RIESGO Y REESTRUCTURACIQN ESPACIAL EN LA
CUENCA URBANA DEL RIO TUNJUELO
Aportes para el estudio de una espacialidad del rie  sgo

Leonel Adrian Cardenas Roa

Universidad Nacional de Colombia, Maestria en Urbanismo
Director de la investigacién: Luis Carlos Jiménez Mantilla
E-Mail: ad_cardenas@yahoo.com

RESUMEN

El posicionamiento técnico y politico de la categoria de riesgo en las ultimas tres décadas en Colombia y a
nivel global es uno de los factores que esta definiendo el proceso de reestructuracion espacial actualmente
en curso en la ciudad de Bogota. El estudio de la cuenca urbana del rio Tunjuelo permite contar con una
mirada global de la evolucion de este proceso, a partir del cual se ha configurado una espacialidad
especifica, diferenciada y contingente frente a las visiones urbanas sobre las que se ha buscado estructurar
la ciudad desde finales del siglo XX. Este trabajo se enmarca asi en los debates actuales frente al
urbanismo y el ordenamiento territorial, en los que los discursos del riesgo, la resiliencia o la adaptacion al
cambio climatico se han convertido en elementos centrales de la discusion en torno al futuro de las
ciudades.
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ABSTRACT

The technical and political positioning of the risk category in the past three decades in Colombia and globally
is one of the factors that is defining the spatial restructuring process that is currently occurring in the city of
Bogota. The study of the urban area of the Tunjuelo river watershed gives a global view of the evolution of
this process, in which there are characteristics of specific, differentiated and contingent spatiality, in
comparison to late 20th century urban visions that were intended to structure the city. This study is framed
within contemporary debates on urbanism and land-use planning, where themes of risk, resilience and
climate change adaption have become central discussion issues around the future planning of cities.
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1 A PROPOSITO DE LA INVESTIGACION

Existen en Bogotd una serie de intervenciones fisicas asociadas a la gestion del riesgo que estan
reconfigurando las estructuras urbanas de los barrios de origen informal, produciendo un cambio evidente y
significativo en el tejido social y espacial de la ciudad. La indagacién frente al estado actual de este
fendmeno y la revision de sus origenes y evolucion permitieron realizar una aproximacion al estudio de los
procesos urbanos contemporaneos bajo el enfoque del riesgo, entendido como concepto clave en la
formacién de la sociedad y la ciudad contemporanea (Cardenas Roa, 2016). En este sentido, lo que més
llamo la atencién de las transformaciones urbanas observadas al momento de formular la investigacién fue
la ruptura con la linealidad de los procesos de urbanizacién, lo que llevé a formular un recorrido por las
ideas y los procesos urbanos asociados al riesgo y su rol frente a las dinamicas de reestructuracion espacial
actualmente en curso en la ciudad.

De esta forma, la pregunta de investigacion planteé como la adopcién y evolucién de la categoria de riesgo
a nivel institucional ha incidido en la produccién y reestructuracion del espacio urbano en Bogota. Para
responder a esta pregunta se formulé como objetivo general establecer las relaciones existentes entre el
riesgo y los procesos de reestructuracion espacial actualmente en curso en la cuenca urbana del rio
Tunjuelo. Como objetivos especificos se plantearon: a) establecer los fundamentos teéricos y conceptuales
de la categoria del riesgo en su relacién con el espacio, los fendmenos urbanos y el urbanismo
contemporaneos, b) reconocer la evolucién y el alcance de la politica institucional en torno al riesgo desde
una perspectiva territorial y urbana en Colombia, y c) identificar las formas espaciales asociadas al riesgo
producto de las respuestas y estrategias adoptadas por la administracion distrital en el espacio urbano de la
cuenca del rio Tunjuelo.

Es de resaltar la confluencia en la investigacién de las corrientes de pensamiento europeo y latinoamericano
en torno al riesgo y su desarrollo particular en el urbanismo y los estudios urbanos. Si el enfoque europeo
permite cuestionar el monopolio de la toma de decisiones que se presentan como técnicas pero cuyo
alcance final resulta social y politico, el enfoque latinoamericano, orientado fundamentalmente a la
dimension material del riesgo, aporta las variables de la vulnerabilidad y la desigualdad para el estudio
critico de los desastres.

Se pueden resaltar asi en el pensamiento europeo el trabajo de Beck en torno a la sociedad del riesgo y la
modernizacion reflexiva (1998, 2002) y las elaboraciones que en este sentido desarrollan Ascher (2004) y
Borja (2009, 2013) a proposito de un urbanismo reflexivo. Por su parte, en la perspectiva latinoamericana
son de referencia los estudios iniciados por La RED (1993, 1996a, 1996b) en los que se destacan las
relaciones entre ciudad, riesgo y desastres. Pero es fundamentalmente en la Ultima década, a partir de la
realizacion de investigaciones empiricas orientadas a establecer las relaciones entre riesgo y urbanizacién
en el contexto de la ciudad latinoamericana, que se ha venido presentando una convergencia conceptual
entre ambas corrientes (D’Ercole, Hardy, Metzger, & Jérémy, 2009; Lampis, 2013; Lampis & Rubiano, 2012;
Rebotier, 2009, 2014; Zeiderman, 2012).

En este sentido, la hipotesis formulada para el estudio de la cuenca urbana del rio Tunjuelo planteé6 la
emergencia de una espacialidad del riesgo que es necesario reconocer e incorporar a la disciplina del
urbanismo, la cual responde a las relaciones desiguales de riesgo bajo las cuales se ha producido y se
sigue produciendo la ciudad, en un contexto socioespacial con altos niveles de injusticia y exclusion social.
Si por una parte el uso generalizado de esta categoria ha derivado en la produccion de discursos y agendas
urbanas globales y genéricas en torno a la resiliencia y la adaptacion al cambio climéatico, no se puede
desconocer que la aplicacion creciente de las politicas asociadas al riesgo esta produciendo una
espacialidad especifica, diferenciada y contingente que pone en evidencia las historias, contextos y
desarrollos particulares de nuestras ciudades.

1.1 El estudio de caso

La metodologia para el estudio de caso implicé realizar un andlisis de la cuenca urbana del rio Tunjuelo en
dos marcos temporales: 1. Un recorrido histérico que dio cuenta del proceso de estructuracion urbana de la
cuenca durante el siglo XX, y 2. Un ejercicio de investigacion en torno al registro de dafios y pérdidas, la
exposicion a amenazas naturales y los planes, programas y proyectos urbanos asociados, permitiendo
identificar las transformaciones de las estructuras socioespaciales del area de estudio en los dltimos 15
afos y su correspondencia con la estrategia territorial elaborada a inicio de la década del 2000 en el marco



de la formulacion del Plan de Ordenamiento Territorial -POT- de Bogota. Para esto, se recurrié a las
siguientes fuentes cartograficas y bases de datos para el analisis de los procesos urbanos en la cuenca y la
ciudad:

Cartografia : el analisis cartogréafico realizado se orienté a la realizacion de dos ejercicios practicos. Una
caracterizacion espacial de la cuenca del rio Tunjuelo y un analisis histérico de su desarrollo urbano, para lo
que se recurrio al uso de herramientas digitales SIG. Las bases de datos espaciales consultadas y
procesadas para este ejercicio fueron el Marco Geoestadistico Nacional del DANE (2012) y el Mapa de
Referencia de la IDECA (junio de 2015). Adicionalmente, se recurri6 a otras fuentes cartograficas que
requirieron ser digitalizadas o que fueron utilizadas para contrastar y completar la informacion obtenida de
las bases de datos espaciales consultadas, entre estas: la cartografia “POMCA del rio Bogota” de la CAR
(2006), el documento “Diagnéstico de la Cuenca Hidrogréfica del rio Tunjuelo” de la CAR (2007), la
cartografia IDIGER (2015) y la cartografia SINUPOT (2015). Para el analisis historico del desarrollo urbano
de la cuenca se recurrio a digitalizar, sobre la base del Mapa de Referencia de la IDECA (junio de 2015), la
cartografia “Formas de crecimiento urbano” de la Universidad Nacional ubicada en el Hall del edificio Sindu,
cuyo registro llega hasta el afio 1984. Este analisis se completé con un corte parcial a partir analisis del
Servicio WMS Ortofoto de la ciudad de Bogota, del Afio 1998.

Bases de datos : el andlisis de las bases de datos se orientd a la realizacion de tres ejercicios précticos: 1.
Caracterizar la poblacion, areas y densidades en la cuenca y la ciudad en la actualidad, 2. Analizar los
dafios y pérdidas ocurridos en la cuenca y la ciudad desde el afio 2002 y de la evolucion de la exposicion a
amenazas desde el afio 2006, y 3. Sistematizar y analizar los programas, planes y proyectos de inversion de
la ciudad en torno al riesgo desde el afio de 1998. Para el andlisis de datos poblacionales y de areas, se
recurrié a la consulta del Mapa de Referencia de la IDECA (junio de 2015), Inventario Estadistico de la SDP
(2012) y Series de Poblacion 1985-2020 del DANE. Para el andlisis de dafios y pérdidas y la exposicion a
amenazas naturales se recurrié a la consulta de la base de datos del Observatorio Distrital de Gestion del
Riesgo -ODGR-CC-. Por ultimo, para el analisis de los programas, planes y proyectos de inversion se
recurrié a consultar y sistematizar las Memorias de los Planes de Desarrollo Distritales de la SDP en los
componentes asociados al riesgo, vivienda, infraestructura basica y desarrollos informales.

2 UNA APROXIMACION CONCEPTUAL A LA RELACION ENTRE R IESGO, URBANISMO Y
URBANIZACION

2.1 Riesgo y sociedad global

La teoria elaborada por Beck se formulé originalmente para explicar el cambio social y la crisis del
paradigma moderno iniciado desde la década de 1970 en paises con fuerzas productivas altamente
desarrolladas, aunque su elaboracion posterior ha expuesto el alcance global de los procesos sociales
asociados al riesgo (Figura 1). Desde esta perspectiva, el riesgo se define como un dispositivo de
racionalizacion del azar para reducir la indeterminacion, por lo cual se encuentra asociado a la contingencia
y a la forma en como ésta es afrontada socialmente (Beriain, 2007).

Una de las claves para entender estas transformaciones se encuentra en la relacion entre presente y futuro.
La sociedad moderna, al tener como uno de sus fundamentos la ampliacion de las opciones y la libertad de
eleccion frente al futuro, necesariamente expande los riesgos, con lo que aumenta la posibilidad de que
ocurra lo no esperado, lo contingente. La idea de un futuro controlado desde las acciones presentes por
medio del ejercicio de la planificacion y el disefio y soportado sobre el paradigma del desarrollo moderno, ha
dado paso a otro futuro, en el que la sociedad debe asumir como propios los efectos retroactivos y no
deseados del progreso. Esto significa, segun Beck, la posibilidad de ampliar el campo democratico hacia la
toma de decisiones que se han presentado cominmente como un problema de competencia técnica, pero
gue en su desarrollo y resultados tienen impactos ecoldgicos, sociales y politicos de interés colectivo (Beck,
1998; Beriain, 2007).



Modernizacién simple - paradigma del desarrollo
(superacion miseria material)

Sociedad industrial: Conflictos por acceso (desigual) a las riquezas materiales.

Solapamiento de conflctos

Sociedad del riesgo: Conflictos por distribucion (desigual) de riesgos.

Modernizacidn reflexiva - cuestionamiento del desarrollo
(conciencia del riesgo)

Figura 1. Sociedad industrial vs. Sociedad del riesgo (Ulri  ck Beck).
Fuente: elaboracién propia.

Esta nueva situacion abre la posibilidad de cuestionar las decisiones que se toman en nombre del progreso
ya que provocan potenciales efectos secundarios a nivel social y ambiental. La sociedad del riesgo seria asi
una sociedad en proceso de realizacion, producto del triunfo de la sociedad industrial semimoderna. Su
caracteristica se expresa en la ruptura con las fronteras e instituciones tradicionalizadas por la sociedad
industrial, redefiniendo los limites y perspectivas frente al futuro. Pero paraddjicamente, si bien los riesgos y
sus efectos tienen una tendencia a desencadenar procesos de alcance global (Beck, 2002), en su
dimension material su produccion y distribucion es geografica y socialmente desigual (Garcia Acosta, 2005),
consolidandose como un fendmeno glocal (Figura 2).

A. Toma de decisiones.
(dimension cultural, politica y social del riesgo).

1. Cuestionamiento frente al consenso del paradigma de
desarrollo.

2. Politizacidn/democratizacién de la toma de decisiones
técnicas y apolificas.

3. Establecimiento de principios éticos y redefiniciéon de los
marcos de amplitud.

Enfoques

B. Vulnerabilidad y desigualdad.
(dimension material del riesgo).

1. Los desastres no son naturales, obedecen arelaciones
sociales y prdcticas humanas.

2. La vulnerabilidad es el factor dominante: [a prioridad es
superar condiciones materiales que generan riesgos.

3. Los riesgos son asumidos de manera desigual por grupos mds
vulnerables.
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Construccidn social del desastre

Figura 2. Enfoques frente a la construccién social del riesgo.
Fuente: elaboracion propia.

2.2 Riesgo y urbanizacion. La configuracion de una espacialidad del riesgo

Si bien la sociedad del riesgo de Beck constituye una vision optimista frente a la posibilidad de una sociedad
global con capacidad de superar el destino de peligro y las situaciones provocadas por el paradigma de
desarrollo moderno, las fuerzas capitalistas han logrado aprovechar econémica y politicamente los riesgos,
elevando a un nuevo nivel la ldgica del desarrollo moderno. En este escenario no se eliminan los riesgos,
sino que se niegan, acumulan o se reproducen ante su potencial econémico o la amenaza que puede
representar su reconocimiento en distintos nichos de mercado (Beck, 2002). Se configura asi lo que se
podria denominar, desde una vision fatalista, la idea de una sociedad del desastre, en la que la
incertidumbre y el clima de miedo dominan los procesos sociales y econdmicos.



Autores como Sassen (2015) y Davis (2007) exponen esta nueva dinamica del capital y dan cuenta de los
procesos de agudizacion de las desigualdades, concentracion de la riqueza y generacion de nuevas
espacialidades urbanas de las Ultimas décadas a nivel global. Se trata de espacialidades en las que se
convive, antes que con la conciencia del riesgo, con la situacion de desastre, donde se han normalizado las
relaciones sociales de inequidad y poder y donde se ha naturalizado la idea de catastrofe.

De manera alternativa, la lectura de Ascher (2004) frente a la ciudad contemporanea plantea una
aproximacion dialéctica que articula conceptualmente los procesos sociales asociados al riesgo y la
dindmica de urbanizacion global. Si por una parte la idea de crisis urbana hace referencia a una situacion
excepcional que al ser superada supone un retorno a un estado normal de las cosas, la idea de riesgo
implica una situacién de normalidad a superar que se convierte en el motor para avanzar a nuevas formas
sociales y politicas (Figura 3). Esta perspectiva permite articular las formas sociales asociadas al riesgo y la
modernizacion reflexiva con la concepcién lefebvriana de la revoluciéon urbana (Ascher, 2004).

Idea de riesgo - situacién de normalidad a superar
Revolucion urbana como proceso dual

1. Procesos de democratizacion.
2. Procesos de expulsion o contrarrevolucion.

Implica el paso a una nueva forma social

'A)

Cirisis urbana
Implica la idea de retorno a una situaciéon de normalidad

Idea de desastre- situacién excepcional

Figura 3. Revolucion urbana vs. Crisis urbana.
Fuente: elaboracion propia.

En este sentido, la revolucion urbana se puede definir como un proceso dual. Crea, por una parte, “nuevas
actitudes frente al futuro, nuevos proyectos, formas de pensar y de actuar diferentes” (Ascher, 2004, p. 55),
produce un “cambio de escala, de forma de gobierno, de base socioeconémica y de nuevos
comportamientos y valores colectivos” (Borja, 2013, p. 9). Simultdneamente, estos cambios se acompafian
de la agudizacién de las desigualdades y los procesos de acumulacién, en donde grandes grupos de
poblacion son expulsados de los sistemas sociales, econdmicos y biosféricos, producto de una concepcién
dominante y estrecha de crecimiento econémico (Sassen, 2015). En esta espacialidad son particularmente
los colectivos marginados y expulsados en el proceso de revolucion urbana los que asumen de manera
desigual las consecuencias de la produccién, acumulacién y distribucién de riesgos de la sociedad
moderna, a manera de expropiaciones espaciales, ecoldgicas y econdmicas, configurando, lo que se
denomina en este trabajo como una espacialidad del riesgo.

2.3 Riesgo, incertidumbre y urbanismo

La convergencia de las nuevas relaciones de riesgo y el proceso de urbanizacién global plantea nuevos
problemas al urbanismo. Desde finales del siglo XX la respuesta a este escenario ha comprendido las dos
figuras procedimentales del urbanismo definidas por Choay (1997): las reglas y los modelos. Por una parte,
ha significado la formulacion y difusion de nuevos modelos urbanos asociados a la institucionalizacion del
riesgo, mediante el posicionamiento de las figuras de la ciudad sostenible y la ciudad “resiliente”. Por otra
parte, ha exigido la redefinicion de los sistemas de reglas y principios sobre los que se ha organizado la
planificacion y el urbanismo moderno, ante la necesidad de enfrentar las contingencias del desarrollo dentro
de un marco de riesgos e incertidumbre cada vez mas amplio.

2.3.1 El riesgo en los modelos urbanos : la ciudad sostenible y la ciudad resiliente

El fendmeno del cambio climatico ha llevado a la necesidad de integrar la gestién ambiental con la gestién
del riesgo de desastres (Lavell, 2010). En este proceso de integracién se han superpuestos los discursos
urbanos de la ciudad sostenible, de mayor arraigo temporal, con los de la ciudad resiliente, como figura
emergente. A estos discursos les ha correspondido el modelo fisico-espacial de la ciudad compacta, una
aproximacion que suele presentarse como técnica y objetiva, resultado de la preocupacion por los impactos



ambientales de la forma fisica de las ciudades. Sin embargo, el significado politico e ideoldgico de este
discurso también ha estado orientado a legitimar los procesos de urbanizacién en curso, donde la ciudad
sostenible ha pasado a ser un medio de administracion técnica y cientifica de la sociedad y el espacio
(Brand, 2001, 2007).

Recientemente, las evidencias y consecuencias del proceso de cambio climatico han propiciado el paso de
la figura de la ciudad sostenible a la de la ciudad resiliente. Los organismos internacionales han incorporado
y difundido la resiliencia urbana como parte de la necesidad de articular la gestion ambiental con la gestion
del riesgo, ante las nuevas dinamicas de desastres de gran magnitud y la vulnerabilidad urbana. Como lo
sefialan Metzger y Robert (2013), ante la imposibilidad de eliminar los riesgos y las limitaciones de las
politicas de prevencion, se ha dado paso a las politicas de preparacion ante desastres, con el consecuente
éxito del concepto de la resiliencia urbana. La figura de la ciudad resiliente esta vinculada a la valoracion
positiva de la idea de crisis urbana, la cual resulta incluso deseable para el fortalecimiento y la evolucién en
la perspectiva de los sistemas complejos. En esta aproximacién, centrada en los peligros de los riesgos, la
vision de exterioridad de los fendémenos queda reforzada por el enfoque local de los problemas y de las
soluciones (Metzger & Robert, 2013).

2.3.2 Riesgo e incertidumbre en las reglas y princi  pios del urbanismo

La critica al urbanismo y la planificacion urbana tradicional, desde su enfoque operacional, ha estado
dirigida a la capacidad limitada para prever y programar el futuro a partir de sus instrumentos y procesos. La
proyeccion comprensiva de un futuro a largo plazo, realizada a través de los instrumentos tradicionales de
planificacién urbana, tuvo que enfrentarse a tres grandes dificultades: la complejidad sistémica de las
ciudades, la diversidad socioespacial y de agentes urbanos, y la incertidumbre frente a la posibilidad de un
futuro (no) planeado, lo que desemboco en la crisis de la planificacion urbana en la década de 1970
(Fernandez Guell, 2006).

Esto ha dado paso a la incorporacién de la figura de la estrategia en la planificacion, mediante un giro del
paradigma de la planificacion del desarrollo hacia el paradigma de gobernanza neoliberal (de Mattos, 2010).
Este enfoque, particularmente técnico y con instrumentos analiticos extraidos de la practica empresarial, se
soportan por un tridente de retos econdmicos, ambientales y sociales que son abordados desde estrategias
de competitividad, sostenibilidad y equidad. De esta forma, el ideal del desarrollo, con base en un fuerte
intervencionismo estatal, ha sido sustituido por el crecimiento econémico sustentado en el libre juego de las
fuerzas de mercado y la reduccién de la intervencién a partir de la figura de la gobernanza (de Mattos, 2010;
Fernandez Giiell, 2006).

Desde una perspectiva alternativa, la idea de un urbanismo reflexivo reconoce las nuevas condiciones
establecidas por el proceso de la modernizacion reflexiva. A diferencia del modelo metodolégico econémico
y empresarial de la planificacién estratégica, el urbanismo reflexivo responderia al reconocimiento de otras
racionalidades. Significa la capacidad de cuestionar y tomar decisiones dirigidas a la accion politica, donde
los contenidos sociales justifican las decisiones politicas. No existiria necesariamente una continuidad de un
modelo-método, como el planteado desde la planificacion estratégica, sino que existiria también la
posibilidad de cuestionar y cambiar ese método. El urbanismo se entenderia entonces como un proceso
conflictivo y dialéctico en el que se gestionan intereses econémicos y sociales contradictorios y valores
culturales diversos, donde el consenso no seria el punto de partida del proyecto urbano sino el de llegada
(Borja, 2009).



3. LAINSTITUCIONALIZACION DEL RIE SGO EN BOGOTA Y COLOMBIA

Colombia ha sido un pais que se ha situado a la vanguardia en los procesos de implementacion de politicas
y programas para la atencién, prevencion y gestion del riesgo y los desastres en Latinoamérica, en una
historia marcada por la ocurrencia periddica de desastres y la reaccion social a estos eventos, obligando a
los distintos gobiernos nacionales y locales a realizar programas especificos de atencién y reconstruccion y
a realizar ajustes en sus politicas de atencion y gestion de riesgos, desastres y emergencias.

En este sentido, la institucionalizacion del riesgo en Colombia tuvo su origen en la tradicion de la respuesta
de emergencia, dominante durante gran parte del siglo XX hasta la década de 1980, la cual orientaba la
accion institucional a la atencion inmediata de situaciones consideradas imprevisibles o de origen natural.

El viraje hacia la formacion de una politica de gestion del riesgo si inici6 desde mediados de la década de
1980 (Zeiderman & Ramirez Elizalde, 2010) con la formulacion e implementacion del Sistema Nacional para
la Prevencion y Atencion de Desastres -SNPAD-, actualmente Sistema Nacional para la Gestion del Riesgo
de Desastres -SNGRD-. Las tragedias de Armero y de la toma del Palacio de Justicia, ocurridos el mes de
noviembre de 1985, provocaron la reaccion e indignacion popular, consolidando un ambiente de crisis de
gobernabilidad en el gobierno del Presidente Belisario Betancur (1982-1986), lo que obligdé al gobierno
entrante del Presidente Virgilio Barco (1986-1990) a revisar el esquema de atencién de desastres (Ramirez
GOmez & Cardona Arboleda, 1996). Esto llevé a la adopcion del enfoque de la prevencion de desastres, en
el que se reconoce la existencia de una dimension social que permite adoptar acciones de prevencion y
preparacion para evitar o reducir los efectos de las amenazas naturales (Ramirez Gomez & Cardona
Arboleda, 1996; Zeiderman & Ramirez Elizalde, 2010).

En la década de 1990 este enfoque se amplié a la gestion del riesgo de desastres a partir de la agenda
internacional impulsada de la ONU, la cual defini6 los desastres como situaciones que amenazan el
desarrollo de la sociedad, por lo cual su gestion debia ser incorporada en los ejercicios de la planificacion
del desarrollo y la planificacion territorial (Naciones Unidas, 2001). La mitigacion y prevencion de desastres
se incorporaron asi como componentes del proceso de desarrollo socioeconémico del pais y el Estado, por
lo que se tuvieron que establecer “los mecanismos institucionales para planificar y gobernar el territorio
nacional de acuerdo con evaluaciones y calculos de riesgo” (Zeiderman & Ramirez Elizalde, 2010, p. 125).
Esta politica nacional, vigente en la actualidad, ha estado orientada a gestionar fundamentalmente aquellos
riesgos que ya han tomado una forma material, donde la atencion de emergencias, la prevencion de
desastres y la gestion de riesgos son expresiones de una misma tradicion de gobierno técnico sobre el
territorio y la ciudad

Amenaza x Vulnerabilidad x Exposicidn

= Riesgo de desastre

Resiliencia o capacidad de afrontamiento

Figura 4. Definicion del riesgo de desastre.
Fuente: Estrategia Internacional para la Reduccion de Desastres, Naciones Unidas.

En el caso especifico de Bogota se presentan algunas variaciones con base en el reconocimiento de la
dimension social del riesgo y la vulnerabilidad y el reconocimiento de su expresion diferencial sobre el
territorio (Figura 5). En este sentido, el enfoque de la gestion social del riesgo ha comenzado a consolidar
particularmente a partir de la administracion distrital de Petro (2012-2015), en la cual se articularon e
integraron los riesgos considerados de origen natural con aquellos considerados de origen social. Esto
implicé un aumento en la formulaciéon y ejecucion de programas y proyectos urbanos integrales para la
gestion social del riesgo a nivel local.

A pesar de este desarrollo particular, en la tradicion institucionalizada en Colombia el riesgo se ha
convertido fundamentalmente en un problema técnico de gestién de las amenazas de origen natural o
geofisicas y de la exposicion material frente a dichas amenazas. Desde esta perspectiva, la aproximacion
territorial y urbana al riesgo de desastres ha adquirido forma esencialmente mediante los ejercicios de
zonificacion del suelo, que son incorporados como parte de las cartografias de los Planes de Ordenamiento
Territorial -POT- y los programas de reubicacion que de alli se derivan. La posibilidad de desarrollar una
gestion prospectiva del riesgo (de aquellos riesgos que aun no existen) en la que se evite en un primer lugar
la configuracion de las situaciones de desastre, se presenta como un objetivo aln distante (Lavell &
Maskrey, 2013). Esto explica por qué en el contexto colombiano la vision del desastre y su atencién y
prevencion, fundamentalmente desde enfoques técnicos, ha mantenido el dominio sobre la visién social y
politica del riesgo como proceso moderno reflexivo.
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4. CIUDAD Y RIESGO EN LA CUENCA URBANA DEL RiO TUNJUEL O

En el caso del territorio del Tunjuelo en Bogota, la unidad de analisis de la cuenca adquiere una relevancia
particular al ser el rio el elemento histérico de articulacion y desarticulacion de la ciudad, en una relacién
conflictiva que ha definido el caracter complejo del proceso de urbanizacion de la cuenca y su
materializacion en la forma y el espacio urbano actual. De esta forma, el rio Tunjuelo ha adquirido tres
cualidades que se expresan de manera simultanea y desarticulada: 1. Es un borde o limite urbano desde la
perspectiva de la administracion local y la planeacion zonal, 2. Es un eje de vertebracion ambiental sobre el
gue se estructura el territorio a nivel fisico-espacial, y 3. Es un elemento urbano anodino en relacion con el
tejido socio-econdmico de la ciudad, dada su apropiacion y privatizacion por parte de las industrias
extractivas alli localizadas.

En este sentido, la cuenca del rio Tunjuelo expone de manera dramética los procesos espaciales asociados
a la formacion de una espacialidad del riesgo, los cuales han tomado fuerza en los Ultimos afios en el
contexto local. Se trata de una pieza fundamental en el desarrollo urbano de los barrios populares, obreros y
de origen informal en la ciudad de Bogota. En la actualidad su territorio alberga mas de 2,5 millones de
habitantes de grupos socioeconémicos de ingresos bajos y medios-bajos, quienes configuraron, junto con la
accion de los urbanizadores y parceladores, un territorio urbano al margen de los ejercicios control y
planeacién por parte de la administracion de la ciudad. Aqui, la accion e intervencién del Estado ha estado
orientada sobre la base de la accion no planeada y la respuesta inmediata ante situaciones criticas una vez
éstas ya se han configurado o una vez la presion social de los habitantes de la cuenca ha exigido la
actuacion publica. Esta pasividad en la iniciativa publica ha permitido que la cuenca urbana del rio Tunjuelo
se haya constituido en el cinturén de pobreza mas extenso de Colombia, equivalente en tamafio y poblacion
a la ciudad de Medellin.

A manera de sintesis, la cuenca urbana del rio Tunjuelo se caracteriza por tener un caracter socioespacial
marcadamente homogéneo y complejo, definido por los procesos de urbanizacién de los barrios obreros,
populares y de origen informal, sobre un espacio ecol6gicamente fragil y socialmente diferenciado con
respecto a las otras cuencas de la ciudad. El &rea de influencia de la cuenca a nivel de unidades de
planeacion comprende el 32% del suelo urbano de Bogota (12.272 Ha., de las cuales 9.994 Ha.
corresponden directamente a la cuenca del Tunjuelo), alberga el 34% del total de la poblaciéon (2’500 mil
habitantes), el 57% de los habitantes de viviendas de estratos bajos (2’150 mil habitantes, en las
clasificaciones 0, 1 y 2) y el 50% del déficit cuantitativo de vivienda de la ciudad (95 mil unidades) para el
afio 2011. Adicionalmente, se traslapan alli actividades de alto impacto, relacionadas con economias de
extraccion (1.140 Ha. del &rea urbana), junto con el 46% de la Estructura Ecoldgica Principal del area
urbana de Bogota (2.565 Ha.).
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4.1 La estructuracion y reestructuracion espacial d e la cuenca

Una lectura histérica del proceso de urbanizacion permite identificar cuatro grandes procesos urbanos que
han definido la forma socioespacial de la cuenca y que se expresan de manera simultanea en la actualidad.
Los primeros dos procesos, sobre los que se definié la estructuracion espacial de la cuenca a partir de la
década de 1930, han respondido en su origen a las légicas de la necesidad, producto de las dinamicas
propias del desarrollo urbano asociadas a los problemas del acceso al suelo, la vivienda y los servicios
basicos. Los segundos dos procesos, sobre los que se esta definiendo la reestructuracion espacial
actualmente en curso, responden a la légica de la contingencia y son producto de los efectos del desarrollo
urbano expresados en la acumulacion y liberacion periddica de riesgos y desastres. En este contexto, ante
la magnitud y complejidad del proceso de urbanizacion, la accién planeada ha quedado relegada a un
segundo plano o ha sido insuficiente en la definicion de la dinAmica y la forma urbana (Figura 9).
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Figura 9. Estructuracion y reestructuracion espacial en la Cuenca del rio Tunjuelo.
Fuente: elaboracion propia.

(Légica de la contingencia)

El proceso de urbanizacion y estructuracion espacial de la cuenca del rio Tunjuelo se inici6 en la década de
1940, alcanzando en un periodo de 75 afios una poblacion de mas de 2’500 mil habitantes en 12.000 Ha de
suelo urbanizado (Figura 10). Sin embargo, el rio Tunjuelo y su cuenca se incorporaron funcionalmente a la
ciudad de Bogota en la década de 1930, al construirse la ampliacion del sistema de acueducto de la ciudad,
en una logica mediada por las dinamicas de extraccion de los recursos naturales alli existentes,
particularmente asociados al abastecimiento de agua y de materiales de construccion como arenas y
arcillas.

El proceso de urbanizacion iniciado en 1940 se caracterizd por la ausencia del Estado y la solidaridad
comunitaria. Si bien el rio y la cuenca definieron el espacio geografico sobre el que se instal6 el tejido
urbano, fue la unidad barrial el espacio de intercambio y estructuracion del tejido social de los nuevos
pobladores. La precariedad material en torno a la construccidon del barrio, en sus ambitos publicos y
privados, exigid la consolidacion de redes de solidaridad comunitaria para resolver las necesidades
derivadas de la ausencia de servicios publicos y la construccién de la vivienda. Adicionalmente, la distancia
con respecto a la ciudad reforzaria la necesidad de consolidar los tejidos sociales y las dinamicas
econdémicas a escala barrial (Zambrano Pantoja, 2004).

A diferencia del primer periodo de expansién de la ciudad (1930-1950), que respondié fundamentalmente a
procesos de desplazamiento intraurbano, durante las siguientes décadas (1960-1990) la dinamica de
expansion incluyé de manera importante la poblacién migrante de otras regiones del pais. Esta migracion,
sumada a la mejora en las condiciones de sanidad y reduccion de las tasas de mortalidad de los habitantes
de Bogota, explica el estallido urbano que tuvo como protagonista a la cuenca del rio Tunjuelo, receptora de
los grupos de trabajadores de bajos ingresos. En este contexto y ante los altos costos y la imposibilidad de
los programas masivos de vivienda para dar solucién habitacional al conjunto de la poblacién de bajos
ingresos, el proceso de racionalizacion de los recursos econdmicos Yy las politicas en vivienda terminarian
por posicionar las politicas orientadas hacia el cumplimiento de normas minimas y la oferta de lotes con
servicios, como mecanismo para contrarrestar el mercado ilegal de tierras de la ciudad (Salazar Ferro, 2007,
Zambrano Pantoja, 2004).

Para la década de 1980 la accion publica se concentr6 en la “definicion y adecuacion permanente de
formulas para definir el monto y la forma de otorgar los subsidios de vivienda y [...] en la regulacién de la
accion constructora, a través de la aplicacion de normas urbanisticas municipales a los proyectos
«elegibles» para subsidio” (Salazar Ferro, 2007, p. 202). Finalmente, en las ultimas dos décadas del siglo
XX, la accion publica se limito a la definicion de cédigos urbanos, situacion que cambiaria con la expedicion
y puesta en marcha de la ley 388 de 1997. Esta Ley significé la adopcion de un nuevo marco legal,
institucional y técnico para la planeacion territorial, bajo el cual se exigiria a los municipios la formulacion de
los POT, lo cual estuvo asociado a la definicion de proyectos y programas publicos, asi como las
regulaciones necesarias para llevar a cabo un modelo territorial a largo plazo. Sin embargo, al momento en



gue es aprobada la Ley 388 de 1997 y la posterior adopcién del primer POT de Bogota en el afio 2000, la
forma socioespacial de la cuenca urbana del rio Tunjuelo habria alcanzado ya su pleno desarrollo. La
explosién de la ciudad informal cerraria su ciclo y tomarian relevancia en los procesos de estructuracion
espacial de la cuenca del Tunjuelo los desarrollos formales en torno al modelo de Metrovivienda, organizado
bajo la figura de un banco de tierras (Salazar Ferro, 2007).
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Figura 10. Desarrollo urbano en la cuenca del rio T unjuelo 1949-1998
Fuente: elaboracion propia a partir de cartografia “Formas de crecimiento urbano”, Servicio WMS Ortofoto de la ciudad de Bogot4, D.C.
Afio 1998, Universidad Nacional; Boletin “Poblacion y desarrollo urbano”, SDP (2010) y Series de Poblacién 1985-2020, DANE.

4.2 Produccién, acumulacion y distribucién desigual de riesgos

Si la estructuracion espacial de la cuenca ha sido el resultado de procesos urbanos asociados a la logica de
la necesidad por el acceso al suelo, la vivienda y los servicios basicos, la reestructuracion espacial
actualmente en curso es el resultado de un proceso histérico de urbanizacion diferencial que se manifiesta
en una distribucion desigual de dafios y pérdidas por situaciones de emergencias y desastres en Bogota y
por una distribucién desigual de riesgos. Histéricamente el territorio de la cuenca ha sido depositario de las
acciones contingentes para dar solucion a las crisis urbanas asociadas, entre otros factores, al
abastecimiento de agua, la oferta de suelo y vivienda, los desastres y las acciones de reubicacién o la
disposicion de basuras. Esta dinamica ha dado como resultado una espacialidad en la que las situaciones
de segregacion, marginalidad y desigualdad social y econdmica de los habitantes de la cuenca se combina
con una espacialidad del riesgo en proceso de formacion.
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En este sentido, la cuenca del Tunjuelo concentra el 44% de los eventos de inundacién y remocién en masa
reportados en Bogota en el periodo 2002-2015 (Figura 11). De la misma manera, concentra el 47,6% de las
areas urbanas y el 46,5% de la poblacion expuesta en Bogota a niveles altos de amenaza por estos mismos
fenomenos. Esta distribucién desigual, desde una perspectiva histérica, ha respondido a un proceso
sistémico de distribucion desigual de riesgos antes que ser el producto de decisiones o eventos de caracter
aislado. En este sentido, en el periodo 2005-2015 la participacion de la poblacion expuesta a alto riesgo con
respecto a la poblacién total de la cuenca ha pasado de un 9,33% a un 10,14%, lo cual representa una tasa
de crecimiento de poblacién en alto riesgo del 2,21% anual, superior a la tasa de crecimiento global de
poblacion en la cuenca, que se encuentra en el 1,36% para el mismo periodo. En este sentido y de acuerdo
a los datos obtenidos, se esté presentando un fendmeno de desarrollo urbano y concentracion de poblacion
en zonas de alto riesgo que van a tener que estar sujetas en un futuro mediato a programas de mitigacion y
reubicacion o que directamente se van a ver afectadas por situaciones de desastre, absorbiendo de manera
desigual los efectos del modelo de urbanizacion de la ciudad.



4.3 La estrategia urbana vs la espacialidad del rie  sgo

La estrategia urbana y espacial para la consolidacion del modelo territorial a largo plazo, contemplada en la
modificacion del POT de 2003, buscaba materializarse con la implementacion de una serie de Operaciones
Estratégicas para la constitucion de una red de centralidades en la ciudad, la cual no fue implementada. En
este sentido, ha sido la I6gica de la contingencia y los procesos de distribucion desigual de riesgos, dafios y
pérdidas, los que han definido la reestructuracion espacial de la cuenca en los Ultimos 15 afios. Frente a
estos procesos, la préactica urbanistica se ha limitado fundamentalmente a la zonificacion y al desarrollo
creciente de medidas y programas para la mitigacién de los efectos de las amenazas naturales, que no
afectan las relaciones desiguales de riesgo, y que tienen un caracter pasivo y marginal frente a la
posibilidad de proyectar una estrategia territorial de caracter integral.
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Este proceso de reestructuracion se puede evidenciar con el incremento significativo, desde el afio 1998, de
las inversiones asociadas al riesgo versus la reduccion progresiva de las inversiones orientadas a suplir el
déficit de infraestructura basica (Figura 14). Estas inversiones se han orientado fundamentalmente a la
proteccién y recuperacion de suelo y al reasentamiento de familias afectadas por exposicién alta a
amenazas naturales (Figura 15). En este sentido, si bien en el POT se calcul6 y proyectd en su momento la
reubicacion de 14.200 familias para el afio 2010, en la actualidad esta proyeccion de familias a reubicar se



mantiene en aumento, alcanzando para el afio 2015 un acumulado en reubicacion y proyeccion de 16.000
familias (Figura 16). Adicionalmente, se ha presentado un aumento significativo de la inversion publica para
la adecuacion de suelo afectado por amenazas naturales en los Ultimos dos periodos administrativos, donde
se han intervenido 94 Ha. con una inversién de 255 mil millones de pesos, frente a una disminucion del
suelo habilitado para la urbanizacion, que ha alcanzado en este mismo periodo 130 Ha. e inversiones por
310 mil millones de pesos (Figura 17).

De esta forma, en la medida en que se ha incrementado la magnitud y complejidad de las acciones urbanas
asociadas al riesgo, en particular en cuanto a los procesos de reasentamiento y adecuacion de los suelos
liberados, se ha requerido la formulacién de nuevos modelos de intervencién con un alcance integral y
estructural, aunque por fuera de la estrategia territorial definida en el POT. Estas respuestas, aun limitadas,
han integrado los programas de mejoramiento de barrios con la formulacién de proyectos urbanos integrales
para la gestién del riesgo, como los observados bajo la figura de las APl de 2015 (Figura 18 y 19) o en el
Plan de Mejoramiento Urbanistico de altos de la Estancia de 2013 (Figura 20).
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Figura 16 . Familias reasentadas y subsidios politica de vivi enda Distrital 1998 -2015
Fuente: elaboracion propia a partir de Memorias de Planes de Desarrollo Distritales, SDP.
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Fuente: elaboracion propia a partir de Memorias de Planes de Desarrollo Distritales, SDP.

En este sentido, la estrategia urbana visualizada en el POT ha sido sustituida en la practica urbanistica por
toda una serie de intervenciones desarticuladas de caracter estructural sobre el territorio, fundamentadas en
un primer momento sobre la vision del desastre y por los enfoques técnicos de la gestion del riesgo, y mas



recientemente enriquecidas por el enfoque de la gestion social del riesgo y la formulacién de proyectos
urbanos integrales asociados, configurando una nueva espacialidad del riesgo en el territorio del Tunjuelo.
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Figura 18. Modelo de intervencién del PMIB - 2011
Fuente: SDH, Programa de Mejoramiento Integral de Barrios, 2015.
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5 CONSIDERACIONES FINALES ANTE LA EMERGENCIA DE UNA ESPACIALIDAD DEL RIESGO

El riesgo es un componente activo en los procesos de configuracién socioespacial en Bogota en la
actualidad. Aproximarse a la comprensién de los procesos urbanos y territoriales contemporaneos, implica
necesariamente estudiar las relaciones de riesgo, asociadas a procesos histéricos en su produccion,
acumulacion y distribucién desigual. En la medida que los enfoques técnicos dominan las aproximaciones y
debates frente al riesgo, este conocimiento se convierte en un dispositivo para la administracion técnica del
territorio con poca incidencia o posibilidad de participacion social democratica, por lo cual es necesario tener
en cuenta dos consideraciones:

a) Las aproximaciones técnicas, centradas en la expresién material de las amenazas naturales, son
insuficientes o no son adecuadas para dar cuenta de la complejidad dinamica del riesgo y sus impactos en
la produccion social del espacio.

b) Los procesos asociados al riesgo tienen impactos de orden estructural sobre los tejidos urbanos de la
ciudad, por lo cual es conveniente ampliar la participacion ciudadana informada en torno a la toma de
decisiones que cambiaran drasticamente las condiciones de vida de quienes habitan los espacios de riesgo.

Dada la funcion publica y social del urbanismo, se deberia privilegiar la construccién de consensos para el
ordenamiento, la planeacion y la gestion de la ciudad. Es necesario asi que en los procesos de
investigacion sobre ciudad y riesgo se aborden enfoques permitan ampliar las discusiones técnicas y
especializadas en las que se centran actualmente estos debates. Esto permitiia a académicos,
profesionales y politicos no especializados o no familiarizados con las aproximaciones técnicas, asi como al
conjunto de la poblacion, acceder a un conocimiento determinante para la administracion del territorio. En
este sentido, se plantea la necesidad de trabajar en dos sentidos: 1. En la formulacion de nuevas
estrategias urbanas que incorporen el riesgo como parte de un urbanismo reflexivo, y 2. En el desarrollo de
nuevos instrumentos de planeacién y gestion urbana que respondan a las exigencias de la espacialidad del
riesgo en formacion.

5.1 La formulacién de estrategias urbanas asociadas a un urbanismo reflexivo

Los procesos urbanos asociados al riesgo tienen impactos de orden estructural sobre los tejidos urbanos de
la ciudad. En el caso especifico de la investigacion adelantada, se pudo establecer que estos procesos
pusieron en marcha y estan definiendo la reestructuracion espacial de la cuenca urbana del rio Tunjuelo a
partir de una logica de la contingencia que se esta desarrollando al margen de la definicion de una
estrategia urbana o territorial orientada a la generacion de un consenso social. Esta logica es el resultado de
la liberacion continua de riesgos, producidos y acumulados histéricamente, los cuales configuran situaciones
de desastre que tienen que ser intervenidos desde la iniciativa publica bien sea antes o después de su
ocurrencia.

Reconocer e incorporar dentro de la formulacion de las estrategias urbanas la espacialidad del riesgo,
especifica, diferenciada y contingente, es necesario para orientar los procesos de reestructuracion espacial
de la ciudad en funcion de la definicion de un proyecto urbano comun e incluyente. Si bien esta estrategia
requeriria necesariamente la proyeccion de intervenciones de orden técnico y estructural sobre el territorio
para la mitigacion y adaptacion de situaciones de riesgo de desastre que ya se hayan configurado, también
requeriria la concepcion de acciones orientadas a la equilibrar los procesos de distribucion desigual de
riesgos en la ciudad y la cuenca. Desde la perspectiva de su distribucion desigual, el riesgo deja de ser
fundamentalmente un problema de administracion técnica y pasa a ser un problema social y politico.

En este sentido, el primer proceso productor de riesgos en la ciudad es la urbanizacion misma, més incluso
cuando se trata de desarrollos en contextos de origen informal. Un urbanismo reflexivo implica cuestionar la
perspectiva desarrollista de la expansion urbana o los macroproyectos de vivienda, mas aun cuando éstos
estan dirigidos a poblacién vulnerable. Por otra parte, las acciones estructurales sobre el territorio para la
gestion del riesgo de desastre y las relacionadas con procesos de relocalizacion deberian estar orientadas a
romper con los procesos de asuncion desigual de riesgos por parte de la poblacion afectada, evitando
reproducir desde la accion institucional los procesos de reestructuracién espacial asociados a la I6gica de la
contingencia.



5.2 Sobre los instrumentos de planeacién y gestién urbana

Es necesario reconocer y dar continuidad a la concepcion de instrumentos de planeacion y gestion urbana
gue responden a una aproximacion social e integral al riesgo. Estos instrumentos no deben estar centrados
exclusivamente en la concepcion y desarrollo de acciones de mitigacion y adaptacion frente a situaciones
de exposicion a amenazas naturales, ya que estas acciones no garantizan la ruptura de la dindmica de
reproduccién de situaciones contingentes. Para esto, se requiere profundizar en la concepcién de proyectos
urbanos integrales que abarquen las espacialidades del riesgo més alla de las areas directamente afectadas
por amenazas y que supongan la participaciéon de los habitantes locales en la concepcion de los espacios
intervenidos y transformados. Frente a esto, se proponen dos aproximaciones para la participacion de la
poblacién en los procesos de reestructuracion espacial:

a) La redefinicion del caracter de los suelos protegidos y recuperados por procesos de gestion del riesgo.
Estos suelos en la actualidad adquieren la categoria de suelos de proteccién por riesgo con impactos
negativos en la vida urbana de los territorios afectados, lo que limita el acceso y la participacién de los
habitantes (tanto de quienes se mantienen como de quienes se reubican) en su administracion social y
colectiva. En este sentido, parte de las reivindicaciones sociales que se rastrearon en el desarrollo de la
investigacion estan orientadas a la exigencia de una administracion social de los territorios transformados, al
desarrollo de acciones de reivindicacion de la identidad y la memoria y a la implementacion de actividades
productivas de bajo impacto, entre otras. Seria necesario profundizar a futuro en la definicion de nuevas
categorias de suelo urbano que pudieran responder a esta espacialidad de manera més acertada y menos
restrictiva.

b) La participacion en la gestion social de los recursos publicos orientados al riesgo: los recursos orientados
a la gestion del riesgo vienen incrementandose de manera significativa en los Gltimos afios, en parte por el
aumento en la configuracion de situaciones de riesgo y desastre, como por la formacion de una conciencia
social y politica frente al tema. Es importante que los habitantes de estos contextos encuentren instrumentos
para la gestion social de los recursos orientados a atender las situaciones de riesgo y la exposicién a
amenazas, en la perspectiva de ampliar la concepcion del riesgo mas alla de la aproximacion dominante
centrada en la dimension material de las amenazas. Esto permitiria, por una parte, que el recurso orientado
a la gestion del riesgo no sea acaparado por unas pocas empresas especializadas en su gestion técnica, y
por otra, que los habitantes de los espacios de riesgo pasen de ser concebidos como afectados, a los que
se les asigna un rol pasivo, a que sean concebidos como ciudadanos, con un rol activo en la toma de
decisiones con respecto al territorio, los recursos y la transformacion de estas espacialidades.

Finalmente, si bien el riesgo puede entenderse como un problema urbano complejo en términos técnicos y
politicos, ofrece la posibilidad de otorgarle al espacio urbano una nueva plasticidad, que en la actualidad
esta acaparada por la pragmatica econémica de la inversion privada y el capital financiero. Si se entiende
en los términos del caracter dual de los procesos globales de reestructuracion urbana, la espacialidad del
riesgo entendida desde una perspectiva social y politica, permitiria reposicionar la dimension de la utopia en
el espacio urbano, ya que exigiria pensar creativa y socialmente el espacio. Por el contrario, desde una
perspectiva exclusivamente técnica, esta espacialidad pierde el potencial utdpico, quedando reducida a un
ejercicio pragmatico de administracion técnica del territorio.
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