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a gestién del riesgo de desastre en grandes ciudades resulta ser un proceso complejo

por la mezcla de riesgos socio-naturales y antropogénicos y las caracteristicas fisicas,

econdmicas, poblacionales y politicas. Este documento presenta un modelo el “Modelo

de Planificacién de la Gestion de Riesgos” utilizado en el 2005 por la ciudad de Bogota
(Colombia) para formular un ambicioso Plan Distrital de Prevencion y Atencién de Emergencias.
El modelo propuesto ofrece aspectos conceptuales y metodoldgicos que podrian ser utiles en el
contexto de otras ciudades. Ademas de la descripcidon del modelo, se destacan algunas lecciones
aprendidas a la luz de la experiencia de Bogotd en la etapa de implementacion.
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Infroduccion

El alto nivel de avance y sostenibilidad alcanzado por Bogotd en la aplicacién de politicas de
gestion del riesgo se ha convertido en un modelo en la regién’.

En 2006, Bogotd adoptd el Plan Distrital de Prevencidon y Atencién de Desastres (PDPAE) que
es un ambicioso y comprensivo plan que define el conjunto de politicas, objetivos, programas y
proyectos para la gestion del riesgo en un periodo de 10 afios. Este plan es novedoso, no solamente
por su alcance, también por la metodologia desarrollada y aplicada para su formulacion. La
elaboracion de planes de gestidon del riesgo en grandes ciudades resulta ser una tarea compleja
considerando la mezcla de riesgos sociales, socio naturales y tecnoldgicos y las caracteristicas
territoriales y poblacionales.

Este articulo presenta un “Modelo de Planificacion de la Gestidon de Riesgos” para grandes
ciudades. El modelo puede entenderse como una herramienta conceptual y metodoldgica
mediante la cual es posible representar una realidad socio-territorial-econdmica de generacion,
expresion, afectacion y control de riesgo de desastre para propdsitos de definir, planificar,
implementar, coordinar y controlar la gestién publica para el manejo del riesgo de desastre en
un entorno complejo. El modelo busca facilitar la focalizacién, identificacién y priorizacion de
politicas publicas de gestidon de riesgo de desastre. El articulo trasciende el dmbito conceptual,
ofrece aspectos metodoldgicos e instrumentales para facilitar su aplicacién en otras ciudades.

El documento estard organizado asi: la Seccidén | presenta los antecedentes y destaca las
principales caracteristicas y dificultades que se encuentran en el manejo del riesgo de desastre en
grandes ciudades; laSeccidn |l presentalos principios, bases conceptuales, aspectos metodoldgicos
y estructura del modelo. La Seccidn Il describe el proceso de formulacién del Plan y la Seccidn
IV analiza las principales lecciones aprendidas y posibilidades de aplicacidon en otras ciudades.
El articulo solo ofrece algunos ejemplos de la experiencia de Bogotd, no hace una presentacion
detallada de este plan.

1 Por varios anos, Bogotd se ha beneficiado del apoyo del Banco Mundial en dreas como desarrollo de proyectos de

mitigacion, evaluacién del riesgo, proteccidn financiera y capacidades institucionales.



I. Antecedentes

En 2005, Bogota, a través de la Direccién de Prevencidn y Atencién de Emergencias (DPAE),
inicié la formulacion de un nuevo plan de gestion del riesgo. Este esfuerzo incluyd la revisién de
los resultados obtenidos desde los diferentes enfoques utilizados desde la década de los 90 y el
desarrollo de un proceso participativo para identificar los principales retos los préoximos 10 afios.

En la ultima década Bogota ha fortalecido significativamente su capacidad financiera,
institucional y de planificacién. Desafortunadamente, en este mismo periodo a la par de grandes
cambios en la poblacidon, infraestructura, ambiente y actividades econdmicas, también se
incrementd la exposicion a amenazas socio naturales y tecnoldgicas. Para desarrollar este nuevo
plan se requirid una nueva aproximacion que atendiera la complejidad de una ciudad de mads de
7 millones de habitantes expuesta a multiples amenazas?.

El plan, cuya implementacién inicio en 2006, ha tenido continuidad con una nueva
administracién en 2008 gracias a la credibilidad y aceptacién del proceso entre los tomadores de
decision. Informacion especifica acerca de este plan puede ser consultada en http://www.sire.
gov.co/portal/page/portal/sire/proyectos/pdpae.

Il. Un modelo de planificacion de la gestidn del riesgo

Origen vy principios del modelo

Este modelo tiene origen en la tematica ambiental, estd basado en la combinacion de
conceptos del enfoque de la ecologia urbana (ver Camargo 2005) y del modelo de indicadores
ambientales de Naciones Unidas (1996) denominado PER (Presién — Estado - Respuesta)?.

El modelo puede entenderse como una herramienta conceptual y metodolégica mediante
la cual es posible representar en un “escenario” una realidad socio-territorial-econédmica de
generacion, expresion, afectacion y control de riesgo de desastre.

Este escenario es entonces la unidad para definir, planificar, implementar, y controlar las
politicas publicas para el manejo del riesgo de desastre (en un entorno complejo).

2 Bogota, con un drea de 1587 kildmetros cuadrados, estd expuesta a sismos, inundaciones, deslizamientos, incendios
forestales y estructurales y accidentes tecnoldgicos, principalmente.

3 Camargo propone un sistema de indicadores PER — ES (PER Ecosistémico) que es la base del modelo de gestién por
escenarios. En el 2003 es utilizado en el Plan de Gestiéon Ambiental de Bogotd. En el 2005 es adaptado por un equipo
técnico de la oficina de manejo de riesgos de la ciudad (DPAE). El contenido de este documento se basa en los
documentos técnicos y andlisis que se generaron y que se relacionan en la bibliografia.



El modelo de gestion por escenarios reconoce los siguientes hechos:

Bogota, con un area de 1587 kilémetros cuadrados, estd expuesta a sismos, inundaciones,
deslizamientos, incendios forestales y estructurales y accidentes tecnolégicos, principalmente.3
Camargo propone un sistema de indicadores PER — ES (PER Ecosistémico) que es la base del
modelo de gestién por escenarios. En el 2003 es utilizado en el Plan de Gestion Ambiental de
Bogota. En el 2005 es adaptado por un equipo técnico de la oficina de manejo de riesgos de la
ciudad (DPAE). El contenido de este documento se basa en los documentos técnicos y andlisis que
se generaron y que se relacionan en la bibliografia.

- El riesgo de desastre es una condicion emergente del desarrollo y por lo tanto la gestién
del riesgo es un proceso social y una estrategia de desarrollo que se concreta en diferentes
niveles de integracién ambiental, econédmica, politica y socio-cultural.

- La realidad social estd hecha de redes de relaciones, mas o menos integradas unas con
otras. Por tanto, es posible delimitar el escenario de un proceso de gestidon del riesgo,
trazando las relaciones territoriales o sectoriales, mas estrechamente vinculadas a la
generacion, expresion y control del riesgo de desastre.

- Esas relaciones se dan en diferentes escalas espacio-temporales y por lo tanto es posible
y pertinente diferenciar dichas escalas. Las relaciones y decisiones que se toman en las
escalas inferiores estan restringidas por las relaciones y procesos de escala superior.

- La aplicacién de politicas publicas de gestion del riesgo debe facilitar y demandar la
participacién corresponsable de los actores sociales, a efectos de concertar intereses y
pactar compromisos para la mutua gestion.

Estructura del modelo propuesto

La unidad de analisis e intervencion del modelo es el escenario de gestién definido como una
red de actores sociales, relacionados por un proceso comun de ocupacion y transformacion del
territorio (escenario territorial) o por una cadena de produccidn, distribuciéon y consumo de unos
determinados bienes y servicios (escenario sectorial), los cuales desempefian funciones claves en
la generacidn, reduccion y control del riesgo de desastre en dreas especificas.

En cada escenario, el riesgo tiene formas, dindmicas y representaciones caracteristicas y
diferenciadas. Por lo tanto la definicion y aplicacién de politicas publicas de gestion del riesgo se
estructura por escenarios en respuesta a tal especificidad, buscando incidir en las variables claves
de cada uno, sobre la base del capital social existente y los procesos asociados (territoriales y/o
econémicos).



El modelo define cuatro frentes de gestién en cada escenario: el entorno, el ntcleo, el estado
y los efectos (ver Figura 1). Esta subdivisidon conceptual y metodoldgica facilita la definicidn,
organizacion y aplicacién de estrategias y politicas publicas de gestién del riesgo en la medida
que: explica la cadena de generacién, acumulacion, impacto y control del riesgo al interior del
escenario, diferencia y agrupa las variables que comparten un mismo nivel de gestion, facilita la
identificacion de los actores involucrados y define el caracter temporal de las acciones.
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(Tomado de Documento de Soporte Técnico PDPAE, Capitulo 1)
FIGURA 1

El nucleo describe el funcionamiento del escenario a partir de la relacidn actores - procesos
— areas.

Representa los procesos transformadores de la condicidn de riesgo que tienen su expresion
en un area determinada y se configuran por la relacién entre actores (publicos, privados y
comunitarios) vinculados por intereses en el uso y ocupacién de un territorio (territoriales) o
por una cadena de produccién, distribucién y consumo de unos determinados bienes y servicios
(sectoriales).

El funcionamiento del nucleo del escenario no es autarquico. Estd determinado, en un cierto
grado, por variables macro que escapan a la decisién y manejo de los actores y procesos locales y
cuya escala desborda el drea del escenario. Tales variables configuran el entorno del escenario.

El entorno agrupa los factores externos que son determinantes o condicionantes de los
procesos generadores de riesgo en el nucleo del escenario. Se relacionan con aquellas condiciones
macro que, por su naturaleza o escala, no pueden ser decididas o modificadas por los actores
dentrodel escenario. Incluye factores fisicos (condiciones naturales o construidas de mayor escala),
culturales (practicas, creencias, valores), sociales (politicas, normativas, conflictos) y econémicos
(condiciones macroecondémicas, politicas financieras, condiciones de mercado), entre otros.



La escala a la cual se define el nlcleo (actores, procesos, areas) determina a su vez la escala del
entorno (municipal, regional, nacional, global). A mayor escala, mayor demora e incertidumbre
en la generacién de causa-efecto, tanto en la direccidon entorno-nucleo como viceversa.

El estado es una propiedad emergente del escenario que representa la condicién del riesgo
existente, generado y transformado indirectamente desde el entorno y directa y cotidianamente
desde el nucleo y que tiene expresion en el territorio a través de su distribucién espacial,
probabilidad, magnitud, intensidad, entre otras caracteristicas.

El estado en el modelo comprende tanto el riesgo medido, esto es, valorado objetivamente a
través de modelos cuantitativos/cualitativos en categorias, indicadores, pérdidas econdmicas, asi
como el riesgo percibido, esto es, la percepcion individual y la representacion social del riesgo.

La relacién entre nicleo — estado se sustenta en dos premisas:

e Las causas inmediatas de los cambios en el Estado se encuentran en atributos de los
actores, de los procesos o de las areas y en la particular interaccion entre estos tres
subconjuntos que es propia de cada escenario determinado.

e La relacion entre el nucleo y el estado no es estrictamente asimétrica (causa — efecto),
sino que se retroalimenta, en la medida en que el estado del riesgo, en un momento dado,
condiciona en gran parte los desarrollos posibles del nucleo y sus elementos.

El Efecto se refiere a las consecuencias que el riesgo (como condicién latente) y el desastre
(como concrecidn espacio-temporal del riesgo) tienen sobre el escenario. Muchos de los efectos
recaen directamente (a corto, mediano o largo plazo) sobre los actores, procesos y areas que
conforman el nucleo del escenario (impactos directos), mientras que otros se distribuyen de un
modo mas amplio sobre |a sociedad, el territorio y la economia, afectando a la ciudad, la region
o el pais (impactos indirectos).

Los efectos del riesgo como condicidon latente son frecuentemente de naturaleza politica,
social o econdmica determinados por la relacion entre el estado medido, el estado percibido y el
contexto politico.

Focalizacion de la gestion del riesgo

En la complejidad del entorno urbano no es factible, ni eficiente, interactuar con todos los
actores, controlar todos los procesos e intervenir en todo el territorio. Es imprescindible focalizar
la gestion del riesgo. Por ello una de las bases tedricas fundamentales del modelo de gestion por
escenarios es la ley de potencias o principio de Juran*: “En un sistema abierto y complejo, una
minoria de las causas o entradas es responsable de una mayoria de los efectos o salidas”.



Bajo este principio, con el modelo se busca identificar y tratar los actores, procesos y areas
claves en la generacion del riesgo, esto es, el 20% de actores claves que toman el 80% de las
decisiones, el 20% de los procesos claves que generan el 80% de los riesgos y el 20% de las areas
estratégicas donde ocurre el 80% de la transformacion.

En este contexto el éxito en la planificacién de la gestién del riesgo depende de la adecuada
caracterizacion de los escenarios y la adecuada identificacion de actores claves, procesos claves
y areas claves. Adelante se explica como se concreta esta priorizacion en la etapa de formulacion
e implementacion del Plan.

lll. Formulacidn del Plan (estructura y metodologia)

Caracteristicas de la gestion del riesgo en cada frente de gestion

De acuerdo con este modelo, la gestién del riesgo en cada escenario se concreta en la aplicacion
coordinada de politicas y recursos estratégicamente distribuidos en cada frente de gestion para
garantizar la intervencion integral en la generacidn, acumulacién, manifestacién e impacto del
riesgo y del desastre. Las siguientes son las principales caracteristicas de cada uno de ellos y los
instrumentos tipicos que se aplican (ver Cuadro 1):

a) Gestion del entorno del escenario: es de naturaleza prospectiva® y esta dirigido a corregir,
mitigar o controlar aquellas condiciones externas al escenario que permiten, justifican
o promueven dinamicas que incrementan las amenazas y/o vulnerabilidades. Demanda
alta capacidad de gestion y concertacion con actores externos a fin de modificar politicas,
normas, condiciones de mercados, y por ello, en general, los resultados son de largo plazo,
pero de gran incidencia en la reduccién estructural del riesgo.

b) Gestidon del nucleo del escenario: es de naturaleza principalmente prospectiva y esta
dirigida a intervenir los procesos territoriales o sectoriales directamente relacionados
con la generacion del riesgo, esto es, incidir en las caracteristicas de los actores (nivel
educativo, organizacidon, participacion, capacidad técnica o econdmica, concertacion,
corresponsabilidad), los procesos (disefio, planificacion, desarrollo, regulacion especifica,
comunicacion, control) y las areas (proteccion, politicas e incentivos, regulacién local).

La gestion del nucleo del escenario debe reflejarse en la no generacion de nuevos riesgos,
reduccién de vulnerabilidades, incremento de resiliencia y organizacién social para el
manejo de riesgos.

4 También se le conoce como “principio del 20/80". El principio se origind en el descubrimiento de que entre un 100% de
cosas que pueden salir mal en una industria y causar un accidente o una pérdida de calidad del producto, sélo un 20%
realmente causa del 80% de fales eventos.

5 La gestién del riesgo tiene sustancialmente a dos referentes: el riesgo existente y el riesgo aln no creado. La gestién
prospectiva toma como punto de referencia este Ultimo, es decir, busca evitar que se generen nuevas condiciones de
riesgo. Por su parte, la gestiébn correctiva intenta reduciry controlar el riesgo existente. Ver Lavell (2005)



c)

Gestidn del Estado: es de naturaleza correctiva, interviene sobre el riesgo existente. No
intenta modificar las causas sino controlar sus manifestaciones para llevarlo a niveles
socialmente aceptables. Este frente de gestion ocupa frecuentemente la mayor parte
de las agendas publicas. Por sus caracteristicas se desenvuelve en una escala temporal
distinta a la de los otros tres frentes de gestion y esta directamente condicionada a la
dindmica politica y presupuestal de los gobiernos y la percepcién social.

La viabilidad y la eficiencia de las intervenciones en este frente dependen de |la preparacion
gestada en el nucleo de cada escenario y la participacion de sus actores claves, los mismos
gue seran beneficiarios de la reduccién del riesgo o en el peor de los casos afectados por
el desastre.

Gestidn de los efectos: es de naturaleza reactiva, dirigida a intervenir y controlar los efectos
directos e indirectos derivados del riesgo y de la ocurrencia de desastres tanto en su fase
de atencién como de recuperacion post evento. Incluye de una parte, acciones dirigidas
al manejo mediatico del imaginario colectivo del riesgo y sus efectos (sociales, politicos,
econdémicos) y de otra al desarrollo de capacidad de respuesta a emergencias asi como el

incremento de resiliencia frente a los desastres.

CUADRO 1 - Instrumentos tipicos que son aplicables en cada frente de gestion

Entorno: marco normativo, desarrollo de politicas, fortalecimiento de instrumentos y
procesos de planificacion territorial y sectorial, actualizacion de cddigos y normas,
fortalecimiento institucional, incentivos tributarios, entre otras.

Nicleo: Inventario histérico de emergencias y desastres, monitoreo de los fenomenos,
estudios, modelos y zonificacion de amenazas y riesgos, sistema de informacion,
indicadores y observatorio, regulacion local, incorporacion en la planificacion territorial y
sectorial, aplicacion y control de coédigos y normas; Informacion publica y educacion,
Fortalecimiento institucional, entre otras

Estado: monitoreo de los fendmenos, estudios y zonificacion de amenazas y riesgos, obras
de mitigacion, recuperacion de cuencas hidrograficas, mejoramiento de viviendas,

reasentamiento de familias, reforzamiento de edificaciones e infraestructura, sistemas de
alerta temprana, reduccion de vulnerabilidad funcional de redes, informacion publica y
desarrollo de capacidad ciudadana, entre otras.

Efectos: preparativos y respuesta a emergencias y desastres, desarrollo de capacidad
ciudadana, planes de rehabilitacion y reconstruccion, mecanismos de proteccion financiera.




Estructura del Plan de Gestion del Riesgo

En este modelo el plan se estructura matricialmente relacionando los objetivos generales,
los programas, las lineas de accién especificas de gestion del riesgo y los proyectos a partir de las
siguientes condiciones:

- Acadaescenario corresponde un programa que, en consecuencia, se refiere a un territorio
delimitado con actores especificos con los que se adelanta el proceso de concertacion.

- Los objetivos generales del plan se traducen en metas concretas en cada programa y son
la base para la definicidn de indicadores de impacto.

- Para el logro de estas metas se desarrollan las lineas de accidén que sean pertinentes con
sus instrumentos correspondientes. Ellas pueden resumirse en: identificacién del riesgo,
reduccion del riesgo, proteccion financiera, administracion de desastres y recuperacion
pos desastre (ver cuadro 2).

- Las lineas de accidén son transversales a los programas. Dado que un programa involucra
uno o mas riesgos (condicion multi riesgo del escenario), las lineas de accién se discriminan
por cada uno de ellos.

- Los proyectos pueden estar referidos a una o mas lineas de accién dentro de un mismo
programa. Los proyectos son el instrumento de asignacion y ejecucion de recursos y sus
resultados deben contribuir directamente a las metas del programa al que pertenecen.



CUADRO No 2 Marco de Politicas de Gestion del Riesgo de Desastre

LINEAS DE ACCION

INSTRUMENTOS

Identificacion y valoracion
del riesgo

* Estudios, monitoreo, modelos, mapas, sistemas de
informacion ¢ Encuestas de percepcion individual y
social

Reduccion de riesgo

* Planificacion y concientizacion: ordenamiento
territorial, planificacion sectorial, cddigos, normas,
informacion publica y educacion ¢ Intervencion fisica
en el territorio: obras correctivas, reforzamiento
estructural, mejoramiento de viviendas,
reasentamiento de familias, reduccion de
vulnerabilidad de infraestructura

Proteccion financiera

* Mecanismos financieros de retencion (fondos,
créditos contingentes, impuestos, etc.) * Mecanismos
financieros de transferencia (seguros, reaseguros,
bonos de catastrofe)

Preparativos y respuesta a
desastres

* Sistemas de alerta temprana ¢ Planes de emergencia
y contingencia * Entrenamiento para la respuesta ¢
Infraestructura tecnoldgica, comunicaciones y
logistica

Recuperacion pos desastre

* Normativa y organizacion institucional ¢ Planes de
reconstruccion

Nota: Adaptado de Rubiano y Ramirez, 2008




Metodologia para la formulacion del Plan

A continuacidn se hace una sintesis del proceso metodoldgico para la formulacién® del plan,
el cual se ilustra con ejemplos de los resultados obtenidos en Bogota:

a. Paso 1: Definicion de los escenarios

Constituye la estructura principal del plan y por lo tanto requiere el mayor nivel de andlisis
posible. Al menos tres caracteristicas definen un escenario: un conjunto de actores
involucrados en un mismo proceso (territorial o sectorial), un territorio delimitado donde
los riesgos, vinculados con dichos procesos, se expresan de manera caracteristica y un
margen relativamente similar en el nivel de desarrollo (ver Cuadro 3)

CUADRO 3: Escenarios de Gestion del PDPAE - Bogota

Escenarios Territoriales Areas Rurales y Naturales: espacios de produccion
agropecuaria, areas naturales protegidas y pequefios centros poblados. Incendios
forestales y deslizamientos. Bordes de Ladera: periferia urbana de la ciudad sobre
montafias, tierras suburbanas de bajo costo, mezcla de vivienda ilegal y formal.
Deslizamientos, flujos, avalanchas, erosion y alta vulnerabilidad sismica. Zonas
Aluviales: valle aluvial de los dos rios principales. Intervencion inadecuada de cauces
hidricos, viviendas de origen ilegal, rellenos informales, zonas bajas mal drenadas,
deterioro ambiental. Inundaciones y alta vulnerabilidad sismica. Ciudad Consolidada:
zona urbana de alta consolidacion urbanistica, areas residenciales y comerciales,
cobertura de servicios y equipamientos urbanos. Envejecimiento de edificaciones y
equipamientos, cambio de uso de las edificaciones, mezcla de actividades industriales,
vulnerabilidad sismica, e incendios. Escenarios Sectoriales Sector de la
Construccion: ciclo productivo relacionado con aplicacion de codigos y normas,
mercado inmobiliario, construcciones formales e informales, mercado de materiales,
estandares de ingenieria y arquitectura, escombreras, equipos y tecnologia. Redes:
acueducto y alcantarillado, energia, gas natural, distribucion de otros hidrocarburos,
comunicaciones, red vial y de transporte masivo, recoleccion y disposicion de residuos.
Constituyen la provision estratégica de servicios para el soporte de la vida en la ciudad.
Vulnerabilidad funcional. Industria: industria grande y mediana, comercio y
almacenaje de sustancias peligrosas, transportadoras de carga y bodegaje. Gestion del
riesgo publico derivado del ciclo de almacenaje, produccion, transformacion o
distribucion de bienes. Aglomeraciones de Publico: control del riesgo publico asociado
a situaciones de aglomeracion de publico, tales como eventos religiosos, eventos
deportivos, eventos artisticos, centros comerciales, teatros, entre otros.

6 Porrazones de espacio no se incluye lo pertinente al nivel de informacién bdsica que se requiere para la formulacién del
Plan. Se recomienda que la formulacion sea desarrollada por un equipo multidisciplinario con conocimiento y experiencia
local.



b. Paso 2: Identificacion y definicion de variables por frente de gestion

En cada escenario se identifican los actores y variables mas relevantes que participan
en la cadena de generacidon del riesgo o que condicionan las posibilidades de gestidn,
diferenciandolos en cada frente de gestion. En este paso se hace explicita la relacion

entre actores — procesos — riesgos (ver Cuadro 4).

CUADRO 4 - Principales variables del escenario aluvial en el PDPAE
NUCLEO
ENTORNO ACTORES PROCESOS AREAS ESTADO EFECTOS
Expansion Habitantes de Manejo de Areas con | Inundacién por | Pérdida
Urbana asentamientos | Humedales barreras desbordamiento | recurrente
ilegales hidraulicas | del rio de bienes
Contaminacion Consolidacion
Industriales del | Urbana Zonas Inundacién por | Afectacion
Manejo cuero y mineria bajas sin mal drenaje de | alasaludy
hidraulico del | de material de | Construccion red de aguas lluvias bienestar
Rio Bogota rio de rellenos drenaje de la
Alta comunidad
Migracion de | Urbanizadores | Disposicion de | Pendiente | vulnerabilidad
poblacion de formales escombros y y cota sismica Impacto en
municipios basuras productivid
vecinos Administracion Area de Exposicion a ad de
Aeropuerto Vertimiento de | influencia | sustancias industria
residuos del quimicas
Entidades industriales Aeropuerto | peligrosas Degradacio
publicas de la n ambiental
ciudad
Problemas
de
gobernabili
dad

c. Paso 3: Analisis de relacion entre variables

Se cualifica la relacidn causa — efecto entre variables utilizando matrices de analisis entre
frentes de gestidn, es decir, entorno x nucleo’, nucleo x estado, estado x estado, estado x
efectos. La cualificacion se hace con el fin de facilitar la priorizacién.

7 Cudlificaciéon de cada variable del entorno como causa de cada variable del ndcleo



d. Paso 4: Seleccidn de variables y andlisis de motricidad y dependencia

Sobre las variables que presentan alta relacion se lleva cabo un analisis de motricidad®
y dependencia® que se grafica en un plano cartesiano, del cual se seleccionan aquellas
variables de alta motricidad (un cambio en ellas genera cambios en muchas otras) y baja
dependencia (su cambio no depende de muchas otras variables). Ver Cuadro 5.

CUADRO 5 - Ejemplo del analisis de dependencia e influencia para
algunas de las variables seleccionadas en el escenario aluvial.

VARIABLE DEPENDENCY | INFLUENCE
(Max. 12Min 0) | (Max. 16 Min 1)

Expansion Urbana 9 8

Consolidacion Urbana 7 8

Conocimiento del riesgo 7
Manejo Hid. Rio Bogota 14
Industria Cueros y Mineria 2 9

2
6
1
Manejo Humedales 7 10
3
7
1

Infraestructura Alcantarillado 9
Manejo de Escombros y Basuras 7
Desarrollo vivienda legal 0 6
Mezcla de usos del suelo 7 9

Nota: Estos resultados se grafican en un plano cartesiano para facilitar el analisis y
seleccion de variables a intervenir.

e. Paso 5: Representacidon de procesos en el escenario

A partir de los resultados obtenidos en los pasos anteriores, se construye un mapa
conceptual de los procesos y actores claves fuertemente vinculados en la generacién y
control del riesgo en cada escenario. Constituye la representacién comprensiva de un
diagndstico integral priorizado de la generacidn, expresién, afectaciéon y posibilidades
de control de los riesgos presentes en cada escenario. Este subproducto es una de las
principales fortalezas del modelo porque provee el conocimiento necesario para la
construccion de un plan integral. (ver Cuadro 6)

8 NUmero de variables con las que se relaciona como causa alta.
9 NUmero de variables que inciden en ella como causas altas



CUADRO 6 - Ejemplo de mapas conceptuales de la generacion de algunos de los riesgos del escenario aluvial - PDAPE

Relacion . - Manejo hidraulico

Bogota y la Coordinacion |, (el rio Bogota
2 «— " Institucional

region

Ocupacion ___— Inundaciones ——» DEIEE A LG

riveras ' publicos y privados

i i6 Industrias - . ..
Contaminacionen | _ ormb —1__, Disposicién de
la cuenca alta curtiembres TS
|
v
Baja i5n del — Inundaciones —|_> Exposicion a
s tlpai el materiales peligrosos
riesgo en la
comunidad Impacto en la < |
salud

f. Paso 6: Definicién de politicas y objetivos estratégicos del Plan

Con base en el conocimiento especifico de cada escenario, las politicas y relaciones con
otros planes de la ciudad (ej. planes de desarrollo, planes de ordenamiento territorial) y las
circunstancias politicas, financieras e institucionales de la ciudad, se definen las politicas y
los objetivos estratégicos que se buscan alcanzar en el periodo determinado para el plan.
Estos objetivos deben ser descritos en términos de metas en cada uno de los programas
del plan (ver Cuadro 7).



CUADRO 7 — Politicas y Objetivos Estratégicos del PDPAE

Las politicas estan relacionadas con: el enfoque de la gestion del riesgo desde la
perspectiva del desarrollo, corresponsabilidad en la gestion del riesgo, la gestion desde
el contexto urbano — regional, garantia de la gobernabilidad en situaciones de crisis,
equilibrio entre prevencion y respuesta a desastres, descentralizacion y
desconcentracion de la gestion del riesgo, fortalecimiento de la capacidad técnica,
proteccion fiscal y econdmica de la ciudad, actualizacién y cooperacion internacional,
eficiencia socioecondmica y liderazgo nacional y regional.

Los objetivos estratégicos se refieren a: localizacion y construccion segura de
edificaciones e infraestructura, operacion segura de la infraestructura y redes, la
inclusion de la prevencion en la cultura, visibilidad de los procesos generadores de
riesgo y corresponsabilidad, atencion integral de emergencias y resiliencia frente a los
desastres.

g. Paso 7: Construccion de agenda por escenario y definicion de proyectos

Este paso tiene dos momentos: en primer lugar se desarrolla un proceso de concertacion
con los actores involucrados en el escenario a fin validar las metas del programa, priorizar,
segun disponibilidad de recursos, las variables a intervenir, identificar las lineas de accion y
concertarlasresponsabilidades de las entidades publicasy el sector privadoy lacomunidad.
En segundo lugar, la organizacion e integracion de dichas lineas de accién deriva en la
formulacién de proyectos en los que se precisan los recursos, plazos y responsabilidades
especificas (ver Cuadro 8)

Cuadro 8 — Ejemplo de proyectos y lineas de accion en el escenario aluvial - PDPAE
PROYECTOS | ACTIVIDADES FRENTE DE | VARIABLE | PLAZO* META
PRINCIPALES GESTION

Objetivo Estratégico: Localizacion y construccion segura en zonas aluviales

Prevencion de la | Fortalecimiento de NUCLEO Usos del M Areas propensas a

ocupacion ilegal | normas suelo la ocupacion ilegal
Concertacion de identificadas y con
usos con la programas de
comunidad proteccion
Sistema de implementados
Informacion

Reasentamiento | Reasentamiento de ESTADO Habitantes en M Reasentamiento

de familias en familias areas de de 1500 familias

alto riesgo Proyectos de uso desarrollo
alternativo de areas informal
recuperadas




Objetivo estratégico: operacion segura de la infraestructura y redes

Manejo Concertacion con Manejo Protocolo
Hidraulico Rio | municipios y ENTORNO Hidraulico concertado e
Bogota - Region | empresas implementado
administradoras de para el manejo del
embalses rio.
Actualizacion de
legislacion
Afectacion a Sistema de alerta
Red de alerta EFECTOS la salud de la temprana
temprana comunidad implementado
Obras de ESTADO Rellenos Obras de
recuperacion recuperacion
Hidraulica del Disposicion construidas
cauce de residuos
Objetivo estratégico: fortalecimiento de la corresponsabilidad
Manejo de Actualizacion de ENTORNO Legislacion Normas
rellenos legislacion actualizadas
sanitarios y
escombreras Capacitacion y Comunidades Mayor
concertacion de expuestas corresponsabilidad
responsabilidades de actores sociales
con comunidades e
industrias
Fortalecimiento del
control social
Disposicion Penalizacion de
Fortalecimiento de ESTADO de escombros infractores
mecanismos y basuras
policivos

C= Corto plazo; M= Mediano plazo; L= Largo plazo




h. Paso 8: Aspectos para la implementacion, seguimiento y control

En la parte final se deben resolver asuntos relacionados con: articulacién con otros planes
delaciudad, formalizacidon delaorganizaciényrolesinstitucionales paralaimplementacion,
fuentes especificas de financiamiento, sistema de indicadores, sistema de informacién
para seguimiento y control e instrumentos juridicos para su adopcion, entre otros. En
general se busca que exista un responsable institucional de la coordinacién de cada
programa (gestién por escenarios) y los mecanismos de coordinacién se acomoden a la
estructura institucional de la ciudad.

Se entiende que la implementacion de un plan de este alcance requiere en la mayoria de los
casos ajustes presupuestales, normativos e institucionales. Por ello conviene acometerse como
un proceso que se puede ir ajustando a las capacidades y posibilidades reales de la ciudad.

IV. Experiencia en la aplicacion del modelo en Bogota y
principales lecciones aprendidas

La formulacion del Plan fue coordinada por la DPAE con un equipo aproximado de 30
profesionales de diferentes disciplinas.

El proceso de diagndstico y formulacién del Plan tardé afio y medio segun los plazos indicados
en el Cuadro 9. Desde el inicio se vincularon 24 instituciones del gobierno de la ciudad?®, que
contribuyeron de acuerdo con su competencia en cada uno de los escenarios de gestion. Asi mismo
se vincularon algunas industrias (principalmente del sector de hidrocarburos y construccién) para
la concertacion de la agenda de los escenarios sectoriales.

En general la participacion de estas instituciones y empresas se hizo mediante talleres
periddicos. En los primeros, orientados a la definicion de los escenarios de gestion, participaron
asesores externos al gobierno local, con muy buen conocimiento de la ciudad.

Si bien la ciudad contaba con muy buena informacion al inicio, una parte muy importante de
la tarea fue organizar y administrar la informacién que se generd en el proceso, especialmente
aquella relacionada con la caracterizacion de las variables y procesos generadores de riesgo. El
proceso fue cuidadosamente documentado, por lo que la ciudad cuenta hoy con una base de
informacion muy extensa e integral.

10 De los sectores: planeacion, educacion, vivienda, salud, medio ambiente, gobierno, servicios publicos, infraestructura
vial, social, seguridad, hacienda, defensa civil, catastro, fransporte y universidad distrital.



CUADRO 9 — Cronograma de la formulacion del Plan

+ Enero a Febrero 2006 - Definicidn de los escenarios

+ Febrero a Marzo 2006 - Identificacion de variables de los frentes
de gestion

+ Abril a Mayo 2006 — Analisis de relacion entre variables

¢ Junio 2006 - Seleccion de variables y analisis de motricidad y
dependencia

+ Julio 2006 — Representacion de procesos de cada escenario

+ Agosto 2006 — Formulacion version inicial de agendas (proyectos)
de cada escenarios)

¢ Octubre 2006 — Adopcion del Plan por Decreto
+ Enero a junio 2007 — Concertacion de agendas especificas de cada

escenario
+ Junio — Diciembre 2007 — Documentacion del proceso




La ciudad no habiaformulado antes un Plan de esta naturalezay alcance, que se proyectara mas
alld de un periodo de gobierno (cuatro anos). El resultado final de este proceso de planificacidon
derivé en:

e Expedicién del Decreto 423 del 2006 por el cual se adopta el Plan Distrital de Prevencién
y Atencion de Desastres. Su implementacion es obligatoria para todas las entidades que
conforman el gobierno de la ciudad.

e Redefinicion de los proyectos de inversiéon en gestién del riesgo en cada una de las
entidadesy en el Fondo de Prevencion y Atencién de Emergencias (FOPAE) para adecuarlos
a los programas y metas del Plan*!

e Reorganizacion de la DPAE para adecuar su estructura y garantizar capacidad de liderary
coordinar cada uno de los escenarios de gestion.

e Seincorporaron nuevos riesgos a la agenda publica que hasta el momento no se atendian
de manera regular como, por ejemplo, aquellos derivados del envejecimiento y cambio de
uso de las edificaciones (escenario de ciudad consolidada)

e Lavinculacion de nuevos actores del sector privado (ej. empresas de hidrocarburos).

e El disefio de nuevos indicadores para medir el impacto de las politicas de gestiéon del
riesgo.

e Consistencia y continuidad de las politicas. El Plan adoptado continua orientando las
inversiones en gestién del riesgo del periodo 2008 — 2011 (nuevo gobierno desde enero
del 2008)

11 En el periodo 2004 — 2008, Bogotd invirtid cerca de US$75 millones de ddlares en proyectos relacionados con gestion
del riesgo. De estos, US$7 millones/anuales fueron manejados directamente por la DPAE.



Lecciones aprendidas

La estructura de un plan de gestion del riesgo puede definirse al menos desde tres
aproximaciones: los riesgos (el plan es la suma de agendas por cada tipo de riesgo), las lineas de
accién de gestién del riesgo (el plan se organiza segun el proceso de conocimiento, prevencion,
mitigacion, proteccién financiera, etc.) o desde el territorio (sus caracteristicas y realidades). Este
ultimo enfoque es lo sustantivo del modelo de gestién por escenarios, es decir, la posibilidad de
definirunidades de andlisis, formulacidny gestidén a partir de los procesos particulares, territoriales
o sectoriales, que tienen lugar en la ciudad. Desde la experiencia de Bogota ello permitié resolver
varios de los obstaculos que se enfrentaron en los planes anteriores y ademas permitio visibilizar
algunos riesgos no considerados hasta el momento.

La delimitacién del territorio y la identificacién de los actores especificos de cada escenario
han facilitado la concertacién de prioridades y limitaciones asi como la aplicacién focalizada de las
lineas de accién de gestidn del riesgo. En la medida en que la planificacion se basa en el andlisis
de los procesos y su relacién con el riesgo, el proceso metodolégico conduce a la construccién
de un panorama muy completo y comprensivo de la problematica del riesgo de desastre en la
ciudad.

Conceptualmente el plan se enfoca hacia la consecucion de objetivos estratégicos que
expresan cambios tangibles en la condicién de riesgo de la poblacion, la infraestructura y la
economia. A partir de alli, se redisefio el sistema de indicadores de gestion del riesgo de la ciudad
a fin de articularlos con el modelo de gestidon por escenarios. Este ha sido un proceso lento,
principalmente por dificultades y demoras en el manejo de informacidn interinstitucional.

El modelo es flexible, no restringe el tipo y niUmero de escenarios, estos pueden ser ajustados
segun mejore la informacion y los recursos.

La organizacién de la gestién del riesgo en la secuencia entorno-nucleo-estado-efectos tiene
un sentido de temporalidad para la obtencién de resultados e impacto lo que permite equilibrar
la gestidn en respuesta a las demandas politicas y sociales de corto, mediano y largo plazo.

Para la implementacion del plan en Bogotd, fue necesario hacer ajustes en la organizaciéon
de la entidad coordinadora (DPAE) a fin de garantizar el desarrollo de cada uno de los programas.
En general, se ha encontrado que en la medida en que hay mayor claridad en los roles de los
actores de cada escenario, la asignacién y distribucion de responsabilidades institucionales ha
tenido mayor precision. En cualquier caso es necesario garantizar una instancia de coordinacion,
seguimiento y monitoreo, con recursos humanos y tecnolégicos suficientes.

La participacién de las diversas entidades en el proceso no solo garantiza la pertinencia del
contenido del Plan sino que tiene un valor agregado en términos de sensibilizacién, generaciéon
de lenguaje comun, conocimientos, experiencias compartidas y construccién de una vision de
equipo sobre cada escenario.



La demanda de informacién tanto en la etapa de formulacién como de implementacién es
alta, factor que aparentemente no debe ser un obstaculo en las grandes ciudades que cuentan en
general con los recursos y la capacidad técnica requerida para tal efecto.

Como cualquier otro instrumento de politica publica, requiere de una base minima legal e
institucional que lo adopte, le otorgue un caracter vinculante y haga explicita su relacion con los
otros instrumentos de planificacién de la ciudad. La estimacién de los montos de inversion en
cada programa es progresiva, es decir, avanza en la medida en que se concretan los proyectos de
inversion correspondientes.

Un plan elaborado con esta metodologia y alcance es muy robusto y sus bases técnicas muy
solidas. Esta caracteristica le otorga una ventaja importante para los procesos de valoracién y
concertacioén politica propios de los cambios de gobierno de la ciudad. De hecho, el contenido del
plan facilita que cada nueva administracién “seleccione” sus prioridades en concordancia con el
énfasis politico de su gobierno.

El modelo propuesto en este articulo se basa en una abstraccion conceptual del problema del
riesgo en la ciudad que ayuda a disefiar un plan concreto con objetivos y programas coherentes
para los problemas reales del territorio.
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