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Prologo

Los Paises Miembros de la Comunidad Andina comparten una serie de caracteristicas marcadas por su
cercania geografica, su historia comUn y sus afinidades culturales, aun en medio de su diversidad y
particularidades.

Desafortunadamente, todos los paises andinos tienen una larga data de ocurrencia de desastres para
resefar y recordar, pues sus territorios y comunidades presentan elevadas condiciones de riesgo debido
a desequilibrios en la relacion entre las dinamicas de la naturaleza y las humanas, que los hacen
susceptibles de sufrir desastres asociados con distintos tipos de fenémenos como terremotos, erupciones
volcanicas, inundaciones, deslizamientos y sequias. Segln la base de datos creada recientemente para
Bolivia, Colombia, Ecuador y Per(, en los ultimos 37 anos se han registrado mas de 50 mil eventos fisicos
generadores de dafos y pérdidas en la subregion andina, casi un promedio de 1 100 por afio, lo cual
constituye una real amenaza contra el desarrollo y pone en riesgo las inversiones y demas esfuerzos que
se llevan a cabo para la reduccion de la pobreza en el marco de los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM).

Conscientes de esta problematica, se creo el Comité Andino para la Prevencion y Atencion de Desastres
-CAPRADE-, mediante una decision aprobada en el aio 2002 por el Consejo Andino de Ministros de
Relaciones Exteriores. La primera labor desarrollada por el Comité fue la formulacion de un documento
conocido como “Estrategia Andina para la Prevencion y Atencion de Desastres” -EAPAD-, aprobado en
2004, el cual se constituyo en el principal orientador de la politica, los planes, programas y acciones que
se deben asumir y emprender en la subregion para el cumplimiento de los objetivos propuestos.

La Union Europea, a través de su Programa de Preparacion ante Desastres —DIPECHO— y el Proyecto
Apoyo a la Prevencion de Desastres en la Comunidad Andina -PREDECAN-, ha tenido una permanencia
constante en los paises de la subregion andina en los Ultimos afios, apoyando a la implementacion de la
EAPAD.

En este contexto, el CAPRADE, con el apoyo del proyecto PREDECAN, impulsé el desarrollo del concurso
andino “Practicasy politicas de desarrollo local frente a los riesgos de desastres: Experiencias significativas
en los paises de la subregion andina”, asi como la ejecucion de los “Proyectos piloto participativos en
gestion local del riesgo”.

El concurso logro la postulacion de un total de 229 experiencias a nivel subregional (Bolivia estuvo
representada por 63 experiencias, 63 provenian de Colombia, 42 de Ecuador y 61 pertenecian a Peru),
que evidencian las multiples practicas y diversidad de actores sociales involucrados en la gestion del
riesgo. De esta cifra inicial, se definieron, luego de una evaluacion exhaustiva y participativa, una
experiencia por cada pais, las cuales forman parte de este proceso de sistematizacion.

De manera paralela se ejecutaron cuatro proyectos piloto en un ambito local de cada uno de los paises,
de acuerdo con los criterios de seleccion definidos por las entidades del CAPRADE, en razon de sus
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condiciones de vulnerabilidad y posibilidad de articulacién con redes sociales para el desarrollo de
acciones encaminadas a la gestion del riesgo. Se busco la ejecucion integral de los siguientes aspectos:
procesos de organizacion y coordinacion; mejoramiento del conocimiento del riesgo; fortalecimiento
de los procesos de planificacion y ejecucion de obras, asi como de las actividades demostrativas con
criterios de amplia participacion; y por Gltimo, la generacion de capacidades a través de la educacion
y la comunicacion.

Con el fin de reunir estas iniciativas locales a nivel de la subregion andina, que contribuian a la
disminucién de las condiciones de riesgo, se planteo el desarrollo de la presente “Serie de Experiencias
Significativas de Desarrollo Local Frente a los Riesgos de Desastres”. En esta serie de documentos se
recoge el proceso de trabajo desarrollado por las 16 experiencias finalistas del concurso realizadas con el
apoyo técnico y financiero de diferentes entidades publicas, algunas ONG y organismos de cooperacion,
asi como los aprendizajes generados en la implementacion de los cuatro proyectos piloto y el analisis
subregional del conjunto de las 20 sistematizaciones. El proceso de elaboracion de cada uno de los
documentos ha sido coordinado y consensuado con las instituciones que postularon las experiencias, a
fin de que la sistematizacion responda también a las expectativas de los actores locales y contribuya a
mejorar las propias experiencias.

Las experiencias sistematizadas tienen un caracter diverso, desde las realidades en las que han
partido, pasando por los objetivos, estrategias y procedimientos, hasta los logros alcanzados; con lo
cual contribuyen a evidenciar distintos aspectos y etapas dirigidos a la promocion y realizacion de lo
que se entiende como gestion local del riesgo. Es justamente esta diversidad la que enriquece tanto los
aprendizajes como las posibilidades que surgen para abordar el tema, favoreciendo con ello a la teoria
pero también a la practica para la construccion de propuestas mas eficaces.

Las practicas observadas a través de estas experiencias confirman una vez mas que los procesos de
desarrollo impulsados desde las sociedades y la manera en que éstas ocupan el territorio y se relacionan
con el medio, junto a las propias dinamicas de la naturaleza, van configurando condiciones de riesgo. El
desarrollo sostenible continla siendo un desafio y la incorporacion de la gestion del riesgo en el mismo,
una necesidad. La conciencia sobre esta concepcion va creciendo progresivamente, acompafiada de
estrategias y mecanismos construidos e implementados a nivel local que, en muchos casos se desconocen,
a pesar de su utilidad para seguir avanzando en este camino.

Este documento brinda la oportunidad de acercarse a una diversidad de experiencias locales, a quienes
van construyendo desde lo comunitario, local, regional o nacional alternativas de solucion a problematicas
diversas, pero a su vez comunes entre los paises de la subregion andina, con elementos innovadores y
replicables. Aun asi, no se pretende con ello presentar una receta Unica de pasos a seguir para el logro
del tan anhelado vinculo entre la sostenibilidad, la gestion del riesgo y el desarrollo, sino mas bien un
conjunto de opciones a considerar.
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Resumen

Duracion: 1994 - 2009
Ejecucion: Direccion de Prevencion y Atencion de Emergencias de Bogota (DPAE)
Apoyado por:  Secretaria Distrital de Habitat

Caja de Vivienda Popular

Empresas de Servicios Publicos Domiciliarios

Secretaria Distrital de Ambiente

La ciudad de Bogota, bajo el liderazgo de la Direccion de Prevencion y Atencion de Emergencias de Bogota
(DPAE) desde la década de los 90, ha venido trabajando en la incorporacion de los componentes de prevencion
y reduccion de riesgo en la planificacion del territorio. Este proceso ha permitido la definicion de las areas
aptas para ser ocupadas por asentamientos humanos, principalmente en aquellas zonas susceptibles a amenazas
naturales y antropicas no intencionales, a través de la elaboracion y concertacion interinstitucional de conceptos
técnicos sobre la materia.

La incorporacion del riesgo en el ordenamiento territorial de la ciudad se da a través de dos herramientas que
profundizan en el nivel de detalle respecto a las caracteristicas del territorio: los planos normativos de amenaza
y los conceptos técnicos. Los aspectos mas significativos de la experiencia estan dirigidos hacia la generacion
de capacidades distritales para diagnosticar y analizar sus situaciones de riesgo, para formular estrategias de
intervencion, asi como implementar procesos de planificacion y ordenamiento territorial, de desarrollo, acordes
con los analisis de riesgos ambientales requeridos.

En Bogota, la gestion del riesgo se aborda mediante la intervencion de las entidades que conforman el Sistema
Distrital de Prevencion y Atencion de Emergencias, coordinado por la DPAE. Esta participacion de los diferentes
actores se genero, en primera instancia, por la necesidad de dar solucion a la problematica social relacionada
con la legalizacion de viviendas; y, posteriormente, para implementar medidas dirigidas al ordenamiento del
territorio y la planificacion de su desarrollo. En este sentido, la participacion de las diferentes entidades a través
de un comité interinstitucional, permitié tomar decisiones concertadas, articuladas y con viabilidad institucional.
De esta manera, se empezaron a construir y fortalecer politicas publicas para la ciudad, relacionadas con el
ordenamiento del territorio y la gestion del desarrollo.

Esta experiencia se puede catalogar como un proceso que se ha venido construyendo dia a dia, basicamente,
motivado por las voluntades institucionales, politicas y técnicas, de intervenir y cambiar las condiciones de riesgo
bajo las cuales han crecido y se han desarrollado de manera informal en algunos sectores de la ciudad. No ha sido
una intervencion coyuntural o puntual sobre el tema, sino que ella se ha concebido a largo plazo. De igual modo,
por la complejidad y magnitud de la problematica urbana y ambiental de Bogota, cuando se empezé a abordar
el tema de la gestion territorial y de riesgo, se enfoco en dar respuesta a una problematica especificamente
distrital, por lo que no hubo necesidad de generar procesos de articulacion con otros niveles de gestion mas
alla del distrito o externos. Sin embargo, con el paso del tiempo se vio la necesidad de articularse con otros
territorios, asi como con otro tipo de actores que no hacen parte del distrito, pero que si tienen que ver con la
problematica o con su solucion.

_ ;
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Presentacion

El presente documento da cuenta de la experiencia de incorporacién de los componentes de prevencion
y reduccion de riesgo en la planificacion del territorio de la ciudad de Bogota Distrito Capital (Colombia),
que ha permitido la definicion de las areas aptas para ser ocupadas por asentamientos humanos,
principalmente en aquellas zonas susceptibles a amenazas naturales y antropicas no intencionales!.
Se describe la evolucion que ha tenido este proceso, que se inicié aln antes de la Ley 388 de 1997 (de
Desarrollo Territorial), como respuesta a la alta dinamica de urbanizacién de caracter informal que
se venia presentando en la ciudad, especialmente en las Gltimas décadas y debido en buena parte a
la alta migracion a la capital, por los problemas de orden publico que vive el pais.

Este crecimiento rapido y desordenado ha dado como resultado la expansion del perimetro urbano
hacia las zonas altas de los cerros circundantes, acelerando asi la ocurrencia de eventos de remocion
en masa e inundacion, por la presion de la poblacion en areas que presentan alta susceptibilidad, como
canteras, vertientes de rios y quebradas, zonas de altas pendientes, rellenos antropicos y botaderos,
donde se han desarrollado actividades urbanisticas sin control técnico y ni planificacion.

En la ciudad de Bogota, la gestion del riesgo se aborda mediante la actuacion de todas las entidades
que conforman el Sistema Distrital de Prevencion y Atencion de Emergencias (SDPAE), coordinado por
la Direccion de Prevencion y Atencion de Emergencias (DPAE), encargada de definir las politicas e
integrar las acciones de prevencion de desastres, atencion de emergencias y mitigacion de riesgos de
origen natural y antrépico no intencional.

En este contexto, en Bogota se elabord y adopté un Plan Distrital de Prevencion y Atencion de
Emergencias (PDPAE), que definio cinco lineas de accion o macroprocesos misionales: identificacion del
riesgo, prevencion de nuevos riesgos, mitigacion de riesgos existentes, preparativos y administracion
de emergencias y recuperacion y proteccion financiera.

Dentro del macroproceso de prevencion de nuevos riesgos se encuentra el proceso de planificacion
territorial, del cual forma parte esta experiencia, en el marco del proyecto Implementacion de la
Estrategia Distrital para la Gestion local del Riesgo, del area de gestion territorial de la Direccion
de Prevencion y Atencion de Emergencias de Bogota (DPAE). Es importante resaltar que en este
documento no se sistematizaron todos los procesos de gestion del riesgo que se adelantan en el
distrito, dada la alta complejidad para abordar el tema en una ciudad con las dimensiones y diversidad
que tiene Bogota, pero si se presenta el analisis de una de las experiencias que ha contribuido a una
gestion prospectiva del riesgo de manera integral.

Para la documentacion de la experiencia, entre los dias 25 y 27 de agosto de 2008, se realizo en la
ciudad de Bogota un taller en las instalaciones de la Direccion de Impuestos y Aduanas de Colombia

1. El término no intencional en las amenazas antropicas se debe a que la legislacion colombiana no contempla las actividades terroristas o deliberadas (las
intencionales) bajo la misma concepcion de desastres por fenomenos de origen natural; es decir, no hacen parte de los sistemas de prevencion y atencion
de desastres, sino de los relacionados con orden publico.

_ ;
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(DIAN), al cual asistieron delegados de la Secretaria Distrital de Habitat, la Secretaria Distrital de
Ambiente, la Caja de Vivienda Popular, la Empresa de Servicio Publico Gas Natural y la DPAE. El
taller gir6 en torno a los ejes tematicos propuestos para el analisis de las experiencias. Asimismo, se
realizo un recorrido por el Barrio Divino Nifio, de la localidad de Ciudad Bolivar, donde se realizaron
entrevistas a la comunidad y a la Junta de Accion Comunal.

Durante el taller, fue evidente que la gestion integral del riesgo en Bogota se aborda como sistema y
que la competencia sobre la definicion de amenazas y riesgos naturales y antropicos no intencionales
en este distrito es competencia de la DPAE. A través de las entrevistas realizadas con la comunidad,
se evidencio la importancia de contar con una reglamentacion urbanistica obtenida mediante el
programa de legalizacion de barrios, las diferencias entre el antes y el después de la misma, e incluso
las implicaciones que ello trae en cuanto a costos de la legalidad, como el pago de impuestos y de
servicios publicos.

La coordinacion de las actividades con los actores clave de la experiencia, la recoleccion de los
testimonios, las entrevistas con la comunidad y la consolidacion de la informacion del proceso de
documentacion estuvieron a cargo del administrador del medio ambiente, Gustavo Alonso Osorio
Rodriguez, como consultor de PREDECAN, y la ingeniera Pilar del Rocio Garcia, quien postulé la
experiencia en representacion de la Direccion de Prevencion y Atencion de Emergencias de Bogota
(DPAE). La sistematizacion de la experiencia de Bogota, para fines de esta publicacion, se ha centrado
en el analisis del desarrollo de los instrumentos y los procesos de articulacion interinstitucional
alrededor de la gestion territorial del riesgo, que ha permitido a las diferentes entidades fortalecer su
quehacer particular implementando intervenciones de mejoramiento integral de barrios, para brindar
una mejor calidad de vida a diferentes comunidades, cumpliendo con el verdadero objetivo de las
entidades publicas.
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1. Contexto de la experiencia

La experiencia se desarrolla en Bogota
Distrito Capital (Colombia), localizado en el
Departamento de Cundinamarca. La ciudad de
Bogota esta dividida administrativamente en 20
localidades y ubicada en el centro geografico
de Colombia, en una meseta de la Cordillera
Oriental de los Andes, a 2 630 msnm, con un
area total de 177 598 ha, de las cuales 30 736
corresponden a suelo urbano. La poblacion de
Bogota, segln el ajuste censal del ano 2005, es
de 6 840 116 habitantes.
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Figura 1. Localidades de Bogota.

Desde la década del 60, la ocupacién del espacio
urbano de la ciudad, principalmente en las areas
periféricas, se ha caracterizado por el loteo
ilegal, la falta de servicios publicos, el desarrollo
progresivo por autoconstruccion, dificultades
para la accesibilidad y la conexiéon con los
circuitos urbanos, carencia de espacio publico
y equipamiento comunitario, deficiencias en
la calidad de las viviendas y, adicionalmente,
la falta de titularidad predial. De igual modo,
debido a la alta tasa de migracién de poblacion
hacia la capital, principalmente en las dos
Gltimas décadas?, y al déficit de oferta de suelo
urbanizable que atienda las necesidades de

esta poblacion, se han venido desarrollando
asentamientos informales o subnormales, en
algunas zonas de la ciudad como los sectores
de borde (zonas de ladera y las areas planas
aledanas a los rios y humedales).

Lasituaciéndescritaocasionagrandes problemas
de ocupacion de zonas no aptas para tal fin.
Asi, las areas de borde de la ciudad han sido
sitios preferenciales de ocupacion ilegal, con
un rapido crecimiento y consolidacion, lo que
dificulta la planificacion de la ciudad y conlleva
a la generacion de situaciones de riesgo y su
materializacion en desastre.

A partir de noviembre de 1994, la Direccion de
Prevencion y Atencion de Emergencias (DPAE)
inicid la emisidn de conceptos técnicos de riesgo
al tenor de lo consagrado en el Decreto Distrital
657 del 25 de octubre de 1994, el cual prohibe
la instalacion de servicios publicos domiciliarios
y la urbanizacion en zonas de alto riesgo de
Bogota. Sin embargo, en aquel entonces, estos
conceptos se realizaban de manera puntual
y a solicitud de las empresas prestadoras de
servicios publicos.

Aunque en Colombia la Ley 388 de 1997 de
Ordenamiento Territorial, estableci6 que
se debian elaborar planos de las zonas que
presenten alto riesgo para la localizacion de
asentamientos humanos, al adoptar Bogota
su Plan de Ordenamiento Territorial (POT),
inicialmente mediante el Decreto 619 de
2000, el distrito capital tom6 la decisién de
no elaborar planos de riesgo. Dicha decision
fue motivada por el hecho de que este se
construye dia a dia; en su lugar, se acogieron
como documentos oficiales integrantes del
Plan de Ordenamiento Territorial de Bogota,
los planos de amenaza elaborados a escala

2. Lainseguridad rural, violencia, desastres naturales, desempleo y pobreza generan migracion hacia las zonas urbanas; en efecto, segin el estudio censal del
Departamento Nacional de Estadisticas (DANE) “Las migraciones internas en Colombia 1988-1993”; mas del 50% de los migrantes del pais se dirige hacia las
areas metropolitanas y capitales, siendo Bogota la ciudad que recibio la mayor proporcion de la poblacion, 24%. La capital paso a albergar el 15,20% de la
poblacion total en 1999, frente a 6,20% en 1951 (...)” (Javier Alberto Gutiérrez y otros: s/f).

11
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1:10 000 para los fendmenos de remocion
en masa e inundacion. Esto permitié tomar
decisiones de nivel general, especialmente
para aquellos sectores que ain no se habian
desarrollado urbanisticamente y dio cabida a
la elaboracion de estudios especificos de riesgo
en los sectores mas complejos para soportar de
manera actualizada la toma de decisiones que
era requerida.

Con la adopcion del Plan de Ordenamiento
Territorial, Bogota cambié el marco para el
ordenamiento fisico y la vision de la gestion del
riesgo. Actualmente, se orienta el desarrollo del
territorio de acuerdo con su susceptibilidad a
presentar amenazas de tipo natural o antrépico
no intencional, lo que garantiza la localizacion
segura de la poblacién. Esta labor ha sido
para la Direccion de Prevencién y Atencion
de Emergencias (DPAE) una de las medidas no
estructurales de resultados mas tangibles en la
gestion del riesgo.

2. Riesgos en el marco de la
problematica local

La superficie urbana de Bogota esta conformada
por dos zonas geomorfoldgicas. La primera
es una zona plana hacia la parte centro
y noroccidental, que concentra la mayor
parte de la poblacion, donde predominan los
valles aluviales y terrazas del rio Bogota, sus
afluentes y sistema de humedales asociados.
La segunda es una zona de relieve montanoso,
que enmarca la ciudad por el lado sur y oriental
principalmente, y que se constituye en el limite
por el lado oriental de la zona plana.

Esta ultima esta constituida por las laderas
visibles desde la ciudad y donde se destacan los
picos de Monserrate y Guadalupe. Se los conoce
en el argot bogotano como los cerros orientales,

que constituyen en gran parte el territorio de
las localidades de Usaquén, Chapinero, Rafael
Uribe Uribe, San Crist6bal y Usme. Asimismo, por
los costados sur y sur occidente existen cerros
limite que se caracterizan por su ocupacion con
infraestructuras propias de la ciudad, y que
conforman el territorio de las localidades de
Ciudad Bolivar y Sumapaz.

Foto 1. Geomorfologia de Bogota en panoramica desde el cerro
Monserrate.
Fuente: DPAE

Por otro lado, la ciudad de Bogota esta limitada
al occidente por el rio Bogota, que fluye
de norte a sur. Como eje de drenaje de la
ciudad, el rio Bogota recibe tres importantes
afluentes: Tunjuelo, Juan Amarillo (o Salitre)
y el rio Fucha (o San Cristobal), cuyas llanuras
aluviales tienen un alto indice de ocupacion,
favoreciendo la generacion de situaciones de
riesgo por inundacién en las zonas planas de la
ciudad. Dichos afluentes, a su vez, atraviesan el
area urbana, pasando de ser cuencas rurales a
cuencas urbanas.

Por sus caracteristicas hidrometeorologicas,
geologicas y geotécnicas, tanto las zonas de los
cerros como las zonas planas de la ciudad estan
sometidasaunprocesonatural de transformacion
constante donde las formas del relieve cambian
debido principalmente a la accion frecuente de
las lluvias, a la fuerza erosiva de los cursos de
agua y a la susceptibilidad que ofrecen las rocas
y los suelos al ser desintegrados y arrastrados.
Esto, sumado a las inadecuadas intervenciones
realizadas por el hombre, en su afan de ocupar
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dichas zonas, contribuye a la ocurrencia de
fenomenos como movimientos en masa de
diferente tipo, inundaciones o incendios
forestales.

Debe mencionarse, también, que Bogota se
encuentra en una zona de amenaza sismica
intermedia de acuerdo con la Norma Colombiana
de Construcciones Sismo Resistentes - NSR98,
cuenta con zonas de potencial amplificacion de
suelos y algunas de las construcciones son muy
vulnerables a los efectos de los sismos.

En Bogota, los fendmenos de remocion en masa
se presentan a lo largo de los cerros orientales,
del sur, de Suba y sus respectivas franjas
de piedemonte (localidades de Usaquén,
Chapinero, Santa Fe, San Cristobal, Rafael
Uribe Uribe, Usme, Ciudad Bolivar y Suba) (para
mayor informacion ver: pagina web de la DPAE:
www.sire.gov.com). Los principales eventos
de remocion en masa corresponden a Nueva
Esperanza, Altos de la Estancia, Montebello y
Malvinas.

En principio, estos fendmenos se consideran
amenazas socionaturales, ya que muchas
de las laderas que conforman los cerros de
Bogota tienen por su geologia y pendiente una
predisposicion o susceptibilidad natural a la
generacion de deslizamientos. A esto se suma
la intervencién humana de los cerros por medio
de explotacion de canteras y la adecuacion
de terrenos para la construccion de viviendas
(legales e ilegales) sin el cumplimiento de los
minimos requisitos técnicos.

Debido a su ubicacion dentro de la zona de
confluencia intertropical que incide en el
comportamiento pluvial, mas la intervencion
de las zonas naturales de amortiguamiento de
crecientes de sus rios y quebradas, la ciudad
ha enfrentado en los Ultimos 30 afos graves
inundaciones que afectaron la vida cotidiana
de los habitantes y produjeron importantes

pérdidas econdémicas. Cabe destacar que la
confluencia intertropical genera normalmente
dos épocas de lluvias intensas: la primera, en los
meses de marzo, abril y mayo; la segunda, en los
meses de septiembre, octubre y noviembre.

Fotos 2. Area de riesgo en zona marginal de Bogota.
Fuente: DPAE

También se  presentan  periédicamente
inundaciones menores o encharcamientos a
causa de la insuficiencia de los sistemas de
alcantarillado de los barrios que estan cercanos
principalmente a los rios Bogota, Tunjuelo,
Fucha y Juan Amarillo en la parte baja de
sus cuencas y, en menor proporcién, se han
presentado avalanchas en los cauces de los
rios de montana. En la Figura 2 se resumen los
principales eventos registrados desde 1994.
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Figura 2. Eventos de inundacién registrados por localidad.
Fuente: DPAE

De igual modo, en el distrito hay varios
ecosistemas estratégicos con areas ricas en
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flora, fauna y paisaje, que son fuente del
sistema hidrico de la ciudad. Sin embargo,
debido al clima, a la configuracion del relieve,
al tipo de vegetacion y a la interaccién entre la
poblacién y el entorno, son susceptibles a que
se presenten en ellos incendios forestales. Por
otro lado, la ubicacion de la ciudad en una zona
de amenaza sismica intermedia, con posibles
efectos locales de amplificacion debido a la
heterogeneidad de los materiales que conforman
el subsuelo, sumada a la alta vulnerabilidad de
muchas edificaciones, ha hecho que se estudie
este tipo de eventos con detalle, por lo cual se
incluyé en el POT un mapa de microzonificacion
sismica. No obstante, la sistematizacion de esta
experiencia se ha concentrado en los fenémenos
de remocién en masay en las inundaciones, dado
que son los Unicos que segun la normatividad
distrital de Bogota condicionan o restringen el
uso del suelo.

A

Figura 4. Plano normativo de amenaza por inundacion.
Fuente: DPAE

En la Figura 3 y la Figura 4 se presentan los
planos normativos de amenaza para estos dos

eventos. 3. Desarrollo de la experiencia

El primer Plan de Ordenamiento Fisico para
Bogota fue el Acuerdo VI de 1990, el cual
consolido los grandes avances de la planificacion
urbana bogotana en su momento. Entre sus
puntos destacables estan la consideracion
del riesgo y la proteccion ambiental como
determinantes clave de la ocupacion y el uso.
Sin embargo, el distrito crecié de una manera
muy rapida, incluso desordenada, lo que ha
dificultado la planificacion de la ciudad.

Asi, desde 1952 hasta 1995, se realizaron
legalizaciones de barrios individuales localizados
en la zona urbana o area del perimetro de
disponibilidad de servicios publicos, y en 1996
¥ .. O AR — se realizo un proceso de legalizacion masiva de

: barrios del area urbana. Para estos procesos,

Figura 3. Plano normativo de amenaza por remocion en masa. s€ tomo_ UL _el mapa CE ZOI:]iﬁcaCion
Fuente: DPAE geotécnica del Instituto Colombiano de
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Geologia y Mineria (INGEOMINAS) de 1988 y los
estudios geotécnicos elaborados por la entonces
Secretaria de Obras Publicas, como base para
definir los sectores en riesgo y amenaza.

Ya a partir de noviembre de 1994, la Direccion
de Prevencion y Atencion de Emergencias
(anteriormente, OPES) comenzo la emision de
conceptos técnicos de riesgo al tenor de lo
consagrado en el Decreto 657 del 25 de octubre
de 1994, el cual prohibe la instalacion de
servicios publicos domiciliarios y la urbanizacién
en zonas de alto riesgo. Entre los anos 1994 y
1996, solo se utilizaban los conceptos de la DPAE
como un requisito previo a la instalacion de
servicios publicos. En 1997, al empezar a formar
parte del Comité Distrital de Legalizacion, se
evidencié la importancia de trabajar el tema de
manera integral a nivel de los barrios, teniendo
en cuenta también el tema del riesgo para la
definicion de los usos del suelo, entre otros
elementos del primer nivel de zonificacion
como son las zonas de proteccion de los rios
denominadas rondas hidraulicas, las areas de
reserva vial y forestal, las zonas de manejo y
preservacion ambiental, entre otros.

En 1997, el Congreso de la RepuUblica de
Colombia aprobd la Ley 388, llamada Ley
de Desarrollo Territorial, que establecio
la obligatoriedad de elaborar un Plan de
Ordenamiento Territorial (POT) para todos
los municipios del pais con mas de 100000
habitantes, y para los municipios menores
planes basicos o esquemas de ordenamiento
territorial. La primera version del POT de
Bogota fue adoptada mediante Decreto 619
del 2000; posteriormente, se realizaron
algunas modificaciones a través del Decreto
469 en el 2003, por lo que en el aho 2004 se
realizé una compilacion del POT mediante el
Decreto 190.

Dentro del POT se establecieron instrumentos
de planificacion y gestion territorial de
diferentes niveles como herramientas para
construir el territorio de una manera ordenada
desde el punto de vista fisico. Para garantizar
su articulacion los jerarquizd de acuerdo
con su nivel de intervencién, de la siguiente
manera3:

1. Instrumentos estructurantes de primer
nivel: planes maestros de servicios publicos
domiciliarios y de equipamientos, que tienen
un horizonte de largo plazo y son a escala
distrital.

2. Instrumentos de segundo nivel: planes
zonales, planes de ordenamientozonal (POZ),
unidades de planeamiento zonal (UPZ),
planes parciales y planes de reordenamiento;
tienen alcance sobre territorios especificos,
precisan y ajustan de manera especifica
las condiciones del ordenamiento de los
mismos.

3. Instrumentos de tercer nivel: planes de
implantacion, planes de regularizacion y
manejo de usos rotacionales, y planes de
recuperacion morfologica. Operan sobre
porciones reducidas del territorio y permiten
prevenir y mitigar los impactos generados
sobre el entorno urbano inmediato.

Haciendo uso de los planos normativos de
amenaza, elaborados a escala 1:10 000, se
definieron las areas aptas para ser ocupadas por
asentamientos humanos, asi como aquellas que
deben ser condicionadas, a través de la gestion
del riesgo estipulada en los instrumentos
establecidos por el Plan de Ordenamiento
Territorial de Bogota, es decir, que requieren
de la ejecucion de estudios y obras para ser
desarrolladas urbanisticamente. En la Figura

3. Plan de Ordenamiento Territorial de Bogota, Decreto 190 de 2004.
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Figura 5. Esquema de incorporacion del componente de riesgo en el POT.

5 se muestra un esquema de incorporacion
del componente de riesgo en los diferentes
instrumentos de planificacion.

Adicionalmente, existen programas distritales
de titulacién, planes parciales, planes de
legalizacion y regularizacion de barrios, siendo
en este Gltimo donde se interactia con mayor
detalle y constancia. La DPAE participa en
estos programas con la emisiéon de conceptos
técnicos de riesgo. El concepto técnico, por
su parte, es el documento mediante el cual
se califica a nivel de predio la amenaza,
vulnerabilidad y riesgo por remocioén en
masa o inundacion, existente en el momento
de la visita; se dan recomendaciones para
el uso de las zonas expuestas a los eventos
mencionados.

Con el avance del tiempo se ha ido aumentado
y detallando el conocimiento del territorio e
introduciendo el concepto de mitigabilidad
para diferenciar la intervencion dentro de las

areas del territorio expuestas a amenaza y
riesgo alto. Se entiende la mitigabilidad como
la condicion en la que es factible técnica,
economica, social y politicamente intervenir
un territorio para reducir el riesgo a efectos
de que puedan desarrollarse o permanecer la
poblacion, la infraestructura y las actividades
economicas dentro de margenes razonables y
socialmente aceptables de seguridad.

Bajo este concepto, la DPAE empieza a
diferenciar en sus conceptos técnicos las
condiciones de alto riesgo mitigable y alto
riesgo no mitigable, alta amenaza mitigable
y alta amenaza no mitigable. Solamente los
predios calificados como alto riesgo no mitigable
son los que se incluyen en el Programa Distrital
de Reasentamiento a fin de cumplir con la
proteccion de la vida de quienes los ocupan, lo
cual implica también el disefio de estrategias
de recuperacion y manejo posterior de estas
areas, como parte de todo el proceso de gestion
correctiva del riesgo existente.
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De igual manera, en los ultimos cuatro afios,
se empezaron a diferenciar las zonas en alta
amenaza mitigable, como aquellas donde
existe la posibilidad de desarrollo mediante
la ejecucion de obras u otras medidas de
control de los fenémenos, de aquellas areas
en amenaza alta no mitigable. En estas
Gltimas, definitivamente, no debe haber
futuros desarrollos y, por lo tanto, deben tener
restriccion de uso del suelo y ser destinadas
como suelo de proteccion por riesgo; esto es lo
gue normalmente se reconoce como parte de la
gestion prospectiva del riesgo.

Asi, através de cada uno de los pronunciamientos
emitidos por la DPAE respecto del territorio
y, en particular, de los realizados mediante
conceptos técnicos en los diferentes procesos
y programas del distrito, se ha construido el
conocimiento necesario para establecer el
escenario actual de riesgo para dichos sectores.
Se mejoro, a partir de ello, la pertinencia, el
detalle y cubrimiento de la informacion sobre
amenaza y riesgo para la ciudad.

Ha quedado en evidencia a través del proceso,
que la aproximacion al conocimiento vy
entendimiento de los fendmenos debe hacerse
de manera sucesiva, generando un nivel de
alcance y resolucion de los estudios de manera
progresiva, que se inicia con actividades
de reconocimiento y estimaciones gruesas,
que se van profundizando de acuerdo con la
naturaleza del fendmeno y de la problematica
hasta alcanzar mayores niveles de resolucion
y refinamiento analitico y del manejo de las
decisiones para el ordenamiento territorial. La
definicion de la mitigabilidad requiere analisis
de gran detalle para evitar problemas en la
aplicabilidad.

En Bogota se decidio expresar el riesgo por
remocion en masa en las areas de ladera,
y por inundaciones en las zonas aluviales,
a través de la definicion de tres niveles de

riesgo, y se tomo la decision de definir el nivel
de riesgo aceptable que estaba dispuesto a
asumir la ciudad para cada tipo de fenomeno.
Igualmente, se hizo una diferenciacion entre
condicionamientos y restricciones para el uso
y ocupacion del territorio. Permitiendo la
posibilidad de desarrollar urbanisticamente
algunas zonas menos expuestas o de menor
posibilidad de sufrir impactos, a través de los
condicionamientos para permitir ciertos usos
u formas de ocupacion, como la elaboracion
de estudios especificos y la ejecucion de
medidas de mitigacion. En aquellas zonas de
mayor valoracion de la amenaza o el riesgo,
se requiere mas regulacion, por lo tanto esta
es mas severa y se restringe o limita su uso y
formas de ocupacion.

Foto 3. Sectores en amenaza alta respecto a ocupacion de suelo.
Fuente: DPAE

En consecuencia, quedod en evidencia que los
sectores en amenaza alta o riesgo alto no deben
ser excluidos de los procesos de reglamentacion
sino que, por el contrario, en estos se define
su uso para evitar que sigan creciendo sin
control.

De manera complementaria, se ha trabajado en
la concientizacion tanto de las entidades como
de la comunidad para que no se confundan
los conceptos de zonas de proteccion o ronda
hidraulica de los rios y quebradas con la
determinacion de las zonas de amenaza y
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riesgo por inundacion, que, aunque algunas
veces pueden coincidir, no dependen la una
de la otra. Por lo anterior, se tiene claridad
por parte de la administracion distrital en el
sentido de que los conceptos técnicos donde
se evalla la amenaza y el riesgo por remocion
en masa o inundacién, emitidos para los
programas que apuntan a la reglamentacion del
territorio, se refieren a la aptitud de los suelos
para el uso urbano solo frente a este tipo de
eventos. Es por esto que para programas como
la legalizacién y regularizacion de barrios, no
se elaboran conceptos técnicos respecto de los
demas eventos que se vienen trabajando en el
distrito, como son los riesgos tecnoldgicos e
incendios forestales, etc.

Para todas las solicitudes de concepto técnico
que se realizan ante la DPAE, es requisito
indispensable contar con la cartografia oficial,
ya que al modificarse la cartografia también se
modifica el concepto técnico, porque todas las
restricciones, afectaciones y condicionamientos
al uso del suelo deben quedar referenciadas a
dicha cartografia.

Complementariamente, se inicid la
construccion de la linea de base de los suelos
de proteccion por riesgo, es decir, la base
de datos y georreferenciacion de los predios
en alto riesgo no mitigable que han sido
reasentados ya sea por la Caja de Vivienda
Popular, el Fondo de Prevencién y Atencién de
Desastres (FOPAE) o los Fondos de Desarrollo
Local, asi como la verificacion y consolidacion
de los predios en alta amenaza que han
adquirido esta categoria de suelo. Esto como
parte de las actividades identificadas en la
estrategia interinstitucional concertada para
el manejo de los suelos de proteccion por
riesgo, que fue liderada por la DPAE.

A su vez, en procura de un avance significativo
en la solucion de los problemas actuales, la
estrategia concertada debe estar articulada

con las politicas distritales en cuanto a
gestion del suelo, suelos de proteccion,
reasentamiento, mejoramiento de barrios y
vigilancia para prevenir la ocupacion ilegal,
trabajo que se adelanta actualmente de forma
interinstitucional.

En resumen, como experiencia, la incorporacién
del riesgo en el ordenamiento de la ciudad se
da a través de dos herramientas, en cuyo orden
profundizan el nivel de detalle respecto a las
caracteristicas del territorio. Veamos.

1. Los planos normativos de amenaza,
empleados para definir areas utiles para
urbanizacion y condicionamientos para las
zonas no ocupadas del distrito.

2. Conceptos técnicos, que se aplican para
las zonas ocupadas de la ciudad, dando
un mayor nivel de detalle hasta la escala
predial y actualizando la calificacion de
los planos normativos. En estos, ademas de
condicionamientos, también se establecen
restricciones al uso del suelo, es decir,
se identifican aquellas zonas que por sus
condiciones técnicas, econdmicas, politicas
y sociales presentan limitaciones en su uso,
por lo cual no pueden tener uso urbano y
deben ser declaradas suelo de proteccién
por riesgo.

Estos dos instrumentos formalizan la
clasificacion de los fenomenos de amenaza y
riesgo en el territorio que, para efectos de
la gestion, se comprenden de la siguiente
forma: la amenaza se tipifica para zonas que
no se encuentran construidas o que estdn
deshabitadas, mientras que el riesgo se define
para las zonas construidas o habitadas. Estas
condiciones se categorizan de manera general
en los niveles bajo, medio y alto.

Basados en la categorizacion general, se
establece un analisis mas especifico de las areas
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que presentan alto riesgo y alta amenaza, el
cual tiene por objetivo precisar los mecanismos
y alcances de la regulacion en funcion de
la prevencion y la gestion respecto a las
actuaciones, usos publicos y privados posibles
del suelo en estas areas.

Foo 4. Zonas de lagunas en Bogota.
Fuente: DPAE

Para las zonas de alto riesgo, se hace una
subcategorizacion entre mitigable y no
mitigable, mientras que para los predios en
alta amenaza se condiciona o restringe el uso
del suelo de acuerdo con sus condiciones de
estabilidad y las posibilidades de adelantar
procesos constructivos en estos. De acuerdo con
ello, mediante los conceptos técnicos emitidos
respecto a las areas ocupadas o construidas,
solo se condiciona o restringe el uso del suelo
para las zonas que presentan condiciones de
amenaza alta y riesgo alto, es decir, se niega
la posibilidad de construccion y desarrollo
urbanistico respecto a las zonas que presentan
amenaza o riesgo medio y bajo, se establece
viabilidad de uso.

Aunque los planos normativos de amenaza
permiten tomar decisiones para areas no
desarrolladas, cuando un barrio cuenta con un
concepto técnico, entonces este prima sobre
el plano, ya que el riesgo es dinamico; sobre
la base de los conceptos se actualizan los
planos normativos. Para todos los predios con
restriccion de uso se recomienda destinarlos
como suelos de proteccion por riesgo, los cuales

hacen parte de los suelos de proteccion junto
con la estructura ecoldgica principal y otras
areas especificas requeridas para el desarrollo
de la ciudad. Por su parte, la declaracion como
suelo de proteccion por riesgo se recomienda
a través de los conceptos técnicos emitidos
por la DPAE y se establece a través de un acto
administrativo expedido por la Secretaria
Distrital de Planeacion.

No obstante los logros obtenidos en cuanto a
prevencion de riesgos, con la reglamentacion
de la ciudad y la definicion de restricciones
al uso del suelo, surgen una serie de nuevos
conflictos, ya que existe una alta presion
para la reocupacion de estas zonas. Por esta
razon se debe realizar mantenimiento a las
mismas e incluso en algunos casos se requiere
estabilizarlas para evitar que los fenomenos
se propaguen; es decir, la experiencia de
la DPAE determiné que se debe realizar un
manejo integral de estas zonas y ello involucra
la competencia de diferentes entidades del
Sistema Distrital de Prevencion y Atencion de
Emergencias (SDPAE), entre otras: la Secretaria
Distrital de Ambiente, la Secretaria Distrital de
Planeacion, el Departamento Administrativo de
la Defensoria del Espacio Publico, la Secretaria
Distrital del Habitat. En igual sentido, de
acuerdo con la normatividad vigente se debe
garantizar la rehabilitacion y el cambio de
uso de las zonas desocupadas en desarrollo
del programa de reasentamiento, para lo cual
el trabajo interinstitucional como sistema es
necesario y requerido.

Desde 1997 hasta enero de 2008, se han
legalizado 1 386 barrios de 16 localidades de
Bogota, de los cuales 611 han contado con
concepto técnico de la DPAE, donde se ha
evaluado lacondicion de amenazay riesgo para
160 368 predios, correspondientes a 2 753,55
ha, beneficiando a 738 126 personas. A partir
de dichos conceptos se condicion6 el uso a 1
277 predios por alta amenazay 2 918 por alto
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riesgo mitigable; asimismo, se restringio el
uso a 3 654 predios por alta amenazay 6 128
por alto riesgo no mitigable, pero también se
dio viabilidad de uso urbano a 146 391 predios
que en el momento gozan de los beneficios del
reconocimiento oficial, como son el acceso a
servicios publicos domiciliarios, intervencion
con obras de infraestructura por parte del
estado, titulacién de predios y viabilidad
para tramitar licencias de construccion,
entre otras.

De otro lado, en aras de prevenir situaciones
de riesgo y proteger la vida de las familias
ocupantes, se recomendd negar la legalizacion
de 11 desarrollos, por presentar alto riesgo
no mitigable. Estas recomendaciones fueron
acogidasporlosrespectivosactosadministrativos
emitidos por la Secretaria Distrital de Planeacion
(resolucion de legalizacion) y las familias
ocupantes fueron incluidas en un programa

La Secretaria Distrital de Planeacion,
mediante el comité de Planes Parciales?,
ha solicitado conceptos técnicos a la DPAE
desde el ano 2003, contando a la fecha
con 91 conceptos emitidos para este fin,
los cuales representan una cobertura de
aproximadamente 6000 ha. Sobre la base de
estos conceptos se han aprobado mediante
Decreto Distrital 27 planes parciales y el
Plan de Ordenamiento Zonal Nuevo Usme,
quedando asi incorporados al suelo urbano
de la ciudad.

Procesos clave de la gestion del riesgo y fases
de incidencia

Utilizando el enfoque de procesos
organizativos aplicado a la gestion del
riesgo que viene desarrollando PREDECAN,
que considera que todos los procesos de la
gestion del riesgo (prevencion, mitigacion,

distrital de reasentamiento.

Dirigir y
coordinar
(desarrollar
base
institucional y
normativa)
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conocimiento
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Figura 6: Procesos clave y fases de la gestion del riesgo™

Fuente: Proyecto PREDECAN.

4. Seglin la Ley 388 de 1997, los planes parciales son los instrumentos mediante los cuales se desarrollan y complementan las disposiciones de los Planes de

Ordenamiento Territorial, para areas determinadas del suelo urbano y para las areas incluidas en el suelo de expansion urbana.

5. El detalle respecto a la manera en que la experiencia ha abordado cada uno de los procesos y sus fases se encuentra en el item 4.3 del documento.




Prevencion y reduccion de riesgos a través de los instrumentos de planificacion territorial en Bogota

siguen las mismas fases en su planificacion-
gestion (direccion y  coordinacion,
conocimiento, educacion e informacion,
planificacion, asignacion de recursos,
ejecucion y control).

La experiencia analizada ha incidido en los
procesos de gestion de riesgos siguientes:
prevenir el riesgo de desastre y mitigar el
riesgo de desastre. En ambos procesos, la
intervencion ha sido integral, involucrando
la incorporacion del riesgo en los procesos
de desarrollo relacionados con dirigir y
coordinar el manejo del riesgo en el distrito;
gestion del conocimiento para la toma de
decisiones; informar, educar y comunicar
a los diferentes actores involucrados;
planificar y organizar acciones; procurar
recursos para el manejo del riesgo; y definir
e implementar mecanismos de seguimiento,
monitoreo y evaluacién. Todo ello se resume
en la siguiente figura.

4. Aprendizajes significativos

4.1. Involucramiento de actores y potenciacion
de recursos locales

Los actores que han participado y participan
de la experiencia son las diferentes
entidades y dependencias del orden distrital
que tienen por funcion la planificacion del
territorio, entre ellas la Secretaria Distrital
de Planeacion, la Secretaria Distrital de
Ambiente, la Caja de Vivienda Popular del
Distrito de Bogota, la Secretaria Distrital de
Habitat y entidades prestadoras de servicios
publicos. Por supuesto, la comunidad es
también un actor clave en el proceso de
definicion de alternativas de toma de
decisiones, dado que el desarrollo de la
normatividad urbana la afecta de una
manera u otra.

La participacion de los diferentes actores se dio
en una primera instancia, debido a la necesidad
de dar solucion a la problematica social
relacionada con la legalizacion de viviendas;
y, posteriormente, para implementar medidas
tendientes a ordenar el territorio y planificar
su desarrollo. El mecanismo utilizado por la
Secretaria de Planeacion Distrital para fomentar
la participacion fue, inicialmente, a través de
la convocatoria a los diferentes actores para
conformar mesas de trabajo y, posteriormente,
mediante la constitucion de un comité que tenia
como objetivo dar solucion a la problematica
identificada y en la cual cada entidad tenia
algun grado de responsabilidad institucional por
accion u omision.

La participacion de las diferentes entidades a
través del comité permiti6 tomar decisiones
concertadas, articuladas y con viabilidad
institucional, y no soluciones impuestas
por alguna entidad, o desarticuladas, que
discreparan de lo estipulado por otra entidad;
de esta manera se empezaron a construir o
fortalecer politicas para la ciudad relacionadas
con el ordenamiento del territorio.

En estos primeros estadios del proceso, la
comunidad no fue llamada a participar en la
toma de decisiones, puesto que, por politica
de la DPAE, el riesgo no es negociable. Por
esto, durante la etapa inicial de cada proceso
la comunidad fue sujeto pasivo, pero que
ha pasado a ser sujeto activo en la etapa
final cuando se concertan las opciones de
acuerdo con lo reglamentado por los actores
institucionales. En este sentido, el desarrollo
e implementacién de la experiencia involucra
niveles de negociacion politica e institucional al
comienzo, y de negociacion social o comunitaria
al final, al momento de tomar decisiones para la
implementacion respectiva.

Los actores locales institucionales han tenido
un nivel de apropiacion de la experiencia que
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les ha permitido con el paso del tiempo ir
fortaleciendo los diferentes niveles de gestion
interinstitucional para desarrollar intervenciones
mas integrales. Es decir, las acciones de
desarrollo realizadas por cada entidad del
distrito son parte del proceso de planificacion
integral o de ordenamiento territorial que se
ejecuta en la ciudad, lo cual les ha permitido
articularse dentro y fuera de las entidades para
desarrollar las actividades propuestas.

No obstante lo anterior, existe un nivel de
actores institucionales, cuyas funciones estan
relacionadas con el control y vigilancia (control
urbano), que, por el nivel de complejidad de la
problematica en la ciudad, no desarrollan sus
actividades de manera coordinada o articulada,
lo cual en algunos casos conduce al fracaso de
las intervenciones realizadas. Tal es el caso de
las reinvasiones de predios que han sido objeto
de programas de reasentamiento en el distrito.

Sin embargo, la participacion de los actores se ha
institucionalizado a través de la conformacion o
designacion de comités interinstitucionales por
decreto del Alcalde Mayor de Bogota, lo cual
ha permitido generar una dinamica creciente
de participacion de los diferentes actores
institucionales, sumandose cada vez mas a esa
masa criticainicial otras entidades oinstituciones
que desde sus funciones y competencias tienen
mucho que aportar a los procesos planteados,
y que historicamente no habian participado o
cuya participacion habia sido limitada.

De otro lado, el desarrollo del proceso de gestion
territorial incorporando el criterio de riesgo se
fundamento principalmente en los recursos que
cada entidad posee para realizar sus propias
actividades, dado que la gestion del riesgo se
aborda como un sistema. Asi, lo que permitio la
experiencia fue generar una sinergia alrededor
de la solucion a una problematica estableciendo
mecanismos de articulacion para poder llevar
a cabo diversos niveles de intervencion. En

otras palabras, la experiencia posibilité a cada
entidad o institucién potenciar sus recursos
propios a través de la asociacion o articulacion
con otras entidades, para darle soluciéon a la
problematica que se iba a intervenir. En este
sentido, el fortalecimiento tanto de los actores
como de los recursos se ha visto reflejado en
el trabajo articulado que se realiza. Aunque
cada entidad cuenta con sus propios recursos,
cuando se trata de desarrollar intervenciones
conjuntas cada entidad aporta lo propio desde
sus competencias o desde su rol institucional.

Lo anterior, sumado a la institucionalizacion y
apropiacion de la participacion, ha permitido que
la experiencia continte en el tiempo, por lo que
se vislumbra que continuara fortaleciéndose, lo
cual se traduce en la sostenibilidad del proceso
de gestion planteado. De otra parte, las politicas
publicas, en términos generales, han favorecido
la participacion de los diferentes actores o
instituciones del nivel distrital y la utilizacion de
los recursos. Por ejemplo, la institucionalizacion
de la participacion a través de la conformacion
de comités interinstitucionales para la
legalizacion y regularizacion de barrios
y planes parciales es una muestra de un
instrumento publico que ha favorecido el
desarrollo de una articulacidn institucional.

No obstante, conformar comités sin un nivel
de concientizacion o apropiacion institucional
no es garantia de que las intervenciones se
puedan realizar, ni de que la participacion de
los diferentes actores se pueda dar, ni mucho
menos de que la utilizacion de recursos se pueda
hacer. Una de las dificultades encontradas en la
aplicacion de los procesos de gestién territorial
fue que las politicas publicas de orden nacional
en algunos casos no concuerdan con las politicas
publicas de orden distrital, por lo que se
generaron dificultades para la implementacion
de intervenciones interinstitucionales
relacionadas con la articulacion y la utilizacion
de los recursos. Por ejemplo, por lo general,
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desde el nivel nacional, se propende a la
solucién de los problemas de manera sectorial y
no articulada al manejo integral del territorio,
como si es la perspectiva o el enfoque dado
desde el distrito.

En consecuencia, los procesos y procedimientos
del nivel nacional se deben afinar con los
procesos y procedimientos del nivel distrital en
el tema. En ese sentido, la experiencia de Bogota
revela que la Ley de Desarrollo Territorial (388
de 1997) debe fortalecerse en lo relacionado
con los instrumentos de gestion del suelo, ya
que estos pueden facilitar intervenciones mas
integrales al incorporar otro tipo de entidades
y alcances al desarrollo de los procesos.

Foto 5. Escenario aluvial.
Fuente: DPAE

Los ajustes que se plantean para que las politicas
publicas favorezcan la participacion de actores
y la utilizacion de recursos van encaminados,
por una parte, a generar un proceso de
concientizacion y apropiacion por parte de las
comunidades de la gestion del riesgo, creando
corresponsabilidad en las intervenciones que se
pretendan llevar a cabo en sus territorios. De
la misma forma, se plantea que es fundamental

formular e implementar una politica publica
de control urbano, en la que las competencias
institucionales estén claramente identificadas y
las entidades que las deben realizar participen
activamente de este proceso.

4.2. Relacién entre riesgo de desastre y
desarrollo local

Esta experiencia se inicia a partir de un proceso
de planificacion del desarrollo de la ciudad, y de
la decision politica que se toma en ese marco de
legalizar barrios que se encontraban en situacion
de informalidad. En ese sentido, no se genera
en respuesta a una situacion especifica de riesgo
sino en el marco del proceso de ordenacion
del territorio, en el cual la Secretaria Distrital
de Planeacion de Bogota convoca a todas las
entidades con responsabilidades y competencias
en el tema, para dar solucién al problema de la
ilegalidad de barrios.

En el proceso de tratamiento del problema, se
decide incorporar el analisis del riesgo junto con
otros elementos, como un factor de decision
para la legalizacion de los barrios subnormales,
generando con ello una dinamica integral de
intervencion para los barrios y sectores que
permitié crear una gestion sistémica. En otras
palabras, el analisis de riesgos y su gestion fue
la herramienta a través de la cual las entidades
distritales abordaron la solucion a la problematica
de legalizacion de barrios y sectores que se
habian ido consolidando con el tiempo de
manera informal y no planificada. Asi, en esta
experiencia, las intervenciones en la reduccion
de riesgos fueron una parte esencial y tuvieron
una vinculacion directa con la planificacion
del desarrollo, ya que los resultados de los
analisis de riesgos posibilitaron tomar decisiones
pertinentes frente a problemas de planificacion
y desarrollo de la ciudad.

No obstante, las intervenciones realizadas y
su integralidad institucional, la problematica
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del desarrollo en una ciudad tan grande como
Bogota, en algunos casos sobrepasa el accionar
institucional,yaqueelcontrolurbanoinstitucional
no tiene la capacidad institucional de responder
a las dinamicas sociales y procesos cotidianos
del desarrollo. De hecho, estos Gltimos terminan
afectando especialmente las zonas de amenaza
o0 riesgo, lo cual puede terminar eliminando las
intenciones de planificacion de desarrollo que se
pretendan realizar en estas areas, por ejemplo,
por haber sido reinvadidas.

Otro aspecto fundamental que muestra un claro
involucramiento del tema de riesgo, dentro de
los procesos de desarrollo, es que las actividades
de gestion del riesgo y del territorio que se han
realizado en Bogota se desarrollan incorporando
los recursos propios de cada una de las entidades
que conforman el Sistema Distrital de Prevencion
y Atencion de Emergevncias (SDPAE). Asi, SDPAE
involucra tanto a las entidades encargadas de
reglamentar y proporcionar lineamientos, en
cuanto a politicas distritales, como a actores
institucionales sectoriales, en especial de
infraestructura y servicios publicos, para
realizar las intervenciones en las areas en las
gue se desarrolla la experiencia.

Tuviga N0 puesge
E30ar i ey

Foto 6. Procesos educativos y de sensibilizacion para la poblacion.
Fuente: DPAE

Otros sectores, como el educativo y el de salud
también participan, una vez que se han realizado

las primeras intervenciones de los sectores de
servicios publicos e infraestructura. Es decir,
las escuelas y centros de salud se construyen en
las areas objeto de intervencion, una vez que
se han realizado las respectivas adecuaciones
frente al riesgo o construcciones de servicios
publicos e infraestructura.

Al realizar las intervenciones planteadas, estas
contribuyen al desarrollo de las zonas, lo cual
genera una mejor calidad de vida para los
habitantes del barrio o sector. Sin embargo,
algunos de los procesos realizados pueden
generar conflictos en las comunidades; por
ejemplo, en el tema de los servicios publicos, las
comunidades ilegales tenian acceso a la energia
eléctrica y agua por conexiones fraudulentas,
en la mayoria de los casos sin costo o con un
pequeno costo. Con la legalizacion de los
barrios o sectores, se oficializa la prestacion de
los servicios publicos domiciliarios y, con ello,
los usuarios deben sufragar los costos reales por
el servicio consumido o prestado, los cuales son
mayores que los que antiguamente pagaban,
lo que en algunos casos genera incomodidad
a las comunidades. Asimismo, con la legalidad
se suman nuevos costos para las poblaciones,
como es el caso del impuesto predial, que
algunos miembros de la comunidad no tienen
con qué pagar.

De la misma forma, la legalidad tiene otro
costo adicional en las comunidades, pues
estas tienen que oficializar la propiedad de sus
predios mediante escritura publica. Si bien es
cierto que la entidad encargada del tema en
el distrito realiza esta labor sin costo para las
comunidades, en algunos casos existen deudas
del predio que fue subdividido o parcelado
para hacer el barrio, y que el propietario
original aprovecha para sacar algin beneficio
economico en el tramite de la escritura publica
para cada predio, lo cual se traduce en costos
para las comunidades que necesitan legalizar su
situacion ante el distrito.
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Noobstante el panoramaanterior, la legalizacion
de barrios o sectores por parte del distrito
se traduce en desarrollo y bienestar para las
comunidades y un mejor nivel de vida, ya que
tienen acceso a servicios publicos domiciliarios
de buena calidad, a vias de comunicacion y
diferentes tipos de infraestructura que son
habilitadas, al mejoramiento de los servicios
de salud y educacién, debido a la presencia
institucional en el barrio o sector.

En el analisis de la experiencia se encuentra que
las politicas publicas existentes han facilitado
una relacién directa entre la gestion del riesgo y
la gestion del desarrollo. Dentro de las politicas
de orden nacional mas relevantes esta la Ley
de Desarrollo Territorial y entre las del orden
distrital a la hora de la intervencion esta el
hecho de que el Plan de Desarrollo Territorial
sea un instrumento de caracter normativo.

La Ley de Desarrollo Territorial permite una
relacion entre la gestion del riesgo y la gestién
del desarrollo, lo que aparece reflejado dentro
de los objetivos mismos de la Ley en su articulo
1, cuando se plantea: “El establecimiento de
los mecanismos que permitan al municipio,
en ejercicio de su autonomia, promover el
ordenamientodesuterritorio, elusoequitativo
y racional del suelo, la preservacion y defensa
del patrimonio ecolégico y cultural localizado
en su dmbito territorial y la prevencion de
desastres en asentamientos de alto riesgo,
asi como la ejecucién de acciones urbanisticas
eficientes” (Ley 388, de 1997).

Asimismo, la seccion 3 establece como objetivo:
“Garantizar que la utilizacion del suelo por
parte de sus propietarios se ajuste a la funcion
social de la propiedad y permita hacer efectivos
los derechos constitucionales a la vivienda y a
los servicios publicos domiciliarios, y velar por

la creacion y la defensa del espacio publico, asi
como por la proteccién del medio ambiente y
la prevencion de desastres”. En virtud de ello,
todas las intervenciones que se realicen deben
propender al cumplimiento de los objetivos
y, por ende, de la relacién entre la gestion
del riesgo y la gestién del desarrollo en los
municipios de Colombia.

De otro lado, el Plan de Desarrollo Econémico,
Social, Ambiental y de Obras PUblicas para Bogota
D. C. formulado para el periodo 2008 - 2012,
establece dentro de las estrategias del capitulo
1, Ciudad de Derechos, articulo 6, que se debera
“Concentrar la gestion del suelo, financiacién
y demanda necesaria en la generacion de
Vivienda de Interés Prioritario (50 smimv®) y
garantizar el control efectivo a la ilegalidad y
a la ocupacion indebida de las zonas de riesgo
no mitigable”. Y dentro de sus propositos, en el
articulo 9, establece “Contar con una estrategia
integral de identificacion y manejo del riesgo
natural y antropico”. Asi también dentro de las
estrategias del capitulo 2, Derecho a la Ciudad,
articulo 10, plantea que se debera “Impulsar
politicas de prevencién y mitigacién de riesgos
para la intervencién correctiva y prospectiva
de los factores de amenaza y vulnerabilidad,
existentes o potenciales, ya sean naturales o
antrépicos” (Municipio de Bogotd D.C.).

Por su parte, uno de los programas del capitulo
2, Derecho a la Ciudad, articulo 11, se denomina
“Bogotd responsable ante el riesgo y las
emergencias” y tiene por objetivo “Visibilizar
el riesgo natural y antrépico y generar
corresponsabilidad entre los actores publicos
y privados para su prevencion, atencion y
reduccién”. De la misma forma, “fortalecer
la capacidad institucional para enfrentar el
riesgo y las emergencias y consolidar un sistema
integrado de seguridad y emergencia”.

6. El significado de smlmv es ‘salario minimo legal mensual vigente’. Para el aio 2008, en Colombia, este equivale aproximadamente a US$230.00.
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Lo anterior da una perspectiva sobre la relacion
que existe entre la gestion del riesgo y la gestion
del desarrollo en el marco de las politicas
distritales establecidas en el actual Plan de
Desarrollo de Bogota 2008 - 2012.

No obstante, se evidencia la necesidad de
hacer adiciones desde lo que los planificadores
llaman instrumentos de gestion del suelo, que
permitan aplicar herramientas concretas para
el desarrollo urbano que incluya el control
urbano, asi como instrumentos ambientales que
faciliten o armonicen la gestion del desarrollo
y la gestion del riesgo, ya que entre ellas
existe una relacién simbiotica. Es necesario
que todas y cada una de las entidades que
guardan relacion con el tema tengan claridad
sobre su quehacer particular y articulado en
este tema especifico. Estas también deben
impulsar el fortalecimiento de la capacidad
institucional a nivel local para que el ejercicio
de la autoridad institucional sea efectivo vy,
de igual modo, tener herramientas claras para
que el ciudadano asuma la responsabilidad de
sus actos, lo que requiere trabajar mas en el
tema de la corresponsabilidad institucional y
comunitaria.

4.3. Gestion local del riesgo como proceso

Esta experiencia de reduccion del riesgo a través
de la gestion territorial en Bogota se puede
catalogar como un proceso que se ha construido
con el paso del tiempo, principalmente por
las voluntades institucionales de intervenir
y cambiar las condiciones de riesgo bajo las
cuales han crecido y desarrollado sectores de
la ciudad; también por una parte debido a la
propia dinamica del riesgo, y por otra, a las
particularidades del territorio.

Esta experiencia ha generado capacidades
distritales para el diagnostico y analisis
de situaciones de riesgo, para formular
estrategias de intervencion y formular e

implementar procesos de planificacion y
ordenamiento territorial y, por ende, de
desarrollo. Esto se puede ver reflejado en los
instrumentos de planificacion del desarrollo
del distrito, los cuales incorporan elementos
de la gestion del riesgo para dar solucién a
las diferentes problematicas identificadas.
Por ejemplo, en el plan de desarrollo se han
establecido una serie de estrategias para
abordar la problematica desde diferentes
componentes, los cuales permiten generar
intervenciones integrales.

En el marco de la experiencia se han
desarrollado tres tipos de estrategias para
desarrollar procesos mas permanentes en el
tiempo. La primera tiene que ver con aspectos
normativos (decretos, resoluciones, etc.), que
condicionan y restringen el uso del territorio.
La segunda, es la generacion de instrumentos
de planificacion interinstitucional, como la
agenda distrital para abordar el tema, el
plan distrital de Prevencion y Atencion de
Emergencias de Bogota (PDPAE), en el cual
cada una de las entidades tiene definido su rol
y participacion y compromete el presupuesto
de cada institucion relacionada con el tema.
La tercera, es la definicion de mecanismos
de coordinacion y seguimiento, como la
conformacion de comités y es establecimiento
de convenios interinstitucionales, incluso
avalados a través de actos administrativos
que facilitan las intervenciones permanentes
en el tiempo.

La agenda distrital también ha hecho
posible que las intervenciones realizadas
sean pensadas o planificadas como procesos
permanentes y no como intervenciones
temporales o como proyectos finitos. No
obstante, no se descarta la implementacién
de proyectos o intervenciones puntuales, ya
que en algunos casos estas son necesarias
para permitir el desarrollo de estrategias mas
permanentes en el tiempo.
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El PDPAE define unos proyectos, componentes,
actividades y resultados esperados, frente a
cada uno de los objetivos generales, incluyendo
el de localizacion segura, en el cual se enmarca
esta experiencia. Este plan a su vez es una
guia para definir, en el plan de inversiones,
el presupuesto y recursos para desarrollar
acciones de prevencion, atencion y mitigacion
del riesgo, como las que se ejecutan a través
de la implementacion del Plan de Desarrollo de
la Ciudad.

Asimismo, los convenios interinstitucionales han
servido para darle permanencia en el tiempo a la
experiencia. Aunque los convenios tienen plazos
definidos y dependende los presupuestos anuales
de cada entidad, existe la voluntad técnica y
politica para continuar desarrollandolos ano a
ano. Finalmente, el desarrollo de la experiencia
ha sido asumido intersectorialmente por cada
una de las entidades que tienen injerencia en la
planificacion del desarrollo de la ciudad. Es asi
como a través de las diferentes intervenciones
realizadas previas y posteriores a la legalizacion
de barrios o sectores, la participacion de las
diferentes instituciones ha sido basica para
darle permanencia y sostenibilidad al proceso.
No obstante, se deben reconocer algunas
dificultades en el control urbano, como las
mencionadas anteriormente.

Haciendo una lectura de los aspectos
documentados a lo largo de la sistematizacion
de esta experiencia, considerando los procesos
clave de la gestién del riesgo en los cuales ha
incidido y las fases de gestion que ha seguido
en el desarrollo de cada uno de ellos, podemos
sefalar que la experiencia de Bogota hace
énfasis en los procesos de prevenir el riesgo de
desastre y mitigar el riesgo de desastre de una
manera integral.

Ambos procesos clave, el de prevencion del
riesgo de desastre y el de mitigacién del
riesgo de desastres, tienen una vinculacion

directa con el desarrollo de una base
institucional y normativa, ya que a nivel
distrital se ha generado una reglamentacion y
se han generado mecanismos de coordinacion
y toma de decisiones a través del comité
interinstitucional, que permiten implementar
las decisiones que se toman en este (ver seccion
4.1). De la misma forma, ambos procesos han
partido de estudios y analisis que han permitido
a través de la gestion del conocimiento, la
toma de decisiones para la planificacion de
territorio y del desarrollo. Este proceso de
gestion de la informacion y el conocimiento es
sujeto de una constante actualizacion a través
de los conceptos técnicos. El conocimiento y la
informacion sobre los diferentes fenomenos y
sus implicaciones desde el punto de vista del
riesgo han sido incorporados en procesos de
informacion, educacion y comunicacion a nivel
institucional y comunitario.

La evaluacion de los fenémenos y los procesos de
zonificacion de amenazas han sido incorporados
como instrumentos de planificacion vy
ordenamiento territorial, desprendiéndose de
este proceso restricciones y condicionamientos
al usoy ocupacion del territorio como también un
conjunto de acciones programaticas necesarias
para la intervencion del riesgo. Estos procesos
son planificados y organizados en primera
instancia por el Sistema Distrital de Prevencién
y Atencion de Emergencias (SDPAE), en el marco
de alguno de los comités o comisiones con que
cuenta el distrito; y, en segunda instancia,
por la entidad a la que le corresponda llevar
a cabo la intervencion especifica. Los recursos
mediante los cuales se ejecutan las actividades
de ambos procesos clave provienen de los
recursos propios de cada entidad que desarrolla
una intervencion especifica, de acuerdo a sus
competencias y responsabilidades y de acuerdo
a lo planeado y presupuestado en los comités.

Las fases de seguimiento, monitoreo vy
evaluacion de los procesos de prevencion y
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mitigacién es donde se ha evidenciado que
existe una mayor debilidad, aunque hay
procesos importantes que permiten el control
urbano, y que no se han mencionado de una
manera amplia en este documento, pues no fue
el objeto inicial. Por lo tanto, es importante
resaltar que el ordenamiento territorial no es
la Unica herramienta con que cuenta el distrito
para la gestion integral del riesgo, tal como se
menciond en la presentacion del documento.
Sin embargo se ha sefialado por parte de
algunos de los actores entrevistados, que en
el seguimiento, monitoreo y evaluacion de la
incorporacion del componente de riesgo en el
ordenamiento del territorio aln existen algunos
vacios institucionales que en algunos casos son
aprovechados por las comunidades para, por
ejemplo, invadir zonas que han sido objeto de
reasentamiento (ver seccion 4.1).

4.4. Articulacion con niveles de gestion
extralocales

La articulacion efectiva de la experiencia con
territorios y actores externos al distrito ha
sido reducida. La experiencia constituye un
buen ejemplo del nivel de articulacion que se
puede lograr a nivel horizontal, entre actores
del orden distrital, como se pudo expresar en el
primer componente del analisis.

En su inicio, la experiencia no demandé una
articulacion con otros niveles de gestion mas
alla del distrito, ya que se concentré en dar
solucién a un problema particular del distrito.
No obstante, con el paso del tiempo se ha visto
la necesidad de articularse con otros territorios
y otro tipo de actores que no forman parte
del distrito pero que si tienen que ver con la
problematica o con su solucion.

Se trata de articulaciones que se ven
necesarias debido a la generacién de
condiciones de riesgo en las zonas de
borde, por el surgimiento de asentamientos

humanos de caracter informal, no planificado
o invasiones que conllevan al deterioro
ambiental de dichas areas. Son asentamientos
surgidos en areas no aptas para este tipo
de uso, ocupados por poblacion de algunos
municipios aledanos o desplazados por la
violencia politica o social.

El distrito de Bogota y los municipios aledafnos
han empezado a trabajar en una agenda
(capital-region) que les permitira hacer
intervenciones conjuntas para, entre otras
cosas, dar solucion a la problematica expuesta
y generar instrumentos para el fortalecimiento
institucional de los propios municipios. En
consecuencia, la necesidad de articular los
planes de ordenamiento territorial de Bogota
y los municipios vecinos ha promovido la
concertacion de un acuerdo interinstitucional
basado en el modelo de integracion capital-
region, para incluir los aspectos generadores de
riesgo asociados, dentro de la planificacion del
macroterritorio.

El grado de articulacion propiciado ha permitido
que empiecen a surgir alianzas con municipios
vecinos, por ejemplo con el municipio de
Soacha, para darle solucion a problematicas
comunes o para disminuir el impacto o la
presién sobre el territorio que se genera desde
los demas municipios hacia Bogota.

La articulaciéon interinstitucional es uno
de los aspectos mas trascendentales de la
experiencia de reduccién del riesgo a través
de la planificacion y gestion del territorio
en Bogota. Este proceso de coordinacion ha
permitido a las diferentes entidades participar
de acuerdo a sus funciones y recursos,
fortaleciendo su quehacer particular,
optimizando  los recursos  existentes,
implementando intervenciones integrales,
como la legalizacion de barrios para beneficiar
a diferentes comunidades y brindarles una
mejor calidad de vida, cumpliendo con uno
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de los propositos fundamentales del Estado
en su conjunto que es generar bienestar
en las comunidades. De la misma forma, el
fortalecimiento institucional de las propias
entidades se ve reflejado en la sostenibilidad
del proceso, ya que ha permitido a las mismas
instituciones distritales y de los municipios
vecinos continuar implementando este tipo de
intervenciones necesarias para la seguridad
del desarrollo.

Estos avances de articulacién con territorios y
actores mas alla del distrito han permitido que
se empiece a estructurar y a consolidar una
agenda regional para abordar la problematica
abordada desde la experiencia.

De otra parte, el sistema distrital configurado
ha permitido que las intervenciones que
se realizan tengan el aval institucional de
cada una de las entidades que conforman el
comité interinstitucional, como fue sefialado
anteriormente. Este aval permite que, por una
parte, todas las entidades que lo conforman
estén al tanto de las intervenciones a
ejecutarse y, por otra parte, que haya un
seguimiento inicial de las actividades por
realizar o ya realizadas.

Como se ha mencionado, el seguimiento y
monitoreo continuo de las intervenciones
realizadas en el marco de la experiencia ha
sido una de las actividades que ha presentado
dificultades, lo cual hasta cierto punto es
entendible dada la magnitud de la problematica
urbana y ambiental, que hace que el accionar
de las entidades encargadas del tema sea en
algunos casos insuficiente frente a todas las
actividades que se deben hacer. Por esta razon,
es que se debe implementar una estrategia o una
politica publica interinstitucional que aborde el
tema del seguimiento, monitoreo y control con
una mayor articulacion entre lo comunitario e
institucional, que garantice la sostenibilidad de
las intervenciones realizadas.

En este sentido, el sistema distrital o el
comité interinstitucional debe determinar
y socializar lineamientos para la accion de
cada una de las entidades que lo conforman:
por una parte, con las propias competencias
institucionales y, por la otra, con las
articulaciones interinstitucionales vinculadas
al monitoreo, control y vigilancia que
contribuyan a fortalecer esta actividad.

En lo que respecta a la articulacion con el
nivel nacional, ha habido dificultades por el
enfoque que se pretende dar desde este nivel
a la solucion de los diferentes problemas. Por
ejemplo, el tema de los servicios publicos
es tratado de cierta forma desde el nivel
nacional y de otra en el nivel distrital. Como
se menciond, desde el nivel nacional, por
lo general, se propende a la solucion de los
problemas de manera sectorial y no articulada
o integral alrededor de la unidad territorial,
como es el enfoque dado o que se quiere dar
en el distrito.

En el nivel distrital, la normatividad ha
permitido que se genere una sinergia
interinstitucional para abordar la
problematica desde una perspectiva integral.
Sin embargo, las politicas o normativas del
nivel nacional limitan, en algunos casos,
la generacion de articulaciones, y asi se
produce un choque en el tipo de normativas
(distritales y nacionales), que provoca una
colision de derechos por la misma forma
de tratar sectorialmente las diferentes
intervenciones.

Otro aspecto que se plantea para ser
ajustado es el relacionado con las decisiones
judiciales sobre el tema de riesgos; los fallos
a veces no tienen en cuenta las realidades
y contextos institucionales, lo que en
algunos casos hace que se dificulten las
intervenciones realizadas por las entidades
involucradas.
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3. Apuntes finales

La experiencia ha producido capacidades
distritales para diagnosticar y analizar sus
situaciones de riesgo, para formular estrategias de
intervencion y formular e implementar procesos
de planificacion y ordenamiento territorial vy,
por ende, de desarrollo, al tenor de los analisis
de riesgos o ambientales que se requieren. Por
lo tanto, las intervenciones en la reduccion de
riesgos en Bogota han tenido una vinculacion
directa con la planificacion del desarrollo, ya que
los aportes en los analisis de riesgos permitieron
tomar las decisiones pertinentes frente a temas
particulares de ordenamiento territorial.

Sin embargo, algunas de las intervenciones de
desarrollo realizadas pueden crear conflictos en
las comunidades, por ejemplo en el tema del pago
de impuestos y de servicios publicos, entre otros.
No obstante, la legalizacion de barrios o sectores
por parte del distrito se traduce en desarrollo y
bienestar para las comunidades y un mejor nivel
de vida, ya que las obras de infraestructura y de
servicios publicos son ejecutadas, asimismo la
prestacion de los servicios de salud y de educacion
también es mejorada en estos sectores.

Las intervenciones realizadas han sido pensadas
o planificadas como procesos permanentes
(proyectos de ciudad) y no como intervenciones
temporales o como proyectos finitos. Se entiende
entonces que lo permanente es la funcion, la
institucionalizacion de la incorporacion de la
gestion de riesgos en todos los instrumentos y
procesos de planificacion y gestion territorial
urbana, y que esto se hace desde una vision
integral de desarrollo de la ciudad, dentro de
la cual la reduccion y control de los riesgos
es parte inherente. Sin embargo el proceso
admite proyectos o intervenciones particulares
que se dan en algunos barrios especificos, pero

gue no son aislados, pues se enmarcan en esa
visién general de desarrollo de la ciudad con
seguridad.

En este sentido, la institucionalizacion del tema
de la gestion del riesgo en el ordenamiento
territorial de la ciudad (POT), asi como en los
diversos planes y programas de distinto nivel
que son parte de la planificacion y gestion
urbana, planteé acciones para darle solucion a
la problematica mencionada.

El POT introdujo aspectos interesantes como
son la plusvalia y los instrumentos de gestion
del suelo, que hoy son un modelo novedoso de
mecanismos para otras ciudades capitales de
Colombia. En lamedida en que estos instrumentos
involucran una distribucion equitativa de cargas
y beneficios’, se facilita la implementacion de
estudios y obras de mitigacion contados como
cargas del proyecto que se distribuyen entre
todos los beneficiados.

Por ende, en los procesos de planificacion
de la ciudad prima el respeto por los suelos
de proteccion y ello involucra los suelos de
proteccion por riesgo. Es asi como la gestion
del riesgo no termina con la reglamentacion del
territorio, ya que en este punto se inicia una serie
de procesos que constituyen parte del control
urbanistico, como son la rehabilitacion y manejo
integral de los suelos de proteccion por riesgo,
y también el seguimiento de los estudios y obras
de mitigacion adelantadas por particulares en
los predios condicionados a estas acciones.

En este sentido, la administracion distrital se
ha concientizado sobre la necesidad de realizar
acciones socioambientales y juridicas que
contribuyan a recuperar, rehabilitar y realizar
un manejo adecuado de los suelos de proteccion
por riesgo, para lo cual, luego de tres afios
de implementacion del Decreto 190 de 2004,
se vio la necesidad de crear una estrategia

7. Segun la Ley 388 de 1997, en desarrollo del principio de igualdad de los ciudadanos ante las normas, los planes de ordenamiento territorial y las normas
urbanisticas que los desarrollen deberan establecer mecanismos que garanticen el reparto equitativo de las cargas y los beneficios derivados del ordenamiento

urbano entre los respectivos afectados.
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concertada entre las entidades distritales
que tienen competencia y ejercen acciones
relacionadas con los suelos de proteccion por
riesgo, identificando para cada una de ellas las
acciones que deben realizar en el marco de sus
competencias y que sean posibles de adelantar
para alcanzar este objetivo.

En el marco de esta experiencia, la gestion de
riesgos es entendida no como un tema aislado
sino que forma parte de un conjunto de acciones
y decisiones que tienen como objetivo la mejora
de la calidad de vida en los asentamientos
humanos. Asimismo, la gestion de riesgos esta
integrada o inmersa en la gestion del desarrollo
urbano y ambiental, ambas ademas concebidas
no como accion de una entidad sino como accion
concertada de multiples actores con distintos
roles y competencias. En este sentido, la vision
de la gestion apunta a la corresponsabilidad o
responsabilidad compartida de todos los actores,
en lugar de ver el problema como responsabilidad
Unica del Estado.

Esta experiencia muestra, asimismo, los limites
de la accion individual de una gestion distrital,
cuando hay necesidad de intervenir sobre los
aspectos generadores o causales del riesgo,
y cuando alguno o varios de estos estan en
territorios fuera de lo distrital. En este sentido,
la experiencia evidencid6 la necesidad de
articular los planes de ordenamiento territorial
de Bogota y los de los municipios vecinos, por
lo que se ha promovido la concertacion de un
acuerdo interinstitucional basado en el modelo
de integracion regional capital-region (antes
Bogota-Cundinamarca) para incluir, dentro de
la planificacion del macroterritorio, los aspectos
asociados generadores de riesgo.

No obstante las bondades analizadas del proceso
de Bogota, el tema del seguimiento y monitoreo
de las intervenciones realizadas ha sido uno
de los puntos que ha presentado dificultades.
Estas limitaciones en el proceso radican en la

complejidad de la problematica que se pretende
abordar, ya que los recursos resultan insuficientes
y escasos, razon por la cual la priorizacion técnica
de las intervenciones no debe ceder espacio a la
priorizacion politica que se pueda sugerir.

Sobre la sostenibilidad de la experiencia, esta se
demuestra con la aplicacién histérica que se ha
dado a la misma. No obstante, se necesita aplicar
y desarrollar herramientas mas contundentes que
le permitan hacer intervenciones mas eficaces y
eficientes, como el control urbano para impedir
la reocupacion de lotes que han sido objeto
de reubicacién o la construccion de predios
declarados como suelo de proteccion por riesgo,
lo que genera nuevas situaciones de alto riesgo.

De otra parte, en esta experiencia se establece
una gran potencialidad de réplica, estableciendo
lasparticularidades de cada municipioolocalidad.
Asi, la institucionalizacion de los procesos y el
establecimiento de roles claros y mecanismos de
coordinacién, la participacion de cada entidad en
la medida de su capacidad y recursos, el soporte
de los procesos a través del uso de la normativa,
las herramientas eficientes de planificacion
y gestién de recursos, el establecimiento de
criterios unificados de zonificacion, la definicion
de niveles de riesgo aceptable y su relacion con
las restricciones y condicionamientos para el uso
y manejo del territorio conforman, todos ellos,
parte de los componentes de la experiencia
que pueden ser facilmente replicables en otros
contextos. Ya las particularidades de cada zona
0 region permitiran establecer los niveles de
riesgo aceptables en cada region, asi como los
mecanismos y estrategias de implementacion
para incorporar la prevencion y reduccion de
riesgos en el ordenamiento y gestion territorial
con mayor claridad.

De hecho, la experiencia puede convertirse en
un referente para la revision y ajuste de politicas
publicas en el tema, ya que a partir del analisis de
cadaunodesuscomponentesse puedenestablecer

N
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lineamientos para avanzar en herramientas e
instrumentos publicos concretos para mejorar la
aplicacion efectiva del ordenamiento territorial
y la gestion del riesgo. Tal es el caso de las
politicas publicas de orden nacional, que en
algunos casos no guardan relacion con las
politicas publicas de orden distrital, por lo que
se suscitan dificultades en la implementacion de
intervenciones interinstitucionales relacionadas
con la articulacion de actores del orden nacional
y la utilizacion de recursos de esta misma
instancia.

Finalmente, la experiencia trasciende al
desarrollar una articulacion interinstitucional
que permite a las diferentes entidades fortalecer
su quehacer particular, para implementar
intervenciones integrales y conjuntas con otras
entidades. Es asi como la institucionalizacion de
la participacion a través de la conformacion de
un sistema distrital de prevencién y atencion de
emergencias ha hecho posible que cada una de
las entidades que participan hagan un uso mas
eficiente al realizar intervenciones integrales del
territorio, donde cada una de las entidades sabe

cual es su papel y como lo debe desarrollar.
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