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Resumen

El presente articulo parte del contexto general de la gestién del riesgo de desastres y los procesos de generacién
deresiliencia, los cuales son analizados como fenémenos de construccién social a partir de la perspectiva analitica
de las redes de gobernanza interactiva, teniendo como objeto empirico de la investigacion el Sistema Distrital
de Gestién de Riesgos y Cambio Climatico de la ciudad de Bogota. Por medio de la metodologia del Anélisis
de Redes Sociales (ARS) se analiza c6mo, en este sistema sociopolitico, intervienen el caricter de complejidad,
diversidad y dinamismo de las relaciones sociales, las cuales generan una gobernanza interactiva que permite
involucrar diferentes tipos de actores, logrando reducir el riesgo y la vulnerabilidad ante la incertidumbre
ligada a diferentes tipos de amenazas. Al final, se concluye que la generacién de arreglos institucionales y
la voluntad politica en generar acuerdos de cooperacién y participacién de los diferentes actores sociales,
junto con la percepcién social del riesgo, son factores importantes que influyen en la construccién social de
la resiliencia en ciudades.

Palabras clave: ciudad, gestién de riesgos, gobernabilidad, resiliencia, sistemas sociales.

Ideas destacadas: el presente articulo de investigacién hace parte de los resultados de la tesis de doctorado
en Planificacién y Gestién del Territorio en la Universidad Federal del ABc, Brasil. La investigacién buscé
desarrollar una reflexién teérica sobre la gobernanza alrededor de la gestién del riesgo y la resiliencia.
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Networks and Disasters Risk Governance in Bogota, Colombia

Abstract

This article starts from the general context of disaster risk management and resilience-building processes,
which are analyzed as social construction phenomena from the analytical perspective of interactive governance,
having as the empirical object of investigation the District System of Risk Management and Climate Change
from the city of Bogota. Using Social Network Analysis (SNA) methodology, we analyze how in this sociopolitical
system, complexity, diversity, and dynamism intervene in social relations that in turn favor the emergence
of a interactive governance, allowing different types of actors to be involved, managing to reduce risk and
vulnerability in the face of uncertainty and different types of threats. In the end it is concluded that the
generation of institutional arrangements and the political will to generate cooperation agreements and
participation of different social actors, together with the social perception of risk are important factors that
influence the social construction of resilience in cities.

Keywords: city, risk management, governance, resilience, social systems.

Main ideas: This research article is part of the results of the PhD thesis in Planning and Territory
Management at the Federal University of ABC, Brazil. The research sought to develop a theoretical reflection
on governance around risk management and resilience.

Redes e governanca do risco de desastres em Bogota, Colombia

Resumo

Este artigo parte do contexto geral dos processos de gestdo de risco de desastres e geragio de resiliéncia,
analisados como fenémenos de construcio social a partir da das redes de governanca interativa, tendo como
objetivo empirico da pesquisa o Sistema Distrital de Gestdo de Riscos e Mudangas Climéticas da cidade de Bogota.
Através da metodologia de Andlise de Redes Sociais (ARS), analisou-se como, neste sistema sociopolitico, a
complexidade, diversidade e dinamismo interferem nas relagdes sociais que, por sua vez, favorecem a emergéncia
de uma governanca interativa, que permite envolver diferentes tipos de atores, conseguindo reduzir o risco
e a vulnerabilidade diante da incerteza e de diferentes tipos de ameagas. Ao final, conclui-se que a geragio de
arranjos institucionais e a vontade politica de gerar acordos de cooperagio e participa¢io de diferentes atores
sociais, juntamente com a percep¢io social do risco sdo fatores importantes que influenciam a construg¢io
social da resiliéncia nas cidades.

Palavras-chave: cidade, gestdo de risco, governanga, resiliéncia, sistemas sociais.

Ideias destacadas: este artigo de investigacio é parte dos resultados da tese de doutorado em Planejamento
e Gestio de Territério da Universidade Federal do ABC, Brasil. A pesquisa buscou desenvolver uma reflexio

tedrica sobre governanca em torno da gestio de riscos e resiliéncia.

Universidad Nacional de Colombia



Redes y gobernanza del riesgo de desastre en Bogot4, Colombia

Introduccion

En los dltimos veinte afios, el concepto resiliencia ha
pasado a hacer parte de los objetivos de los sistemas de
gestién del riesgo en ciudades. Sin embargo, la eviden-
cia empirica ha permitido concluir que la resiliencia no
es directamente proporcional a los sistemas clasicos de
gestion del riesgo, ya que la resiliencia es un proceso de
construccién social de adaptacién que contempla la ne-
cesidad de abarcar multiples problemas relacionados con
la gestién del ambiente (Adger 2000; Folke et al. 2005;
Folke et 4l. 2010; Dietz 2013).

Debido a la alta dependencia de las ciudades de re-
cursos naturales, se plantea necesario abarcar la sos-
tenibilidad ambiental y social de manera integral para
enfrentar el aumento del riesgo de desastres (Lampis
2010). Esto, mediante una planificacién de ciudad cuyo
desafio principal es la participacién de diferentes actores
sociales, apoyados por una gestién publica basada en re-
des de gobernanza en multiples niveles (Corfee-Morlot
et 4l. 2011; van Asselta y Renn 2011; Tierney 2012; Renn
y Klinke 2013).

De entrada, esta discusién supone que la complejidad
del riesgo, donde diferentes factores sociales y ecoldgi-
cos median en su produccidn, solo puede ser gestiona-
da a través de un Estado con politicas consistentes en
una coordinacién multinivel y multisectorial que brinda
arreglos institucionales hacia la gestién publica funda-
mentada en la gobernanza y en las redes sociales de coo-
peracion (Lampis 2010). Casos como el de la ciudad de
Bogota ejemplifican la voluntad politica de los diferentes
niveles de gobierno en incluir dentro de sus agendas este
desafio crucial para aumentar la resiliencia.

Por tanto, la resiliencia como un proceso de cons-
truccién social se relaciona con la estructura institucio-
nal que soporta la toma de decisiones, la organizacién
y las acciones de la sociedad frente a los fenémenos de
perturbacién (Adger 2000), generando la capacidad de
reducir los impactos, mediante la adaptacién y la organi-
zacién social en redes alrededor de una gestién ambiental
conjunta (Corfee-Morlot et 4l. 2011; van Asselta y Renn
2011; Tierney 2012; Renn y Klinke 2013).

El presente articulo tiene el objetivo de mostrar los
resultados de una investigacién de doctorado en plani-
ficacién territorial, en la cual se buscé desarrollar una
reflexi6n tedrica sobre la gobernanza alrededor de la ges-
tién del riesgo y la generacién de resiliencia, indagando
sobre el papel del Estado y los diferentes actores sociales
en la construccién social de ciudades maés resilientes.

Lainvestigacién parti6 dela hipétesis de que para au-
mentar la resiliencia el Estado debe dinamizar las relacio-
nes entre varias escalas y entre diferentes actores sociales
por medio de la intensificacién del flujo de informacién,
ideasy acciones en redes emergentes de gobernanza que
permitan soluciones mas eficaces de problemas sociales
alrededor de la gestién del riesgo de desastres.

Metodolbgicamente, los procesos de gestion del riesgo
de desastres en el Distrito Capital de Bogot4 se considera-
ron como casos ideales para desarrollar una investigacién
empirica, porque la percepcién social de los altos niveles
de riesgo que se presentan alli, resultado de diferentes
desastres ocurridos en la ciudad, han contribuido a que
el distrito plantee una respuesta que intenta ser eficaz.

Conceptualmente, la investigacién adopt6 el marco
referencial de la gobernanza interactiva (Kooiman 2002,
2004, 2005) como medio de analisis para la gestién del
riesgo, debido a que este concepto permite analizar
variables como la diversidad, complejidad y dinamismo
de las relaciones entre diferentes grupos sociales, que
comparten intereses y caracteristicas semejantes en una
gestién publica conjunta. Este marco conceptual ha de-
mostrado ser ideal para entender la gestién del Sistema
Distrital de Gesti6én del Riesgo y Cambio Climdtico de
Bogota —en adelante, SDGR-CC— que gira alrededor de
la coordinacién entre una diversidad de actores publicos,
privados y comunitarios del distrito. Esta coordinacién
entre diferentes tipos de actores y entidades publicas se
analiz6 por medio del Anélisis de Redes Sociales —en
adelante, ARS—.

El articulo estd estructurado de la siguiente manera:
en la primera parte se describen los marcos tedrico y me-
todoldgico que adopté la investigacién. Enla segunda, se
hace referencia a los procesos de construccién social del
riesgo en Bogota. En la tercera parte se expone el mar-
co institucional de la gestién del riesgo en Bogota, con
énfasis en la identificacién de la gobernanza interactiva
dela estructura institucional del SDGR-cC de Bogot4, el
cual, por medio del ARS, se analiza identificando avances
y limitaciones en alcanzar la resiliencia socioecolégica.

En las consideraciones finales se concluye que la
resiliencia debe ser considerada como un proceso de
construccién social, que se alcanza por medio del re-
lacionamiento social que brinda el capital social y las
instituciones. Por lo tanto, se afirma que la construccién
social de la resiliencia parte desde la voluntad politicay la
actuacién estratégica del gobierno, en crear acuerdos de
cooperacién y gestién del medio ambiente, que tenga en
cuenta diferentes practicas de relacién con la naturaleza,
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por medio dela articulacién de diferentes tipos de actores
que representen la diversidad del conocimiento ecolégico.

Marco metodologico y teorico para la
construccion social de la resiliencia

La investigacién se basé en un estudio deductivo, que
tiene la finalidad de partir de un contexto general para
profundizar en un caso particular (Gil 2014). Por lo tan-
to, el contexto general de esta investigacion esla gestién
del riesgo de desastres y los procesos de generacién de
resiliencia.

La informacién fue levantada por medio de un tra-
bajo de campo, realizado en un periodo de cuatro meses
(julio-noviembre de 2016), donde se emplearon técnicas
de recoleccién de informacién como: observacién parti-
cipante, entrevistas, encuestas y consulta de documen-
tos técnicos.

Anivel del Distrito Capital se elaboré la Red del Sistema
Distrital de Gestion de Riesgo y Cambio Climdtico de Bogotd,
la cual fue construida por medio de la normatividad ac-
tual existente a nivel distrital y nacional (leyes, decretos,
acuerdos y resoluciones). En esta normatividad se especi-
ficala articulacién que cada una de las entidades publicas
y privadas, y demads tipos de actores tienen para llevar a
cabo las diferentes funciones y responsabilidades a nivel
de gesti6n del riesgo en la ciudad. Esta red fue procesa-
da por medio del software UCINET (Borgatti, Everett y
Freeman 2002) y estudiada por medio del ARS. Se empled
el ARS como herramienta de medicién y andlisis de las
estructuras sociales que emergen de las relaciones entre
diversos actores sociales (individuos, organizaciones,
naciones, etc.), para analizar la gobernanza del riesgo
que se realiza dentro del SDGR-cc de Bogota.

El Analisis de Redes Sociales

(ars) y el capital social

El estudio de las redes sociales se basa principalmen-
te en el andlisis del relacionamiento y la organizacién
social, tratando de indagar sobre los tipos de vinculos y
las estructuras sociales emergentes que ejemplifican la
distribucién del poder y el acceso a recursos (Granovetter
1973; Wellman 1988; Lin 1999; Saenz 2003).

El relacionamiento social puede ser estudiado por
medido del ARS, una metodologia que se ha desarro-
llado como herramienta de medicién y andlisis de las
estructuras sociales que emergen de las relaciones
entre diversos actores sociales (individuos, organiza-
ciones, naciones, etc.). Las redes son mecanismos de
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comunicacién, transmisién de informacién y aprendi-
zaje, pero representan también estructuras de poder
(Sanz Menéndez 2003).

De esta manera, el ARS se enfoca en las posiciones
sociales para la comprensién del ejercicio del poder po-
litico (Villena QOliver 2014). El ARS es una herramienta
para estudiar los sistemas sociales dando foco a las re-
laciones entre los actores que conforman un sistema.
Segin Wellman (1988) el anilisis estructural permite
conocer los sistemas sociales de una forma mas profun-
da porque: las relaciones sociales permiten entender el
comportamiento individual; las normas surgen a través
del relacionamiento entre individuos y sistemas sociales;
las estructuras sociales determinan el relacionamiento
entre individuos; el mundo estd compuesto por redes y
no por grupos; el analisis estructural complementa al
anélisis individual basado principalmente en atributos.

El ARS se fundamenta en la creacién de una matriz de
relaciones, donde los elementos basicos son: (i) actores,
también llamados nodos, que poseen caracteristicas o
atributos que permiten clasificarlos; y (ii) las relaciones
o conexiones entre nodos que pueden ser direccionales o
bidireccionales. Lo interesante del anélisis de redes son
las relaciones que pueden surgir a través de los atribu-
tos comunes que permiten que surjan relaciones entre
nodos no conectados (Borgatti, Everett y Johnson 2013).

De esta manera, el ARS ha servido para entender pro-
blemas sociales relacionados al capital social, la partici-
paciény la gobernanza, siendo abordado principalmente
desde tres enfoques diferentes. El primero es la idea de
red como una metafora que ejemplifica la articulacién
de varios actores alrededor de una accién comun que
implica un grado de conexién entre ellos. El segundo es
un concepto mas normativo que intenta explicar cémo
diferentes agentes se relacionan en una red estructurada
de trabajo que les implica asumir determinadas tareas y
responsabilidades segin la posicién subordinada en la
que se encuentren. El tercer enfoque se relaciona conlos
conceptos tedricos y metodoldgicos que son abordados
desde el ARs (Marques 1998).

Lasredes sociales ejemplifican de una manera metafé-
rica una estructura social, que representa a un conjunto
de actores o entidades relacionados por un sistema de
vinculos. La fuerza de los vinculos y los patrones de re-
lacionamiento pueden ayudar a entender el capital social
de una organizacién social (Zaremberg, 2010).

Por tanto, para Coleman (1988), Burt (1980), Lin (2001)
y Putnam (2000, 2006), el capital social est4 relaciona-
do con las redes sociales, las cuales ejemplifican de una
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manera metafdrica una estructura social, que representa
a un conjunto de actores o entidades relacionados por
un sistema de vinculos.

En el caso de los procesos sociales de la construccién
social de la resiliencia, el capital social es uno de los ele-
mentos indispensables. Asi mismo, el capital social es
uno de los componentes fundamentales para generar
un proceso de gobernanza del riesgo, en los cuales se
pretende la movilizacién de ideas, recursos y acciones
con el objetivo de reducir los riesgos que afectan a las
comunidades.

La gobernanza del riesgo

La gobernanza es un término especifico que des-
cribe un cambio en el rol del Estado en el manejo del
sector publico, producto de un reordenamiento de sus
funciones yla articulacién con otros actores, ampliando
la participacién de la sociedad (Frey 2004). Este cambio
modifica la organizacién jerarquica burocratica y cen-
tralizada de la administracién publica, hacia una nueva
estructura descentralizada e interconectada, sustentada
en la colaboracién de actores no gubernamentales y/o en
la competitividad del mercado la cual representan un
nuevo paradigma (Porras 2007).

De este modo, surgen conceptos como la gobernan-
za en red, la cual es entendida como “cualquier tipo de
relacién entre grupos de interés y Estado, caracterizada
esencialmente por el intercambio de recursos” (Frey y
Torres 2015, 230). En consecuencia, “el concepto de gober-
nanza apunta a la creacién de una estructura o un orden
que es resultado de la interaccién de una multiplicidad
de agentes dotados de autoridad y que influyen los unos
en los otros” (Kooiman y Van Vliet 1993, 64, citado en
Natera Peral 2005, 759).

Bajo esa perspectiva, segin Kooiman (2005), la go-
bernanza es atribuible a las crecientes interdependencias
sociales donde se destacan la integracién y la diferencia-
ci6én producto del aumento del niimero de actores. Las
relaciones sociales se caracterizan por la diversidad, la
complejidady el dinamismo; caracteristicas propias de los
sistemas sociales. Luhmann (1998), haciendo referencia
a la teoria de sistemas sociales, los describe como un
conjunto de entidades que tienen relaciones a partir del
intercambio de informacién. Esto crea limites generando
un entorno que delimita el sistema social.

El concepto diversidad llama la atencién sobre los
actores, asi como sus objetivos, intenciones y poderes.
La complejidad invita al examen de las estructuras, las
interdependencias y las interrelaciones entre diferentes

niveles. El dinamismo se concentra en el contexto externo
y las presiones que interfieren en el sistema sociopoliti-
co, generando nuevas exigencias para los gestores en el
sentido que estos precisan gobernar las interacciones y
crear condiciones favorables para que las interacciones
entre los diversos actores sociales puedan generar puen-
tes de entendimiento (Frey y Torres 2015).

Reconociendo la centralidad delas relaciones, Kooiman
(2002, 2005) propone el concepto de gobernanza interac-
tiva, entendida como la participacién social en una ges-
tién publica compartida, a través de la diferenciacién e
integracién de conocimientos y acciones, capaz de hacer
convergir en un Sistema Socio Politico —en adelante,
ssp— la diversidad, complejidad y dinamismo de la so-
ciedad moderna.

A partir de esta perspectiva, segin Borzel (2011, 51,
citado en Frey y Torres 2015, 230) la gobernanza enfati-
za en las estructuras de organizacién de la sociedad en
donde es necesario tomar como punto de andlisis los pa-
trones relacionales y de interaccién entre los actores en
red y no los actores en forma individual. Por esta razén,
desde el punto de vista de la gobernanza interactiva,
surge la necesidad de influenciar y dimensionar las es-
tructuras de participacién que constituyen el ambiente
en el que sucede el proceso de negociacién politica y, al
mismo tiempo, determinar los diferentes modos de go-
bernanza que son el resultado de las interacciones entre
los actores publicos y privados (Frey y Torres 2015, 233).

Bajo estas multiples perspectivas de un gobier-
no compartido surge el concepto de gobernanza del
riesgo desde el cual se propone conectar individuos,
organizaciones, agencias e instituciones en multiples
niveles organizacionales que permitan la promocién
de redes sociales y grupos de actores colaborando en
diversos sistemas de generacién de conocimiento y de
intercambio de experiencias para reducir riesgos de
desastres e impulsar acciones de adaptacién al cambio
climatico (Folke et 4l. 2005; Corfee-Morlot et 4l. 2011;
van Asselta y Renn 2011; Tierney 2012; Renn y Klinke
2013; Wamsler, 2016).

De acuerdo con Renn y Klinke (2013), el enfoque de
gobernanza del riesgo apunta a posibilidades de mejor
enfrentar la complejidad de las caracteristicas de la ges-
tién del riesgo, tales como: (i) escasez de informacién
en situaciones de riesgo, (ii) incertidumbre cientifica
que obstaculiza las estrategias efectivas de reduccién del
riesgo, (iii) ambigiiedad de actuacién sociopolitica como
resultado de la falta de informacién y (iv) incertidumbre
que lleva a una accién deficiente.
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El objetivo principal de la gobernanza del riesgo es
alcanzar una resiliencia social y ecoldgica, en donde el
sistema socioecoldgico de un territorio sea menos vul-
nerable hacia diferentes tipos de amenazas, por medio
de procesos de adaptacién que generen resistencia y
resiliencia.

La construccidn social de la resiliencia

No podria plantearse una estrategia de gestioén del
riesgo que conlleve a la resiliencia, sin tener en cuenta
el contexto en el cual se desarrollan los factores desen-
cadenantes del riesgo. El riesgo se define como una per-
cepcién del peligro y, por lo tanto, es una construccién
social (Urteaga y Eizagirre 2013). Esta percepcién social
del riesgo ha sido interpretada principalmente desde dos
puntos de vista. Por un lado, desde la relacién Riesgo-
Amenaza —en adelante, RA—y, por otro lado, desde el
concepto de la construccién social del riego —en ade-
lante, cSR—. La respuesta que el Estado genera ante los
riesgos estd influenciada principalmente por estas por
maneras de interpretar el riesgo (Lampis 2010, 2013).

Desde el punto de vista del RA, la gestién del riesgo
busca generar procesos de mitigacién de las posibles
amenazas; por consiguiente, se considera que el proble-
ma principal son las amenazas. Por otro lado, a partir del
enfoque de la CSR, la gestién del riesgo se plantea como
la adaptacién y resiliencia de los grupos sociales ante las
amenazas y se considera como el problema principal la
vulnerabilidad social (Lampis 2010, 2013).

Conforme avanz? el estudio y entendimiento del con-
cepto del riesgo, desarrollado principalmente a partir de
la década delos noventa, el reconocimiento de la vulnera-
bilidad como el eje central del analisis de los procesos que
hacen parte de la csRr hizo parte de las propuestas de cons-
truccién social dela resiliencia. Esto permite concluir que,
sin un entendimiento profundo de la vulnerabilidad que
incluya aspectos ambientales, culturales, sociales, po-
liticos y econémicos no es posible generar procesos de
resiliencia (Prieto 2013).

Sin embargo, desde el principio en que el concepto
de vulnerabilidad fue relevante para la gestién del ries-
g0, este empez6 a construirse por medio de una amplia
gama de enfoques y metodologias, donde se buscaba
definir valores, indices o grados de vulnerabilidad, par-
tiendo de una mirada cuantificadora, generando una
homogenizacién de elementos cualitativos importan-
tes. Desafortunadamente, la respuesta del Estado ante
los riesgos no escapaba de esta tendencia y, por esto,
durante mucho tiempo, se excluyeron factores sociales
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importantes que giran alrededor del andlisis de la gene-
racién de vulnerabilidad (Prieto 2013).

Por lo anterior, surge la necesidad de repensar la
vulnerabilidad no solo como un método de medicién de
indicadores verificables y comparables, sino como una
condicién compleja, dindmica y diferencial, que se ma-
nifiesta en distintas escalas espacio temporales, y que
permite entender realidades locales para poder proponer
acciones concretas y aplicables (Prieto 2013).

En un inicio, la vulnerabilidad se relacioné con defini-
ciones genéricas como “la susceptibilidad de ser damnifi-
cado” (Liverman 2001, citado en Dietz 2013, 23). También
se ha entendido como “la fragilidad de un sistema en su
conjunto” (Veyret 2013, 42). Asi mismo como “la capaci-
dad para superar la crisis provocada por una amenaza”
(Veyret 2013, 42).

El Panel Intergubernamental de Cambio Climatico
(tpcc 2007) define vulnerabilidad como el grado en que
un sistema es incapaz de afrontar efectos adversos. En
este sentido “la vulnerabilidad es una funcién del caréc-
ter, magnitud y rapidez de una amenaza y la variacién
a la que esta expuesto un sistema, su sensibilidad y su
capacidad de adaptarse” (Ircc 2007, 883).

Por otra parte, autores como O’Brien et 4l. (2007,
citado en Dietz 2013), hablan de diferentes tipos de vul-
nerabilidad como: la vulnerabilidad de impacto, enten-
dida como el grado de impactos biofisicos. Ordofiez y
Hernandez (1999, citado en Dietz 2013) hablan de una
vulnerabilidad politica a los desastres como una funcién
de espacios de toma de decisién y politicos constituti-
vos restringidos.

Aproximaciones mds complejas como la de Blaikie et
al. (1996) han ayudado a definir de una manera mucha
mas clara cudles son las variables que definen la vulne-
rabilidad desde un enfoque social. Segin estos autores
la vulnerabilidad es:

Las caracteristicas de una persona o grupo en términos
de su capacidad para anticipar, enfrentar, resistir y recu-
perarse del impacto de un peligro natural. Se trata de una
combinacién de factores que determinan el grado en que
se ponen la vida de alguien y medios de vida en riesgo por
un evento discreto e identificable en la naturaleza o en la

sociedad. (Blaikie et 4l. 1996, 14)

De esta manera, el enfoque de la CSR refleja los ele-
mentos de la epistemologia constructivista, donde se
plantea la inseparable relacién entre amenaza, vulne-
rabilidad y exposicién como factores determinantes en
la produccién del riesgo, que estdn entrelazados en una
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relacién mutua de construccién y retroalimentacién
(Lampis 2013). Este enfoque, centrado en el estudio de
la vulnerabilidad, tiene como objetivo lograr entender
cémo diferentes factores sociales, ambientales y econé-
micos influyen en la susceptibilidad de la sociedad en
ser afectada por diferentes amenazas de origen natural
u antrépico (Blaikie et l. 1996).

El punto de partida desde el cual se propone que la
resiliencia puede ser alcanzada por medio de un proceso
de construccién social, esta relacionado con el enfoque
constructivista de la cSR, donde se reconoce que la res-
iliencia abarca una dimensién tanto biofisica como so-
cial, y que solo se alcanzara en la medida en que se logre
articular multiples perspectivas sociales en una gestién
coordinada, que aproveche las estructuras sociales y el
capital social para reducir las condiciones de vulnerabi-
lidad. Incentivar esta coordinacién es competencia del
Estado, que generalmente se realiza a través de los sis-
temas de gestién del riesgo.

Segin Adger (1999, 2000), la resiliencia est4 estre-
chamente relacionada con los sistemas sociales y la es-
tructura institucional que soporta la toma de decisiones,
la organizacién y las acciones de la sociedad frente a los
fenémenos de perturbacién y la gestién del medio am-
biente. La construccion social de la resiliencia parte desde

la voluntad politica y la actuacién del Estado, que, segin
Adger et 4l. (2005) y Folke et al. (2005), debe estar en-
focado en crear acuerdos de cooperacién y gestién del
medio ambiente, teniendo en cuenta diferentes practi-
cas de relacién con la naturaleza por medio de la articu-
lacién de diferentes tipos de actores que representen la
diversidad del conocimiento ecolégico. Por tanto, esto
supone una coordinacién entre diferentes escalas terri-
toriales y una asignacién clara de responsabilidades en
la gestién del riesgo en el nivel local, para que se consiga
aprovechar las estructuras sociales y el capital social en
favor de una actuacién colectiva.

La construccion social de la resiliencia es posible a través
de la construccion social del riesgo (CSR), en el cual se plantea
la necesidad de identificar la relacién entre la produccién
social de la amenaza, la vulnerabilidad y la exposicién
como factores determinantes, que estin entrelazados en
una relacién mutua de construccién y retroalimentacién,
como ya se habia mencionado (Lampis 2013).

Segiin Walker et 4l. (2004, 2), la resiliencia es “la capa-
cidad de un sistema para absorber las perturbaciones y
reorganizarse mientras se somete a un cambio, para ain
conservar esencialmente la misma funcién, estructura,
identidad y procesos de retroalimentacién”. A pesar delos
esfuerzos por integrar el concepto dentro de los discursos
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Figura 1. Resiliencia Socioecoldgica.

Datos: Adger (2000); Adger et 4l. (2005); Adger et 4. (2012); Folke et 4l. (2010).
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de la gestién del riesgo, en un inicio, la resiliencia tiene
una connotacién retérica que no ofrece estrategias cla-
ras de cémo alcanzarla (Rebotier, Lépez y Pigeon 2013).

Por tanto, la resiliencia en la gestién del riesgo debe
tener un enfoque sistémico, desde el cual se abarca una
dimensién social y otra ecoldgica (Figura 1). Dentro del
subsistema ecoldgico la resiliencia se debe entender
como la capacidad de los ecosistemas en mantener una
estructura y funcionalidad luego de sufrir una pertur-
bacién (Holling 1973). Segtun Tilman y Downing (1994),
los ecosistemas mas complejos, en donde cada una de
las especies tienen un alto nimero de relaciones ecol6-
gicas, tienen una mejor capacidad de resiliencia. Esto
se traduce en que la resiliencia ecolégica depende de la
riqueza de especies y el namero de interacciones entre
sus componentes.

Dentro del subsistema social se establecen institu-
ciones capaces de crear una estructura y funcionalidad
social que representa la articulacién de diferentes tipos
de actores bajo la diversidad del conocimiento ecolégico,
entendido como las diferentes précticas de relacién con
la naturaleza, manifestdndose en acuerdos de coopera-
cién y gestién del medio ambiente (Adger 2000; Adger et
al. 2005; Folke et 4l. 2010). Por un lado, las instituciones
tienen la capacidad de establecer estructuras sociales
que aprovechan el capital social, con la funcionalidad
de generar procesos de gobernanza y gestién de diferen-
tes problemas relacionados con el medio ambiente. Por
otro, estas estructuras sociales estdn influenciadas por
el capital social, contextos culturales, intereses politicos
y econdémicos en el uso de bienes y servicios ecosistémi-
cos (Adger et 4l. 2005).

De esta manera, es necesario un soporte institucio-
nal, que crea una estructura social cuya funcionalidad
es garantizar la resiliencia socioecolégica (Adger et 4l.
2005; Folke et 4l. 2005). Estas instituciones dependen de
las dimensiones cultural, politica y econémica del uso de
bienesy servicios ecosistémicos, que permitan establecer
un marco legal para la sostenibilidad.

Desde el concepto de la resiliencia, los procesos de
crear una estructura social parala gobernanza y gestién
del riesgo estan relacionados con el papel del Estado, el
rol de la sociedad civil y la accién de las instituciones en
la generacién de multiples interacciones entre el Estado
y la sociedad civil. Para este objetivo, Adger et 4l. (2012)
proponen que se debe establecer un contrato social que se
basa en la complementariedad que puede tener el Estado
en la gestién del riesgo, al articularse con la percepcién
del riesgo de la sociedad civil.
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Dentro de la institucionalidad para la resiliencia so-
cioecolégica se contempla la articulacién de multiples
actores como un mecanismo de regulacién y complemen-
tariedad donde la coordinacién entre diferentes intereses
permite una mejor gestién de los recursos (Adger et &l.
2005; Folke et 4l. 2010). A continuacién, se presentan los
procesos de construccién del riesgo en Bogota y la ges-
tién del riesgo que la ciudad busca alcanzar, por medio
de una articulacién de multiples entidades publicas que
conforman el SDGR-cC de Bogota.

Los procesos de construccion
social del riesgo en Bogota

La expansién acelerada de la ciudad de Bogot3, iniciada
desde mediados del siglo XX, producto de fenémenos
sociopoliticos como la violencia y la industrializacién,
llevaron a la ocupacién irregular de zonas de alto ries-
go, de remocién en masa e inundacién, que empezaron
a ser pobladas principalmente por campesinos y fami-
lias desplazadas por la violencia (CAPRADE 2009). Esta
poblacién con altos niveles de vulnerabilidad social, en
cuanto alos medios de vida y el acceso a diferentes tipos
de capitales sociales, financieros, econémicos, ecolégicos
y de infraestructura, colonizaron laderas de la periferia
dela ciudad y se convirtieron en la mano de obra barata
de la naciente ciudad industrial.

En relacién con migraciones histéricas, Bogota era una
ciudad de 40.000 habitantes a finales del siglo XIX, en los
afios 20 del siglo XX alcanzaba los 127.000 y en el 38 mas de
300.000, debido a la migracién del campo, especialmente
del departamento de Cundinamarca. A finales delos 40y
durante los afios 50, la expansién de la ciudad fue inconte-
nible cuando se desaté la violencia en el pais. En 1958 era
el centro industrial mas importante de Colombia. En los
afios 70 ya habia casi 3 millones de habitantes. (Palacios y
Roulillon 2008, citado en SDA e IDIGER 2015, 37)

De esta manera, desde mediados del siglo XX, la ocu-
pacién del espacio urbano de la ciudad se ha caracterizado
por los asentamientos irregulares que llevan a la auto-
construccién, a la falta de servicios publicos, dificulta-
des para la accesibilidad, la carencia de espacio publico,
entre otros problemas.

Asi, las dreas de borde de la ciudad han sido sitios pre-
ferenciales de ocupacién ilegal, con un répido crecimiento

y consolidacién, lo que dificulta la planificacién de la ciu-

dady conlleva ala generacién de situaciones de riesgo y su

materializacién en desastre. (CAPRADE 2009,11)
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Apesar de que los planes de ordenamiento territorial
de Bogotd intentan controlar la expansién descontrola-
da con modelos de ciudad compacta, la realidad es que
se impone un modelo de ciudad difusa (IDEAM y PNUD
2012). Esto genera una alta presién sobre los usos del
suelo y en la demanda por servicios ambientales.

Este tipo de crecimiento genera una alta demanda por
el recurso hidrico y conflictos regionales frente a la ofer-
ta, demanday calidad, asi como los costos asociados para
garantizar el abastecimiento, regulacién mediante el sis-
tema regional de embalses y la descontaminacién. IDEAM
y PNUD 2012,18)

Por esta razon, el crecimiento de la poblacién de la
ciudad y la poca planificacién urbana son factores des-
encadenantes del riesgo en la ciudad que se suman al
aumento del uso de recursos ambientales. Segtin el Plan
Distrital de Gestién del Riesgo y Cambio Climético de
Bogot4 (SDA e IDIGER 2015), la extraccién y sobrexplota-
ci6én de la Estructura Ecolégica Principal —en adelante,
EEP— de la ciudad, representada por los ecosistemas
que proporcionan los principales bienes y servicios am-
bientales de Bogot3, es el principal factor de generacién
de vulnerabilidad social y ambiental que incurre en la
generacién de riesgos.

La mayor transformacién de la EEP se present6 en
el sistema de drenaje natural, el cual es un sistema de
desagiie que evita las inundaciones. Por esta razon, el
remplazo del drenaje natural por sistemas de canales y
la pérdida de cobertura vegetal alter6 los procesos de re-
tencién e infiltracién de las aguas lluvias (SDA e IDIGER
2015). Debido a la ubicacién de Colombia dentro de la
zona de confluencia intertropical, que aumenta el nivel
de precipitaciones drasticamente, y la intervencién de
EEP, Bogota ha enfrentado en los tltimos treinta afios
graves inundaciones consideradas de gran magnitud
(CAPRADE 2009).

Estudios técnicos del Instituto de Hidrologia,
Meteorologia y Estudios Ambientales (IDEAM y PNUD
2014) han identificado la variacién climdtica que ha
sufrido Bogota desde hace 30 afios, por causa del cam-
bio climético, concluyendo que la ciudad es altamente
vulnerable a fenémenos de sequia extrema e inunda-
ciones por causa de los procesos de transformacién de
la EEP. Estos eventos han sido cada vez mds agudos,
destacandose las inundaciones durante el fenémeno
de La Nifa en los afios 2010 y 2011, que dejaron 9.878
personas afectadas en la ciudad de Bogota y se presen-
taron 734 eventos de deslizamiento (BID y Cepal 2012).

Por tanto, se reconoce que la ciudad es vulnerable a
diferentes tipos de amenazas de tipo biofisico porque se
ha alterado la estructura y funcién de los ecosistemas
y, por ende, se ha disminuido la capacidad para regular
la dindmica del agua (IDIGER 2014). Esto corresponde a
los procesos de CSR que se relacionan, por un lado, con
la sobreexplotacién de recursos naturales y a la falta de
planificacién y gestién urbano-ambiental, que ha sufrido
la ciudad desde que empez6 el crecimiento demografico
e industrial acelerado. Por otrolado, la CSR tiene relacién
al desplazamiento forzado en Colombia.

De acuerdo con los registros de la Consultoria para
los Derechos Humanos y el Desplazamiento (CODHES),
desde 1985 hasta 2002 se calcula que llegaron alrededor
de 500.000 personas a la ciudad de Bogot4, huyendo del
conflicto armado y de las diversas formas de violencia
politica y social del territorio nacional (ACNUR 2003). Si
bien Bogot4 D.C.es de las entidades que presenta menor
cantidad de desplazados por la violencia, es de los que
mas desplazados recibe (CNMH 2013).

Las caracteristicas de vulnerabilidad de la poblacién
desplazada aumentan los niveles de riesgo de desastres.
La mayoria dela poblacién desplazada no cuenta con afi-
liacién al sistema de seguridad social en salud. E1 83,5 %
dela poblacién que llega a la ciudad de Bogota afirma no
tener ningin tipo de vinculacién a un sistema de salud
(ACNUR 2003). El nivel de escolaridad de las cabezas de
familia es bajo, pues solo el 11,5 % ha cursado estudios
de bachillerato completo y el 3,5 % estudios superiores
(ACNUR 2003).

Se estima que tan solo el 28 % de la poblacién despla-
zada ha recibido apoyo basico por parte del Estado que
corresponde a una ayuda temporal, de dos meses en pro-
medio, de alimentacién y refugios temporales. Tan solo
el 10 % tiene acceso a subsidios de vivienda (Giraldo et
al. 2009). Por esta razén, tanto los asentamientos como
la autoconstruccién en zonas de alto riesgo donde la po-
blacién desplazada encuentra donde vivir son ilegales.

Segtin datos de ACNUR Colombia (2003), las loca-
lidades de Bogota que presentan altos porcentajes de
poblacién en condiciones de pobreza y de miseria, asi
como riesgo de desastres principalmente de remocién
en masa, es adonde llega la mayoria de los desplazados,
lo cual se traduce en un incremento de la vulnerabilidad
y del riesgo.

A pesar de la gran movilidad de la poblacién victima
del conflicto hacia la ciudad de Bogots, el distrito no tie-
ne cifras claras del nimero de personas que se asientan
definitivamente en los lugares de llegada o deambulan

Cuadernos de Geografia: Revista Colombiana de Geografia | vol.31,n°1, ene. - jun. de 2202, pp. 177-195 | ISSN 0121-215X (MPRes0) - 2256-5442 (EN LiNEA)



Calderén Ramirez, Daniel Ricardo; Frey, Klaus

errantes por la ciudad buscando donde establecerse. Esta
incertidumbre hace mas dificil el papel que puede gestio-
nar el Estado con medidas de reasentamiento y gestién
del riesgo (ACNUR 2003). En el caso de la llegada de un
numero inesperado de poblacién desplazada por la vio-
lencia a las zonas de la capital mas vulnerables al riesgo
de desastres, configura nuevos escenarios de riesgo que el
distrito no consigue gestionar y reducir completamente,
a pesar de la estructura institucional del SDGR-CC que
el distrito propone y la cual se expone a continuacién.

La gobernanza interactiva en el Sistema
Distrital de Gestion del Riesgo y
Cambio Climatico de Bogota

La gestion del riesgo en Bogota ha intentado desarro-
llarse por medio de la coordinacién de un conjunto de
entidades publicas, privadas, organizaciones sociales y
comunitarias que conforman el SDGR-cC de Bogoti, el
cual tiene dentro de sus objetivos lograr territorios mas
resilientes, plantedndose como necesario consolidar un
Sistema de Gobernanza Ambiental para afrontar colec-
tivamente los riesgos y los efectos del cambio climatico
(SDA e IDIGER 2015).

Este sistema de gobernanza ambiental, del cual ha-
cen parte las diferentes entidades publicas, privadas y
organizaciones sociales y comunitarias que conforman
el SDGR-CC, se puede conceptualizar como ssp (Kooiman
2005) caracterizado por grand diversidad, complejidad y
dinamismo y articulando multiples actores, tanto publi-
cos como privados.

Metodolégicamente, la estructura del SDGR-CC puede
ser estudiada por medio del ARS, con el objetivo de inda-
gar sobre los tipos de vinculos y las estructuras sociales
que evidencian la distribucién del poder y el acceso a
recursos en la gestién del riesgo y los procesos sociales
de resiliencia.

La consolidacién del SDGR-CC se realiza desde la
Alcaldia Distrital de Bogota de Gustavo Petro Urrego.
La alcaldia, en su Plan Distrital de Desarrollo y Obras
Publicas Bogota Humana (2012-2016), contemplé la ne-
cesidad de “saldar una deuda social con las poblaciones
maés vulnerables, desarrollando politicas para una ciu-
dad més incluyente a través del ejercicio de los derechos”
(SDA e IDIGER 2015, 53).

Segun el Plan Distrital de Gesti6n del Riesgo y Cambio
Climatico 2015-2050 (SDA e IDIGER 2015, 53),

hay un cambio sustancial en repensarse el ordena-

miento territorial con un enfoque ecosistémico, donde las
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sociedades humanas restablezcan una relacién respetuosa
del agua como elemento vital para la vida y se adopten me-
didas para la disminucién de las vulnerabilidades futuras

derivadas del cambio climatico.

Desde una perspectiva de la Construccién Social de la
Resiliencia, la articulacién del ordenamiento territorial
con la gestién ambiental y la gestién del riesgo pretende
abarcar diferentes variables socioambientales y conoci-
miento ecolégico con el objetivo de la reduccién de la
vulnerabilidad y el aumento de la resiliencia.

Una de las caracteristicas del SDGR-CC es el sistema
de gobernanza como una de las estrategias de gestién
del riesgo. Segin CAPRADE (2009), los principales acto-
res que han participado en los procesos de gobernanza
para la gestion del riesgo en Bogot4 son las diferentes
entidades y dependencias del orden distrital que tienen
incidencia en el ordenamiento del territorio.

La articulacién de las diferentes entidades distritales
parala gestién del riesgo se fundamenta en los recursos
que cada entidad tiene para realizar sus propias activi-
dades pero que confluyen en un accionar conjunto. Esto
ha permitido generar una sinergia entre las entidades.

En este sentido, el fortalecimiento tanto de los acto-
res como de los recursos se ha visto reflejado en el traba-
jo 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. (ca-

PRADE 20009, 22)

Por lo tanto, el SDGR-CC involucra tanto a las enti-
dades encargadas de reglamentar y proporcionar linea-
mientos, en cuanto a politicas distritales, como a actores
institucionales sectoriales, en especial de infraestructura
y servicios publicos, para realizar las intervenciones en
las dreas en las que se desarrolla la gestion del riesgo
(CAPRADE 2009).

Asi, la gestion del riesgo en Bogot4 busca generar si-
nergia entre los diferentes actores del SDGR-CC mediante
tres estrategias: (i) coordinacién entre diferentes entida-
desy actores del distrito en la elaboracién de regulaciones
normativas en torno de riesgos de desastres; (ii) genera-
cién de instrumentos de planificacién interinstitucional,
como la agenda distrital establecida en el Plan Distrital
de Gestién del Riesgo y Cambio Clim4tico 2015-2050 y
(iii) definicién de mecanismos de coordinacién y segui-
miento, como la conformacién de comités y el estable-
cimiento de convenios interinstitucionales (CAPRADE
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20009). Estas estrategias apoyan la coordinacién entre los
actores del SDGR-CC, la cual puede ser analizada desde
la gobernanza interactiva y los sistemas socio politicos.

La gestion del riesgo en Bogota como

Sistema Socio Politico (ssp)

La gestion del riesgo de desastres en Bogota puede
analizarse como lo que Kooiman (2005) denomina un
Sistema Socio Politico (SSP), siendo conformado por: (i) el
SDGR-CC de Bogota que contiene a las diferentes entida-
des publicas, privadas y organizaciones sociales y comu-
nitarias; (ii) un ambiente institucional relacionado con
las instituciones —acuerdos, normas, leyes, etc.— que
regulan las interacciones entre las entidades del SDGR-
cc; (iii) unos arreglos institucionales relacionados con
los instrumentos de planificacién de gestién del riesgo

y cambio climatico de la ciudad, principalmente el Plan
Distrital de Gestién del Riesgo y Cambio Climdtico 2015-
2050 y el Plan Distrital de Desarrollo.

Las diferentes entidades que hacen parte del SDGR-cC
se pueden apreciar en la Figura 2, en la cual se represen-
tan las diferentes relaciones entre las entidades publi-
cas y privadas que conforman esta red de gobernanza.
Como se explicé en la metodologia, las relaciones entre
las entidades fueron establecidas a partir de la norma-
tividad y legislacién que regula la gestién del riesgo en
el distrito. Adicionalmente, esta red puede ser analizada
por medio de las caracteristicas de los sistemas sociopo-
liticos —diversidad, complejidad y dinamismo— con el fin
de analizar el sistema de gobernanza interactiva, lo que
hacemos en adelante.
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La diversidad
Segtn Kooiman (2005), la gobernanza interactiva esta

compuesta por la diversidad de actores, con objetivos,
intenciones y poderes diferentes. La red institucional
del SDGR-CC muestra 65 entidades —nodos— que se
pueden caracterizar de la siguiente manera®:

1

Los nodos representan a las siguiente organizaciones: Sistema
Ambiental del Distrito Capital (SisDAMB); Sistema Integrado
de Seguridad y Emergencias Numero 123, NUSE (Sis123);
Subsistema Nacional de Voluntarios en Primera Respuesta
(SisNvoL); Secretaria Distrital de Ambiente (SDAMB);
Secretaria Distrital de Gobierno (SDGOB); Secretaria Distrital
de Planeacién (SDPLN); Secretaria Distrital de Salud (SDSAL);
Secretaria Distrital de Habitat (SDHAT); Secretaria Distrital
de Integracién Social (SDINTSOC); Secretaria Distrital de
Movilidad (SDMOV); Secretaria Distrital de Hacienda (SDHAC);
Secretaria Distrital de Educacién (SDE); Unidad Administrativa
Especial de Servicios Publicos (UAESP); Empresa de Acueducto
y Alcantarillado de Bogota (EAAB); Empresa de Energia de
Bogot4 (EEB); Empresa de Telecomunicaciones de Bogota
(ETB); Bomberos Bogot4 (BomBog); Cruz Roja Bogota (CRz-
Bog); Defensa Civil Bogota (DFCBog); Ejercito Bogota (EjeBog);
Consejo Consultivo Distrital para la Gestién de Riesgos y
Cambio Climatico (CconDGRcc); Comisiéon Intersectorial de
Gestién de Riesgos y Cambio Climatico (cIcc); Sistema de
Informacién para la Gestién de Riesgos y Cambio Climatico
(SIRE); Corporacion Auténoma Regional de Cundinamarca
(caRr); Consejo Distrital de Gestién de Riesgos y Cambio
Climatico (cDGRcC); Sistema Distrital de Alertas Tempranas
(SDAT); Sistema Operativo Distrital de Emergencias (SODE);
Red Distrital de Centros de Reserva (RDCR); Red Distrital
de Comunicaciones de Emergencias (RDCE); Sistema de
Registro de Afectados (SRA); Alcalde Mayor de Bogot4 D.c.
(AlcMBOG); Sistema Distrital de Gestién de Riesgos y Cambio
Climatico (SDGR-CC); Instituto Distrital de Gestién de Riesgos
y Cambio Climético (IDIGER); Antonio Narifio (ANTNA); Barrios
Unidos (BU); Bosa (BOsA); Chapinero (CHAP); Ciudad Bolivar
(cB); Engativa (ENG); Fontib6én (FONT); Kennedy (KNY); La
Candelaria (CAND); Los Mértires (MART); Puente Aranda (PA);
Rafael Uribe (RAFU); San Cristébal (SANC); Santa Fe (SAF);
Suba (suBA); Sumapaz (SUMz); Teusaquillo (TEU); Tunjuelito
(TUNJ); Usaquén (USAQ); Usme (USME); Consejos Locales
Antonio Narifio (CL-NA); Consejos Locales Barrios Unidos
(cL-BU); Consejos Locales Bosa (CL-BOSA); Consejos Locales
Chapinero (cL-cH); Consejos Locales Ciudad Bolivar (CL-
cB); Consejos Locales Engativa (CL-EGT); Consejos Locales
Fontib6n (cL-FONT); Consejos Locales Kennedy (CL-KNY);
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1. El IDIGER es una entidad putblica, encargada de co-

ordinar las relaciones entre las diferentes entidades
del sistema y generar el Plan Distrital de Gestién del
Riesgo y Cambio Climatico de Bogota.

Los Consejos Locales de Gestién del Riesgo, en to-
tal 20, se encuentran en cada una de las localidades
(subterritorios) de Bogotd y tienen la finalidad de
coordinar la gestién del riesgo y acciones relativas al
cambio climatico en cada respectiva localidad, segiun
lo disponga el Plan Distrital de Gestién del Riesgo y
Cambio Climatico de la ciudad.

Entidades publicas del nivel distrital, como la Policia
de Bogota4, el Cuerpo de Bomberos de Bogotd y el
Sistermna de Informacién de Gesti6n del Riesgo y Cambio
Climético (SIRE).

Organizaciones no gubernamentales como la Cruz
Roja de Bogota y la Defensa Civil.

Entidades publicas de diversos sectores representadas
en secretarias distritales: salud, ambiente, vivienda,
planeacién, transito, educacién y hacienda.
Consejos y Comisiones de Gestién del Riesgo y Cambio
Climatico que integran a diferentes entidades, donde
se destaca principalmente la Comisién Intersectorial
de Gestién del Riesgo y Cambio Climatico (cIcc).
Organizaciones sociales y comunitarias (destacadas
en el circulo rojo) que llevan a cabo diferentes inter-
venciones de gestién del riesgo y cambio climatico
dentro de su territorio.

La articulacién entre las diferentes entidades del
SDGR-CC es uno de los aspectos mas importantes
dela experiencia de reduccién del riesgo a través de
la planificacién y gestion del territorio en Bogotad.
Segiin CAPRADE (2009), este proceso de coordina-
cién ha permitido a las diferentes entidades par-
ticipar, de acuerdo con sus funciones y recursos,
fortaleciendo su quehacer particular, optimizando
los recursos existentes e implementando interven-
ciones integrales.

Consejos Locales La Candelaria (cL-CAND); Consejos Locales
Los Mértires (CL-MAR); Consejos Locales Puente Aranda (CL-
PA); Consejos Locales Rafael Uribe (cL-RU); Consejos Locales
San Cristébal (cL-sc); Consejos Locales Santa Fe (CL-SF);
Consejos Locales Suba (cL-sUB); Consejos Locales Sumapaz
(cL-suMz); Consejos Locales Teusaquillo (cL-TUQ); Consejos
Locales Tunjuelito (cL-TUJ); Consejos Locales Usaquén (CL-
UsA); Consejos Locales Usme (CL-USM).
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La complejidad

Siguiendo a Kooiman (2005), la complejidad intenta
hacer un examen de las estructuras, las interdependencias
y las interrelaciones entre diferentes niveles. Utilizando
el ARS, es posible identificar la estructura del Sistema
Distrital de Gestién del Riesgo, representado en la red
institucional del Sistema Distrital de Gestién del Riesgo
y Cambio Climatico de Bogota.

Como se ha descrito anteriormente, el degree des-
cribe el porcentaje de conexiones que tiene un nodo
sobre el total de la red, permitiendo deducir cudl es el
nodo mas conectado de toda la red (Zaremberg 2012).
Por otro lado, el betweenness muestra cudndo un nodo
es intermediario entre otros dos nodos, lo que podria
denominarse un puente (Zaremberg 2012). Entretanto,
desde las relaciones establecidas entre los actores con
sus cualidades estructurales individuales es posible iden-
tificar y caracterizar la estructura general de la red que,
en nuestro caso, revela un sistema policéntrico, donde
se establecen diferentes nodos con cantidad de relacio-
nes relativamente alta, demostrando limitado grado de
centralidad (degree), y con capacidad de intermediacién
(betweenness) bien distribuida (Tabla 1), indicando la
policentralidad de la red.

Esto significa que en el Sistema Distrital de Gestién
del Riesgo existen actores con diferentes niveles de de-
gree y betweenness, que explican cémo la cantidad de re-
laciones y el nimero de puentes generan oportunidades
significativas como también restricciones que afectan el
acceso de los actores a recursos como la informacién. La
Tabla 1 muestra cudles son los actores mas relevantes
para el SDGR-CC, debido a los patrones de conexién que
establecen con otros actores en la red.

Tabla 1. Principales nodos segin degree y betweenness
de la Red del Sistema Distrital de Gestién del Riesgo

Nodos Betweenness

1.242.509

La mas alta
intermediacién. Un
actor fundamental
para realizar puentes
de conexién con
otros actores.

Degree

Sistema Distrital de Gestién
del Riesgo y Cambio 37
Climatico (SDGR-CC)

Instituto Distrital de

Gestién del Riesgo y Cambio | 32 613.008
Climéatico (IDIGER)

Comisién Intersectorial de

Gestién del Riesgo y Cambio | 23 1.103.880

Climatico (c1cc)

Nodos Degree Betweenness
Bomberos de Bogota
(BomBog) 22 91.604
Cruz Roja de Bogota 29 91.604
(crZBog)
Defensa Civil de Bogota 2 91.604
(DECBog)
Sistema de Informacién de
Gestién del Riesgo y Cambio | 22 91.604
Climatico (SIRE)
Policia de Bogota (PolBog) 22 91.604
Departa.r/nento Distrital de 29 104.530
Planeacién (SDPLN)
Consejo Distrital de Gestién
del Riesgo y Cambio 11 118.134
Climatico (CDGRCC)

Datos: Concejo de Bogota (2013) y Alcaldia Mayor de Bogota D.C.
(2014a; 2014b y 20140).

De esta manera, se concluye que la estructura del
Sistema de Gestién del Riesgo de Bogota es policéntrica,
las medidas de degree y betweenness muestran que no
hay un dnico nodo dominante, sin embargo, algunas
organizaciones tienen mayor centralidad indicando un
escalonamiento en las atribuciones y funciones en el
proceso de conduccién de la gestion del riesgo. Asi el
SDGR-CC y el IDIGER contienen la mayor cantidad de
conexiones, seguidos de entidades como Cruz Roja,
Defensa Civil, Policia de Bogotd y el Departamento
Distrital de Planeacién. Asi mismo, la red muestra las
siguientes caracteristicas:

1. Existe una fuerte interdependencia entre los Consejos
Locales de Gestién del Riesgo, el Instituto Distrital de
Gestién del Riesgo y Cambio Climatico (IDIGER) y la
Secretaria Distrital de Educacién. Se podria decir, por
el nimero de conexiones, que entre este conjunto de
nodos se encuentra el mayor capital social de toda la
red, por lo que es por este conjunto de actores que el
capital social de la red debe ser activado en favor de la
gobernanza. Este grupo de actores muestra la mayor
cantidad de interdependencias evidenciando un tra-
bajo conjunto. Tomando en cuenta las funciones que
cada uno de estos actores realiza, estas se caracterizan
principalmente por el cardcter operativo en la gestién
del riesgo.

2. Las organizaciones sociales y comunitarias poseen
muy pocas conexiones con otras entidades publicas
distritales. Estas solo tienen relacién con el IDIGER y
con algunos Consejos Locales de Gestién del Riesgo
los cuales, ademas, se articulan con las organizaciones
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sociales y comunitarias como ejecutantes de estra-
tegias y medidas de adaptacién y gestién del riesgo.

3. Considerando la medida de centralidad, la Alcaldia
Mayor de Bogot4 aparece como un actor poco co-
nectado, lo cual hace que sea un nodo alejado de
los demds actores de la red. No obstante, el papel
que cumple como cabeza del Sistema Distrital de
Gestidn del Riesgo le da mayor control en la toma
de decisiones, gracias a la normatividad existente,
lo que revela la preocupacién integrada al sistema
de combinar una estructura operacional policéntrica
con un sistema de toma de decisiones de caricter
jerarquizado y vertical.

4. Existe una desconexién entre las entidades encarga-
das de la gestién del riesgo en el nivel distrital y las
entidades dela gestion del riesgo en el nivel nacional.
Esto se evidencia por que el nodo que representa al
nivel nacional (UNGRD) tiene pocas conexiones con
las entidades publicas del distrito.

De esta manera, el ARS permite entender algunas de
las caracteristicas de la estructura social y burocratica del
Sistema Distrital de Gesti6én del Riesgo de Desastres. En
relacién con esas caracteristicas, se puede concluir que
el SDGRD esta organizado por medio de una gobernanza
jerarquica, pero escalonada y con diferentes centros de
poder, que representa la participacién de maltiples sec-
tores de la sociedad en los procesos de conocimiento del
riesgo, reduccién del riesgo y gestion del desastre.

Se reconoce una subordinacién y autoridad central
representada por nodos con altos niveles de intermedia-
cién: el SDGR, el IDIGER y la Comisién Intersectorial de
Gestién del Riesgo y Cambio Climético, los cuales actian
bajo el control del gobierno distrital el cual, estructural-
mente, tiene un nivel bajo de centralidad y poder enlared.

El dinamismo
Kooiman (2005) define el dinamismo mediante el con-
texto externo que interfiere en el SSP, generando nue-
vas exigencias para los gestores, en el sentido que estos
precisan gobernar las interacciones y crear condiciones
favorables para que las interacciones entre los diversos
actores sociales puedan generar puentes de entendimien-
to. En este caso, el contexto externo del SDGR-CC asegura
la articulacién, dinamizando a los diferentes actores con
los principios y lineamientos sefialados en la politica na-
cional de gestién del riesgo de desastres.
Por lo tanto, se puede considerar como el contexto
externo el ambiente institucional a la gestién del riesgo
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que crea las condiciones favorables para el camplimiento
de los objetivos del SDGR-CC. En ese sentido, se identifi-
can el Plan de Desarrollo del gobierno de Gustavo Petro
como el principal instrumento facilitador, y, por lo tanto,
dinamizador del funcionamiento del SDGR-CC.

El Plan de Desarrollo Bogota Humana (2012-2016), del
gobierno de Gustavo Petro, tenfa como objetivos: (i) supe-
rar la segregacioén social, (ii) adaptar la ciudad al cambio
climético y (iii) defender lo publico (Secretaria Juridica
Distrital de la Alcaldia Mayor de Bogot4 D.cC. 2012). En
ese sentido, estos objetivos giraban en torno a contribuir
con la planificacién y ordenamiento dela ciudad, la cual,
debia ordenarse alrededor principalmente del agua y del
uso sostenible de la EEP. Esto contribuiria a reducir las
vulnerabilidades y generar estrategias de adaptacién al
cambio climatico.

Para lograr esta finalidad, ademas de que la ciudad
se adapte al cambio climético, la alcaldia establecié un
plan de trabajo de articulacién entre las politicas de or-
denamiento territorial, gestién ambiental y gestién del
riesgo. Asi mismo, dio prioridad a los conflictos sociales
y ambientales de los asentamientos informales en zonas
de riesgo, combinando reasentamiento y adecuacién
para reducir la vulnerabilidad fisica (Secretaria Juridica
Distrital de la Alcaldia Mayor de Bogota D.C. 2012).

Dentro del plan de desarrollo, el programa de gestién
integral de riesgos cont6 con los siguientes proyectos: (i)
territorios menos vulnerables frente a riesgos y cambio
climético con acciones integrales, (ii) fortalecimiento
del sistema distrital de gestién del riesgo, (iii) gestién
integral de riesgos y estabilidad de terreno en torno a
la red de movilidad, (iv) Poblaciones resilientes frente a
riesgos y cambio climatico.

Asi mismo, complementan al Plan de Desarrollo de
Bogoti la institucionalidad que ha permitido estructu-
rar el Sistema de Gestién del Riesgo y Cambio Climatico
de Bogota, como el Decreto 172 de 2014, por el cual se
organizan las instancias de coordinacién y orientacién
del sDGR-CC.

Segun este decreto, son procesos estratégicos en la
gestion del riesgo y el cambio climatico: (i) el conoci-
miento de riesgos y efectos del cambio climético, (ii) la
reduccion de riesgos, (iii) el manejo de situaciones de
desastre, calamidad o emergencia, (iv) la mitigacién del
cambio climético y (v) la adaptacién al cambio climético.

Para llevar a cabo lo anterior se realizardn los si-
guientes procesos: (i) institucionalizacién de la gestién
de riesgos y cambio climatico en el Distrito Capital, (ii)
participacién y organizacién social y comunitaria parala
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gestién de riesgos y cambio climatico, (iii) informacién
y comunicacién para la gestion de riesgos y la mitiga-
ci6én y adaptacién al cambio climético (Alcaldia Mayor
de Bogotd D.C. 2014a).

Adicionalmente, existen otros instrumentos de planea-
cién ambiental como la Politica de Produccién Sostenible,
la Politica de Produccién y Consumo Sostenible, la Politica
Publica de Ruralidad del Distrito Capital, la Politica Publica
de Seguridad Alimentaria y Nutricional para Bogota, la
Politica de Humedales para el Distrito Capital, la Politica
para el Manejo del Suelo de Proteccién en el Distrito
Capital y el Plan de Gestién Ambiental del Distrito Capital
2008-2038.

También se puede considerar a la Politica Puablica de
Participacién Incidente para el Distrito Capital, parte
del ambiente institucional que promueva la participa-
cién ciudadana como un ejercicio de corresponsabilidad
y democracia (Secretaria Juridica Distrital de la Alcaldia
Mayor de Bogot4 D.C 2011).

De esta manera, esta institucionalidad hace parte
y afecta el dinamismo de la gobernanza interactiva de
la gestién del riesgo en Bogot4, la cual permite generar
relaciones entre los diferentes actores del SDGR y crear
condiciones favorables para que las interacciones entre
los diversos actores sociales puedan generar puentes de
entendimiento.

Consideraciones finales

Las ciudades realizan una gestién del riesgo que intenta
reducir las vulnerabilidades y amenazas que surgen por
el cardcter complejo del riesgo. Esto ha sido un gran
reto para las administraciones distritales de Bogots,
las cuales, a través de diferentes arreglos instituciona-
les, han intentado dar solucién a diferentes procesos
sociales de produccién del riesgo. De esta manera, en
Bogotd la gestién del riesgo se basa en un marco ins-
titucional legal, que permite la generacién de articula-
ciones entre diferentes tipos de actores sociales. Este
marco institucional se puede conceptualizar por medio
del concepto de gobernanza, donde las normas y reglas
que pautan la interaccién en el marco de redes de ac-
tores publicos, privados y sociales interdependientes
permiten la gestién del riesgo y la construccién social
de la resiliencia (Martinez 2005).

Este sistema de gobernanza del riesgo, del cual ha-
cen parte las diferentes entidades publicas, privadas y
organizaciones sociales y comunitarias, conforman el
SDGR-CC de Bogota. Este sistema puede ser analizado

como un SsP (Kooiman 2005), donde se pueden iden-
tificar una diversidad, complejidad y dinamismo social
por medio del ARS.

La diversidad de este sistema esta representada por
diferentes actores de las diferentes secretarias distrita-
les, entidades publicas relacionadas directamente con la
gestién del riesgo, consejos y comisiones. Cada uno de
los actores cumple funciones en los diferentes procesos
de gestién del riesgo.

La complejidad del sistema evidencié, por medio del
ARS, que existen principalmente dos grupos de acto-
res. Por un lado, actores con niveles de intermediacién
(betweenness) alto, como la Comisién Intersectorial
de Gestion del Riesgo y Cambio Climatico, la cual esta
encargada principalmente de la creacién tanto del am-
biente institucional como de los arreglos instituciona-
les para el funcionamiento de la gestién del riesgo en
Bogota. Por otra parte, actores como el IDIGER, quien
tiene altos niveles de conexién (degree) con otros acto-
res, y cuya funcién es principalmente operativa en la
gestion del riesgo.

Con relacién al dinamismo, se identificé principal-
mente como contexto externo la voluntad politica de la
administracién del alcalde Gustavo Petro, quien en su
Plan de Desarrollo 2012-2016 propuso un ambiente pro-
picio para generar relaciones que favorecen una practica
dindmica de gobernanza del riesgo y de la gobernanza
ambiental en la ciudad. Este plan de desarrollo pretendié
contribuir al ordenamiento del territorio alrededor del
agua, minimizando las vulnerabilidades futuras derivadas
del cambio climético y protegiendo en forma prioritaria
la EEP de la ciudad, como base de un nuevo modelo de
crecimiento urbano basado en la sostenibilidad ambien-
tal (Secretarfa Juridica Distrital de la Alcaldia Mayor de
Bogota D.C. 2012).

De esta manera, en el caso de Bogotd, un factor im-
portante en la construccién de la resiliencia es el ambien-
te y los arreglos institucionales de la gestién del riesgo,
los cuales estan conformados por un régimen normativo
que coordina las relaciones entre el conjunto de entida-
des publicos, privadas y de la sociedad civil, creando una
estructura institucional y relacional de apoyo ala accién
social y colectiva. En el 4mbito territorial, la gestién del
riesgo se sustenta en los procesos, las estrategias y los
proyectos especificos de corto, mediano y largo plazo
realizados por los entes territoriales, los departamentos,
municipios y regiones del pais.

Por tanto, en Bogota la gestion del riesgo se basa en
un marco institucional legal que permite la generacién de
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articulaciones entre diferentes tipos de actores sociales y
en multiples niveles. Este marco institucional, entendido
como una gobernanza del riesgo, se basa en las normasy
reglas que pautan la interaccién en el marco de redes de
actores publicos, privados y sociales interdependientes,
y permiten la gestién del riesgo y la construccién social
de la resiliencia.

Para lograr que este tipo de gobernanza interactiva
sea efectiva, en primera instancia, se requiere influenciar
e incentivar la creacién de estructuras de participacién
donde se pueda llevar a cabo una negociacién politica.
Estas estructuras de participacién pueden establecerse a
partir de diferentes grados de verticalidad u horizontali-
dad estructural y, por tanto, generar relaciones de auto
gobernanza, gobernanza jerarquica o co-gobernanza. Para
el caso de la gestién del riesgo en Bogots, la estructura
de la red muestra una gobernanza jerarquica a la cabeza
de la Alcaldia Mayor de Bogota.

Por lo tanto, la resiliencia como proceso social se basa
en el relacionamiento social que brinda el capital social y
las instituciones, permitiendo ampliar la participacién,
incentivando las acciones y organizaciones de la sociedad
frente a los fenémenos de perturbacién y la gestién del
medio ambiente. Desde esta perspectiva, los procesos
de adaptacién al riesgo parten desde la voluntad del go-
bierno para generar estrategias de resiliencia por medio
de la organizacién social.

Desde este punto de vista, la construccién social de
la resiliencia es posible a través de la percepcién social
del riesgo que tenga los elementos del constructivismo
social que ofrece el concepto de la construccién social del
riesgo (CSR), en el cual se plantea la necesidad de identi-
ficar la relacién entre la produccién social de la amenaza,
la vulnerabilidad y la exposicién como factores determi-
nantes, que estan entrelazados en una relacién mutua
de construccién y retroalimentacién.

Se puede sintetizar que se encontraron cuatro factores
que intervienen en la construccién social de la resiliencia.
El primero es la gestion del riesgo desde los principios
de la gobernanza interactiva, el segundo son las institu-
ciones que intervienen en crear estructuras sociales, el
tercero es la voluntad politica de los diferentes gobiernos
en potencializar estructuras sociales y el cuarto esla per-
cepcidn social del riesgo en el cual se plantea la necesidad
de identificar la relacién entre la produccién social de la
amenaza, la vulnerabilidad y la exposicién como factores
determinantes, que estdn entrelazados en una relacién
mutua de construccién y retroalimentacidn.
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