
nal”. Los dafos ocasionados por el terremoto correspondieron al 35,3% del PIB de
los departamentos del Eje Cafetero y al 2,2% del PIB nacional en 1998.

Infortunadamente, las pérdidas por el terremoto fueron superiores a las fisica-
mente observables y cuantificables. La vida de 60 mil familias, quienes fueron al-
bergadas en alojamientos temporales, cambié radicalmente. Para los miles de
reubicados, los costos del rompimiento de sus relaciones sociales, de sus senti-
mientos de incertidumbre y abandono, los problemas econémicos derivados de
perder o alejarse del trabajo y el aumento de la inseguridad en los cascos urbanos
fueron incalculables. Dada su magnitud, el Gobierno nacional declaré la existencia
de una situacién de desastre econdémico, social y ecolégico de caracter nacional
(Decreto 182 de 1999). Posteriores decretos delinearon un plan para la recuperacién
del Eje Cafetero, presupuestaron recursos adicionales para la vigencia fiscal de
1999 y crearon el Fondo para la Reconstruccién de la Region del Eje Cafetero (FOREC).

Juan era ayudante de construccion. Vivia
en Armenia, de padres antioquenos, finaditos
por la violencia. La madre de sus dos hijos se
llamaba Teresa. No vivian de asiento, pero la
mayor parte de su dinero era para ella. Esa
cotidianidad y su magia contagiante se rom-
pié en mil pedazos cuando rugid la tierra.
Edificios, casas y ranchos fueron cayendo, lle-
vandose consigo vidas, suerios e ilusiones. La
poblacién pobre puso la mayor cantidad de
victimas, miles de viviendas destruidas y en-
seres vueltos anicos. La tierra se tragé tam-
bién el orgullo y la prepotencia, se le dio se-
pultura a la vanidad. Juan, de repente, se
encontré en un mundo de igualdad donde Ios
ricos con lagrimas en los ojos hacian fila para
obtener una bolsa de agua o un mendrugo
de pan. El sufrimiento y la desgracia los unié
con los pobres. Hubo necesidad de aportar
muertos, quedar damnificadas miles de fa-
milias para que pudiera surgir la humildad y

la solidaridad. Juan de repente se volvié una
persona solidaria, se dedicd todo el tiempo a
auxiliar heridos y a sacar “muerticos”. Lue-
go, ante la presencia de las ONG y el FOREC,
Juan reclamdé siempre de forma airada sus
derechosy los de su comunidad, porque nota-
ba la existencia de una “sordera institucio-
nal”. Juan entré a hacer parte de un asenta-
miento. Alli compartiendo con las diferentes
familias, se identificé con las necesidades de
todos los damnificados y empezd a organizar
las comunidades. Fue tanto el tiempo que le
dedicé a esta labor que por primera vez vio
un norte en su vida. Atras quedaron los
tabaquitos de marihuana, las peticiones ai-
radas, la indiferencia total y empezé a enten-
der lo que significaba concertar.

Tomado de: AMARIZ, Oswaldo (2000).
“Expresiones Comunitarias: en un lugar
deleje ...". Zona Uno, no. 4, noviembre. p. 5.

3 CEPAL - PNUD (1999). El terremoto de enero de 1999 en Colombia: impacto socioeconémico del desastre

en la zona del Eje Cafetero. Naciones Unidas, Santa fe de Bogotd.
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“Una de las cosas que el pais ha descubierto”, afirmé durante el primer aniversa-
rio de la tragedia Luis Carlos Villegas, primer presidente del consejo directivo del
FOREC, “es que de los escombros del terremoto salié una inmensa cantidad de
miseria. El Eje Cafetero habia llegado a tener niveles de equidad muy grandes en su
clase trabajadora. Pero en definitiva fue un borde social de miseria que se hizo
presente al caerse las casas de inquilinato, al descubrirse las muy precarias vivien-
das en las que vivian miles de familias que no eran propietarias del inmueble”. En la
misma entrevista agregd que “la reconstruccién tiene un valor aproximado de $1,7
billones, es decir, dos veces las exportaciones totales de flores colombianas, un
poco mas de dos terceras partes del total de la exportaciéon cafetera de 1998”4 La
financiacién de la reconstrucciéon provino de redireccionar recursos por la banca
multilateral, de obtener nuevos préstamos, de donaciones y de recursos ordinarios
del Gobierno nacional (véanse las fuentes de financiacién por ano en el anexo 1).
La magnitud del compromiso del Gobierno colombiano contrasta con los presu-
puestos estatales destinados a la reconstruccién en otras tragedias. Por ejemplo,
en el caso del sismo del 21 de septiembre de 1999 en Taiwan, de su presupuesto el
Gobierno central de la isla cubrié US$4,4 de los US$9 billones estimados en pérdi-
das materiales®.

En el proceso de la reconstruccién fueron identificables tres etapas: la emergen-
cia, la consolidacién y planeacién y la reconstruccion. En la primera, se rescataron
victimas, se ofrecié apoyo basico a la poblacién en salud y alimentacién; y se buscoé
coordinar los esfuerzos de ayuda humanitaria nacional e internacional. Durante la
etapa de consolidacién y planeacién, los trabajos incluyeron la demolicién y remocion
de escombros, la provision de alojamientos temporales (ofreciendo alimentacién, servi-
cios sanitarios y atencién en salud), las reparaciones menores de establecimientos
educativos, el censo socioeconémico de la zona afectada (90.400 viviendas afectadas,
de las cuales 35.000 quedaron destruidas totalmente), el levantamiento de los mapas
de amenazas (facilitaron a las alcaldias definir aptitudes del suelo y zonas de riesgo en
sus municipios), el apoyo a los planes de ordenamiento territorial (con recursos del
FOREC se contrataron expertos para ayudar a su levantamiento) y la elaboracién de los
planes de accién zonal. Por tltimo, en la etapa de reconstruccién se completaron los
estudios, disefios y obras necesarias para la reconstruccién de la infraestructura fisica®
y de servicios publicos domiciliarios, se llevé a cabo la reparacion, reconstruccion y
reubicacién de las viviendas y edificaciones, se desarrollaron los proyectos sociales y
su evaluacién participativa, y se fortalecio la estrategia de comunicaciones (véase en el
anexo 2 el presupuesto anual por categorias).

B. El disefio organizacional del FOREC

El Decreto 197 de 1999 cred el FOREC “como una entidad de naturaleza especial
del orden nacional con sede en Armenia, dotado de personeria juridica, autonomia
patrimonial y financiera, sin estructura administrativa propia, cuyo objeto sera la
financiacién y realizacién de las actividades necesarias para la reconstruccién eco-
noémica, social y ecologica de la region del Eje Cafetero afectada por el terremoto
del 25 de enero de 1999. El fondo estara adscrito al Departamento Administrativo de
la Presidencia de la Republica, el cual le prestara, a través de sus dependencias, el
apoyo administrativo que requiera”’.

+ ARANGO, Oscar y CORREDOR, Ricardo. “Modelo para armar: entrevista a Luis Carlos Villegas”.
Ejemplar, enero 25 de 2000.

> “Earthquake cost Taiwan US$9 billion”. China Times, octubre 12 de 1999.

% Por ejemplo, los asesores de las ONG que participaron en la reconstruccion facilitaron las reuniones para el
disefio de ciudadelas educativas con rectores, profesores, padres de familia y nifios grandes.

7 Articulo 1° del Decreto 197 del 30 de enero de 1999, Presidencia de la Repiiblica.
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| | | A la cabeza del fondo estuvo un consejo directivo compuesto por nueve represen-
tantes del sector publico y privado, pertenecientes tanto a entidades locales como
nacionales. El fondo tuvo un unico funcionario publico, el director ejecutivo, quien
fue nombrado por el consejo directivo, era su representante legal y el inico ordena-
dor del gasto. Los recursos que el Estado invirtié en la reconstruccion fueron cana-
lizados a través del FOREC y se manejaron mediante procedimientos fiduciarios.

Las contrataciones de todo el personal que trabajé para el FOREC se realizaron
mediante contratos civiles, regidos por el derecho privado y no sujetos a las dispo-
siciones de la contratacién publica estipulada por la Ley 80. Las actividades y
contratos financiados con recursos de crédito externo se rigieron por las normas y
procedimientos del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y del Banco Internacio-
nal para la Reconstruccién y el Fomento (BIRF). El manejo de las donaciones, por no
formar parte del presupuesto nacional, tuvieron normas especiales. Santiago Camargo,
gerente de una de las zonas en que se dividi6 a la ciudad de Armenia, considerd que “el
mayor y mas grande acierto del modelo fue la rapida captacién de recursos financieros,
nacionales y extranjeros, en un solo ente, creando en tres meses lo que se ha denomina-
do el ‘efecto aspiradora’. Gracias a esta labor del FOREC se logré una instancia de
control centralizada que permitié establecer presupuestos y planes de inversién en
corto tiempo. Este proceso permitié eliminar la dispersién y la atomizacién de recur-
sos que se dio en Popayan, Armero y Paez"®.

El director ejecutivo fue asesorado por un equipo de profesionales que conformaron
el Comité Técnico Nacional, cada uno encargado de uno de los siguientes temas:

* Ordenamiento territorial y desarrollo urbano.
* Infraestructura y servicios publicos.

* Vivienda y renovacién urbana.

* Salud.

* Educacion.

* Reconstruccién del tejido social.

* Administracién rural.

* Economia.

* Medio ambiente.

Ademas de grupos de profesionales trabajando en estos temas, se crearon unas
unidades de apoyo a la labor del director ejecutivo: Juridica, Contrataciones, Admi-
nistrativa y Financiera, Informatica, Informacién Técnica y Subsidios, Comunicacio-
nes y la Unidad de Gestores Municipales. Estas unidades no soélo brindaron soporte
en la resolucion de asuntos internos del FOREC, sino también apoyo externo en la
resolucién de asuntos de los delegados en cada una de las zonas en que se trabajo.

El FOREC surgi6 de la nada, sin antecedentes organizacionales, y mantuvo una
estructura relativamente plana. Con cierto orgullo, varios de sus asesores declara-
ron que ellos estaban “abriendo trocha”, respondiendo a los retos sin tener mode-
los probados de cémo hacer las cosas. Ademas, quienes trabajaron para el FOREC
tenian la conciencia de que su labor estaba acotada en el tiempo: una vez cumpli-
dos sus propdsitos, la organizacién desapareceria.

C. Principios de orientacion al trabajo del FOREC

El FOREC tenia claro su propésito e intenté transmitirlo a través de sus comunicados
publicos:

“La reconstruccién del eje cafetero no consiste en devolverle a la zona la situa-
cion que presentaba el 25 de enero de 1999, sino en generar las condiciones econo-

8 CAMARGO, Santiago (2001). “FOREC: Un modelo de intervencion sociotécnica para la focalizacion de
los recursos piiblicos en una situacion de emergencia.” Zona Uno, no. 7, abril. p. 22.
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micas, sociales y politicas que le permitan ingresar en el siglo XXI de una manera
eficiente y competitiva®.

El esquema institucional adoptado en el programa de reconstruccién estuvo ba-
sado en la descentralizacién territorial, en la cual se diferencian las funciones de
los gobiernos nacional y locales de acuerdo con sus competencias y responsabili-
dades. En este esquema, por un lado, el Gobierno nacional actia como facilitador
del proceso mediante la destinacién de recursos, apoyo e instrumentos diversos.
Por otro lado, la planificacién, el control y evaluacién corresponde, en gran parte, a
las alcaldias y gobernaciones.

Para Everardo Murillo, director ejecutivo del fondo, “lo mas importante del mode-
lo que representa el FOREC es el conjunto de herramientas que le deja a la sociedad
civil para ser capaz de organizarse y de trabajar basados en una ética, con eficien-
cia, sin cobrar favores politicos”. En el proceso de la reconstruccién, el fondo quiso
aprovechar la oportunidad para dejar sentadas las bases de la sociedad deseada.
Entonces, todas las propuestas y el desarrollo de las politicas tenian como trasfon-
do los siguientes ocho principios:

¢ Integralidad.

¢ Transparencia.

* Participacién.

* Sostenibilidad.

* Descentralizacion.

¢ Eficiencia.

* Celeridad.

* Consolidacién de un polo de desarrollo.

Estos principios fueron propuestos como guia y fundamento de un nuevo pacto
social para construir entre todos, no soélo para el fondo y sus delegados en cada una
de las zonas en que se dividié la regién, sino también para todos aquellos que
interviniesen en la reconstruccién (entre otros, gobiernos, iglesias, sociedad civil).
Uno de los documentos conceptuales del FOREC declaraba lo siguiente:

“Las politicas descritas en el Plan Nacional de Desarrollo y en los ocho ‘principios
béasicos’ en los que se fundamenta el plan para la reconstruccién, tienen como
concepto rector ‘la visiéon y accién integral sobre el sujeto y el territorio’. Ademas
reconocen como fundamental ‘el fortalecimiento del tejido social y organizacional’,
consideran que la participacién es la principal herramienta para hacer realidad el
ejercicio de los derechos y deberes de los sujetos, para fortalecer la institucionali-
dad y la relacién responsable entre los diversos, y también fortalece la democracia
para lograr la equidad. Asi mismo, contribuye a la constitucién o fortalecimiento de
la ciudadania al considerar a los habitantes de la regién como sujetos activos del
desarrollo?.

D. Modelo de gestion del FOREC

“Es un modelo en construccién. Uno ni deberia llamarlo modelo; ésta seria una cosa
que ya tiene una forma y puede de alguna manera replicarse. La dificultad méas grande
que hemos tenido con todas las instancias es que ésta no es una estructura que tenga
unas lineas claras: hay que estar dispuestos a estarle haciendo ajustes permanentemen-
te y hay que preguntarse por los procedimientos en las lineas de politica porque, de lo

? FOREC (1999).“La recuperacion del Eje Cafetero es un hecho: conozca cémo lo beneficiard a usted”,
en: FOREC. Todos aprendemos: apoyos conceptuales y metodolégicos para la reconstruccién. Vol. 1.
FOREC, Fundacion Espiral, Armenia. p. 26.

10 FOREC (1999). Todos aprendemos: apoyos conceptuales y metodolégicos para la reconstruccién. Vol. I1.
FOREC, Fundacion Espiral, Armenia. p. 11.
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contrario, estaria uno pensando que esta listo, que esta hecho, y al final encontrar que
no hay nada claro. Esta es, a la vez, la dificultad y ventaja de este ejercicio porque no
esta para verdades absolutas, porque se puede aprender en el camino, porque puede
reconsiderarse en el camino. De ahi viene esta manera de operar que requiere un dialogo
de poderes permanente, requiere que todos estemos muy atentos”.

Lucia Gonzalez, asesora Asuntos Sociales del FOREC.

“Siempre hay oportunidades de servir, lo que pasa es que no son tan evidentes en
la sociedad como cuando sucede un desastre como éste”, afirmaba Everardo Murillo.
“Cuando se tiene la oportunidad que una entidad tenga una misiéon y los recursos
para alcanzarla siempre encuentras otras personas con su capacidad profesional y
su espiritu de servicio en un todo solidarios hasta el final. La solidaridad de servir se
evidencia en que no importa si a uno no le pagan lo que uno cree, no importa si uno
tiene que hacer un esfuerzo afectivo, no importa nada y asi es la gente. Ademas,
aqui lo que queriamos era construir una gran oportunidad para la sociedad civil,
aprovechando el desastre como una oportunidad de refrendar lo publico en la so-
ciedad civil y mostrar una oportunidad distinta a Colombia”.

Las personas que trabajaron con el FOREC fueron participes de un ritmo vertigi-
noso. Durante algunos meses, anos en algunos casos, pusieron el resto de su vida en
paréntesis mientras sacaban adelante la reconstruccién. Aunque las experiencias
quedaron consignadas en documentos, aprovecharlas es dificil porque no hay rece-
tas para reproducir la energia con la cual se acometio la tarea. Por ejemplo, El Salva-
dor padecid una tragedia de similares magnitudes el 13 de enero de 2001 y fue poco
lo que aprehendié alli de la experiencia colombiana.

Una caracteristica fundamental del trabajo del FOREC fue la subdivisién territo-
rial de la regién. La ejecucién del programa se desarrollé en 32 zonas, 31 urbanas y
una rural. Una de las primeras tareas en politica publica fue establecer con los
alcaldes y gobernadores cémo delimitar esas areas urbanas. Hubo tres aproxima-
ciones a la divisiéon en zonas del territorio afectado. Armenia, la ciudad que mas
sufrié, se dividié en 15 zonas y para cada una de éstas se establecié una gerencia
zonal a cargo de una organizacién no gubernamental (ONG). En Pereira, como en
otros municipios, s6lo hubo una gerencia zonal encargada de todo el perimetro
urbano. Por ultimo, en el norte del Valle y Tolima, se agruparon nueve municipios y
todos ellos fueron atendidos por una sola gerencia zonal.

En la sesién del consejo directivo del 21 de abril de 1999, se adjudicaron las geren-
cias zonales a ONG previamente identificadas en convocatorias privada y publica
por su vocacién hacia la construccién de lo publico, por su solidaridad y por su
capacidad de actuar de manera integral (véase en el anexo 3 el listado de gerencias
zonales). Estas organizaciones recibieron del Estado la misiéon de manejar los con-
tratos para la realizacion de los proyectos delineados en los planes que cada una de
las alcaldias acordd con diversos actores para rehabilitar su zona. Los planes de
accion zonal (PAZ) eran la suma de proyectos necesarios para atender la emergen-
cia y estaban relacionados con los planes de desarrollo nacional, departamental y
municipal; eran, en palabras de Everardo Murillo, “la cuota inicial de lo que el
municipio deberia seguir en proyectos de desarrollo a diez anos”.

Las gerencias zonales dirigian, administraban y velaban por la reconstruccion
integral -respetando pero enriqueciendo las politicas, los lineamientos técnicos y
las estrategias definidas por el Fondo- segun el concepto de administracién dele-
gada. El objetivo de la politica social para estas gerencias era mejorar las condicio-
nes de vida de la poblacién para construir colectivamente una sociedad mas parti-
cipativa, democratica, equitativa y sostenible. Un compromiso importante del
FOREC vy las gerencias zonales era transferir conocimientos, habilidades y expe-
riencias a la regién, con lo cual se contribuiria al patrimonio colectivo a través de la
creacion de capital humano y capital social. Ademas, la idea era privilegiar el tra-
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bajo de profesionales de la regién. Esto no fue problema en algunos municipios
como Pereira, donde habia suficiente capital humano para acometer la reconstruc-
cion. Algunos piensan que se pudo combinar el trabajo de los profesionales de la
regién, en los campos en los cuales existia este talento humano, con el trabajo de
quienes llegaron de afuera. Sin embargo, hay otros tantos que opinan que no se
trabajé lo suficiente con las personas de la regién y tampoco quedé en las adminis-
traciones municipales, por ejemplo, el conocimiento ni la experiencia de quienes
provenian de otras zonas del pais.

En particular, las gerencias zonales estaban encargadas de articular las politicas
y los programas sociales, de establecer prioridades acordes con el Reglamento ope-
rativo para la reconstruccién, de fortalecer a las organizaciones y a los lideres co-
munitarios, de promover la participacién calificada y responsable de la sociedad
civil en la politica social, de impulsar y fomentar alianzas estratégicas entre actores
sociales, y de disefiar y ejecutar programas de comunicacién social. Respecto al
control ejercido sobre la labor de las gerencias zonales, las opiniones son bastante
divergentes: desde el lider comunitario que expresa que “la normatividad que les
pusieron a esas ONG fue muy poca” hasta el gerente de una de éstas para quien “no
se confié en las ONG, no fueron socios de confianza, y se les establecieron demasia-
dos controles, tantos que cualquier consultor habria podido desarrollar la adminis-
tracion delegada de una gerencia zonal”.

Una participacién plural marcé la misma escogencia de las ONG que recibieron
el encargo de administrar una gerencia zonal y, sumado a la diversidad del medio,
generd procesos de reconstrucciéon muy diferentes en cada regién geografica. Los
distintos procesos fueron liderados por “la presencia de organizaciones de vivien-
da popular de larga tradicién de trabajo comunitario y ciudadano (Fenavip o
Fedevivienda), pasando por organizaciones que actuan bajo la tutela empresarial
(Antioquia Presente o Carvajal), hasta consorcios que se crearon especificamente
para operar en condicién de gerentes zonales: los nueve municipios del norte del
Valle se estan atendiendo con un plan zonal gerenciado por el Fondo para la Solidari-
dad del Valle, una organizacién que representa un acuerdo entre varias ONG. En Pereira,
la Fundacién Vida y Futuro es un acuerdo entre la Camara de Comercio y Comfamiliar.
Las universidades Nacional o de Antioquia son también gerentes zonales en Armenia.
La Federaciéon Nacional de Cafeteros tiene los contratos para reconstruir la zona rural
cafetera como la no cafetera. La Sociedad Colombiana de Arquitectos responde por la
reconstruccion de escuelas y colegios”!’.

Las ONG nunca habian tenido un desafio histérico tan grande: retos éticos y
politicos, y retos a su capacidad gerencial. Luis Carlos Villegas declaré: “Descubri
una gratisima sorpresa en Colombia: la sociedad civil si tenia organizacién ... Y
descubrimos las universidades. ¢Cuanto hacia que el pais no le otorgaba a la Uni-
versidad Nacional, o a la Tecnolégica, de Antioquia o de los Andes, o a la del Quindio
una responsabilidad integral o el recurso? Entonces, hubo una gama de institucio-
nes que llenaban los requisitos de poder trabajar con alcaldes y gobernadores pero,
sobre todo, para trabajar con las comunidades”'?.

Los alcances y las limitaciones de lo que hizo el FOREC pueden ser vistas en las
acciones que desarrollé y los resultados que alcanzdé. Por ejemplo, dentro de los
orgullos de los directivos del FOREC estan la celeridad del proceso (la mayor parte
de la reconstruccién se realizdé en tres anos mientras que en tragedias en otros

""" ARANGO, Oscar MALDONADO, Fernando y ESCOBAR, Gloria Inés (2000). Comunicacién para la
movilizacién social: memorias del proyecto de Comunicacidn para la reconstruccion democratica del Eje
Cafetero. Corporacion Viva la Ciudadania, Cali. p. 35.

2 FOREC (1999). En la ruta de la reconstruccién Eje Cafetero: intervencion institucional del FOREC. Vol.
1. FOREC, Armenia. p.13.
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| | | lugares del mundo este tiempo es el doble), y el haber mantenido unos bajos gastos
de funcionamiento del programa en relaciéon con la inversiéon: 4,93% a diciembre de
2000. Santiago Camargo puntualiza esto para el caso de Armenia: “El FOREC logré
invertir recursos por valor de $600 mil millones. Esta cifra comparada con la inver-
sion fisica anual del municipio nos indica que se aplicaron 12 veces mas recursos de
los que normalmente aplica el municipio en un afo de operacién. Es decir, que las
15 ONG de Armenia ejecutaron cada una, en promedio, una inversién igual a la que
el municipio de Armenia realiza en un afno, con un costo del 4% sobre el valor total
de la inversién, altamente econdémico si se compara con el 45% del costo sobre
inversién que en promedio asignan las alcaldias del pais en su operacién anual”®.

Por otro lado, Everardo Murillo es consciente de las limitaciones de llevar a la
practica el modelo: “Nuestro planteamiento es sistémico y no podemos decir que
quedoé resuelto: en algunas cosas se pudo instrumentar con éxito operativamente;
en lo estratégico hay menos gente, hay mucha inteligencia y ‘es lo mas facil hacer-
lo’; el problema es la implementacién operativa cuando tienes méas gente, muchas
mas sabidurias y vertientes distintas”. La parte operativa del modelo es lo que se
intenta describir a continuacién.

E. Alianzas estratégicas para acercarse y servir a la comunidad
“E'stamos temblando por salir adelante”.

Escrito en una pared.

Al otro dia de la tragedia, los municipios, en el caso de Armenia a través del Fondo
Municipal de Vivienda, empezaron a albergar a la gente en alojamientos. En algu-
nos casos los lotes eran propiedad del municipio y en otros los terrenos fueron
invadidos por los damnificados. E1 FOREC convocé al Bienestar Familiar, a l1a Red de
Solidaridad, al municipio a través del Fondo Municipal de Vivienda, a la Oficina de
Prevenciéon y Atencion de Desastres, a la Policia Nacional, a la Secretaria de Educa-
cién y a la Secretaria de Salud a construir una politica integral que después se
trasladase a las gerencias zonales. Se disend el Programa integral de manejo de
alojamientos temporales; integral porque, méas alla del tema habitacional, vincula-
ba alimentos, servicios publicos, salud, educacién y trabajo social. El documento se
aplicé, en principio, en Armenia y luego se llevé a los demas municipios. Esta era
una herramienta para que los alcaldes concertaran con las gerencias zonales sobre
la temporalidad: el FOREC les entregdé un programa con presupuestos de cuanto
podia valer la temporalidad y ellos simplemente concertaban con la gerencia zonal
si lo empleaban o no de acuerdo con sus necesidades. Muchos alcaldes recibieron
donaciones y con las donaciones se suplié esta necesidad; otros no quisieron desa-
rrollar alojamientos temporales en sus municipios y se les dijo a las familias “bus-
quen dénde vivir”. Una alternativa fue financiar el arrendamiento (como se hizo en
Pereira, por ejemplo); opcién mas econdmica que construir un alojamiento tempo-
ral, sin los costos sociales de vivir tan intimamente ni los costos en salubridad por
estar en una casa menos protegida. El otro programa del momento fue el de manejo
de escombros que incluyé cémo iban a ser las demoliciones, la recoleccioén, la dispo-
sicién, la adecuacién, y todo el tramite final de limpieza de los lotes y recuperacion
sin entrar a afectar el medio ambiente.

1. Reparacion, reconstruccion y reubicacion de viviendas

Paralelo a los proyectos de los alojamientos y de manejo de los escombros, se
comenzd a trabajar en disenar la politica de vivienda, la columna vertebral del
Fondo para la Reconstruccién. Lo primero fue identificar cuales eran los tipos de
subsidios para dar. En los decretos de emergencia, el Gobierno nacional establecid

5 CAMARGO, S. Op. cit.
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que los subsidios iban a ser créditos: en el Decreto 196 no se hablaba todavia de
dinero, se hablaba que el Gobierno iba a financiar una parte muy importante de una
cuota a una entidad crediticia. Una entidad crediticia prestaba a su tasa normal y el
Estado financiaba més o menos dos terceras partes de lo que cobraba el banco y la
persona méas o menos una tercera parte. Esa fue la primera opcién. Hasta ese mo-
mento sélo se contemplaban reparaciones para las viviendas que sufrieron danos
menores; reconstrucciones para aquellas con daios mayores que habia que demoler
y volver a levantar ahi mismo; y la reubicacién para aquellas viviendas afectadas
que estuvieran en una zona de alto riesgo.

La banca oficial no podia subsidiar y la banca privada no se comprometié con el
proceso. En el caso del crédito subsidiado, iinicamente Conavi se vincul6 al proce-
so. Lo hizo timidamente porque concedieron alrededor de 50 créditos subsidiados
por un valor de $1.000 millones y la reconstruccién estaba estimada en $500 mil
millones. A pesar de sus problemas fiscales, el Gobierno creé el subsidio directo:
dio un dinero no reembolsable para las reparaciones o reconstrucciones. Uno de los
problemas para la Unidad de Subsidios del FOREC fue asegurarse de que cada
beneficiario tuviera derecho a subsidio, para lo cual tenia que cruzar varias fuentes
de informacién y bases de datos.

El programa de reparacién aprob6 73.542 subsidios antes del segundo aniversario
de la tragedia, mientras otros 11.350 subsidios fueron aprobados para reconstruc-
cién de vivienda y 11.434 para reubicaciéon de viviendas. Cada uno de estos progra-
mas tenia caracteristicas distintas. En los programas de reparacién y reconstruc-
cién, cada propietario damnificado tuvo acceso a un subsidio de hasta $8 millones
para la reparacion de su inmueble. Para visitar cada uno de los inmuebles afecta-
dos, la firma Central de Ajustes disené una hoja de inspeccién y un sistema de
informacién que acopiaba el tipo y cantidad de obra requerida y elaboraba un
presupuesto para su reparacién. Cuando este valor superaba los $8 millones, el
propietario tenia tres opciones: tomar un crédito subsidiado, conseguir el exceden-
te y agregarlo a los $8 millones del subsidio, o escoger cudles reparaciones hacer
hasta el valor tope del subsidio.

Una vez definido el presupuesto de la reparaciéon, sin problema cuando ésta no
superaba el tope de los $8 millones, el propietario podia escoger con quién contra-
tar el trabajo por hacerse. La Unidad de Vivienda del FOREC establecié que las
reparaciones con un valor inferior a $2'400,000 las podia hacer cualquier persona;
reparaciones entre $2'400.000 y $8 millones tenian que ser realizadas por un técni-
co calificado, un maestro de obra acreditado, un ingeniero o un arquitecto con
minimo dos afos de experiencia en construccién; y una reparacién de méas de $8
millones tenia que ser dirigida por un ingeniero o arquitecto con mas de cinco anos
de experiencia. Ademas de estas condiciones, el contrato entre el beneficiario y
quien realizaba la reparacién tenia una interventoria disefiada para asegurar la
inversién en la vivienda y controlar la calidad técnica de la obra. La interventoria
mediaba entre el beneficiario y la ONG, ya que el desembolso del subsidio iba a una
cuenta compartida entre el beneficiario y el interventor: no se podia retirar dinero
sin la firma del otro. A medida que avanzaba la obra se autorizaba el pago al contra-
tista. Los encargados de administrar el sistema de informacién, de informar a los
damnificados y de seleccionar e interactuar con los interventores eran las geren-
cias zonales. Estas gerencias les exigian a los interventores unas garantias y, de
igual manera, los interventores le exigian a los beneficiarios que el contratista de
su preferencia firmara unas poélizas de cumplimiento.

En la reubicacién hubo un componente adicional: el FOREC no podia remplazar al
Estado; quien decretaba cuales eran las zonas de alto riesgo era el alcalde. Enton-
ces, la Unidad de Ordenamiento Territorial del FOREC hizo un convenio con In-
geominas y le dio un insumo de trabajo a los alcaldes para que pudieran determinar
cudles eran estas zonas en su municipio. La reubicacién dependia exclusivamente
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| | | de las zonas de alto riesgo: el duefio de un predio afectado en zona de alto riesgo
recibia, adicional a los $8 millones del subsidio, $4 millones como compensacién
por trasladarle ese predio al municipio, y lo que quedaba en el predio se demolia.
Declarar una zona de alto riesgo era, en estas condiciones, un problema politico delica-
do: el FOREC se hacia cargo de los predios por reparar y reconstruir, pero los demas
propietarios y poseedores —aquellos que tenian que ser reubicados— corrian por cuenta
del municipio y era necesario actuar rapido porque los lotes vacios por la reubicacién
de unos podian llegar a ser vendidos o invadidos por otros. Hasta noviembre de 2000, 18
meses después del sismo, el FOREC acepté modificaciones a los decretos de zonas de
alto riesgo, una actividad técnica con gran responsabilidad politica.

Una vez que las zonas de alto riesgo fueron decretadas y los propietarios tuvieron
sus $12 millones, el problema pasé a ser la inexistencia de oferta de viviendas a ese
precio. Se pensoé en la opcién de la vivienda usada, pero reubicar 13.000 familias,
cuando hubo problema para albergar los profesionales que llegaron a trabajar en
las gerencias zonales, era imposible. En el momento del terremoto, la vivienda nue-
va més barata estaba alrededor de los $16 millones y las familias por reubicar no
tenian un peso adicional ni capacidad de crédito. Identificados los beneficiarios y
asignados los recursos, las reubicaciones no despegaban. Entonces, el fondo deci-
dié hacer unos proyectos piloto para mostrar que era posible construir viviendas de
$12 millones. Primero hubo que estandarizar el precio de la tierra porque habia
demanda para 13.000 viviendas de reubicacién (y luego se aceptaria que habia otra
demanda de 13.000 méas para arrendatarios). Como la tierra estaba a unos valores
altisimos, se hizo una convocatoria a quienes tenian lotes para ofrecer en cinco
municipios. Se le puso un precio a la tierra y luego se hizo una convocatoria nacio-
nal a que constructores de todo el pais presentaran ofertas de vivienda por $12
millones, teniendo en cuenta que no habia costos financieros ni costos de merca-
deo. Se recibieron 40 propuestas para el caso de Armenia y seis fueron declaradas
elegibles porque ofrecian las condiciones minimas de espacio y garantia técnica y
financiera exigidas por el FOREC. A través de la Camara de Comercio se organizo,
desde ese momento, una vitrina inmobiliaria.

Hasta ese momento, las politicas sélo atendian a los propietarios y poseedores, y no
a los arrendatarios. Donde mas estragos causo la tragedia fue en zonas de muy poca
propiedad y donde, segun el asesor en vivienda Edgar Aristizdbal, “habia demasiado
inquilinato; un 90% de los habitantes de los alojamientos temporales eran arrendata-
rios en el momento del sismo”. Con el tiempo, la presién de la comunidad se volvid
inaguantable exigiendo solucién para esas personas. Con la mediacién del Departa-
mento Nacional de Planeacién y el Ministerio de Desarrollo, el FOREC disefi6 el pro-
grama para habitantes de alojamientos con un subsidio de vivienda igual al que
daban las cajas de compensacién, $5'900.000 (a los cuales se agregan $4 millones que
la Ley Quimbaya aprobé posteriormente), y comenzoé la construcciéon de una politica
para arrendatarios con el fin de poder otorgar esos desembolsos. Un nuevo grupo por
atender, con otra cultura y un nuevo monto de dinero.

El beneficiario de vivienda nueva tenia la opcién del constructor independiente,
de los planes piloto y, por ultimo, de las ofertas en vitrina inmobiliaria. Para organi-
zar la oferta se invit6 a los constructores a ofrecer soluciones minimas que se paga-
rian con el subsidio asignado a cada beneficiario y con la financiacién adicional
que éste lograra conseguir. De 180 propuestas para arrendatarios y reubicados, el
comité evaluador declar6 82 propuestas elegibles y con éstas se abrid, en el Centro
de Exposiciones de Armenia y luego en el Parque de la Vida, un supermercado de
casas llamado Vitrina inmobiliaria. Frente a planos y maquetas, los beneficiarios
podian escoger y entregaban una ficha de inscripciéon a un proyecto. A cada pro-
yecto se le pedia determinar cual era su punto de equilibrio, aquel numero de
viviendas por encima del cual el constructor no tenia pérdidas en su operacién. De
los proyectos elegibles, 44 recibieron inscripciones por encima de su punto de
equilibrio y pudieron comenzar sus construcciones. Los recursos se manejaron a
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través de una fiducia en la cual el constructor entregaba, como aporte a un patrimo-
nio auténomo, la tierra y los beneficiarios entregaban los subsidios. Los beneficia-
rios tuvieron libertad de elegir el disefio y ubicacién de su nueva vivienda, y los
constructores compitieron por satisfacer esa demanda con seis tipos de soluciones:
vivienda nueva, vivienda usada, lote, proyecto técnico-social sin lote, proyecto
autogestionario con lote y proyecto autogestionario sin lote. El mercado de vivien-
da que se apoyé hizo evidente que el problema bésico para la construcciéon de
vivienda popular radicaba en los precios de la tierra.

En la mitad de este proceso, los lideres de los alojamientos temporales acogieron
la idea de que su solucién de vivienda seria mas completa si ellos se asociaban,
compraban la tierra y construian ellos mismos el habitat urbano a través de Organi-
zaciones Populares de Vivienda (OPV). Esto le permitia a la gente trasladarse con
sus vecinos del alojamiento temporal a un proyecto especifico. Los asesores de la
Unidad de Vivienda se opusieron a que las OPV tuvieran una segunda oportunidad
de ofrecer vivienda, pero la presion de la comunidad hizo que se abriera una nueva
convocatoria para este tipo de proyectos. El testimonio de Julio César Cortés, lider
de un alojamiento temporal, muestra el espacio que ha tenido su participacién:

“Nos hemos tomado el FOREC, perddn le hemos hecho una visita comunitaria, porque eso
es de nosotros, eso es de la comunidad. Entonces nosotros no nos hemos tomado nada porque
es de la gente, lo hemos visitado alla masivamente. En grupo le hemos hecho una visita al
FOREC y hemos tenido que retener dos funcionarios de una ONG aqui [en el alojamiento
temporal]. Pero aun después de todo eso creemos en el proceso y nos sentimos orgullosos de
que haya salido tan adelante como hasta ahorita ha podido salir. Somos criticos, tenemos
que serlo desde el punto de vista de ser lideres, desde el punto de vista de ser comunidad,
desde el punto de vista de ser coordinadores de un proyecto de vivienda”.

En noviembre de 2000, nueve OPV fueron declaradas elegibles para desarrollar
proyectos de vivienda que pudieran satisfacer las necesidades de familias
reubicadas y arrendatarias. Por su parte, los beneficiarios tuvieron plazo hasta el 31
de diciembre de ese ano para inscribirse en uno de los proyectos de la vitrina inmo-
biliaria o en un proyecto de una OPV. Esta inscripcion les garantizaba uno de los
subsidios entregados por el Gobierno. Al cumplirse el segundo aniversario del sis-
mo, se habian otorgado 92.304 subsidios de vivienda. Mientras tanto el Inurbe, la
organizacion estatal encargada de la vivienda de interés social en el pais, habia
entregado 44.000 subsidios durante el mismo periodo.

En vivienda, segun Luis Carlos Villegas, “darle el subsidio a la familia para que
los constructores compitan por él, es la clave para que hoy se estén construyendo
viviendas dignas en el Eje Cafetero a US$4.000 por unidad, cuando en octubre de
1999 no habia una sola propuesta de menos de US$9.000 por unidad. Y adem4s se
dignifica inmensamente una familia cuando ella es la que escoge dénde quiere irse
a vivir, a cudl tipo de casa, con cuales vecinos”!. Esta opinién sélo es compartida en
parte por uno de los gerentes zonales, Santiago Camargo, quien opina que “el siste-
ma de individualizar los subsidios de vivienda en las operaciones de reparacién y
reconstruccién fue exitoso, pero este sistema generd bloqueos en las operaciones
de reubicacién y arrendatarios. Probablemente, la retencion por parte del FOREC
de estos subsidios para gestionar directamente la construccién de las viviendas y
luego adjudicarlas hubiera sido una ruta mas conveniente, logrando asi una
densificaciéon del espacio urbano y una racionalizacién del uso de redes de servi-
cios publicos™?®.

4 VILLEGAS, Luis Carlos (2001). “Un modelo contra la perplejidad”. Cambio 400, 19-26 febrero, p. 29.

> CAMARGO, S. Op. Cit.
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2. Gerencias zonales _

“Las ONG Restrepo Barco y Haceres y Suenos se unieron para darnos importancia a
las viejas y a los viejos de la zona. Todos nosotros estabamos en total abandono. Ya
éramos los estorbos, los lentos, los olvidadizos, mejor dicho, los inservibles. ‘Es que ya
estan muy cuchos’, nos decian y nos aislaban de cuanta actividad. Las dos ONG llegan
como hadas madrinas de nuestros cuentos de ninos y ninas y nos rescatan, y nos ensenan
que rescatar a un abuelo o una abuela es rescatar la historia para que nuestros ninos y
ninas sepan que hubo un ayer y que son hijos de una historia y que hay hombres y mujeres
viejos y viejas que por tener arrugas y canas sabemos muchas, muchas cosas ...".

Mery Villegas Mejia.

El FOREC fijé un techo presupuestario para cada una de los temas de la recons-
truccion. Cada gerencia zonal desarrollé perfiles de proyectos correspondientes a
los distintos presupuestos entregados por el FOREC. Después de precisar ese perfil,
la gerencia zonal construyé programas con diversos proyectos, pidié a la Unidad
Sectorial del FOREC su aprobacién, justificada con unos criterios de elegibilidad, y
termind por configurar el plan de acciéon zonal (PAZ). E1 PAZ era un documento
preparado por la gerencia zonal, concertado con las autoridades municipales y
departamentales y las comunidades afectadas, donde se definian las estrategias,
los objetivos y el plan de inversiones para la reconstruccién del area asignada a
partir del diagnéstico de dafios y su situacién social. El sistema de monitoreo reali-
zado por una red de universidades evalué la pertinencia del contenido de estos
planes, su integralidad, coherencia, transparencia, concepcién del desarrollo y
sostenibilidad. Para los proyectos del PAZ, la gerencia zonal hacia la gestién finan-
ciera para asegurar los recursos necesarios y contrataba a terceros para llevar a
cabo estos proyectos. Por ejemplo, una de las ONG en Armenia, la Fundacién Anto-
nio Restrepo Barco, coordiné la administracién de proyectos por US$10 millones en
su zona. Este presupuesto se invirtié en tres grandes rubros: dos tercios de la inver-
sién fue para vivienda y el tercio restante se asigné a proyectos técnicos (edifica-
ciones educativas, culturales, religiosas, de salud) y a proyectos de acompanamien-
to social en las comunidades para fortalecer su capacidad de hacerle frente a los
efectos de la reconstruccién.

Uno de los problemas que surgieron consistié en la articulacién entre las geren-
cias para identificar y realizar proyectos regionales. Por otro lado, no todas las inver-
siones ni el trabajo de las ONG dejaron contentas a la comunidad. Julio César Cor-
tés hizo la siguiente denuncia: “La plata que la ONG se gand aqui, yo digo que
sencillamente se la hubiera podido ganar gente del estrato mas bajo y con menos
educacion. Tuvieron que importar gente para venir a ensefarle a una comunidad,
que hace 20 meses lleva un proceso, cOmo se crea una junta, cOmo se organiza un
comité, como es que se sostiene eso. Veinte meses atras nosotros lo teniamos hecho;
dos meses después de haber pasado el terremoto ya teniamos comité de vigilancia,
comité de salud, comité de deportes, comité de conciliacién, comité de trabajo, y
algunos otros que empezaron pero gue no siguieron”.

En diciembre de 2000, el consejo directivo del fondo aprobo la politica de desmon-
te gradual de las gerencias zonales y “la simultanea transferencia de obras, contra-
tos, actuaciones y saberes hacia las entidades municipales y departamentales”. En
la primera etapa del cierre, unas gerencias zonales desaparecieron y transfirieron
aquellos contratos aun en ejecucién a las Gerencias que permanecieron por mas
tiempo abiertas. La apuesta fue que las transferencias més importantes —las de
conocimientos, obras y experiencias— fueron aprehendidas por las comunidades y
por las administraciones municipales.

3. Sector publico

El trabajo del FOREC consistié en apoyar a quien prestaba un servicio, no en
remplazar la oferta de éste. Lucia Gonzalez afirmé que el propdsito del FOREC era
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“interactuar plenamente con el Estado, respetando sus competencias y fortale-
ciendo los planteamientos conceptuales y las habilidades técnicas de los equipos
de gobierno, de sus estructuras y procesos”. En particular, Luis Carlos Villegas dijo
que “fueron los alcaldes los que por consenso y concertacién nos ayudaron a en-
contrar las ONG que sirvieran de gerencias zonales. Fueron los gobernadores, alcal-
des, concejales y asambleas los que a través de los planes de ordenamiento territo-
rial le dijeron a la reconstruccién cémo debia utilizarse la tierra, en qué progresion
en el tiempo, con cudles comunidades especiales en lo que tiene que ver con ries-
gos de sismicidad y deslizamiento, en qué materias debia intervenirse en la recons-
truccién educativa, de la infraestructura de salud; en fin, hoy los protagonistas en
cada una de las comunidades son los alcaldes y yo diria los grandes planificadores
de la reconstruccién son los gobernadores”?.

La participaciéon de los funcionarios publicos se limitd, en la mayor parte del
proceso de reconstruccion, a la planificacién de las actividades. Varias personas
como Silvia Elena Ramirez, una de las jefas de la Unidad de Vivienda del FOREC,
opinan que se perdio la oportunidad de “fortalecer el trabajo en equipo y haber
podido dejar unas administraciones municipales mas fortalecidas”. Por el contrario,
existieron casos en los que la administracién municipal salié fortalecida y hubo —por
ejemplo— un trabajo importante alrededor de la gestién local del riesgo.

El alcalde de Armenia y el gobernador del Risaralda formaron parte de la junta
directiva del FOREC, junta que —por otro lado- no tenia ningun representante de
los damnificados. Esta ausencia fue suplida a lo largo del proceso por distintos
mecanismos de concertacion, por la participacién de los damnificados en mesas de
trabajo y por su interlocuciéon directa con multiples funcionarios publicos. Por otro
lado, los politicos desempenaron el papel de veedores y no se les pudo convocar
para las definiciones estratégicas. Segun Pedro Santana, presidente de la Corpora-
cién Viva la Ciudadania, “el modelo tuvo la caracteristica de haber excluido en el
manejo de los recursos publicos a las redes clientelistas agrupadas en torno a los
gobiernos municipales y departamentales; los municipios y los departamentos solo
tuvieron funciones de planificacién y definiciéon de prioridades en los PAZ, pero no
tuvieron manejo sobre los recursos porque se oper6 con administradores delegados
que tuvieron unas funciones, unos programas, un plan de obras, etcétera que de-
bian realizar o contratar y auditar, y debian entregar finalmente a la comunidad y a
los municipios y departamentos”.

Las exclusiones pusieron a muchos a jugarle al fracaso del FOREC, a alimentar la
visiéon popular que desconfiaba del manejo de los recursos publicos: “Si no funcioné
Armero, si no funcioné Popayan, {por qué va a funcionar esto?”. Nueve meses después
del sismo, solo 22 mil beneficiarios de un universo de 97,500 se habian acercado para
reclamar sus derechos. La creatividad del proyecto de comunicaciéon publica y los
primeros resultados del FOREC fueron generando la confianza necesaria; confianza
clave porque la apuesta de quienes trabajaron con el FOREC era incorporar a la gente
al proceso de la reconstrucciéon mas alla del ser simples beneficiarios.

Si las relaciones con la comunidad eran claves para alcanzar soluciones integra-
les, también lo eran las relaciones con el sector publico. “Es contradictorio promo-
ver vivienda nueva sin una clara planificacion de los servicios publicos y una rela-
cion articulada al ordenamiento territorial,” escribié Juan Carlos Ortega, gerente
de la Zona 13 encargada a la Universidad Nacional de Colombia. Para él, en el Eje
Cafetero, “las tres areas actuaron separadamente. Se compraron terrenos que soli-
citan grandes esfuerzos para la conexién de servicios publicos, se presentaron pro-
blemas con algunos municipios aledanos a Armenia donde los programas de vi-
vienda nuevos significaban aumentar 10% 6 15% su poblacién actual, lo que implica

16 FOREC (1999). En la ruta de la reconstruccién Eje Cafetero: intervencién institucional del FOREC. Vol.
1. FOREC, Armenia. p.13.
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| | | un enorme esfuerzo financiero y de planeacion que desborda la capacidad institu-
cional prevista para los nueve anos que contempla el Plan de Ordenamiento”"’.

Hubo proyectos transversales en los cuales participaron algunas entidades pu-
blicas. Estos proyectos, contratos de trabajo en campos especificos, incluyeron pro-
yectos de emergencia (remocién de escombros por el Invias o la atenciéon de la
emergencia sanitaria por el Ministerio de Salud), de levantamiento de informacién
basica sobre los efectos del sismo e identificacién de zonas de riesgo (a cargo del
Instituto Geografico Agustin Codazzi y del Departamento Nacional de Estadistica),
de reconstruccioén de las infraestructuras de servicios y de transporte (en los cuales
participaron la Aeronautica Civil y el Ejército Nacional), de reconstrucciéon del teji-
do social, de diseno y planeacién del ordenamiento territorial, de atencién al sector
agrario cafetero y no cafetero, de mejoramiento ambiental, de apoyo a proyectos
productivos, de pago de subsidios a las empresas de servicios publicos, y de aten-
cion a la temporalidad y generacién de empleo.

Un ejemplo de intervencién publica desde el primer dia fue el trabajo del Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF). Dos semanas después del terremoto, se
decidié que el ICBF asumiera el manejo de la bodega de alimentos. De acuerdo con
las donaciones de alimentos no perecederos, se disefié una minuta, con las
nutricionistas del instituto, para cubrir en 25% los requerimientos nutricionales de
una familia. Una vez se fueron acabando las donaciones se hizo un convenio con el
Fondo de Calamidades que asigné $1.500 millones para la compra de alimentos.
Cuando este convenio se acabd en octubre de 1999, se propuso al FOREC un proyec-
to sobre el desmonte gradual de la entrega de alimentos y distribuir sélo las protei-
nas de dificil adquisicién.

Para el programa Hogares comunitarios, debido a que se destruyeron muchas de
las viviendas de las madres comunitarias, se realizé un trabajo interinstitucional
con los fondos de vivienda municipal, las oficinas de planeacién municipal y las
ONG para construir alojamientos temporales donde las madres comunitarias pu-
dieran trabajar con los nifos. Las madres comunitarias se convirtieron en lideres en
la organizacién de las cocinas comunitarias de los barrios y en la reconstruccién en
general. También se hicieron adecuaciones en los barrios o alojamientos tempora-
les para los hogares infantiles en los cuales se atendian victimas de la violencia
intrafamiliar, de la desnutriciéon y de las condiciones de hacinamiento existentes.
Ante estos brotes de violencia se asignaba un educador, se trabajaba con clubes
juveniles y con programas de protecciéon de medio abierto. Y, con la reubicacion de
las familias, vino otro proceso de organizacién de la comunidad en su nuevo hébitat
porque alli no estaban los mismos que vivieron en los alojamientos temporales.

Los proyectos transversales que mas habrian podido ayudar con la sostenibilidad
del proceso de reconstruccién regional eran los proyectos de reactivacién econo-
mica y generaciéon de empleo. Algunos pudieron realizarse; por ejemplo, se invirtié
en mejoras al Parque Nacional del Café para darle fuerza a la vocacién turistica del
Quindio. Otros se dejaron para el final cuando ya la financiacién no alcanzaba para
hacerlos realidad. No quedaron muchas alternativas en la regién para enfrentar el
sombrio panorama delineado por la crisis cafetera de los tltimos anos.

4.p [ C

En sesion del cvonsejo directivo del 24 de febrero de 1999 se aprobd la contrata-
cién de una ONG para trabajar una estrategia de comunicaciones financiada con
los recursos del fondo. En igual sentido, la Agenda de Concertacién, resultado de
multiples mesas de trabajo, afirmaba que la reconstruccién democratica suponia
un importante proyecto de comunicaciones ya que la informacién, como la comuni-

7 ORTEGA, Juan Carlos (2001). “La mano de la sociedad civil”. UN Periddico no. 19, 18 de febrero, p. 8.
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cacion, se constituyen en derechos fundamentales de las personas®®. Afirmaba, igual,
que mediante los actos comunicativos cotidianos las personas pueden conocer el
acceso a sus derechos y servicios, constituirse en parte de la soluciéon y construir
sentidos colectivos comunes. Estos sentidos les proporcionarian energia suficiente
para emprender procesos de superacioén y establecer nuevas relaciones a partir de
la mejor comprensién de su entorno.

Entonces, el esfuerzo del FOREC a través de las gerencias zonales y de la Corpora-
cién Viva la Ciudadania consistié en promover, a nivel regional y municipal, en
medios masivos comerciales y en medios comunitarios, la informacién agil y oportu-
na, y la construccién de una opinién que pudiese defender modelos solidarios y la
generacion de bienes publicos. Mas que un problema de medios, se atendi6 el
problema de concepcién y enfoque de la comunicacién. La intencién era que la
comunicacioén generase confianza publica en el proceso, diera un sentido colectivo
a las actuaciones y movilizara la opinién de la ciudadania. Como resultado del
proceso se elaboraba, de manera participativa, una agenda publica que no siempre
concordaba con la politica publica del fondo (lo que sucedi6 con la inicial exclu-
sién de los arrendatarios como beneficiarios de los subsidios de vivienda y luego su
posterior consideracién presionada por las movilizaciones que ocurrieron). Dentro
de esta aproximacién a la comunicacién para la movilizacién social, el plan de
medios se disefié como una estrategia para fortalecer las expresiones de comunica-
cién de la comunidad. La radio (se crearon La Hora del Enlace, los Especiales de la
Hora del Enlace, el Magazin Informativo de la Reconstruccidn, y la radionovela Los
Nuevos Vecinos), la television (Ojos al Eje), la prensa (EI Ejemplar y los periédicos de
algunas gerencias zonales), y las campanas complementaron los esfuerzos de pro-
yectos particulares de comunicacién comunitaria y la red de reeditores. Juan Cazr-
los Gallego, un participante en uno de los proyectos de comunicacién comunitaria,
se prepar6 con sus companeros “para que cuando la ONG no esté aqui, nosotros
podamos seguir con el periédico mural, buscando las noticias importantes, escri-
birlas y por ahi cada quince dias cambiarlas”.

5. Participacion directa de la comunidad

“Mi trabajo de participacion con la comunidad fue a través de la salud de los ninos y
también estuve yendo a todos los cursos que daban de modisteria, de molas, de todo. Yo
me encargaba de repartir la droga que recibiamos, y entre los vecinos colaborabamos
mucho para aprender a vivir bien, a organizarnos, porque al principio en el alojamiento
habia mucha desorganizacién. Entonces yo me enojaba y nos poniamos todos a insistir
en que habia que mantener los banos limpios, los lavaderos, y todas las semanas insisti-
mos hasta que ya a lo ultimo vivimos muy bueno. Luego del alojamiento temporal, pues
nos vinimos para aca para La Fachada donde estoy muy contenta. La casita es un poco
estrecha, pero estamos muy contentos. Claro que también hemos tenido problemas por-
que aqui no hay escuela, ni colegio, ni dénde ir a misa, y como el trabajo esta dificil pues
casi uno no puede ni salir. Ahora estamos es trabajando para sacar un lider que nos
ayude a solucionar todo esto, pues como ya quedamos en estrato tres, tenemos algunos
problemas por falta de plata y ademas porque nos sacaron del carné de Comfenalco, de
modo que ya no tenemos Sisben”

Luz Ariela Vélez.

Los primeros en trabajar para superar el golpe de la tragedia fueron los propios
afectados, las mismas comunidades, miles de ciudadanos voluntarios, las iglesias y
algunas ONG locales. Aun después, cuando se sintieron abandonados por la geren-
cia zonal, algunos habitantes tomaron sus destinos en sus manos. Uno de ellos
recuerda: “De aqui para abajo lo que usted ve ha sido gestion de la comunidad,;
cualquier puntilla que usted vea pegada aqui, cualquier alambre que usted vea

18 FOREC (1999). Agenda de concertacién para la reconstruccién social del Eje Cafetero. Vol. I. FOREC,
Fundacion Espiral, Armenia.
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| | | extendido, lo ha tenido que comprar la comunidad. Tuvimos que luchar solos du-
rante ocho meses para que nos pusieran un teléfono aqui; casi tuvimos que arrodi-
llarnos todos a pedirle a la alcaldia que nos ayudara con ese transformador”.

Aunque para Lucia Gonzéalez, “lo social no es un asunto sectorial de la recons-
truccién sino su propia esencia”, hubo mucha disparidad en la cercania percibida
por la comunidad con las distintas gerencias zonales, con las entidades publicas y
con el mismo FOREC. En muchos frentes, segun Lucia, “hay desconfianza frente a la
comunidad: la comunidad no es capaz, la comunidad va a hacer cualquier cosa, la
comunidad no tiene el conocimiento, la comunidad no sabe ... Esta es una discusién
del modelo: esto es un modelo incluyente, participativo, de reconocer al otro. Se
trata de aprender que el otro existe, que el otro vale, que el otro puede ser oido. En
las comunidades se dan cuenta que hay muchos proyectos que no les sirven, que
son mas costosos, que ellos no van a tener empleo ahi, que ellos no van a tener
rendimientos de nada, que no van a poder decidir, que van a acceder a una vivienda
pero que ellos no tienen participacion. Adentro de la vitrina, que es una gente con
el esquema del sector privado, le ha dado mucho trabajo entender lo chévere de
acompanarlos, lo bacano de que esa comunidad va a ser mejor porque van mas
unidos, porque estan organizados. Como hay un cumulo de organizacion y de acti-
vacién social muy grande, entonces se arma todo el movimiento para que abran una
nueva convocatoria y se incluyan a las OPV. Quitarle el negocio a la mitad de los
constructores porque aparecen cuatro mil viviendas de OPV, que hay que acompa-
nar muchisimo seguramente, ha significado un aprendizaje al interior del FOREC.
Pero si hay algun logro del modelo es hacer sujeto realmente activo, no solamente
de liberacién, sino participativa y activamente a un montén de comunidad que se
hace responsable de su propio proyecto. Eso a unos les parece demasiada democra-
cia, muy demorado, muy necios. Por ejemplo, el FOREC lleg6 a comprarle un lote a una
comunidad para resolverle un problema y salir de esa comunidad. Les dice vayanse
para alld que les vamos a construir una casa. Y ellos respondieron: ‘Muy queridos,
muchas gracias, pero nosotros no nos vamos a ir p'alla. Es que nosotros no queremos
ese lote, ni ese constructor, ni esa casa’. Estar haciendo el bien sin contar con quién,
ya la comunidad no se lo traga. Es pasar de construir las casas para los damnificados,
que es lo que han hecho en las tragedias, a que ellos participen: estan felices y han
aprendido qué es un perimetro urbano, qué es un plan parcial y saben cudl es el
problema con los servicios publicos. Van a llegar absolutamente conscientes”.

¢En cudles temas participa la comunidad y en qué medida lo hace? ¢(Desde la
planeacién, pasando por la organizacién y la ejecucién, o limitdndose al control? En
el caso del FOREC, debido a la diversidad de instancias y actores involucrados, las
respuestas fueron variadas. En general, la comunidad particip6 en el control de los
recursos a los que tenia derecho. En algunos casos, como en el de las OPV, la parti-
cipacién comunitaria estuvo presente desde las etapas de planeacion.

F. Control y monitoreo

Como herramienta para realizar un control permanente sobre el estado de la re-
construccién se contratd, a través de una invitaciéon publica, la elaboracién del
software y la compra del hardware para un sistema de informacién. El contrato se
firmé en agosto 26 de 1999 y en diciembre entraron en operacion los primeros modu-
los y terminales en la mayoria de las gerencias zonales. El sistema, que enlaz6 en
red a las gerencias zonales y al FOREC, incluyé médulos relacionados con la gestiéon
de recursos, los procesos presupuestarios, la distribuciéon de subsidios, la contrata-
cion de proyectos, el avance de proyectos, el control de desembolsos, la evaluacién
del impacto social, la contabilidad y las comunicaciones internas. Con esta infor-
macion, alimentada a diario por las gerencias zonales, se intenté hacerle segui-
miento de gran parte del proceso de reconstruccién.
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Ademaés del sistema de informacién, el FOREC contd con un sistema de monitoreo,
seguimiento y evaluaciéon (SMSE). Este sistema fue desarrollado por una red de tres
universidades liderada por el Centro Interdisciplinario de Estudios Regionales
(CIDER) de la Universidad de los Andes. En relacién con los procesos y actividades
propuestos en el FOREC, el SMSE verificé si los procesos se desarrollaban de acuer-
do con las orientaciones y normas estipuladas, si los insumos eran usados con efec-
tividad para conseguir las metas propuestas, si los resultados alcanzados se ajusta-
ban a las metas, y hasta qué punto eran positivos sus efectos sobre los beneficiarios
directos de la reconstruccion y sobre el resto de la poblacién del Eje Cafetero. Res-
pecto a los PAZ, el SMSE analiz6 la integralidad de su contenido, su coherencia, su
concepcion del desarrollo, la transparencia de sus planes y su sostenibilidad. Lue-
go de la aprobacién del PAZ, el SMSE hizo seguimiento y evaluacién de los procesos
de contrataciéon, seguimiento y evaluacién fisica y financiera de los proyectos, y
una evaluacién del impacto sobre la poblaciéon beneficiada. La Universidad del
Quindio, la Universidad Tecnolégica de Pereira y la Universidad de los Andes se
convirtieron en los interventores de los contratos con todas las gerencias zonales.
Infortunadamente, muchos de los indicadores desarrollados por los académicos no
fueron utilizados por los asesores del FOREC y algunos que ellos habrian querido
utilizar no estuvieron disponibles en el SMSE.

A lo largo de la reconstruccion, diversos tipos de veedurias ciudadanas fueron con-
formadas: desde veedurias designadas por las contralorias departamentales o munici-
pales, pasando por iniciativas detras de las cuales existian intereses particulares de
indole politica, hasta esfuerzos auténomos de las comunidades afectadas. Lo que no
existié fue una veeduria regional. Por otro lado, como el FOREC manejaba recursos
publicos estaba sujeto al control de las organizaciones estatales designadas para ello.
La queja de quienes innovaron con el modelo de la reconstruccién fue que estas orga-
nizaciones gubernamentales juzgaron las actividades del FOREC con sus sistemas
tradicionales y no tuvieron en cuenta sus peculiares caracteristicas. Esto desembocd
en mas de una diferencia entre unos y otros. Por ultimo, la auditoria externa para los
recursos en dinero del fondo se delegd en la firma KPMG Peat Marwick. Esta firma
ofreci6é sus servicios de manera gratuita durante 1999.

G. Sostenibilidad

El1 FOREC nacié6 con los dias contados. El 25 de enero de 2002, tres aiios después
de la tragedia, el Fondo entré en liquidacién. Por ello, la pregunta para quienes alli
trabajaron era qué servicios, organizaciones, relaciones y esquemas de trabajo iban
a quedar. ¢Con qué criterios evaluar la experiencia del proceso de reconstruccién?

Uno podria, como hizo el SMSE con los PAZ, observar la experiencia a la luz de los
ocho principios con los cuales se trabajé. Por un lado, observar su interrelaciéon: qué
efectos tenia el limitado cumplimiento de uno de los principios sobre los demas. Por
otro lado, era posible discernir algunas prioridades para evitar mandar el mensaje
de que todo se hacia al tiempo cuando no se tenia toda la financiacién en el mismo
momento. Para Juan Carlos Ortega, por ejemplo, “una propuesta seria que el Go-
bierno se concentre en los principios que se esperan en el corto plazo, como la
transparencia, la celeridad, la integralidad y la eficiencia, y dejar que sus acciones
de emergencia siente bases para que los municipios se propongan por si mismos
lograr lo que necesitan con un poco mas de tiempo”'. La integralidad de la recons-
truccién, puesta en duda en la interrelacién de las viviendas nuevas, los servicios
publicos y los planes de ordenamiento territorial, afectdé los principios de la
sostenibilidad y la consolidacién de un polo de desarrollo.

1 ORTEGA, J. C. Op. cit. p. 9.
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| | | Existieron otros criterios para evaluar el trabajo del Fondo para la Reconstruccion del
Eje Cafetero. Sus directivas fueron conscientes, a lo largo del proceso, de la diferencia
entre atender una emergencia y debatir sobre modelos de desarrollo. Aunque no se
embarcaron en estos debates, algunos sehalaron que la necesidad de actuar para resol-
ver los problemas planteados por la tragedia mostré caminos alternativos para situa-
ciones menos apremiantes. ¢Es el modelo de gestién utilizado por el FOREC una opcién
Notas ~~ para un gobierno en situaciones distintas a las de una emergencia?

El modelo de trabajo con las ONG podia utilizarse no sélo para resolver el proble-
ma social de la vivienda (por ejemplo, construir un millén de viviendas de US$5.000

por unidad, con un esfuerzo de mil millones de délares por afno), sino para enfrentar,

entre otros, los retos de la reconstruccién social y ecoldégica de areas donde fuera
necesaria la sustitucion de cultivos, o los retos de la cobertura en salud y educa-

cién?®. La pregunta por cudles caminos tomar para la construccién de los bienes

colectivos estaba planteada.

Anexo 1. Fuentes de financiacion (en millones de $)

Fuente de financiacién 1999 2000 2001 Total
Presupuesto nacional

(funcionamiento y deuda) 1.000 3.106 22.228 26.334
Presupuesto nacional (inversién) 199.000 615.5600 1156.400 929.900
Crédito BID 1565.268 155.268
Crédito BIRF 441.698 13.300 454.998
Donaciones 15.184 15.184
Rendimientos de donaciones 1.130 1.130
Subtotal por afo 813.280 618.606 150.928 1'582.814

Fuente: FOREC, Unidad de Presupuesto.

Anexo 2. Presupuesto por categorias (en millones de $)

Componente 1999 2000 2001 Total  Porcentaje(%)
Subsidios de vivienda 494209  175.346 8.000 677.655 42.8
Subsidios de vivienda

(adicional arrendatarios) 54.600 54.600 34
Infraestructura social 29.218 84.604 113.721 7.2
Proyectos tejido social 13.789 21.721 36.5610 2,2
Infraestructura publica 98.692  210.020 13.267 321.969 20,3
Presupuesto adicional infraestructura

publica 83.000 83.000 5,2
Fortalecimiento en manejo de

desastres 15.708 1.071 16.774 1,1
Reactivacién econdmica 6.080 107 6.187 0,4
Medio ambiente 27.919 10.370 38.289 2,4
Reconstruccién érea rural 72.582 72.582 46
Temporalidad 20.677 27.074  17.843 65.5693 41
Gastos por emergencia 7.704 7.704 0,5
Otros 1.071 1.205 2.276 0,1
Total inversién 787.643 b586.017 122.100 1'495.760 94,5
Funcionamiento FOREC 1.000 1.121 977 3.098 0,2
Administracién gerencias zonales 24637 29.483 6.600 60.720 3,8
Servicio de la deuda 20.000 20.000 i3
Cuota auditaje Contraloria 1.986 1.251 3.236 0,2
Subtotal por afno 813.280 618.606 150.928 1'582.814 100

Fuente: FOREC, Unidad de Presupuesto.

20 VILLEGAS, idem.




Anexo 3. Gerencias

El fondo para la reconstruccion y... - Roberto Gutiérrez

zonales

Armenia:

Fundacién Restrepo Barco (zona 1)

Fundacién Conconcreto-Codesarrollo (zona 3) Acodal (zona 4)

Comfama (b)
Cenaprov (7)

Fundacién Carvajal (9)

Acodal (11)

Universidad Nacional (13)

Fundecomercio (15)

Fundacién FES (6)

Céamara de Comercio de Armenia (8)
Fundacién Solidaridad por Colombia (10)
Corporacion Minuto de Dios (12)

Fedevivienda (14)

Universidad de Antioquia (zona 2)
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Barcelona:
Cajamarca:
Calarca:
Chinchina:
Cérdoba:
Dosquebradas:
Marsella:
Montenegro:
Pereira:

Pijao:
Quimbaya:
Salento:
Roncesvalles:
Santa Rosa de Cabal:
La Tebaida:
Valle (varios):
Zona rural:

Cocafé Cencoa

Fedevivienda

Fenavip

Asociacién para el Desarrollo de Caldas

Cetec, AVP

Céamara de Comercio de Dosquebradas
Consorcio para la Reconstruccion de Risaralda
Compartir

Fundacién Vida y Futuro

Céamara de Comercio de Manizales

Camara Junior

Fundaempresa

Sociedad de Arquitectos — Tolima

Consorcio para la Reconstruccién de Risaralda
Corporacién Antioquia Presente

Fondo de Sclidaridad por el Valle

Federacion Nacional de Cafeteros




