El mundo es desde 2008 mayormente urbano, estimandose que
las ciudades adquieran ademas cada vez mayor protagonismo.
En términos globales, el proceso de urbanizaciéon ha venido de
la mano de una ampliacién del desarrollo humano.

Al igual que en los paises, la crisis econdmica se asoma, sin
embargo, en las ciudades. Si los esfuerzos pendientes eran
copiosos y los retos en todas las areas notables, debiendo
atender los primeros y proseguir abordando los segundos, la
crisis invita, en légica contraciclica, a aumentar los recursos
publicos e invertirlos de manera eficazy eficiente.
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Este libro se ocupa en este marco de las consecuencias _ " f 5 : |
demogréficas, econémicas, sociales, ambientales y politicas de . , | . 5
la urbanizacién, sefialando sus ventajas y desafios e intentando . pows i o R, | _ T (=

ofrecer sobre todo algunas claves para su gestion. el N e — i =

Con éstas, la urbanizacién integral e incluyente es la mayor . S : el 2= T >
aliada para lograr eficiencia, equidad y sostenibilidad a favor
tanto del campo como de la ciudad. En su referencia a la
ciudadania, la realizacion y extension del derecho a la ciudad es
la forma mas precisa de cumplir tanto las Promesas del Milenio
como el desarrollo humano que las alumbran.

URBANIZACION

ISBN 978-92-1-1321b5-4

1654

para el desarrollo humano

ONU@HABITAT

POR UN MEJOR FUTURO URBANO

9ll7 8

92111132

ONU@HABITAT

POR UN MEJOR FUTURO URBANO




URBANIZACION PARA EL
DESARROLLO HUMANO

Politicas para un mundo de ciudades






URBANIZACION PARA EL
DESARROLLO HUMANO

Politicas para un mundo de ciudades

AUTORES

Fabio Giraldo (dir.)
Jon Garcia

Cesar Ferrari
Alfredo Bateman






Giraldo, Fabio; Garcia, Jon; Ferrari, Cesar; y Bateman, Alfredo.

Urbanizacién para el desarrollo humano. Politicas para un mundo de ciudades.
UN-Habitat

Bogotd, julio de 2009.

504 p., 24 * 17 cm.







Integracién y marginalidad son la conciencia de la ciudad. Aunque la
transformacion del campesino en ciudadano es en algunos casos ardua en
un principio, la historia de las capacidades se dibuja paralela a la de la
ciudad. La gestién urbana integrada e incluyente define al desarrollo.

Para ello, vivir la ciudad implica en cualquier caso aprender a vivir juntos.
Para el ciudadano, tan importantes como sus funcionamientos son sus
libertades, y tanto como éstas la de todos los otros. En camino, resuena en
las dreas urbanas la necesidad de formular el cogito cartesiano de los
tiempos venideros: disfruto el espacio publico-ptblico; luego existo.






UN-HABITAT

Cecilia Martinez Leal

Directora Regional

Oficina Regional para América Latina y el Caribe

Erik Vittrup Christensen
Oficial Senior para los Asentamientos Humanos
Oficina Regional para América Latina y el Caribe

Fabio Giraldo Isaza
Coordinador Nacional de Programas

ALCALDIA MAYOR DE BOGOTA
SECRETARIA DE GOBIERNO
Clara Lépez Obregén

Secretaria Distrital de Gobierno

Juan Manuel Ospina Restrepo
Secretario Distrital de Gobierno (2004-2007)

EQUIPO DE INVESTIGACION:
Director
Fabio Giraldo Isaza

Investigadores principales
Alfredo Bateman Serrano
Jon Garcfa Bafales

Consultores principales
Cesar Ferrari

Andrés Alonso Diaz

Consultores

David Buitrago Caicedo
Jorge Centanaro Martinez
Hernando Gémez Serrano
Diana Puerta Osorio

Eric Wyss

Asistente de investigacién
Felipe Colmenares Misas
Disefio cartogréfico

Johan Avendafio Arias
Fotograffa

Gaud Castillo Endara
gaudcas@hotmail.com

Levantamiento de textos y asesorfa administrativa
Patricia Guzmdn Gavilanes

Levantamiento de informacién Metas del Milenio para Bogotd

Natalia Galarza Quiros
Leonardo Parra Medina

AUTORES

Fabio Giraldo Isaza (Director.)
Jon Garcia Bafales

Cesar Ferrari

Alfredo Bateman Serrano

COLABORADORES

PNUD - Proyecto COL141657
Rocio Safiudo de Angel

Luis Fernando Pineda Rivera
Gabriel Amado Pardo

INFORME DE DESARROLLO HUMANO PARA
BOGOTA

Jorge Ivan Gonzélez
Humberto Molina
Jorge Herndn Cérdenas
Andrea Arboleda

BOGOTA COMO VAMOS
Carlos Cérdoba

MESA VIS Diego Echeverry
Diego Echeverri Campos (q.e.p.d)
Clemencia Escallén Gartner

SOCIEDAD COLOMBIANA DE ARQUITECTOS
Ricardo Navarrete Jiménez

FEDEVIVIENDA
Alejandro Floridn Borbén

CRUZROJA
Carlos Camacho
Hugo Gutiérrez

CENAC
Jorge Torres Ramirez

ALCALDIA MAYOR DE BOGOTA
Secretaria de Gobierno

Secretaria de Planeacién

Secretaria de Hébitat; Metrovivienda
Secretarfa de Integracién Social
Secretaria de Desarrollo Econémico
Secretaria de Medio Ambiente
ISBN: 978-92-1-132165-4

HS: 1195/09S

ILUSTRACION DE CUBIERTA
Gaudi Castillo Endara
gaudcas@hotmail.com

IMPRESION

Fundacién Cultural Javeriana de Artes Graficas —
JAVEGRAF-

PRIMERA EDICION

Julio de 2009

Las opiniones y planteamientos expresados por los autores son responsabilidad exclusiva de los mismos y no comprometen a UN-
Habitat ni a ninguna de las instituciones editoras.

Todos los derechos del texto impreso y los anexos contenidos en el CD en la carpeta “Urbanizacién para el desarrollo humano.
Politicas en un mundo de ciudades” quedan reservados. Tanto en su forma impresa como digital esta publicacién no puede ser
reproducida, en todo ni en parte, ni registrada en o trasmitida por un sistema de recuperacién de informacién, en ninguna forma
ni por ningtin medio, sea mecdnico, fotoquimico, electrénico, magnético, electrodptico, por fotocopia o cualquier otro, sin el
permiso por escrito de UN-Habitat.

UN-Habitat no garantiza la exactitud de los datos incluidos en este trabajo. Las fronteras, los colores, los nombres y otra informacién
expuesta en cualquier mapa de este volumen no denotan, por parte de UN-Habitat, juicio alguno sobre la condicién juridica
de ninguno de los territorios, ni aprobacién o aceptacién de tales fronteras.






11

indice

Presentacién
Fabio Giraldo Isaza

PARTE I. Urbanizacién para el desarrollo humano

Capitulo 1. Aglomeracién y desarrollo humano sostenible .................cccooevenereenerrnerennce. 33
1.1 Urbanizacién para el cumplimiento de las Promesas del Milenio ............... 35
1.2 Aglomeracién, rendimientos crecientes y desarrollo econdmico ................ 48
1.3 Transicién demogréifica y urbanizacion ........cccecovevevevevevnieennecnneencnnenen. 55
1.4  Desarrollo econdémico y urbanizacion ........cccceveveeceninieininccnenencneenn 61
1.5 Mitigacién y adaptacién al cambio climdtico y urbanizacidn ........c.ccce...... 68
1.6  Reduccién de pobreza y urbanizacion .........coceveeneeeineieninenncccnceneennes 78
Capitulo 2. Ciudad y ciudadania ...............cccccccuiiiiiiiiiiniiiiiiicccce 85
2.1 Aproximacién filoséfico-antropoldgica a la ciudad .....c.coccovevieiniiicinineinnn. 87
2.2 Urbanizacidn y ciudadania .......c.ccovueueenniecinnncinnnieeeneeeceneseeeneeene 92
Capitulo 3. Gestién urbana en un mundo glocal ..............cccooveiicinincnicciennn, 109
3.1 Desarrollo humano y habitat .....c.coeuevecinnieieeiinnincicirnnecccneneeeceees 111
3.2 Del derecho al techo al derecho a la ciudad .....cooveveeviiniiciincice, 114
3.3 La ampliacién territorial del derecho a la ciudad ..., 119
3.4 La gestidn de la ciudad .....ccccovivirieiciiininiciic e 123

PARTE II. La urbanizacién y las Promesas del Milenio en Colombia y Bogota.
Desarrollo urbano integral e incluyente para el desarrollo humano

Capitulo 4. Urbanizacién y desarrollo humano en América Latina y Colombia..147

4.1 El proceso de urbanizacién en América Latina y el Caribe ...................... 149
4.2 Colombia: un caso especifico y particular del proceso de

urbanizacidn latinoamericano .........cccvevevenieernieiinniecnccec e 154
Capitulo 5. Urbanizacién y desarrollo humano en Colombia en el siglo XXI................... 165

5.1 El destino de la urbanizacién: la extensién del derecho a la ciudad como
estrategia para abordar el conflicto colombiano .......c.coeveceereieninccnenee. 167



12

5.2 El dibujo de la urbanizacién colombiana en el siglo XXI.
;Primacia tardia o red de ciudades? ........ccccevrreinnneiinnniccncces 174

Capitulo 6. La consecucién de las Promesas del Milenio en Bogot4. La gran

transformacion.............c.ccoociiiiiiiiii 183
6.1 Describiendo la gran transformacion ........c.eccceveevecineiciniecnneinneenenen, 185
6.2 Elucidando los factores de la gran transformacion ..........cccccoecuccuicucnes 195

PARTE III. Los retos en la consecucién de las Promesas del Milenio en Bogot4

Capitulo 7. La ciudad y el desarrollo humano desde el modelo de atributos

y dimensiones. Definicién positiva e indice de ciudad..............ocoeceveveiveneinnincinccnennees 215
7.1 La dimensién positiva del hdbitat .........ccccoviiiiiiiiiiiiiiiiiiis 218
7.2 El déficit de vivienda y hdbitat......cccoeverueinieinieinniincrccnc e 220
7.3 El indice de ciudad .....cccooueiiieinieiii e 224

Capitulo 8. Los retos en la consecucién de las Promesas en relacién con los

atributos €n BOGOTA .........c.ocuiuiiiiiiiciciccccecc et 227
8.1 La gestidn del suelo urbano en Bogotd ......ccccovveveicinininiciinnniciinnes 230
8.2 La vivienda en BOogotd .....c.ceeerinirieieininirieieiiinenieiectne e 254

Capitulo 9. Los retos en la consecucién de las Promesas en relacién con las

dimensiones en BOGOtA..............c.cccccuiiiiiiiiniiiciiicc s 271
9.1 Crecimiento, competitividad y productividad en Bogotd.........cccccvceuneeee. 273
9.2 Equidad e integracion social en Bogotd ......c.cocvveveirerieieeinenieieeninineiecneeen 296
9.3 Adaptacién y mitigacién al cambio climdtico: GEOs y planeacién

urbana en Bogotd ..o 320
9.4 Ciudad y ciudadania en Bogotd ........ccccceeervieuiininieiccininiicineeccenee, 331
EPILOGO. El cumplimiento de las Promesas del Milenio en un contexto
de crisis econémicaglobal.................ccocoooiiiniiiiiiniii 345
10.1 Urbanizacién para el desarrollo humano. Hacia la realizacién y

extension del derecho a la ciudad .....ccoovevevciininiiciiccces 347
10.2 Las Promesas del Milenio y la crisis econémica internacional ................. 353
10.3 Salvaguardando el cumplimiento local de las Promesas. Instrumentos

locales de politica €CONOMICA...cvveeererieviiriereiiirieicetecesrccee e 358
BIBLIOGRAFIA........ccocoooomvvvrmmmivrinsiisnssssssssssssssssss s 383

ANEXOS €D el CID ...ttt ettt e e e e s e e eatteeeseeseataeessesssasaeeesesas 397



13

indice de diagramas, gréaficas y tablas

CAPITULO 1

Mapa 1.1. Pobreza humana y urbanizacién en el mundo. 2005. ..........c.ccoceueeee. 41
Grifico 1.1. Indice de desarrollo humano y urbanizacién en el mundo. 2008. ... 46
Mapa 1.2. Densidad poblacional en el mundo. 2004. ..........ccccccuviviiiinininiinnnee. 49
Grifico 1.2. Poblacién mundial total. 1-2000. ....c.cccorruereirinnnieriirninieecrenenenes 57
Mapa 1.3. Ciudades en el mundo de mds de un millén de habitantes. 1900-2005.... 58
Mapa 1.4. Urbanizacién y crecimiento poblacional mundial. 1990-2000 ............ 59
Grifico 1.3. Urbanizacién, mortalidad y natalidad a nivel mundial. 1960-2006 .. 61
Diagrama 1.1. Crecimiento econémico y cambio estructural .........cccccceuvieuenane. 63

Griéfico 1.4. Participacién sectorial en la economia de los paises de ingresos

A0S, 1970-2005 oottt ettt ettt eaa e s rr e e eae e e e ateesnaeeas 64

Griéfico 1.5. PIB per-cépita en PPP en el mundo y América Latina y el Caribe.

T980-2007 .ttt 65
Tabla 1.1 Urbanizacién y cambios estructurales ..........coeeuevenererecnnicreccnnienecnenn 67
Gréfico 1.6. Huella ecoldgica global. 1960-2002 .......cccoveveveueeirennnrererenccnenerinnenes 69
Tabla 1.2. Instrumentos de reduccién de la presién ambiental...........ccccccoceneee. 72

Grifico 1.7. Emisiones per-cdpita de CO2 en ciudades del mundo
seleccionadas. 1998-2005 .......ccevirreuiririeinieieinereirieree et 73



14

Mapa 1.5. Distribucién nacional del déficit ecoldgico. 2003 .......ccoovvevrervinennneee. 74
Tabla 1.3. Instrumentos de adaptacién al cambio climdticoambiental ................. 75

Griéfico 1.8. Urbanizacién, crecimiento econédmico y tasas de natalidad y

mortalidad en China. 1960-2000 ........oeoeueiieiieeeieeeeeeeeeeee et e eeteeeeeesesaeeeesaeesens 81
Mapa 1.6. Acceso real al mercado relativo a EE.UU. 2003 .....ccoveveivnnicrccnnnen 83
CAPITULO 2

Diagrama 2.1. Hébitat cdsmico, bioldgico y humano ......ccccceeveveeievicnnccccnnnnee 88
Diagrama 2.2. Atributos y dimensiones de la ciudad ....c..cccceoenrieiinnecinnnnnee. 91

Grifico 2.1. Uso e importancia de las TIC en algunos paises del mundo. 2006... 100

Mapa 2.1. Intensidad de las comunicaciones maritimas a nivel mundial.

2004-2005 ...ttt ettt 103
Mapa 2.2. Intensidad de las comunicaciones aéreas a nivel mundial. 2002....... 104

Mapa 2.3. Intensidad de las comunicaciones telefénicas a nivel mundial.
Llamadas a larga distancia desde Nueva York. Septiembre 2008. .........ccccooueeee. 104

CAPITULO 3

Diagrama 3.1. Evolucién del concepto de habitat en el marco de los Derechos

HUMANOS ..o 115
Diagrama 3.2. Linea de vivienda digna......cccoeveoenreiccinnecinniniccrnneccnenenes 117
Diagrama 3.3. Politica integral de hébitat desde el derecho a la ciudad............. 119
Tabla 3.1. Importancia econdmica de paises, ciudades y empresas. 2005 ......... 122

Diagrama 3.4. Circulo virtuoso en la aglomeracion ..., 140



15

CAPITULO 4

Grifico 4.1. Urbanizacién, crecimiento econémico y variables demograficas
para América Latina y Caribe. 1980-20006.........cccccoiviiininininininininiiiniiiiciciins 149

Mapa 4.1. Urbanizacién en América Latina y el Caribe. 2003 .......coeveveevenennne 150

Grifico 4.2. Cambio estructural y urbanizacién en América Latina y

el Caribe. 1965-20053 ....ccorvvveririiririereiciririeeette et 151
Mapa 4.2. Indice de primacfa urbana en América Latina y el Caribe. 2005 ..... 153
Tabla 4.1. Poblacién colombiana total, urbana y rural. 1938-2005 ............c....... 154

Mapa 4.3. Evolucién de la poblacién en el territorio colombiano.

1951, 1964 § 1973 cooovvvvvveeeeeeeessseeeeeeeeeeeeeseseoeessssesesseeeeeeeesssssessensssssseseseeeeeeeeee 155

Mapa 4.4. Evolucién de la poblacién en el territorio colombiano.

1985, 1993 7 2003 ...eiiriereuiieeieriirieneretreeee ettt 155
Griéfico 4.3. Urbanizacién, natalidad y mortalidad en Colombia. 1960-2007 .... 156
Griéfico 4.4. Participacién sectorial en el PIB en Colombia. 1960-2007 ........... 157

Tabla 4.2. Porcentaje de gasto en alimentos por deciles de ingreso en
Colombia. 1994-1995 ..ottt ettt e 158

Grifico 4.5. Urbanizacién y crecimiento econémico en Colombia.

L960-2000 .....oouvemeeniriirrinieniintetetetetetetet ettt sttt ettt s nesne e nene 158

Mapa 4.5. Caracteristicas geogréficas y principales ciudades de Colombia.

2005 ettt ettt e et e bt e e e bt e e s bt e e e bt e e e bt e e eabe e e e bt e e eaaeeenneeas 161
CAPITULO 5
Grifico 5.1. Indice de primacia urbana en Colombia. 1950-2015 .................... 175

Griéfico 5.2. Crecimiento poblacional anual intercensal en Colombia.
TO51-2005 ettt ettt ettt e et e s abe e sebbeesbreeenee 176



16

Tabla 5.1. Principales ciudades colombianas. 1951-2005 .....cccoecerveereneeennencnn 177

Tabla 5.2. Participacién de la poblacién en el total nacional y primacia
urbana en Colombia. 1951-2003 ........ccccoiuiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieees 178

Tabla 5.3. Poblacién y crecimiento de Bogotd y sus municipios vecinos.
197322000 ...evvieirireieiriireieteeie ettt 179

Mapa 5.1. Crecimiento intercensal 1993-2005 en Bogotd y Cundinamarca...... 180

CAPITULO 6
Tabla 6.1. Crecimiento demografico de Bogotd. 1900-2005 ......ccovvvevevrrererunnees 186

Tabla 6.2. Objetivos de Desarrollo de Milenio por localidades en Bogotd.
200372007 ettt e e ettt e ettt et et rab—eeaeraaeeerrraas 192

Tabla 6.3. Ponderacién de los indicadores para el indice compuesto de
ODM en Bogotd. 2003 .........coeiiiiiiiiiiiiiiiciicie e 193

Mapa 6.1. Indicador compuesto de metas del milenio en Bogotd. 2003-2007 .. 194
Griéfico 6.1. Presupuesto total de la Alcaldia Mayor de Bogotd. 1990-2008 ...... 197

Griéfico 6.2. Participacién del presupuesto sectorial de la Alcaldia Mayor
de Bogotd. Administracién Caicedo. 1989-1991 ......ccocvvrevevinneinenreririnierecnenens 199

Griéfico 6.3. Participacién del presupuesto sectorial de la Alcaldia Mayor
de Bogotd. Administraciéon Castro. 1992-1994 ...........cccoviiiiiiiiiiiiniiiecicicenes 200

Griéfico 6.4. Participacién del presupuesto sectorial de la Alcaldia Mayor
de Bogotd. Administracién Mockus. 1995-1997 ......cccooemiiiiiicnniniiiicieieiines 201

Griéfico 6.5. Participacién del presupuesto sectorial de la Alcaldia Mayor
de Bogotd. Administracién Penalosa. 1998-2000 ..........c.ccovrurvniiiiiiccrenniiiiccnnnn 202

Griéfico 6.6. Participacién del presupuesto sectorial de la Alcaldia Mayor
de Bogotd. Administracién Mockus II. 2001-2003 .......ccccoceveivinererecinnrericenennen 204

Griéfico 6.7. Participacién del presupuesto sectorial de la Alcaldia Mayor
de Bogotd. Administracién Garzén. 2004-2007 .........ccceeeiiiiiicnccccccenenns 206



17

Griéfico 6.8. Participacién del presupuesto sectorial de la Alcaldia Mayor
de Bogotd. Administracién Moreno. 2008.........cccoceeeeuiveeuinieeneenenenenenenennennes 208

Griéfico 6.9. Evolucién del comportamiento sectorial del presupuesto de

la Alcaldia Mayor de Bogotd. 1990-2008 ..........ccccoviiiiiiniiiiiiiiiiiiiine 210
CAPITULO 7

Diagrama 7.1. Componentes fisicos del hdbitat ..........cccccociiiiiiiiinniniiiicnne. 218
Diagrama 7.2. Componentes fisicos de la vivienda y el entorno........ccccccceneee. 219

Tabla 7.1. Alcances y limitaciones de metodologias de medicién del hébitat.... 226

CAPITULO 8

Diagrama 8.1. Integracién de los atributos urbanos ..........ccccccccciiiiiiiiies 229

Diagrama 8.2. Oferta y demanda de suelo urbano con curva de oferta
TNEIASTICA tuveutetiieteeeie ettt ettt ettt b et et eenea 232

Diagrama 8.3. Oferta y demanda de suelo urbano con economfas de
aglomeracion releVantes .....c.oovueieerieuiniiieiicieeee s 234

Mapa 8.1. Usos del suelo en Bogotd segin el Decreto 190 de 2004

(POT VIGEIE) .ttt ettt ae st ae e st sa et sre e renees 238
Diagrama 8.4. Ley 388 de 1997 y Decreto 190 de 2004 (POT vigente)

e BOGOTA ..ttt 240
Grifico 8.1. Participacién en los ingresos corrientes de algunas fuentes fiscales en
Bogotd. 1990-2007 ....cociimiiiiiiiiiiiiieicietete e 242
Griéfico 8.2. Evolucién de licencias de construccién en algunos municipios cercanos
2 Bogotd. 2002-2000 .........cueeririireiiiiieiieeeetr et 244
Mapa 8.2. Operaciones estratégicas de Bogotd segtin el Decreto 190 de 2004 (POT
VIGEIITE) vevevertineeteteienteet sttt ettt ettt a ettt a et ne e nens 247
Diagrama 8.5. Tipos de solucidn habitacional. ......c.cccoveieenrericnncccinnenencne, 264

Diagrama 8.6. Politica integral de habitat fisico. ...c.covereernierirnnecnnccrcnnee 268



18

CAPITULO 9

Mapa 9.1. Tamafo poblacional de ciudades de América Latina y el Caribe.
1995-2005 ..eeeiiiiiieeieeeet ettt e s 274

Tabla 9.1. PIB total y por habitante, de Colombia y Bogotd a precios
corrientes en 2005 ......ccooviiiiiiiiniiii 275

Tabla 9.2. Valor y estructura de la produccién de Colombia y Bogotd
a precios corrientes €n 2005 .....coviiiiiiiiiiiiiiie e 277

Tabla 9.3. Participacién de Bogotd en la produccién de Colombia por

ramas de actividad. 2003 .......ceeeiririeiiiinieii e 278
Tabla 9.4. Dependencia de la produccién de Bogotd con relacién a las
importaciones. 2005 .......ccooeiiiiiiiiiiiii e 280
Tabla 9.5. Dependencia de la demanda final de Bogotd con relacién a las
importaciones. 2005 .......cooviiiiiiiiiiiii e 280
Griéfico 9.1. Evolucién real del PIB de Colombia y Bogotd. 1951-2005 ........... 281

Griéfico 9.2. Tasas de desempleo y subempleo objetivo y subjetivo en Bogotd.
200122008 .ottt e s e st e e e s ree e s nnaee 283

Tabla 9.6. Niveles de incidencia de la politica econdmica local sobre el
crecimiento econdmico 10Cal ....ciivuviiiiiuiiiiiiiiiicee e 295

Griéfico 9.3. Porcentaje de personas por debajo de la linea de pobreza
en Bogotd. 2000-2007 ......cccoviiiiiiiniiiiiiiiiiii 298

Griéfico 9.4. Porcentaje de desnutricién en menores de siete afios en
Bogotd. 1997-2007 ....ccooviviiiiiiiiiiiiiiiiiiii s 299

Diagrama 9.1. Esquema de intervencién de ciudadanos habitantes de calle
en Bogotd. 2008 ..ot 304

Diagrama 9.2. Racionalidad de la informalidad econémica desde la
perspectiva del individuo .......ccocoiiiiiiiiiiiiiiiie, 310

Diagrama 9.3. Racionalidad de la informalidad econémica en el contexto de
la reestructuracién econdmica global........coeccivinieiinnciinniiincce, 311

Mapa 9.2. Densidad poblacional y centralidades econdmicas en Bogotd. 2005 . 316



19

Mapa 9.3. Rutas troncales y alimentadoras de Transmilenio en Bogotd. 2008 .. 318

Griéfica 9.5. Minutos empleados en las horas pico en el sistema de transporte
por estrato en Bogotd. 2008 ..........ccociiiiiiiiiiiiiii 319

Mapa 9.4. Problemdticas ambientales en Bogotd. 2007-2008 ........ccceeerrerunenee 324

Tabla 9.7. Mapa de problemdticas, IGAL y semdforos en las localidades

de Bogotd. 2007-2008 ........c.cocvviiiiiiiiiiiiiininiin e 326
Diagrama 9.4. Reforma normativa, reforma institucional y cambio

SOCIO-CUIEUIAL ...ttt ettt 338
EPILOGO

Tabla 10.1. Supuestos de proyeccién para Bogotd. 2009-2015 ........ccccvvvveunenee 359

Tabla 10.2. Proyecciones econémicas con escenario base para Bogotd.
2009-2015 eooniiieiietite s 360

Tabla 10.3. Proyecciones fiscales con escenario base para Bogotd. 2009-2015.... 361

Gréfico 10.1. Proyecciones econdmicas y fiscales con escenario base para

Bogotd. 2009-2015 ..ot 361
Tabla 10.4. Instrumentos de politica econdmica disponibles en el modelo ....... 363

Tabla 10.5. Proyecciones econémicas con mayor gasto fiscal para Bogota.
2009-2015 eooniiiiieiiet s 364

Tabla 10.6. Proyecciones fiscales con mayor gasto fiscal para Bogotd.
2009-2015 ettt e 365

Grdfico 10.2. Proyecciones econdémicas y fiscales con escenario de mayor gasto
fiscal para Bogotd. 2009-2015. ...ccvvrueureriririeriireriniereecenereerereeseseeseseseeseeeenesenes 365

Tabla 10.7. Proyecciones econdmicas con mayor gasto y congelacién fiscal para

Bogotd. 2009-2015. ..ccoiiiiiiiiiiiiniiiii s 366

Tabla 10.8. Proyecciones fiscales con mayor gasto y congelacién fiscal para Bogotd.
2009-20T15. ettt ettt et st e st e st e e et e e bt e et e e ateeenaeees 367



20

Griéfico 10.3. Proyecciones econdmicas y fiscales con mayor gasto y
congelacién fiscal para Bogotd. 2009-2015. ....c.ccvrueveinenereinineerererenenrereenennenes 367

Tabla 10.9. Proyecciones econdmicas con mayores gastos en malla vial

para Bogotd. 2009-2015. ...ccciviiiiiiiiiiieiee 370
Tabla 10.10. Proyecciones fiscales con mayores gastos en malla vial

para Bogotd. 2009-2015. ..o 370
Griéfico 10.4. Proyecciones econdmicas y fiscales con mayores gastos en malla vial

para Bogotd. 2009-2015. ....ccociiiiiiiiiiiiiiiii 371

Gréfico 10.5. Proyecciones econdmicas y fiscales con aplazamiento de actualizacidn

catastral para Bogotd. 2009-2015. .....cceeiviriireininiereiiinieeeeneeee s 372

Tabla 10.11. Proyecciones econémicas con gasto fiscal en microcréditos
para Bogotd. 2009-2015. ...ccoiiiiiiiiiiiiiiiii 374

Tabla 10.12. Proyecciones fiscales con gasto fiscal en microcréditos
para Bogotd. 2009-2015. ...ccoiviiiiiiiiiiiieiiec 374

Griéfico 10.6. Proyecciones econémicas y fiscales con gasto fiscal en
microcréditos para Bogotd. 2009-2015. ....ccccovveirinieineninineinieeneeeenreeeeneen 375

Tabla 10.13. Proyecciones econdmicas con paquete econdmico para Bogotd.

2009-20015. c.eiiiiiiiiiiiiiiiii e 376

Tabla 10.14. Proyecciones fiscales con paquete econdémico
para Bogotd. 2009-2015. ....cccciiiiiiiiiiiiiiiii 377

Tabla 10.15. Comportamiento de la inversién con y sin politica econémica
activa para Bogotd. 2009-2015. .....ccccciriiiiiiiiniiiiiiiiicc e 378

Grifico 10.7. Proyecciones econdmicas y fiscales con paquete econdémico
para Bogotd. 2009-2015. ....cccciiiiniiiiiiiiiiiii 379



21

Presentacion

El mundo es desde 2008 mayormente urbano. Mds de la mitad de la poblacién
mundial reside desde el afio pasado en dreas urbanas. Y mds lo hardn en el futuro,
estimdndose que el 75% de la poblacién global sea urbana en 2050, ganando las
ciudades cada vez mayor protagonismo.

En términos globales, el proceso de urbanizacién ha venido de la mano de una
ampliacién del desarrollo humano. En particular, ha venido acompanado de una
transicion demogrifica, con un aumento de la esperanza de vida y una mejora de la
equidad de género; un crecimiento y diversificacién econédmicos; y una extension
del acceso a los servicios sociales bdsicos de salud, educacién, agua potable y sanea-
miento. Que el 75% de la pobreza humana se ubique en las dreas rurales es una
evidencia de este hecho, igual que en el denominado tercer mundo, donde vive
alrededor del 80% de la poblacién mundial, los 1.400 millones que sobreviven con
menos de US$1.25 diarios vivan en una proporcién muy alta precisamente de la
agricultura en las dreas rurales.

Con la urbanizacién, las desigualdades sociales medidas en términos relativos se
profundizan con excesiva frecuencia, resaltando el problema casi congénito de la
distribucién inequitativa de los recursos, los bienes y la riqueza, apropiados
obscenamente y con una fuerza inaudita en los tiempos que corren por parte de una
minoria concentradora del poder econémico y politico global a través de las corpora-
ciones multinacionales deslocalizadas territorialmente. Esto no tiene por qué ser asi.
Con una buena gestién y el disefio de politicas encaminadas a romper las asimetrias
en la distribucién del ingreso, la urbanizacién es una gran aliada para lograr eficien-
cia y equidad. Para ello, hay que dejar a un lado las ideas de “fundamentalismo de
mercado” segun las cuales son los mercados, sin control ni restriccién alguna, los que
nos dan mayor crecimiento y mejor distribucién. Los mercados, entidades humanas
y contingentes, deben ser regulados y gestionados por la intervencién consciente, sin
omitir que funcionan, pero recordando que lo hacen mal con mucha facilidad, sien-
do la capacidad de gestién de los Estados, a pesar de las dudas al respecto bien
ganadas, siempre imprescindible.
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El “libre mercado” es un mito, no habiendo estando nunca el mercado moderno
exento de garantias estatales de seguridad, control y reglamentacién de abusos. Cuando
los mercados se exceden, como hoy ocurre, deben ser corregidos por los Estados y
no esperar que ellos se autorregulen como si fuesen mecanismos “naturales”. Los
mercados son creaciones politico-culturales que se han ido generalizando y necesitan
la regulacién para con su uso poder alcanzar un mejor nivel de vida para la mayoria,
evitando el crecimiento de las desigualdades.

En la medida en que las ciudades se han ido consolidando y la conciencia am-
biental de ciudadanos, técnicos y politicos acentuando, la presién ambiental de algu-
nas ciudades ha tendido por otra parte a moderarse para un nivel de bienestar elevado.
Desde el punto de vista del cambio climdtico, mds que la urbanizacién, son algunas
de sus formas, dispersas y con dependencia del transporte privado motorizado, las
que son agresivas. Bien gestionada, la urbanizacién constituye, en realidad, la mayor
oportunidad para buscar las condiciones encaminadas a crear un desarrollo humano
sostenible donde se cree un espacio publico en que se alcance mayor libertad a partir
de interacciones culturales y politicas, sin omitir cémo la garantia para tener mayo-
res libertades y construir una democracia mds profunda y estable exige consensos y
didlogo, compartiendo unos valores y principios bdsicos.

La crisis econémica actual amenaza no obstante con ampliar més los retos que las
ventajas de la urbanizacién. Las advertencias del Banco Mundial y el Fondo Moneta-
rio Internacional sobre su dimensién y lenta recuperacién son solidarias con las
estimaciones de la Organizacién Internacional del Trabajo sobre la pérdida de em-
pleos y la preocupacién del Secretario General del Sistema de las Naciones Unidas
por el cumplimiento de los compromisos en materia de combate a la pobreza, con
dificultades para no perder incluso lo avanzado. El mayor desafio se despliega con
todo en términos politicos, en el sentido de romper las desigualdades y profundizar la
democracia. Desde esta perspectiva, la crisis nos ofrece la oportunidad de enfocar
los nuevos esfuerzos de modo més equitativo, donde el reparto de las funciones entre
el Estado y el mercado sea mucho mds equilibrado y el Estado mds severo en la
administracién de mecanismos eficaces de regulacidn.

Hay que tener presente que la crisis social en la cual se encuentra inmersa la
poblacién es de hecho una manifestaciéon de las dolencias mds profundas del tipo de
vida que hemos venido creando a través del tiempo. En términos de economia espa-
cial, hay en el mundo contempordneo un espacio “monddico” no comunitario, co-
nectado por las redes comerciales y financieras y por la red de las multinacionales
que deslocalizan lo bdsico de la acumulacién por medio del sistema financiero inter-
nacional, el cual ha colonizado la politica, el poder, llevando los frutos del crecimien-
to a los estratos més altos de la poblacién. La crisis nos alerta sobre aquellos que
quedaron fascinados por una supuesta “ciencia econdmica’ que, legitimando los
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intereses de los pudientes, trataba ideolégicamente de demostrar que favorecia a
todos con sus indices de crecimiento. La crisis cogié de sorpresa a todos aquellos
que crefan en la autorregulacién de los mercados y en primer lugar a los politicos y
sus idedlogos que llegaron a los gobiernos como sus mds obtusos defensores.

Los grandes divulgadores de la doctrina del libre mercado crearon una severa
regulacién a la entrada y un libertinaje neoliberal Ponzi en la operacién, productor de
oligopolios en red -empresas entrelazadas en una “urdimbre virtual” gestionadas por
una oligarquia global- que, de la mano del Estado, favorecieron conscientemente los
intereses de las multinacionales y sus expresiones concretas a nivel nacional, los
propietarios de grandes rentas, a expensas de unas clases medias y trabajadoras ma-
nipuladas ideolégicamente con la utilizacidn de los medios de comunicacién de ma-
sas, propiedad, muchos de ellos, de esos mismos capitales globales. Las politicas pro
rico desreguladas en los niveles mds abstractos de operacién de los mercados finan-
cieros y de capitales crearon los incentivos para la operacién de un fraudulento
casino global detrds del cual se encuentran los escindalos corporativos en los Estados
Unidos, donde la mayoria de la poblacién fue una convidada de piedra que, a mayor
crecimiento econdmico, sélo recibié mayor inequidad y mayor inseguridad social.
En plena crisis, las reglas del sistema quedaron claras: el socialismo es bueno cuando
los ricos requieren el esfuerzo colectivo para cubrir los errores de los descalabros en
sus juegos ilicitos en la ruleta global.

El desempefio de las ciudades en estas crisis sistémicas del capitalismo realmente
existente es contradictorio. El nuevo mercado creado por el sistema financiero inter-
nacional da la impresién, por una parte, de operar en el vacio de cualquier referencia
geogréfico-espacial, llevando a pensar a algunos en el “no lugar”, la no ciudad, la
negacién de la ciudad en su particularidad, en su historia. La ciudad politica queda
anulada y ella, nos dicen, no puede controlar ya su destino, quedando a merced de
poderes transnacionales.

Pero lo anterior no es sino la visién competitiva de la ciudad, existiendo en el
mundo contraejemplos de lo que se puede hacer, en el mismo tiempo incluso en el que
se fue orquestando la crisis global, no con la competencia, sino con la cooperacién.

Bogotd es un caso especifico de esta segunda forma de pensar y actuar. Aunque
aqui sélo podemos dar u ofrecer algunos puntos de referencia provisionales, que
demandan en un futuro una mds profunda articulacién, éstos son muy elocuentes
con respecto a los frutos de esta actuacién. Gracias a la acumulacién de buenos
gobiernos, auspiciados e impulsados por una ciudadania responsable y atenta, la
ciudad aumentd de manera notable la calidad de vida de sus habitantes, dando lugar
a lo que se ha conocido internacionalmente como la gran transformacién. El disefio
de sistemas de informacién unificada de violencia y delincuencia, el respeto de los
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recursos publicos, la continuidad de las politicas bajo el lema de construir sobre lo
construido, especialmente en las politicas de movilidad y espacio publico, la transpa-
rencia politica en las relaciones del alcalde con el concejo municipal, y la
complementariedad de los énfasis politicos de varios alcaldes con capacidad de ges-
tidén técnica de los asuntos publicos, han sido aspectos decisivos de esta evolucién.

Al igual que en los paises, la crisis econémica se asoma en las ciudades, entre
ellas, en Bogotd. Si los esfuerzos pendientes eran copiosos y los desafios en todas las
dreas notables, debiendo atender los primeros y proseguir abordando los segundos,
la crisis invita, en l6gica contraciclica, a aumentar los recursos publicos e invertirlos
de manera eficaz y eficiente. Avanzar en el desarrollo humano y el cumplimiento de
las Metas del Milenio sigue siendo urgente. La capital colombiana cuenta ademds
como activo con un margen fiscal suficiente para actuar pronta y extensamente.

El desempleo no s6lo de las fébricas, sino de los seres humanos es lo que se debe
evitar a toda costa. El factor humano es el factor méds importante de la demanda y la
base del contrato social. La finalidad de la actividad productiva no es otra que la de
procurar el bien—estar y la mayor felicidad para el ser humano. En la medida en que,
cuando se trata de estimulos econémicos, el gasto publico proporciona generalmente
una mayor relacién calidad—precio que los rescates fiscales, una buena politica de
gasto publico en la ciudad es la esencia para contribuir a un buen plan de estimulos.

El ejemplo de China es en este aspecto elocuente. En las aéreas de mayor urbani-
zacidn, sus zonas costeras, el sistema financiero global cred, con la complacencia del
partido comunista chino, una nueva industria para valorizar el capital, la industria
del espacio—red a través de la cual la intervencidn estatal toma a la ciudad-red como
soporte del crecimiento econdmico, conectando socio-especialmente a un conjunto
de ciudades y haciéndolas interactuar globalmente en un proceso de acumulacién
donde la urbanizacién en red y las exportaciones hacen crecer al conjunto de la
sociedad.

En plena crisis, los chinos han lanzado una politica de estimulos fiscales sin paralelo
en el mundo, manteniendo un crecimiento alto -se estima que el crecimiento del PIB
sea del 8% en 2009-, a pesar de una caida de las exportaciones de mds del 17% en lo
que va del afo. Esta no sélo ayuda a sostener la demanda interna, sino que penetra con
el urbanismo muchos lugares antes inexplorados, fortaleciendo sus infraestructuras
fisicas con el fin de continuar con el crecimiento endégeno, sosteniendo el empleo y
manteniendo los pilares bésicos de la competitividad en el largo plazo.

Dado su actual nivel de organizacién y el énfasis de la transformacién capitalista
del agro para apoyar la modernizacién e integracion en redes de las ciudades orien-
tadas hacia el estilo de vida occidental y la exportaciones, es de esperar en esta nueva
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fase una mayor integracién interna y una creciente tensién entre las promesas del
Partido Comunista Chino por institucionalizar los derechos campesinos a la tierra y
las tendencias casi “naturales” de la penetracién del capitalismo en el campo de
legalizar el proceso de apropiacién ilegal y violenta que ha venido ocurriendo a gran
escala y que son el sello de la turbulenta transformacién del campo por esta extrafia
via de desarrollo comunista de mercado utilizando paraddjicamente como medio a la
ciudad, ese lugar privilegiado de la experiencia de la libertad y la democracia.

El libro que aqui presentamos se ocupa en este marco de las consecuencias demo-
gréficas, econdémicas, sociales, ambientales y politicas de la urbanizacién, sefialando
sus ventajas y desafios e intentando ofrecer sobre todo algunas claves para su gestién.

La publicacién se divide especificamente en tres partes, nueve capitulos y un
epilogo. La primera parte analiza los efectos del proceso de urbanizacion en términos
cuantitativos (capitulo I), politicos (capitulo II), y de gestién (capitulo III).

La segunda estudia el impacto de este proceso en América Latina y Colombia
(capitulos IV y V), profundizando en el caso de Bogotd como una de las experiencias
mds fructiferas del continente (capitulo VI).

La tercera parte ofrece un marco analitico para analizar ciudades (capitulo VII) y
lo aplica en la capital colombiana, al abordar los retos en materia de suelo, vivienda
y ordenamiento urbano (capitulo VIII), y crecimiento econémico, desarrollo social,
sostenibilidad ambiental y representacién y participacién politica (capitulo IX).

El epilogo recoge en el primer punto una sintesis del conjunto del libro, dedicdn-
dose en el siguiente a estudiar los origenes de la crisis econémica y en el que le sigue
a vislumbrar el escenario sin y con diferentes politicas publicas para el caso de Bogo-
t4, siendo ilustrativo para otras grandes ciudades del mundo en desarrollo.

Antes de dar paso al texto, los autores estamos en la obligacién de exponer el
proceso del que este libro se nutre. El libro que hoy publicamos es ante todo el
resultado del trabajo colectivo de un pequefio grupo que bajo mi direccién ha venido
laborando o realizando consultorfas para UN-Hdbitat en los tltimos afios. Los
coautores de esta experiencia hemos buscado particularmente salir de una concep-
cién heterénoma del trabajo como fastidiosa necesidad, tratando de implicarnos
plenamente y manteniendo como divisa la exigencia del Logon Didonai, dar cuenta y
razén, como criterio bdsico para producir una escritura realizada en equipo en sus
lineas gruesas, pero donde cada uno de los participantes sienta el trabajo efectuado
como una fuente de realizacién personal: el valor de uso y su tiempo se revelan como
un mejor producto que su valor de cambio.
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El Logon Didonai lleva implicito dos exigencias: coherencia interna y encuentro
con lo existente. Ambas despiertan nuevas cuestiones, llevando por esta razén nues-
tro trabajo, como el de la ciudad, a una interrogacién sin fin, a una sucesién, a un
flujo indomable como el tiempo, con respecto al cual las reflexiones de Jorge Luis
Borges recorddndonos a San Agustin son esclarecedores: ;Qué es el tiempo? Si no me
lo preguntan, lo sé. Si me lo preguntan lo ignoro... no en el tiempo, sino con tiempo
es como el mundo empez6 a ser, constituyéndose todo desde entonces, incluido el
individuo, la ciudad y la politica, en un flujo incesante'. Flujo representativo com-
plejo de las interacciones humanas, de su movimiento, como ocurre hoy en el mer-
cado capitalista, el mercado como institucién social, donde, segin la forma cdmo se
dan esas interacciones, dichos flujos incesantes determinan los precios bésicos que,
como es sabido, por su gran impacto, influyen y condicionan el movimiento del
resto de los precios de la economia y por esta via marcan las posibilidades del desa-
rrollo humano en la ciudad.

Es forzoso destacar en este sentido que este texto no se puede entender sin los
trabajos que la oficina de UN-Habitat en Colombia ha efectuado desde su creacién.
El estudio de necesidades contenido en Hdbitat y desarrollo humano, presentado en
2004, ofrece una conceptualizacidn del hdbitat y la vivienda y una lectura del déficit
de ésta. El libro sobre la Formulacion y aplicacion de la Ley 388 de 1997 en Colombia.
Una prictica colectiva hecha realidad, de 2005, explica los fundamentos de ésta y da
luz sobre la forma de implementarla en los territorios del pais. Hibitat y Pobreza,
publicado en 2006, analiza, por su parte, el cumplimiento de los objetivos del milenio
desde una perspectiva urbana, con un énfasis en Bogotd. Los textos La
microfinanciacion de la vivienda, de 2006, Hdbitat y financiacion, de 2007, y Hdbirar
y el desafio de las microfinanzas, de 2008, se ocupan de los limites del sistema finan-
ciero tradicional colombiano para el acceso de un porcentaje significativo de la po-
blacién tanto en materia de microcréditos productivos, que permitan desarrollar
negocios y aumentar asi los ingresos, como de créditos hipotecarios, ofreciendo
alternativas para su mitigacién. El libro Hdbitat y espacio piiblico subraya en relacién
con lo anterior las dificultades estructurales que encuentran muchos colombianos
para acceder a un empleo formal de calidad, engrosando una informalidad desventa-
josa tanto desde el punto de vista individual como colectivo. El Libro blanco de la
seguridad ciudadana y la convivencia de Bogotd expresa finalmente la importancia del
consenso de todos los actores relevantes, dando un ejemplo de cémo construirlo.

Como parte de los compromisos adquiridos con la Secretarfa de Gobierno de la
Alcaldia Mayor de Bogotd, a través del Memorando de Entendimiento solicitado al

1 BORGES, J. L.: Borges oral. Alianza, Madrid, 1988, pp. 82.
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PNUD, amparado en el Proyecto COL/41657, dirigido por Rocio Safiudo y coordi-
nado por Luis Fernando Pineda, sobre el cumplimiento de los Objetivos de Desarro-
llo del Milenio en Bogot, se desarrollaron ademds los libros Espacio Piblico y Derecho a
la Ciudad, que presenta este concepto y lo despliega en el andlisis de la gestién del
espacio publico fisico, y en particular de su ocupacién comercial informal, y Hdbitat
y Seguridad Urbana, que aplica la visién general de la Agencia en materia de seguri-
dad urbana a Bogotd. Ante el agotamiento de los recursos establecidos por el proyec-
to, y tras la celebracién de una reunién para el cierre de éste entre el PNUD), UN-Habitat
y la Secretarfa de Gobierno Distrital, UN-Habitat ofrece este texto como un valor
agregado de la asistencia técnica prestada, entregando una profundizacién y exten-
sién de los compromisos adquiridos y entregados a la Secretaria de Gobierno de la
Alcaldia Mayor de Bogotd.

Este libro recoge, articula y amplia en este marco todos estos documentos y sobre
todo procesos, elaborando y ofreciendo un marco util para el andlisis de los efectos
de la urbanizacién y la gestién de este proceso a nivel mundial, latinoamericano,
colombiano y bogotano. En ese sentido, el texto que entregamos a los lectores es un
precedente util para el Informe que UN-Habitat realizard sobre la situacién de las
ciudades en América Latina como parte de la organizacién del Foro Urbano Mundial
en la regién en 2010.

UN-Habitat agradece a todos los que de una manera u otra hicieron que este
texto pueda ahora estar ante su juicio. El apoyo de Andrés Alonso en algunas consi-
deraciones medioambientales y las estadisticas de Bogotd fue relevante. El acompa-
Aamiento de David Buitrago, en lo relativo a los planes estratégicos, Jorge Centanaro,
en la esfera estadistica, Hernando Gémez Serrano, en la segmentacién del hdbitat,
Diana Puerta, en el andlisis del POT de Bogotd y el estudio de necesidades en Bosa,
Eric Wysss, en la politica distrital de ciudadanos habitantes de calle, y Johan Avendaro,
en la cartografia, aunque mds puntual, fue también capital. Felipe Colmenares cola-
boré en la obtencién y procesamiento de la informacién estadistica.

El PNUD y Gabriel Amado en particular contribuyeron asimismo a la realizacién
de este documento. Jorge Ivin Gonzilez, Humberto Molina, Jorge Herndn Cérdenas
y Andrea Arboleda, del Informe de Desarrollo Humano para Bogotd; Carlos Cérdo-
ba, de Bogotd Cémo Vamos; Diego Echeverri y Clemencia Escallén, de la Mesa VIS;
Ricardo Navarrete, de la Sociedad Colombiana de Arquitectos; Alejandro Floridn,
de Fedevivienda; Carlos Camacho y Hugo Gutiérrez, de la Cruz Roja; y Jorge To-
rres, del CENAC, fueron grandes interlocutores en todo el proceso. A todos ellos
nuestro mds sincero reconocimiento.

Una reflexién final. La economia se mueve por ideas e ideas encarnadas en expec-
tativas y valores. No podemos desconocer nuestras actuales dificultades y para ello
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debemos ser claros en nuestros diagnésticos. EI mundo se urbaniza a pasos nunca
antes vistos, adquiriendo la ciudad cada vez mayor protagonismo. La vida se vuelve
citadina y el campo es penetrado ya no, como lo hizo en la primera ola de la urbani-
zacién, por la radio, sino por la televisién, que al penetrar la psique campesina
cambia su emocionar y la imagen se hace mas fuerte ¢ intangible al tiempo que las
formas de vida urbana son anheladas cada vez por una mayor parte de la poblacién
campesina, llevindonos a discutir nuevamente qué tipo de sistema econémico-social
serd capaz de traer el mdximo bienestar para la mayor cantidad de gente.

La penetracién de la vida campesina no se produce solamente por medio de la
imagen televisiva, sino también a través de las tecnologias de la informacién y la
comunicacién, las infraestructuras fisicas, las vias y los nuevos sistemas de movili-
dad. Por ello la respuesta al nuevo modelo politico no provendrd de los modelos
totalitarios que se esfumaron con la caida del muro de Berlin, ni con los que se
implementaron con fuerza casi religiosa con los fundamentalismos salidos de la crisis
politica posterior a los ataques terroristas a la ciudad de New York y las crisis de las
hipotecas téxicas de capitalismo de casino Ponzi ideado en las calles de Wall Street.

La democracia liberal es inadecuada para la realizacién integral de los derechos
humanos. Su concepcién procedimental e instrumentalista del ser humano como
agente racional, comportindose como el homo economicus de la teorfa econdémica,
confunde al individuo con el mercado. Igual lo es la democracia comunitarista, que,
al preferir al colectivo, sacrifica los derechos de la persona a nombre de un abstracto
principio de interés colectivo. El reto es crear un espacio para el desarrollo humano
donde la justicia y la libertad se puedan “realizar” por medio de los procedimientos
democréticos propios de una constitucién social de derecho. El nuevo modelo poli-
tico debe incorporar la destruccién-creativa de Schumpeter, utilizando la gran capa-
cidad de los mercados libres para producir riquezas, pero con una intervencién
regulada, impuesta desde afuera, en un nuevo reformismo donde las mayorias logren
integrarse efectivamente en un Estado democrdtico cambiando las formas de vida y
valorando diferencialmente el ser y el tener, en un proceso lento al final del cual se
consiga mayor autonomia.

Después de muchas aventuras por sobrevivir, el ser humano creé a Dios, y con
él buena parte del mundo habitado psiquicamente, el universo con sus estrellas, la
tierra con sus criaturas vivientes, las células, los pdjaros y los tigres. También creé la
ciudad y con ella la politica y después la economia y sus “misterios”: las instituciones
y las significaciones imaginarias sociales que la soportan y la cohesionan dando sen-
tido a la vida individual y colectiva de una forma cambiante y permanente.

Hemos creado a Dios y de su mano hemos llegado al postulado “cientifico” de la
creacién en el universo y de su evolucién por medio de sistemas moleculares
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autorreproductores que coevolucionan interactuando unos con otros, haciendo emer-
ger preadaptaciones darwinianas que crean rasgos que no podiamos ver ni predecir:
ideas creadas para dar sentido al mundo que nos rodea.

La psicologia individual y de masas, con sus efectos imitacién y demostracién
guiando las interacciones humanas, acelerardn, por la via intangible e inmanente de
las significaciones imaginarias de la sociedad, no sélo la transformacién de las for-
mas de vida del pasado, sino también, si anteponemos la lucidez, las formas de vida
largamente preparadas por la pantalla del televisor que han llevado a una expansién
victoriosa de la minorfa de edad, la tonterfa, la banalidad y bebequizacion del ser
humano, rescatando la discusién politica y con ella la creacién de la polis ciudadana,
cubriendo en un nuevo derecho a los habitantes del campo y de la ciudad en este
extenso despertar de la urbe. Debemos reconocer nuestras dificultades si queremos
superarlas y para ello es bueno no olvidar que la posibilidad como principio de
realidad es clave para entender la vida humana. Para tal fin cémo no recordar al
poeta Antonio Machado: “no podemos esperar que el viento sople sobre nuestras
velas, queremos y debemos orientar las velas hasta donde sopla el viento”

FaB10 GIRALDO IsAzA.
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Aglomeracion y desarrollo humano sostenible

1.1 URBANIZACION PARA EL CUMPLIMIENTO DE LAS
PROMESAS DEL MILENIO

Vivimos en un mundo crecientemente poblado, con notables bolsas de pobreza a
pesar del incremento del PIB per capita mundial, y ambientalmente insostenible.

La poblacién mundial aumenta, en efecto, aceleradamente, especialmente en re-
giones con escasa capacidad econémica e institucional para garantizar el desarrollo
humano de las personas, en forma en que si no se adoptan politicas publicas para
ayudar a las familias pobres a reducir voluntariamente las tasas de natalidad, la pobla-
cién mundial estimada para 2050 se situard
en nueve mil millones o mds, muy lejos de los
ocho mil millones de habitantes que la mayo-

ria de demdégrafos considera apropiados®. La demografia, la
economia y el medio

Por otro lado, el crecimiento del PIB per ambiente son los tres
capita mundial, que de acuerdo con Sachs se grandes retos del milenio.

ha multiplicado por ocho desde 1950, no ha
impedido que més de un 15% de la poblacién
mundial se halle en condiciones de pobreza ex-
trema, esto es, con posibilidades precarias de ejercer el control sobre su propia vida®.

El ascenso de la poblacién y la produccién mundial en ausencia de modelos de
asentamiento y tecnologfas suficientemente sostenibles han multiplicado ademds la
presién sobre el medio ambiente, generando un cambio climdtico de consecuencias
atn imprevisibles.

2 Vid.: SACHS, J.: Economia para un planeta abarrotado, Random House Mondadori, Bogota, 2008, pp. 36, 91,
101y 202.
3 Ibidem, pp. 37 y 21, respectivamente.
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Si concebimos el desarrollo humano como la ampliacién de las capacidades, esto
es, de la combinacién de las cosas valiosas que las personas pueden hacer o ser, la
gestion de la demografia, la economia politica, con un esfuerzo inusitado en la equi-
dad, y el manejo integral del medio ambiente conforman los tres grandes retos del
milenio no hace mucho inaugurado.

Pesimistas y optimistas debaten la posibilidad de superar estos y otros desafios.
Su abordaje fructifero y la implementacién del desarrollo humano es, sin embargo,
mids viable de lo que a menudo se cree.

A nivel instrumental, existen, en efecto, estrategias técnicamente sencillas y
financieramente asequibles para abordarlos con éxito. Como subraya Sachs, “la con-
versién de nuestro sistema energético global... en un sistema energético sostenible
en el que el cambio climdtico esté bajo control, tendrfa probablemente un coste
inferior al 1 por ciento de la renta mundial anual; la adopcién de una politica demo-
grifica audaz que reduzca el crecimiento desorbitado de los paises mds pobres costa-

rfa menos del 0,1 por ciento de la renta anual
de los paises ricos; y... acabar con la pobreza

o ) ) extrema... exigirfa menos del 1 por ciento de
Técnica y financieramente los

retos son asumibles.
Lo que se requiere es el

la renta anual del mundo rico... (y esa mo-
desta transferencia... serfa incluso temporal
y se prolongaria tal vez Gnicamente hasta

compromiso politico. Las 2025
Promesas del Milenio marcan
el camino.

Lo que se requiere es una nueva forma de
ver y de actuar que abrace la cooperacién y
concrete en la prictica los compromisos
globales en pro del desarrollo humano al interior y entre los dmbitos locales, naciona-
les e internacionales, publicos y privados. Lo mds complejo resulta el orden cualita-
tivo, esto es, el politico, en el sentido de afianzar las instituciones y estimular la
participacién que, fundadas en el reconocimiento del otro, salvaguardan y animan
una democracia concebida como la mejor forma de ampliar la calidad de vida indi-
vidual y colectiva, material y subjetiva.

Desde hace décadas, se han venido adoptando acciones en ese camino. Las cum-
bres y acuerdos de Naciones Unidas que comprometen esfuerzos de manera especi-

4 Para la nocién de desarrollo humano, vid.: SEN, A.: Development as freedom, Oxford University Press, Oxford,
2003, y NUSSBAUM, M.: Las fronteras de la justicia. Consideraciones sobre la exclusion, Paidés, Barcelona,
2007. Nos extenderemos sobre su contenido mas adelante en este libro.

5 SACHS, J.: Economia para un planeta abarrotado, Random House Mondadori, Bogota, 2008, p. 29.
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fica y coordinada han sido capitales al respecto. De manera directa, se destacan, a
esos efectos, dados los factores identificados, y por orden cronolégico la Cumbre y el
Acuerdo de Rio de Janeiro sobre medio ambiente; el Programa de Accién de El
Cairo sobre poblacién y desarrollo; y la Declaracién del Milenio que instituye los
Objetivos de Desarrollo del Milenio que, integrando los puntos anteriores en una
agenda mds extensa, se centran en la reduccidn de las distintas dimensiones de la
pobreza, particularmente de la extrema.

Tomando como base las investigaciones del Club de Roma en la década de los
setenta y del Informe Bruntland que las adopté en 1987, la Conferencia Interna-
cional sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo realizada en Rio de Janeiro en
1992 senalé una serie de principios para garantizar coordinadamente la
sostenibilidad ambiental, destacando, entre otros, el esfuerzo por establecer la
interrelacién entre el desarrollo sostenible y el derecho al desarrollo, asi como la
vinculacién del desarrollo sostenible con las politicas demograficas y la lucha
contra la pobreza.

La Conferencia Internacional sobre la Poblacién y el Desarrollo celebrada en El
Cairo en 1994 resaltd, por su parte, los numerosos vinculos entre las variables
poblacionales y el desarrollo, abogando por metas concretas, como que la planifica-
cién familiar esté al alcance de toda la poblacién para el afio 2015, en el marco de un
criterio ampliado en materia de derechos y salud reproductiva.

Finalmente, en el ano 2000, en Nueva York, todos los Estados miembros de las
Naciones Unidas se comprometieron, a través de la Declaracién del Milenio, a al-
canzar ocho objetivos, conocidos como los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM), con el fin de fomentar y sostener el desarrollo y mitigar o eliminar, segin
sus distintas manifestaciones, la pobreza®. Estos estén constituidos en particular por
i.) la erradicacién de la pobreza extrema y el hambre, ii.) el logro de la educacién
primaria universal, iii) la promocién de la igualdad de género y la autonomia de la
mujer, iv.) la reduccién de la mortalidad infandil, v.) la mejora de la salud sexual y
reproductiva, vi.) el combate del VIH/SIDA, la malaria y el dengue, vii.) la garantia
de la sostenibilidad ambiental, y viii.) el fomento de una sociedad mundial para el
desarrollo.

Los ODM deben entenderse, en ese sentido, como un programa de desarrollo
humano progresivo que pretende la realizacién de transformaciones profundas en

6 La Declaracion fue aprobada por los 189 paises miembros de la Organizacion y firmada por 147 jefes de Estado
y de gobierno en la Cumbre del Milenio, probablemente la reunion de jefes de Estado y gobierno mas grande
llevada a cabo en la historia.
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diversas esferas y dmbitos’. A esos efectos, los ocho objetivos y las 48 metas en las
que éstos se desglosan son cuantificables y establecen el afio 2015 como limite tem-
poral para su cumplimiento. Es importante anotar que, aunque son definidos de
manera independiente, los ODM no pueden ni deben entenderse ni abordarse sepa-
radamente. Todos estdn interrelacionados, de modo que el incumplimiento de algu-
no pone en riesgo el logro de otros. Es por ello que los ODM constituyen el
compromiso y el indicador del éxito de todas y cada una de las distintas agencias que
conforman el sistema de las Naciones Unidas.

La moderacién del crecimiento de la poblacién mundial, particularmente de los
paises mds pobres, la reduccién de la pobreza, especialmente de la extrema, y la
adopcién y desarrollo mundial de modelos y tecnologias sostenibles constituyen en
este escenario lo que podriamos denominar, siguiendo a Sachs, las Promesas del
Milenio en el marco de la realizacién del desarrollo humano.

A pesar de que hasta ahora los logros han diferido en las distintas regiones del
mundo, gracias a las acciones concretas derivadas de los compromisos asumidos en
el contexto de las cumbres, éste ha alcanzado como un todo avances sustanciales,
disminuyendo la proporcién de personas viviendo en la pobreza extrema de cerca de
un tercio a menos de un quinto entre 1990 y 2004; aumentando el nivel de matricu-
las en el mundo en desarrollo del 80 al 88 por ciento de 1991 a 2005; creciendo, atn
lentamente, la participacién politica de la mujer, incluso en paises donde no habia
histéricamente mujeres en el parlamento; reduciéndose globalmente la mortalidad
infantil, especialmente la causada por el sarampién; o expandiendo, entre otras, las
intervenciones claves para controlar la malaria®.

Los desafios son, con todo, todavia enormes, muriendo aproximadamente medio
millén de mujeres cada afio por complicaciones prevenibles en el embarazo y en el
parto; careciendo cerca de la mitad de la poblacién en el mundo en desarrollo de
saneamiento bdsico; y afectando el cambio climdtico con mayor fuerza a las regiones
mids pobres, entre otros’.

La crisis econémica internacional que azota la mayorfa de las economias del planeta
amplificard ademds los desafios y reducird probablemente los esfuerzos consagrados a
garantizar el desarrollo humano global, implicando retrocesos en lo hasta ahora avanzado.

7 Para un anélisis mas detenido de la relacién de los ODM con la pobreza, asi como de ésta con las condiciones
y la naturaleza del habitat, vid.: GIRALDO, F, GARCIA, J., BATEMAN, A., v ALONSO, A.: Habitat y pobreza. Los
Objetivos de Desarrollo del Milenio desde la ciudad, UN-Habitat, Bogotd, 2006.

8 Organizacion de las Naciones Unidas (ONU): The millennium development goals report 2007, ONU, Nueva York,
2007, p. 4.

9 Ibidem.
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En esta linea, la dltima previsién del crecimiento econdémico mundial realizada
por el Banco Mundial augura para 2009 una contraccién de la economia de un 1,7%,
esperdndose una moderada recuperacién en el 2010, aunque atin en un contexto de
incertidumbre acerca del comportamiento de algunas variables, como los efectos de
las decisiones que han tomado los Gobiernos y los organismos multilaterales™.

En concordancia con lo anterior, la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT)
estima que, si la crisis no se profundiza, la tasa de desempleo mundial podria situarse en
el 6,5% de la poblacidn activa, agregindose 30 millones de personas a las ya desempleadas,
y completando un total de 210 millones, mientras la tasa se ampliarfa al 7,1 %, los nuevos
desempleados a 50 millones y el total a 250 millones, si la crisis se ahonda'!.

En el momento de enviar este libro a la imprenta el FMI revisé ademds a la baja
sus “perspectivas’ y proyecciones econémicas mundiales para el 2009. Los efectos
previsibles del precario crecimiento econémico a nivel global sobre los indices de
pobreza son muy desalentadores. Si el deterioro en la economia mundial se mantiene
es poco probable que se puedan cumplir en
muchos paises pobres del mundo los ODM,

cuyo primer objetivo, erradicar la pobreza y La crisis econémica
el hambre, serd el mds impactado con el fre- amplificara los desafios. Es
nazo que sufre la economia mundial. preciso, mds que nunca,
reforzar los compromisos y

En el 4mbito del desarrollo, numerosos optimizar los esfuerzos.

analistas previenen ademds del recorte o la

congelacidn, en este escenario, de la ayuda

internacional de la mayorfa de los pafses desarrollados a los mds necesitados, ubicados
con frecuencia fuera de sus fronteras. Segiin el Comité de Ayuda al Desarrollo de la
OCDE, el conjunto de donantes aumentd en 2008 ligeramente sus aportaciones, con-
geldndolas en la practica’?.

Lo importante en este contexto es reforzar los compromisos y optimizar los
esfuerzos. Hay que ampliar y honrar los primeros y lograr que los segundos sean
lo mds eficientes posible. El modo en que los retos del Milenio se despliegan en

10 Esta actualizacién también estima un comportamiento negativo para América Latina, esperando para el 2009
una caida del 0,7%. BANCO MUNDIAL: Perspectivas econdmicas mundiales 2009. Actualizacién de las proyec-
ciones 30 de marzo de 2009, Banco Mundial, Washington, 2009.

1 La OIT considera que en América Latina se pondrian perder entre 1’5 y 2’4 millones de puestos de trabajo en
el periodo. Nos ocuparemos de la crisis financiera internacional méas detenidamente en el epilogo. Vid.:
Organizacién Internacional del Trabajo (OIT): Tendencias mundiales de empleo 2009, OIT, Ginebra, 2009.

12 www.ocde.org/dac
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el territorio es en este sentido vital para elucidar las acciones concretas que
permitan cumplir y realizar las Promesas del Milenio ya descritas. Mds que un
mundo global, habitamos de hecho un planeta glocal, esto es, en el que la interaccién
entre espacios locales disimiles constituye lo que habitualmente consideramos
global. La distribucién de los retos en los 4mbitos rurales y urbanos merece a los
efectos de avanzar en la consecucién de las Promesas especial atencién.

Es significativo a este respecto que, al tiempo que vivimos en un mundo por
primera vez mayoritariamente urbano, el 75% de los pobres del mundo habite en
zonas rurales. Los paises mds pobres, ubicados sobre todo en el Africa Sub
sahariana, son, en efecto, fundamentalmente agricolas. En los paises en proceso
de desarrollo, situados mayoritariamente en Asia Meridional, con la presencia
destacada de China e India, pero también en otras partes del mundo, como el
norte de Africa, la gran mayoria de los pobres reside asimismo en las zonas
rurales. En los paises urbanizados, la mayor parte de los cuales se ubica, ademds
de en Norteamérica, Europa Occidental y Asia Nororiental, en América Latina
y el Caribe, Europa Oriental y Asia Central, aunque la mayor parte de los pobres
reside porcentualmente en zonas urbanas, las tasas mds altas de pobreza se regis-
tran en las zonas rurales'.

Un estudio de la relacién existente entre los niveles de pobreza en términos de
desarrollo humano (HPI-1), que mide la privacién en los tres componentes bdsi-
cos del desarrollo humano (vida larga y saludable, educacién y nivel de vida
digna)'*, y los niveles de urbanizacién ilustra nitidamente una correlacién nega-
tiva significativa, amplidndose el nivel de pobreza cuanto menor es el grado de
urbanizacién, o aumentando, si se prefiere, la primera cuanto mayor es el cardc-
ter rural del continente, la regién, el pais, la provincia o el municipio.

13 En promedio, el sector agricola representa en los primeros el 65% del empleo y el 32% del crecimiento del PIB,
mientras en los segundos aporta en promedio sélo el 7% del crecimiento de su PIB, y en los terceros tan sélo
al 5% del crecimiento del PIB, significando en todo caso las agroindustrias y el sector de la alimentacién hasta
un tercio de éste. Vid.: BANCO MUNDIAL: Informe sobre el desarrollo mundial 2008. Agricultura para el
desarrollo, Banco Mundial, Washington, 2008.

14 En particular, el indice de pobreza humana (IPH-1) considera la vulnerabilidad de morir a una edad temprana;
la exclusion del mundo de la lectura y las comunicaciones, medida segun la tasa de analfabetismo de adultos;
y la falta de acceso a recursos econémicos generales.
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Mapa 1.1. Pobreza humana y urbanizaciéon en el mundo. 2005. Los niveles de pobreza se
encuentran inversamente relacionados con el grado de urbanizacién de los espacios geogréficos, en
este caso de los paises. Entre mayor tiende a ser el grado de urbanizaciéon, menor tiende a ser la
pobreza. Fuente: PNUD. Célculos: UN-Habitat/Colombia.

Lejos de ser una coincidencia, esto constituye un patrén histdrico. El proceso de
densificacién demogréfico, econémico e institucional viene en efecto histéricamente
ligado a un proceso de desarrollo humano. Este se asocia con la divisién del trabajo
y la especializacién, y por tanto con una densidad que se logra a través de i.) la
aglomeraci6n fisica en las ciudades, ii.) la integracién econdmica, esto es, la combi-
nacién de una cierta coherencia en la base institucional, que reduce los costos de
transaccidn, y una infraestructura fisica de conectividad, que reduce los costos de
comunicacién y de transporte, o, generalmente, iii.) de la interaccién de las dos®.

Aunque la agricultura es importante para la subsistencia, la generacién de ingreso
rural y para regiones especificas de un pafs, el crecimiento y el desarrollo de éstos
pasa por que ésta tenga un peso econdémico cada vez menor. Si en los paises de
ingreso alto el sector servicios es el mds representativo, en los de ingreso medio éste
suele ser el industrial. Como senala el Informe sobre el desarrollo mundial del Banco

15 El reciente Informe sobre desarrollo mundial 2009. Una nueva geografia economica del Banco Mundial, con el
que coincidimos en su vision general, destaca tres formas de concentracion, subrayando, ademas de la
aglomeracion fisica y la integracion econdémica, la movilidad. En nuestra opinién, ésta no constituye un factor,
sino un subfactor de la concentracién, siendo sustantiva solamente en la medida en que contribuye o hace
parte de la aglomeracion fisica o la integracion econdémica. Mas que un factor en si mismo, la movilidad de la
mano de obra y de los bienes y la informacién es, ciertamente, un presupuesto de la aglomeracion fisica y la
integracion economica, respectivamente. Vid.: BANCO MUNDIAL: Informe sobre desarrollo mundial 2009. Una
nueva geografia econémica, Banco Mundial, Washington, 2009.
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Mundial en 2008, “las actividades rurales son de escala demasiado pequefia para
generar suficientes excedentes para la exportacién, o, en casos en los que la produc-
cién agricola tenga la escala suficiente, s6lo beneficia a unos pocos terratenientes o
negocios de agro. (...) Cada regién del mundo exitosa ha hecho, en algiin punto,
ganancias significativas y de base amplia con manufacturas bésicas intensivas en
mano de obra’'®. Y éstas, como veremos mds tarde, estdn ligadas a la combinacién
de la concentracién fisica y la integracién econdmica de las personas y las activida-
des. Estas son en realidad los indices en términos globales de la reduccién de la
pobreza y la ampliacién del desarrollo humano.

Es en todo caso importante anotar antes de avanzar que existen diferencias inter-
nacionales sustantivas en las definiciones y criterios de medicién de lo que constitu-
ye un drea urbana. Por esa razén el Banco Mundial apuesta en su dltimo informe
mundial por la construccién de una medida uniforme de aglomeracién que, como
logré en su momento con la medicién de pobreza de uno y dos délares diarios,
permita efectuar comparaciones y agregacion
internacional de las estadisticas. El indice de
aglomeracién del Banco Mundial considera
que una zona es urbana cuando: i) su pobla-
cién es mayor de 50000 habitantes; ii) su
densidad de poblacién es superior a 150 ha-
bitantes por kilémetro cuadrado); y iii) el tiem-
po de viaje por carretera a la ciudad grande

La concentracion fisica y la
integracion econdmica son y
deberan ser las claves de la
ampliacion del desarrollo
humano

mds cercana es inferior a los 60 minutos. Bajo

esta metodologia algunos paises, como Co-
lombia, Brasil o Argentina, se caracterizan por un grado de aglomeracién menor al
grado de urbanizacién que con su metodologfa determinan, mientras en otros, como
Vietnam, India o Bangladesh, ocurre lo contrario.

Lo que parece evidente, en cualquier caso, es que la densificacién y asf la aglome-
racién fisica y la integracién institucional y comercial deberfan ser también las apuestas
de aquellos que buscamos dar cumplimiento a las Promesas del Milenio. Resulta
equivoco identificar, en este sentido, el equilibrio desde el punto de vista de las
capacidades con el equilibrio desde el punto de vista geografico. Impulsar la disper-
sién geografica lesiona, y no estimula, tanto el crecimiento econémico como, en su
concepcién mds amplia, el desarrollo humano. El desarrollo requiere en efecto cierto
grado de aglomeracién fisica y cierto grado de integracién comercial. En los paises
escasamente urbanizados, el proceso de urbanizacién es por ello indispensable como
forma de impulsar la integracién fisica y comunicacional.

16 Ibidem, p. 118.
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En un primer momento, el proceso de desarrollo dard ciertamente lugar a diver-
gencias entre las zonas mds avanzadas que se densifican, como las ciudades, y aque-
llas en el campo que pierden poblacién, e incluso entre aquellas, como los tugurios,
que reciben la poblacién con menor especializacién y aquellas que integran los secto-
res con mayor formacién, como los barrios dindmicos de las ciudades.

Pero esta es la forma mds expedita de erradicar la pobreza que mata. Aunque las
diferencias aumenten entre los pobres y los ricos, los primeros se benefician mds de
lo que harian si el proceso de densificacién nunca ocurriese. Y con la ayuda de
politicas publicas bien disefnadas y mejor ejecutadas que garanticen el acceso de
todas las personas a instituciones y redes de conectividad bdsicas, la convergencia
entre regiones y entre poblaciones de un mismo lugar sucede mds pronto que tarde.
Si combatir la concentracién equivale a combatir las fuentes de la prosperidad, en el
sentido de debilitar los motivos relacionados con la densidad por los que ésta se da,
no extender las instituciones y no trazar redes integradoras que favorezcan la movili-
dad de personas, bienes ¢ ideas entre ellas perjudica tanto la divisién del trabajo y la
especializacion, y asi la eficiencia, como la equidad, y por consiguiente la eficacia de
las politicas y los programas orientados al de-
sarrollo humano.

El objetivo politico de
reducir la pobreza rural no
invita a concentrarse en el
desarrollo rural, sino en el

desarrollo urbano.

Es preciso ser conscientes de que distraer
los incentivos no hace sino retrasar aquello
que buscamos. Promover el desarrollo agri-
cola e incentivar que la mayorfa de la gente
que habita en el dmbito rural permanezca en
él es efectivamente una contradiccién si el
objetivo es reducir la pobreza o, en términos
mds extensos, ampliar las capacidades, siendo por ello sustantivo recomendar la
lectura sobre el particular del libro de Currie Urbanizacidn y Desarrollo”” que re-
flexiona no tanto sobre el crecimiento econémico en abstracto, sino sobre las politi-
cas de desarrollo, abordando especificamente la cuestién rural-urbana.

Tal como éste sostenfa, dada la diferencia entre la productividad agricola y urba-
na, es no s6lo mds fructifero, sino mds conveniente estimular la migracién de los
trabajadores hacia las fuentes de trabajo que la del trabajo hacia los trabajadores. En
efecto, si por un lado el aumento de la productividad agricola hace que se requieran
menos trabajadores para producir la misma cantidad de bienes, por otro las elastici-
dades precio e ingreso de la demanda sobre productos agricolas hacen que los mayo-

17 Vid.: CURRIE, L.: Urbanizacion y desarrollo. un diseno para el crecimiento metropolitano, cdmara colombiana de
la construccion (CAMACOL), Bogotd, 1998; y “Los objetivos del desarrollo”, Cuadernos de Economia. Homenaje
a Lauchlin Currie, Universidad Nacional de Colombia, Vol. Xlll, no. 18-19, Bogot4, 1993.
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res ingresos no se transformen en la misma proporcién en mayor demanda de pro-
ductos agricolas, sino en una mayor demanda de manufacturas y después, con y en el
transcurso del cambio estructural de éstas a los servicios.

Si la poblacién rural se mantiene ante estos dos recomendables eventos en el lugar
en el que reside, se produce un exceso de trabajadores, una caida de los salarios y,
finalmente, el empobrecimiento generalizado de la poblacién. Los objetivos de poli-
tica y las politicas no son equivalentes, de modo que el objetivo politico de reducir la
pobreza rural no invita a concentrarse en el desarrollo rural, sino en el desarrollo
urbano.

Es preciso tener presente en este sentido que el desarrollo rural y particularmente
el aumento de la productividad agricola son procesos que actian como detonantes
del proceso de urbanizacién, siendo procesos complementarios para el desarrollo
humano'®.

Una estrategia de desarrollo sensata para cualquier pais en desarrollo exige por
ello no sélo prestar atencidn, sino articular el desarrollo rural, vinculado sobre todo
al sector agricola, con el desarrollo urbano, asociado con los sectores de servicios y
manufacturas, a través de una extension de las instituciones, que garantice una cali-
dad de vida digna en todo los lugares, y una red nacional de infraestructuras (carre-
teras, electricidad, telecomunicaciones), que conecte tanto todos los sectores
productivos (de alto y médico valor agregado) y las dreas geograficas (rurales y urba-
nas, asentamientos —barrios, ciudades, regiones- precarios y présperos) entre si como
éstas con sus vecinas y con los mercados mundiales, variando los énfasis en relacién
con la clasificacién realizada mds arriba'.

El desafio consiste en efecto, en incrementar la productividad del sector de los
alimentos bésicos, ofrecer incentivos para diversificar y volcar la actividad agricola a
los productos horticolas, avicolas, pesqueros y licteos de alto valor, a través de refor-
mas en los precios o la reestructuracién de las subvenciones a los cereales, cuyos
mercados estdn en expansién, y generar empleos en la economia rural no agricola, al
mismo tiempo, pero con diferentes intensidades en el corto plazo, en funcién del
cardcter actualmente rural o urbano del pais, y con mayor énfasis en el medio y largo
plazo en todos ellos, incluyendo el corto en el de los ya urbanos, que se mejora la
economia urbana y la insercidn en ella de los inmigrantes causados, por definicidn,
por esta revolucién de la agricultura de alto valor.

18  Vid., asimismo a este respecto: BANCO MUNDIAL: Informe sobre desarrollo mundial 2009. Una nueva geografia
econdmica. Banco Mundial, Washington, 2008.
19 Vid.: SACHS, J.: Economia para un planeta abarrotado, Random House Mondadori, Bogotd, 2008, p. 297.
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Es forzoso acentuar que esto no menosprecia el papel de la agricultura, ni mucho
menos, como veremos en los capitulos II y III, de los agricultores o los que de manera
miés general residen en dreas rurales. Aunque su participaciéon en el PIB vaya siendo
cada vez méds marginal a medida que los paises se urbanizan, la agricultura y la labor de
aquellos que a ésta se dedican es sin duda esencial en términos estratégicos, al depen-
der nuestra vida, como del agua, decisivamente de ella. Durante siglos hemos en efecto
vivido sin productos industriales y sin servicios comerciales, financieros y tecnoldgi-
cos, contando sin embargo desde los inicios mismos de la vida psiquico-animal y
humana con la presencia bdsica de productos para alimentarnos primero y con la
agricultura después. Si no es serio imaginar un mundo crecientemente urbanizado sin
la presencia activa de la agricultura y de los agricultores, lo que aqui sugerimos es el
aumento de su eficiencia mds que el de su superficie, extendiendo los beneficios demo-
gréficos, econdmicos, sociales, politicos y culturales de la urbanizacién tanto a los
nuevos residentes urbanos desplazados por el aumento de la productividad agricola
como a aquellos pocos que en virtud de su eficiencia se queden en el campo.

Enfocado en una América Latina donde la poblacién y la pobreza son mayormen-
te urbanas, este texto se concentra, en este escenario, en el desarrollo urbano. En el
medio y largo plazo en los paises hoy mayormente rurales, y en el corto, medio y
largo plazo en los paises mayormente urbanos, el hecho de que la mitad de la pobla-
cién mundial viva actualmente en ciudades y se estime que cerca del 60 por ciento de
ésta sea urbana en 2030 apunta, dada su potencia y magnitud, siendo éste el nicleo
de este libro, mucho mds que a un contexto, a una linea de accién.

Ni la moderacién del crecimiento demografico, ni la reduccién de la pobreza, ni
la sostenibilidad ambiental, ni, de modo mds general, el desarrollo humano pueden
ser ajenos al proceso de urbanizacién. A lo largo de la historia éste se ha asociado
efectivamente con una transicién demogréfica, un incremento de la productividad,
una reduccién de la pobreza de ingreso y, mds recientemente, con una menor pre-
sién ambiental y, asi, de modo mds integral, con un aumento de las capacidades y
funcionamientos de los seres humanos.

En el 4mbito empirico se puede observar, por ejemplo, cémo las tasas de natali-
dad y mortalidad son, en efecto, claramente mds bajas y el acceso a la salud sexual y
reproductiva nitidamente mayor en los centros urbanos.

Aunque la pobreza se ha urbanizado, no es muy licido confundir, por otra parte,
urbanizacién y pobreza, siendo capital distinguir para ese propésito la participacién de la
pobreza urbana en el total de la pobreza y la contribucién de la urbanizacién a la pobreza,
respondiendo el aumento en términos absolutos de la primera no a la urbanizacién en s
misma, sino al crecimiento demogrifico urbano, esto es, al incremento absoluto de la
poblacién urbana. Bien gestionada, la urbanizacién es, no en vano, dadas las ventajas
econdmicas, politicas, sociales y culturales intrinsecas de las ciudades que estudiaremos
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mids adelante, un extraordinario factor reductor de pobreza, constituyendo de modo
sustantivo, y no meramente albergando, las promesas de desarrollo humano.

Frente a la visién tradicional que afirma que la sostenibilidad ambiental sélo
puede alcanzarse reduciendo el consumo de los paises ricos y permitiendo un modes-
to incremento para los paises pobres, el aumento de la renta y el consumo puede ser
compensado, finalmente, con la estabilizacién, o una notable moderacién, del creci-
miento poblacional y la adopcién e implementacién de modelos de desarrollo y tec-
nologfas sostenibles que produzcan un bajo impacto ambiental por unidad de renta,
lo que gracias a las economias de escala tiene mayores posibilidades de lograrse y se
estd de hecho logrando cada vez méds con y en la gestién urbana.

La urbanizacién viene, en resumen, de la mano de un incremento del desarrollo
humano en su sentido mds oficial, tal como se puede apreciar en la grifica 1.1. Aunque
en principio éste incorpora todos los procesos y resultados que aumentan la libertad de
las personas, variando éstos en el tiempo y en el espacio, por cuestiones de significancia
y disponibilidad de informacién, en general se suelen considerar varias dimensiones
estratégicas bédsicas. De acuerdo con Naciones Unidas y Amartya Sen, el desarrollo
humano suele entenderse en primera instancia como la “construccién y disfrute” de
una vida larga y saludable, con acceso al conocimiento y a los recursos necesarios para
un nivel de vida decente. El Indice de Desarrollo Humano considera a estos efectos el
PIB per cdpita, la esperanza de vida y la tasa de alfabetizacién.

100
90
80
70
&0
50
40
a0
20
10

0

Urbanizacian

0,3 0,4 0,5 0,6 0,7 0,8 0,9 1
IDH

Grafico 1.1. indice de desarrollo humano y urbanizacién en el mundo. 2008. La urbanizacién
se encuentra fuerte y positivamente correlacionada con el indice de desarrollo humano. Entre
mayor es el grado de urbanizaciéon de un espacio geografico, en este caso un pais, mayor tiende a
ser su nivel de desarrollo humano. Fuente: PNUD, Informe de Desarrollo Humano 2008. Calculos: UN-
Habitat/ Colombia.
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Es en esa linea en la que la gestién urbana y, en ese sentido, la reflexién sobre la
ciudad en general y cada ciudad particular adquiere un lugar protagénico. Las accio-
nes que, bajo el mandato de la Asamblea General de las Naciones Unidas de promo-
ver pueblos y ciudades econémicamente eficientes, socialmente equitativos y
ambientalmente sostenibles, ejecuta la Agencia de las Naciones Unidas para los
Asentamientos Humanos, conocida como UN-Habitat, contribuyen en este sentido
de modo sustantivo a mitigar los obstdculos y multiplicar los avances relativos al
cumplimiento de las Promesas del Milenio® .

Las cumbres de Vancouver, en 1976, y Estambul, en 1996, son en este sentido,
capitales”’. Si la primera, conocida como Hébitat I, puso de relieve la importancia de este
tema, la segunda, distinguida como Habitart I, instituyé el derecho a la vivienda digna en
el contexto de asentamientos humanos sustentables,
en el entendido de que las perspectivas de aumen-
tar las capacidades de los individuos y enfrentar | , gestién urbana adquiere
los problemas econdmicos, sociales vy un lugar protagénico
medioambientales globales serdn mayores cuanto
mayor sea la combinacién de esfuerzos por parte
de las comunidades, los gobiernos locales y las
alianzas publico-privadas-sociedad civil en la creacién de estrategias innovadoras e inte-
grales para unas viviendas y asentamientos humanos cada vez més urbanos®.

No sélo el derecho al desarrollo humano sostenible se facilita con la garantia
del derecho a la vivienda digna y el derecho a la ciudad que abordaremos en el
tercer capitulo, sino que constituyen el mecanismo y la estrategia mds expedita
para la consecucién del desarrollo humano.

A lo largo de la historia, y en concordancia con nuestra conceptualizacién del
hdbitat y de la ciudad, las transformaciones mds significativas han sido en este senti-

20 Para mas informacion sobre su naturaleza y actividades en el mundo y la regién de América Latina y el Caribe,
vid., respectivamente: www.unhabitat.org, y www.unhabitat-rolac.org.

21 Los documentos fundacionales de UN-Habitat estan integrados por las declaraciones de Vancouver y Estambul,
la Agenda Habitat, la Declaracion sobre ciudades y otros asentamientos humanos en el nuevo milenio, y la
resolucion 56/206 de la Asamblea General.

22 Los compromisos de vivienda digna y asentamientos humanos sostenibles se explicitan en los articulos 2- 4, 11,
y 22-26 de la Declaracion de Estambul, mientras el marco en el que éstos se pronuncian se manifiesta en los
articulos 5-7 'y 21 de la misma. Los programas globales de UN-Habitat engloban la vivienda, los asentamientos
en su dimension fisica (vivienda y entorno), el desarrollo econdmico, la sostenibilidad, la seguridad, la
financiacion y la gestion, incluyendo los observatorios urbanos y el intercambio de mejores practicas. Vid.:
Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (UN-HABITAT): The Vancouver declaration
on human settlements, UN-Habitat, Vancouver, 1976; UN-HABITAT. The Estambul declaration. The Habitat
Agenda Goals and the Principles, Commitments and the global plan of action, UN-Habitat, Estambul, 1996, pp.
1-20; y www.unhabitat.org.
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do multidimensionales, siendo el resultado de la interaccién de aspectos demografi-
cos, econdmicos, sociales, politicos, culturales y ambientales. La historia biolégica y
sobre todo la humana es, en realidad, un proceso complejo de creacidn y destruccién
exnihilo del que no podemos dar cuenta por simples o complicados procesos mate-
midticos acumulativos.

Cuando se trata de describirla, como efecttian la mayoria de los tedricos de la
complejidad, entre ellos Wright, destaca que el “aumento” de complejidad, en el
sentido de un “incremento” combinado de la especializacién y la interdependencia,
asociado a estos cambios se ha vinculado en general con lo que en teorfa de juegos se
conoce como juego de suma no nula, es decir, un juego donde no necesariamente lo
que uno gana lo pierde otro, pudiendo ser el balance general positivo”. Centrdndo-
nos en la ciudad y utilizando este tipo de teorfas, ilustraremos en los puntos tres,
cuatro, cinco y seis de este capitulo que la urbanizacién es un proceso complejo de
suma positiva.

1.2  AGLOMERACION, RENDIMIENTOS CRECIENTES Y
DESARROLLO ECONOMICO

El andlisis de la geografia econédmica, que no es otra cosa que el estudio de la
localizacién de la poblacién y la actividad econdmica en el espacio, ayuda a entender la
existencia de la ciudad como forma especifica de asentamiento y organizacién espacial.

Si ésta identifica, como sefialamos, la aglomeracién fisica y la integracién comer-
cial como las dos fuentes de la concentracién, la ciudad corresponde a la primera.
Podriamos postular inicialmente, de manera tautolégica, que en términos econdémi-
co—cspaciales ésta es una concentracion espacial de personas y, por tanto, de activi-
dades, entre ellas econdmicas, cuyo crecimiento responde a las economias de
aglomeracién, o, lo que es lo mismo, al incremento en productividad y eficiencia
derivado del solo hecho de estar juntos.

En este sentido, la geografia econdmica parte de la evidencia empirica de que la
poblacién y, por extensidn, las actividades econdmicas estdn desigualmente distri-
buidas en el espacio, no siendo el mundo un conglomerado de poblaciones econémi-
camente homogéneas desconectadas, como predecirfa el modelo econdmico neocldsico
de la competencia perfecta y los rendimientos decrecientes, sino, por el contrario,
un conjunto de unidades econdmicas de distinta densidad que comercian entre si.

23 “Conforme progresa la historia, los seres humanos acaban practicando juegos de suma no nula con una
cantidad creciente de contrincantes. La interdependencia crece y se amplian el horizonte y la profundidad de
la complejidad social”. WRIGHT, R.: Nadie pierde. La teoria de juegos y la Iégica del destino humano, Tusquets,
Barcelona, 2005, p. 33.
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En efecto, aunque estos dos factores pueden ser sustitutos, suelen ser en la prictica
complementarios, en el sentido de que la integracién econémica mds fructifera se
genera entre aglomeraciones fisicas.

Nos centraremos de momento en la aglomeracién fisica, cuya importancia se
aprecia en el mapa 1.1, donde la intensidad del color se vincula con la densidad
poblacional, pudiéndose observar una notable concentracién en la costa este de los
EE.UU, alrededor de Nueva York; Brasil, alrededor de Sao Paulo y Rio de Janeiro;
Europa Occidental; y la costa este de China y Jap6n. Una distribucién similar podria
apreciarse en cualquier escala o nivel de resolucién, desde un pafs a una regién, y
desde ésta a un distrito.

Mapa 1.2. Densidad poblacional en el mundo. 2004. Las dreas mas oscuras representan las
zonas donde la poblacién se encuentra mas concentrada, mientras las areas con un tono mas claro,
aquellas con una menor densidad poblacional. Fuente: World Urbanization Prospect. The 2005
revision. Elaboracion. UN-Habitat/Colombia.

Esta distribucién de la poblacién en el territorio sélo es posible en presencia de
rendimientos crecientes, es decir, cuando el incremento de los factores de produc-
cién genera un incremento mds que proporcional en la produccién o, lo que es lo
mismo, cuando los costos promedios disminuyen a medida que se incrementa la
produccién, reduciéndose el costo unitario del producto.

Los rendimientos crecientes se identificaron ya en el libro cldsico de economia
La riqueza de las naciones de Adam Smith, en particular en su célebre ejemplo de la
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fdbrica de alfileres, donde la divisién de tareas permitfa aumentar la produccién por
trabajador y la produccién total, y reducir el costo promedio de los alfileres*. En
tanto, como indicamos, los rendimientos crecientes implican costos decrecientes, el
supuesto de la competencia perfecta deja de ser una regla para convertirse en excep-
cién. Con los rendimientos crecientes, el agente que entra antes o tiene una mayor
porcién del mercado ve en efecto reforzada su posicién, expulsando por sus costos al
resto de competidores, tendiendo a convertirse en una empresa monopélica o, en
todo caso, de competencia imperfecta.

El elemento que puede conciliar los rendimientos crecientes, que estimulan el
monopolio, y la mano invisible, que se basa en la competencia perfecta, es el empre-
sario y la innovacién tecnoldgica, en el sentido de que con el paso del tiempo la
tecnologia se difunde, extendiéndose su uso y sélo beneficidndose de los rendimien-
tos crecientes aquel que hace un nuevo invento. Cuando se asumen los rendimientos

crecientes, el empresario adquiere, al contra-
rio que en el supuesto de competencia perfec-

La actividad econémica ests @ un papel fundamental.

desigualmente distribuida

en el espacio. Los trabajos de economistas modernos,

como Akerlof, David, Dixit, Stiglitz, y particu-

larmente, Romer y Krugman, modelan en este

sentido lo que otros economistas, como
Marshall, Arow, Samuelson, Chambetlein, Robinson y particularmente Young, ante-
riormente habfan dicho e intuido en relacién con los postulados de Adam Smith que
definen la riqueza de las naciones: que los rendimientos crecientes y la competencia
monopolistica juegan, junto con la difusién tecnoldgica y la mano invisible, el papel
fundamental.

Lo cierto es que la especializacién sélo es posible a través del cambio tecnolégico
y el conocimiento, exigiendo el tltimo, dado su cardcter de bien no rival®, es decir,
de no reducir el consumo por parte de un agente el de los demds, unas condiciones
especiales para su creacién. Si en primer lugar necesita ser artificialmente escaso, a
través del establecimiento de patentes, por ejemplo, exige en segundo lugar, y de
manera tal vez mds importante, dados los costos fijos que implica su produccién, ser
aplicado a una cantidad suficiente de produccién, requiriendo, en otras palabras, no

24 SMITH, A.: La riqueza de las naciones, Alianza, 2001.

25 Entérminos econdmicos los bienes no rivales implican, dado que proveer una unidad adicional no genera costos
adicionales, tendiendo el costo marginal a cero, que el precio de eficiencia tiende también a cero, por lo que
el mercado por si sélo no es capaz de proveer este tipo de bienes y se requiere la intervencién del Estado. En
el caso del conocimiento, por ejemplo, a través del establecimiento de derechos de propiedad o las inversiones
publicas en investigacion y desarrollo.
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s6lo una escala minima, sino creciente, con mercados cada vez mds grandes, es
decir, mayor aglomeracién®.

A pesar de su sencillez y la robusta evidencia empirica, los rendimientos crecien-
tes fueron durante largo tiempo dejados de lado por la ciencia y la politica econémi-
cas debido a que introducfan i.) dificultades matemdticas, y ii.) una logica que resultaba
incompatible con la visidén tradicional, desarrollada por Ricardo y Malthus, de que la
economia resolvia problemas relacionados con la escasez. Krugman y Warsh mues-
tran al respecto c6mo hasta que los rendimientos crecientes lograron cierta modelacién,
éstos fueron marginados de la reflexién central de la disciplina >

La mayoria de los modelos de los economistas que trataban de responder a c6mo
se organiza el uso del espacio remitfan en este sentido a los formulados a principios
del siglo XIX por Von Thiinen, cuya fortaleza reside en entender las fuerzas centrifugas
que dispersan la actividad econdmica hacia afuera a partir de un centro, no senalan-
do ni pudiendo afirmar en cambio nada acerca de las fuerzas centripetas que crean
los centros juntando la actividad econémica en un mismo lugar. Los economistas
entendfan por qué la actividad econémica se expande hacia fuera, pero no por qué se
concentra, y por ello el modelo central de la economia espacial trataba sélo de cémo
la competencia por el suelo dispersaba las actividades econdmicas lejos del mercado
central.

El concepto de economfas externas de Alfred Marshall supuso en este punto un
avance notable. Este exponia tres razones por las cuales le podria resultar atractivo a
un productor ubicarse en sectores donde existieran otras industrias: primero, podria
encontrar més ficilmente proveedores de factores especializados; segundo, la dispo-
nibilidad de mano de obra serfa mayor, por las vinculaciones verticales que se pre-
sentan en los grandes mercados locales; y tercero, la proximidad geogréfica facilitaria
la propagacién de informacién o la difusién espontdnea de los conocimientos®. Los
productores prefieren localizaciones que tengan acceso a los mercados y los insumos
que necesitan para la produccién, por lo cual las concentraciones espaciales tienden
a persistir y ampliarse una vez establecidas® .

26 Los rendimientos crecientes estimulan la difusion del conocimiento, y ésta la sustitucion del monopolio. Al
difundirse, nuevos conocimientos son desarrollados a partir del anterior, beneficiandose durante un tiempo del
monopolio, hasta producir un nuevo conocimiento a partir del ultimo, y asi sucesivamente.

27 KRUGMAN, P.: Desarrollo, geografia y teoria econémica, Antoni Bosch, Barcelona, 1997; y WARSH, D.: £/
conocimiento y la riqueza de las naciones. El enigma del crecimiento econdmico, su historia y su explicacion
moderna, Antoni Bosch, Barcelona, 2008.

28 MARSHALL, A.: Principios de economia, Aguilar, Madrid, 1957, pp. 262-268.

29  Este punto se retomara posteriormente al reafirmar la fuerza de la aglomeracién incluso en contextos donde
la localizacion puede, en principio, perder importancia, como en la denominada sociedad de la informacion.
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A pesar de que reconoci que existe algo que va en contravia de los rendimientos
decrecientes y la competencia perfecta, Marshall lo concibié como algo exdgeno
(externo) al modelo. Aunque esto le permitié continuar con una instrumentalizacién
simplificada, le impidié6 comprender buena parte de lo que genera, sin embargo, la
riqueza de las naciones.

Krugman es tal vez uno de los primeros que trata de introducir endégenamente
los efectos del comportamiento monopolistico de los mercados generado por los
rendimientos crecientes y la relevancia de los accidentes histéricos en los resultados
econdémicos. Especificamente, el autor utiliza modelos donde pone a interactuar las
fuerzas centripetas y centrifugas de la aglomeracién. Las fuerzas centripetas son,

como anotamos, las que tienden a provocar
una concentracién espacial de la actividad eco-

.. e némica, mientras las fuerzas centrifugas tien-
La concentracion geografica ’ &

nace de la interaccion de los
rendimientos crecientes, los
costos de transporte y la
demanda a partir de la
movilidad de los factores.

den, por su parte, a oponer, evitar o mitigar
dichas concentraciones.

A partir de la interaccién de las economias
de escala, los costos de transporte y la movili-
dad de los factores, Krugman ilustra la exis-
tencia de multiples equilibrios, sefialando
que lo que se debe tratar de estimar es cudl
es el “punto para el sostenimiento” en el que una economia con aglomeracién es
posible y cudl es el “punto de ruptura” en el que una economia con aglomeracién
se vuelve inestable® . Particularmente plantea cémo la concentracién geografica
nace bdsicamente de la interaccién de los rendimientos crecientes, los costos de
transporte y la demanda, siendo de vital relevancia en este tltimo aspecto la
movilidad de los factores.

Aunque lo esencial es el tamafno y la diseminacién de los rendimientos cre-
cientes, unos costos de transporte bajos, tanto por la via de los productos finales
como de los insumos, y una movilidad elevada de los factores de produccidn,
particularmente del trabajo, son en efecto asimismo sustanciales para que el
equilibrio derivado de una concentracién geogréfica sea sostenible. Si los costos
de transporte son nulos y la movilidad infinita, toda la poblacién y la produccién
se concentrarfan en efecto en un solo punto, mientras si los costos de transporte
fueran infinitos y la movilidad nula el mundo serfa un conglomerado de cortijos
autosuficientes.

30 FUJITA, M., KRUGMAN, P. y VENABLES, A.: Economia espacial. Las ciudades, las regiones y el comercio
internacional, Ariel, Barcelona, 2000, pp. 19-20.
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Adicionalmente, estos tres factores se autorrefuerzan, constituyendo el marco mis-
mo de referencia para la comprensién del argumento circular de la aglomeracién: si las
economias de escala son lo suficientemente grandes, cada empresa individual tiene
poderosos incentivos para concentrar su actividad, eligiendo una ubicacién que, al
buscar la minimizacién de los costos de transporte, tanto del envio de los productos
finales como del traslado de los insumos, le provea una demanda local grande, siendo
éste lugar aquel donde la mayoria de las empresas decida asimismo ubicarse.

Generalmente los rendimientos crecientes, a partir de un accidente histédrico,
hacen posible la aglomeracién y se consigue el punto de sostenimiento. Una vez
dicho punto se ha alcanzado, la aglomeracién se refuerza y es cada vez més dificil que
se produzca un punto de ruptura, necesitdndose unas fuerzas mayores para romper la
aglomeracién que para mantenerla, lo cual ayuda a comprender el porqué de la
existencia de multiples ciudades que aparentemente, por cuestiones de localizacién,
costos de transporte, costos transaccion, cli-
ma, etc., no parecerfan ser hoy en dfa las indi-

cadas en términos dC estas caracteristicas . . .
Los accidentes historicos, las

politicas publicas y las
expectativas detonan
procesos auto-reforzados
de aglomeracion.

intrinsecas. En realidad, mds que sustituirse,
las aglomeraciones fisicas se extienden o des-
bordan, ampliando el 4rea de la concentracién
inicial, al diseminarse los rendimientos crecien-
tes, como ilustra la constitucién de dreas me-
tropolitanas en torno a grandes ciudades.

Paul Krugman subraya que las economias de aglomeracién no son, en cualquier
caso, un supuesto, sino un resultado, constituyendo, como la mano invisible de
Smith, una pura propiedad emergente, en el sentido de la cualidad que se presenta
cuando grandes conjuntos en interaccién manifiestan comportamientos colectivos
muy distintos de los que cabria haber esperado de la simple agregacién de los com-
portamientos individuales® .

La ciudad, en suma, atrae gracias a la logica circular de los rendimientos crecien-
tes, que concentran de manera autoreforzada potencialidades favorables a la calidad
de vida y el bienestar humano. La pregunta es por qué las aglomeraciones se localizan
en unos lugares y no en otros. Podrfamos decir que existen dos aproximaciones que
intentan responderla.

31 De modo més general, la ciencia econdémica es, en algun sentido, el estudio de la emergencia en los mercados,
siendo ésta en términos ain mas amplios una via, pese a sus dificultades operativas y conceptuales, para la
discusion de la complejidad. Para una reflexién sobre la complejidad de la configuracion de las aglomeraciones
econdmicas: KRUGMAN, P.:: La organizacion espontdnea de la economia, Antoni Bosch, Barcelona, 1997.
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La primera se centra en las particularidades fisicas y geograficas de los territo-
rios, acentuando que las concentraciones se ubican usualmente en espacios cercanos
a mares y rios en virtud de la calidad de sus suelos, su acceso a mercados u otros
factores ligados a sus caracteristicas Unicas. Sin embargo, el hecho de que la activi-
dad humana se concentre, en una proporcién considerable, en torno a mares y rios
no da cuenta de la disimil escala y densidad de localizaciones con caracteristicas
fisicas y geograficas significativamente comparables, asi como tampoco de localiza-
ciones con escala y densidad comparables y con caracteristicas fisicas y geogréficas
diametralmente diferentes.

Una segunda aproximacién, sin omitir la importancia de la geografia en términos
fisicos para la localizacién de la actividad econdémica, se fundamenta en la importan-
cia de los accidentes histéricos, las politicas publicas y las expectativas como los
factores detonantes del proceso auto-reforzado y circular que, en virtud de los rendi-
mientos crecientes, determina la localizacién particular de una aglomeracién. Paul
Krugman muestra en esa linea c6mo la localizacién en un territorio especifico, frente
a una cantidad de localizaciones sustitutas y ante la existencia de maltiples equili-
brios, se define a partir de accidentes histdricos aparentemente triviales reforzados,
una vez creados, por los procesos de aglomera-
cién econémica®?, indicando que las politicas
publicas y las expectativas juegan igualmente
un papel capital en la determinacién del lugar
especifico de la aglomeracién, pudiendo inclu-

Cuando la aglomeracion
fisica alcanza cierta conges-

tion, tiende a desbordarse.
so en el caso de ser muy robustas alterar la

estructura de localizaciones.

Para entender lo dicho anteriormente es pertinente profundizar en el concepto,
un poco mds complicado que el de la fibrica de alfileres, de la economia del Quwerzy
que Paul David y Brian Arthur impusieron a principios de los afios ochenta como
una nueva forma de entender el funcionamiento econémico. El concepto se remonta
a la posicién de las letras del alfabeto en el teclado de escribir, que, aunque no es la
mis eficiente para el movimiento de los dedos, es la que se utiliza desde el siglo XIX,
porque era la que en su momento, con las maquinas de escribir existentes, minimi-
zaba la tendencia de las teclas a atascarse. Aunque desde hace afios las teclas no se
atascan, teniendo sentido cambiar la posicién de las mismas, es sin embargo dema-
siado tarde: las personas que los usamos aprendemos a hacerlo en el teclado Querzy
porque es el que se industrializa y los fabricantes los producen porque son los que
todos nosotros sabemos utilizar. El que un sistema, en este caso un teclado, se im-

32 Para un desarrollo de estos aspectos, vid.: KRUGMAN, P.. Geografia y comercio, Antoni Bosch, Barcelona,
1992.
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ponga y se haga con todo el mercado, incluso sin ser el mejor, es un ejemplo de los
fallos del mercado y de la necesidad consecuente de la intervencién del Estado.

Krugman muestra especificamente c6mo el proceso de industrializacién en los Es-
tados Unidos estd lleno de historias donde pequefios accidentes o inteligentes decisio-
nes politicas que determinaron el establecimiento de uno o dos centros de produccién
se fueron afianzando en el tiempo y terminaron convirtiéndose en importantes empla-
zamientos industriales, teniendo todas las historias en comtn un proceso donde un
accidente conduce a la instalacién de una empresa en un lugar determinado y poste-
riormente acontece un proceso acumulativo que refuerza esa localizacién inicial®.

Este proceso singular no quiere decir, en ningtin sentido, que una localizacién
con alguna importancia deba ser eterna, sino que se requiere un detonante particular
de cierta relevancia sobre los pardmetros que determinan la localizacién. Asi como
hay una cantidad de ejemplos que muestran cdmo un accidente histérico puede
producir el advenimiento de una ciudad significativa, también existe una cantidad de
ejemplos de cémo la concentracién de un sector tiende a dispersarse y desaparecer.
Para Krugman “lo importante en todo este asunto para un economista no es, por
supuesto, el accidente inicial, sino la naturaleza del proceso acumulativo subsiguien-
te que permitié que estos accidentes tuvieran efectos tan importantes y duraderos™.

Como sehalamos arriba, mds que sustituirse, cuando la aglomeracién fisica alcanza
cierta congestidn, tiende en todo caso generalmente a desbordarse a las dreas mds préxi-
mas. Es claro que lo tltimo més que lo primero constituye el desarrollo econémico, en
tanto, mds que alterar su ubicacién, éste consiste en una ampliacién de la densidad.

1.3 TRANSICION DEMOGRAFICA Y URBANIZACION

Desde el punto de vista demografico, el proceso de urbanizacién viene histérica-
mente ligado a una transicién demogrifica. Formulada a partir del andlisis empirico
por primera vez por Thompson en 1929, ésta define la relacién entre el crecimiento
de la poblacién total y de la urbana a partir de la evolucién de las tasas de mortalidad
y natalidad en los procesos de urbanizacién. Thompson identificé especificamente
cuatro fases®. La primera se caracteriza por una ubicacién rural de la poblacién y
una estructura agricola de la economifa, con tasas de mortalidad y natalidad similarmente

33 Se puede revisar especificamente el capitulo 9 en: KRUGMAN, P.: Veendiendo prosperidad. Sensatez e
insensatez econémica en una era de expectativas limitadas, Ariel, Barcelona, 2000, pp. 227-249.

34 Ibid, p. 69.

35  THOMPSON, W. S. y THOMLINSON, R.: Problemas demograficos. Controversia sobre el control de la poblacién.
Diana, México D. F, 1969.
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elevadas y, por tanto, una estabilizacién de la poblacién total. Con el inicio de la
urbanizacién y asi del crecimiento econémico, las tasas de mortalidad comienzan a
descender mds intensamente que las de natalidad, generando en la segunda fase un
crecimiento notable de la poblacién total. Con el paso del tiempo, mientras las tasas
de mortalidad siguen contrayéndose hasta llegar a un punto critico, las tasas de nata-
lidad intensifican su descenso, moderdndose, pese a ser todavia considerable, el
crecimiento de la poblacién total en la tercera fase. En la cuarta se logra finalmente
un equilibrio de las tasas de mortalidad y natalidad en niveles mddicos. Aunque
histéricamente la transicién entre las fases comprendia cerca de cien afios, en la
mayorfa de los paises en desarrollo hoy no abarca mds de veinticinco.

La transicién demografica puede ser valorada en este contexto atendiendo a la evolu-
cién del crecimiento poblacional total o de las tasas de mortalidad y natalidad. Desde la
primera perspectiva, la urbanizacién se asocia con un crecimiento de la poblacién total,
debido a su explosién y avance moderado en la segunda y tercera fases, respectivamente.
Desde la segunda 6ptica, la urbanizacion se relaciona con un descenso notable de las tasas
de mortalidad y natalidad, y asi con una vida larga y saludable, un acceso adecuado a los
derechos de salud sexual y reproductiva, y una mejora en la equidad de género.

Un andlisis histérico permite visualizar ambos aspectos. Vayamos con el primero.
Los demdgrafos que estudian el crecimiento de la poblacién mundial alertan sobre su
intensidad. Sefialan que si durante aproximadamente 1.800 afios la poblacién mun-
dial se multiplicé mds o menos por cuatro, para pasar de los alrededor de 230 millo-
nes estimados en el afio 1 hasta los 1.000 millones alcanzados por primera vez en
1830, desde 1750 hasta hoy lo ha hecho por diez, haciéndolo por cuatro sélo en el
transcurso del siglo XX, con una tasa anual de crecimiento adn mayor (de 2.500
millones a 6.600 millones) desde 1950.



57

7.000.000
6.000.000
5.000.000
4.000.000
3.000.000
2000000 -
1,000,000 -
SRR
7 Poblacian mundial

Grafico 1.2. Poblacion mundial total. 1-2000. La poblacién mundial permanecié practicamente
estable hasta aproximadamente el afio 1000, siendo a partir de la revolucién industrial cuando se
aprecia un crecimiento exponencial que se espera, dados los procesos de transicidon demografica,
que se estabilice en las proximas décadas. Fuente: MADDISON, A., 2001.

Esta evolucién coincide con las olas de urbanizacién de un modo muy particular.
La primera se produce entre 1750 y 1950 en Europa y América del Norte, donde la
poblacién urbana transita del 10% (15 millones) al 52% (423 millones)*.

La segunda se desata entre 1950 y 2000 fundamentalmente en algunos paises en vias
de desarrollo (PVDs) de Asia Oriental y Sud-Oriental y una América Latina que, en
comparacién con otras regiones menos desarrolladas, experimentd una transicién precoz
y rdpida, en forma tal que si en 1950 la poblacién urbana de la regién representaba ya el
50% del total, en 2005 un 77% de la poblacién era ya urbana, con un porcentaje de su
poblacién mayor al de Europa viviendo en ciudades de méds de 20.000 habitantes.

36 Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas (UNFPA): Estado de la poblacién mundial 2007. Liberar el potencial
del crecimiento urbano, UNFPA, Nueva York, 2007.
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Mapa 1.3. Ciudades en el mundo de mas de un milléon de habitantes. 1900-2005. La urbani-
zacion de Europa es seguida de algunos paises de América Latina y Asia, extendiéndose la urbaniza-
cién mas tarde a todo el mundo. Fuente: World Urbanization Prospects. The 2005 revision. Elaboracion:
UN-Habitat/Colombia.
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La tercera es experimentada por el resto de los PVDs desde 2000, y lo seguird
siendo presumiblemente hasta 2050, mediante un proceso de urbanizacién sin
precedentes, en la medida en que si, a escala mundial, en el siglo XX la poblacién
urbana aument6 desde 220 millones de habitantes en 1900 hasta 2840 millones
en 2000, en el siglo actual se producird un crecimiento similar en niimeros abso-
lutos en apenas cuatro decenios, previéndose que la poblacién rural del mundo
disminuird en unos 28 millones entre 2005 y 2030. Este incremento se explica
fundamentalmente por la duplicacién entre 2000 y 2030, es decir, en menos de
una generacién, de la poblacién urbana en Asia, donde la incidencia en pobla-
cién de algunos paises como India y China es descomunal, y Africa, aumentando
asimismo en América Latina y el Caribe, aunque mds timidamente, dado su ya
avanzado estado de urbanizacién y maduracién demogrifica en términos globales.

Esta distribucién llama la atencién asimismo sobre el hecho de que la poblacién
urbana de las regiones menos desarrolladas pasard del 18% en 1950 al 56% en 2030,
mientras la del mundo desarrollado aumentard relativamente poco, desde 870 millo-
nes hasta 1.010 millones.
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Mapa 1.4. Urbanizacién y crecimiento poblacional mundial. 1990-2000. E| crecimiento urbano
elevado se concentra fundamentalmente en el mundo en desarrollo, mientras el crecimiento nega-
tivo lo hace en el mundo desarrollado, particularmente en Europa y los EE.UU. Fuente: UN-Habitat,
Global Urban Observatory. Elaboracion: UN-Habitat/ Colombia

La primera conclusién salta a primera vista. El crecimiento de la poblacién total
mundial se asocia histéricamente con el proceso de urbanizacién. La primera fase
del crecimiento demogrifico mundial, entre 1750 y 1950, se asocia con la primera
ola de urbanizacién en Europa y América Latina, su intensificacién, entre 1950 y
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2000, con la urbanizacién de buena parte de los paises de Asia Oriental y Sud-
Oriental y América Latina, y su explosion, desde 2000 y presumiblemente al menos
hasta 2050, con la urbanizacién del resto de PVDs.

Pero ésta es s6lo una parte de la historia. El crecimiento de la poblacién total se
liga histéricamente con la segunda y, en menor medida, tercera fase de la urbaniza-
cién. Instalados en la cuarta fase de la transicién demografica, los paises de Europa
y América del Norte mantienen estable su poblacién, mientras en los urbanizados de
Asia Oriental y Sud-Oriental y América Latina, entre la tercera y las cuarta fases, su
ascenso es moderado. El crecimiento previsto de la poblacién mundial se debe en
este sentido a que la mayor parte de los PVDs se encuentran en la segunda fase de la
transicién demogréfica ligada con la urbanizacién.

En todos los casos, ademds, el crecimiento demogréfico no se debe a un ascen-

so de las tasas de natalidad, sino a una disminucién de las de mortalidad, lo que
desde el punto de vista humano no puede con-

siderarse sino positivo. Y si en el medio plazo

las Gltimas descienden hasta su punto critico

La urbanizacion provoca un y las primeras lo hacen cada vez mds acelera-

descenso de las tasas de
mortalidad y natalidad
gracias a un mejor acceso a
la salud.

damente, en la cuarta fase la estabilizacién de-
mografica se logra gracias no a una privacién
de capacidades, y en particular del derecho a
una vida larga y saludable y la salud sexual y
reproductiva, compensdndose las altas tasas
de mortalidad con unas de natalidad tan ele-
vadas que lesionan la equidad de género y el desarrollo productivo y auténomo de
las mujeres, sino en virtud, al contrario, de su ampliacién.

La relacién histéricamente negativa desde 1960 a nivel mundial entre urbanizacién
y tasas de mortalidad y natalidad se puede apreciar en el grifico 1.3.
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Grafico 1.3. Urbanizacion, mortalidad y natalidad a nivel mundial. 1960-2006. En el mundo, los
mayores niveles de urbanizacién han estado histéricamente ligados con el descenso en el medio plazo de las
tasas de natalidad y mortalidad de la poblacién. Fuente: Banco Mundial. Calculos: UN-Habitat/ Colombia.

Tienen razén los demégrafos en preocuparse por el crecimiento de la poblacién
mundial total. La presién que generard sobre los recursos no es despreciable. Lejos
de culpar o detener la urbanizacién, desde el punto de vista demogréfico se trata sin
embargo de estimular la reduccién de las tasas de mortalidad y natalidad histérica-
mente solidaria en el medio plazo con el proceso de urbanizacién a través de politicas
publicas urbanas concretas aplicadas con rigor y con urgencia.

No sélo el crecimiento de la poblacién se moderard, en efecto, cuando las fases
segunda y tercera de la transicién demografica en la que se encuentran los paises en
desarrollo en mds intenso proceso de urbanizacién desemboque en la cuarta fase de la
transicién demogrifica, vinculada con la maduracién urbana, sino que este estado de la
urbanizacién vendrd asimismo asociado con la ampliacién de las capacidades, en gene-
ral, y la mejora en el acceso a una vida larga y saludable, y los derechos a la salud sexual
y teproductiva, y el avance en la equidad de género, en particular. Desde el punto de
vista demogriafico, tanto en la dptica de la sostenibilidad del planeta como del respeto
del desarrollo humano, la urbanizacién es hoy, en suma, no sélo inevitable, sino venta-
josa. Como veremos en el siguiente punto, la urbanizacién es ademds la estrategia mds
expedita para proveer los medios con los que sostener la poblacién en aumento.

1.4 DESARROLLO ECONOMICO Y URBANIZACION

La evolucién de la composicién demogrifica mundial ha venido y va acompafia-
da efectivamente de transformaciones estructurales también en el plano econémico.
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Especialmente, es importante retener el hecho de que las transformaciones
poblacionales estuvieron y estdn ligadas a un notable crecimiento econémico y un
significativo cambio estructural en las participaciones sectoriales de la economia
como resultado de la especializacién y divisién del trabajo, posible dada la existencia
de rendimientos crecientes derivados de la aglomeracidn.

Desde el punto de vista econémico, como Syrquin y Hollis, entendemos por
estructura la importancia relativa de los diferentes sectores en términos de su pro-
duccién y uso de los factores”’. Por lo tanto, un cambio estructural se produce cuan-
do ocurre un cambio en la importancia relativa sectorial en el producto y la
importancia de cada sector en el uso de los factores (el empleo, por ejemplo).

Son dos los mecanismos mediante los cuales se producen el crecimiento econé-
mico y el cambio estructural. Por un lado, tenemos los aumentos en el ingreso de las
personas o los hogares, los cuales, dada la baja elasticidad de los productos, hacen
que el aumento en el gasto en este tipo de pro-
ductos sea menos que proporcional al aumen-
to de los ingresos y, por lo tanto, éstos tengan
una participacién en el producto total cada vez
menor. Por el otro, el incremento de la pro-
ductividad hace que, dada esa baja elasticidad,
la produccién no aumente proporcionalmente
con la disponibilidad de los factores producti-

La urbanizacion se asocia
con un mayor crecimiento
economico y un proceso de
cambio en la participacion
de los sectores productivos.

vos, especialmente el empleo, lo que genera

que esos factores (trabajadores) tengan que
buscar otras fuentes de ocupacién. La conjuncién de estos dos procesos es lo que,
representado en el diagrama 1.1, se puede denominar un cambio estructural.
Adicionalmente, los rendimientos crecientes, el tamafio del mercado y la divisién del
trabajo juegan un papel nuclear.

37 HOLLIS, C. v SYRQUIN, M.: La estructura del crecimiento econdmico. Un andlisis para el periodo 1950-1970,
Banco Mundial, Tecnos. Madrid, 1978; y HOLLIS, C., SHERMAN, R. y SYRQUIN, M.: Industrializacion y desarro-
llo. Estudio comparativo entre paises, Trillas, Madrid, 1991.
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Diagrama 1.1. Crecimiento econémico y cambio estructural. En la economia se tiende a produ-
cir, a partir de la existencia de rendimientos crecientes producto de la aglomeracién y la division del
trabajo que se hace posible, un proceso circular entre el crecimiento econémico y el cambio estruc-
tural sectorial, dada la elasticidad de los productos y los aumentos de productividad de los mismos.
Fuente: UN-Habitat/Colombia.

La relacién entre el proceso de urbanizacién, el crecimiento econémico y el
cambio estructural de la agricultura a la industria primero y de ésta a los servicios es
de este tipo, al ser reciproca y auto-reforzarse. El proceso de urbanizacién permite la
ampliaciéon y concentracién de los mercados y, por lo tanto, una mayor divisién del
trabajo, que posibilita la generacién de unos mayores ingresos. Estos van modifican-
do por su parte la composicién sectorial del consumo de los hogares, dada las elasti-
cidades precio e ingreso de la demanda de los bienes, por lo que aumenta la demanda
de una serie de bienes que se producen en mercados concentrados. A su vez, los
cambios tecnoldgicos asociados con la mayor divisién del trabajo permiten aumen-
tos en productividad, por lo que se requiere menos poblacién para producir la mis-
ma cantidad de bienes, lo que es particularmente relevante en la zonas con baja
densidad en las se producen fundamentalmente bienes agricolas. El crecimiento eco-
némico, la migracién hacia los grandes mercados y la modificacién de la estructura
econdmica sectorial son en este sentido mutuamente dependientes.

En relacién con lo anterior, el proceso de urbanizacién se asocia en particular con
el predominio del sector secundario (industria), en sus inicios, y el terciario (servicios),
mis tarde, relaciondndose con el incremento de la productividad del sector agricola,
primero, e industrial, después, asi como con cambios en la elasticidad ingreso de la
demanda, en tanto a medida que aumentan los ingresos, disminuye la participacién de
los bienes agricolas e industriales tanto en los gastos familiares como en la economfa.
North afirma a ese respecto que el trdnsito de lo rural a lo urbano “reflejé una modifi-
cacién bdsica de la produccién, que se trasladé de la agricultura y otras actividades
extractivas a las manufacturas y finalmente a los servicios..., lo que ocurre es que el
incremento de la productividad ha posibilitado una expansién constante de la produc-
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cién agricola e industrial con un aporte relativamente menor de los factores producti-
vos, al mismo tiempo que una demanda siempre creciente de servicios ha resultado en
un porcentaje atin més grande de recursos destinados a estos™®.

La tendencia anterior se puede observar en el comportamiento de la participa-
cidn sectorial de los paises de ingresos altos. Particularmente es evidente el incre-
mento de la participacién del sector industrial y de servicios en detrimento de la
participacién del sector agricola en el producto total.
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Grafico 1.4. Participacion sectorial en la economia de los paises de ingresos altos. 1970-
2005. En las dltimas décadas se ha dado una considerable pérdida de importancia relativa del sector
agricola, mientras ésta ha sido ganada por el sector industrial, y particularmente, en los Ultimos afios,
por el sector de servicios. Fuente: Banco Mundial.

A continuacién se entrard a describir cada uno de estos procesos de cambio
estructural.

Industrializacién

Los procesos de urbanizacién y de industrializacién son dos caras de la misma mone-
da, intimamente ligada con el deseo de la gente de obtener un mayor ingreso. Al proceso
de urbanizacién le corresponde, en efecto, un proceso de mejoramiento de la calidad de
vida, en tanto en las ciudades se vive mejor, en términos relativos, que en el campo.

38 NORTH, D.: Para entender el proceso de cambio econémico, Norma, Bogotd, 2007, pp. 135-136.
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En la medida en que el “progreso” econémico produce aumentos en los ingresos,
la poblacién destina una proporcién menor de ellos al consumo de bienes agricolas,
como se puede observar para el caso colombiano en el capitulo III, constituyendo la
sal el ejemplo cldsico en economia. Con el crecimiento del ingreso crece mds que
proporcionalmente el consumo de manufactu-
ras e incluso de bienes agricolas pero ya en
forma de servicios (restaurantes, bares, etc.).

Aumentar la productividad

Dado lo anterior y el incremento continuo agricola y mantener la
en los ingresos de la poblacién, observable en el poblacion rural perjudica a
comportamiento percdpita, medido en délares los habitantes rurales

de paridad de poder adquisitivo constante, de

los dltimos treinta afios en el mundo y América

Latina y el Caribe (ver grifico 1.5), un aumento

del ntimero de personas dedicadas a la agricultura resulta desastroso, no sélo por la
disminucién de los precios relativos de los bienes agricolas, sino por la caida en los
ingresos que ello implica para la poblacién campesina que los produce. Por lo tanto, un
incremento de la productividad agricola y una baja elasticidad de la demanda producen
una declinacién absoluta y relativa de la poblacién rural y por ello la necesidad de
acelerar la inevitable descomposicién campesina® .
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Grafico 1.5. PIB per-capita en PPP en el mundo y América Latina y el Caribe. 1980-2007. Los
aumentos en los ingresos se encuentran estrechamente asociados con un proceso de migracion
rural-urbana. Fuente: Banco Mundial. Calculos: UN-Habitat/Colombia

39 GIRALDO, F.: “Presentacion”, en CURRIE, L.: Urbanizacion y desarrollo. Un disefio para el crecimiento metro-
politano, cdmara colombiana de la construccion (CAMACOL), Bogota, 1988. pp. 11-13.
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A manera de resumen, cada dia vive menos gente en las zonas rurales, no porque los
campesinos no sean productivos y competitivos, sino, todo lo contrario, porque son tan
productivos que cada vez se necesita menos poblacién para producir la cantidad requeri-
da de productos agricolas. Adicionalmente y este es uno de los aportes de Currie, la
economia se vuelve mds productiva y los procesos de crecimiento y desarrollo que le son
concomitantes abren mejores condiciones de vida para el conjunto de la poblacién.

Servicios

Al igual que lo ocurrido con la pérdida de importancia del sector agricola tanto en
el producto como en la participacién de los gastos de los hogares, también se produ-
ce un proceso de pérdida de peso de la produccién y gasto en bienes industriales a
favor de la predominancia de la produccién y gasto en servicios.

Paul Krugman, al analizar el comportamiento de la industria manufacturera y su
relevancia en el producto y la generacién de empleo, afirma que su disminucién es
fundamentalmente el resultado de un crecimiento de la productividad de la industria
manufacturera mayor al del de la tasa de aumento de la demanda de bienes manufac-
turados, de modo que la demanda de éstos “puede ser satisfecha por un niimero
estdtico o incluso decreciente de obreros™. North introduce otro argumento signi-
ficativo, al identificar el aumento de los recursos destinados a la transaccién deriva-
dos del incremento de unos intercambios multiplicados por la creciente especializacién
y la divisién del trabajo como la principal razén del crecimiento de los servicios® .

Es preciso sefalar por ultimo que, aunque este proceso despliega una légica simi-
lar a la descrita en relacién con el cambio estructural de la agricultura hacia la indus-
tria, éste no implica, como aquel, migraciones de poblacién campo-ciudad, sino mds
bien movilidad entre ciudades y al interior de las mismas. Dichos movimientos intra
e inter urbanos empiezan a introducir modificaciones en la forma de planificacién
tradicional de la ciudad industrial.

40 “La productividad de las fabricas ha aumentado ininterrumpidamente con el paso del tiempo, [incluso] a una
tasa considerablemente mayor que la de las empresas del sector servicios; pero el publico en general prefiere
gastar la mayor parte del aumento anual de su renta en servicios a gastarla en bienes manufacturados. De ahi
que la tasa de aumento de la demanda de bienes manufacturados haya sido bastante baja, mientras que la
productividad ha aumentado rapidamente. Resultado: la demanda puede ser satisfecha por un nimero estatico
o incluso decreciente de obreros”. KRUGMAN, P.: Vendiendo prosperidad. Sensatez e insensatez econémica en
una era de expectativas limitadas, Ariel, Barcelona, 2000, p. 269.

1 “Los costos de transaccién son los costos involucrados en el intercambio; y el aumento de la especializacion y
la division del trabajo ha provocado un incremento similar en el nimero de intercambios, cada uno de los cuales
implica el uso de recursos destinados a ese intercambio. La actividad bancaria, los seguros, las finanzas, el
comercio mayorista y minorista, asi como buena parte de la actividad gubernamental, integran el sector de las
transacciones. Ademas, dentro de la firma hay una cantidad siempre en aumento de contadores, abogados y
otros profesionales dedicados a facilitar el intercambio en el complejo mundo del intercambio personal”.
NORTH, D.: Para entender el proceso de cambio econémico, Norma, Bogotd, 2007, pp. 136-138.
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Adicionalmente a los cambios mencionados, cada dia se evidencia mds un tercer
proceso de cambio estructural derivado del desarrollo y aplicacién de lo que hoy
conocemos como las nuevas Tecnologias de la Informacién y la Comunicacién (TIC),
dando lugar a lo que se denomina la sociedad de la informacién y el conocimiento,
separando los sectores de lo que se ha llamado la “Nueva Economf{a” del sector mds
tradicional de los servicios. Trataremos esta cuestién en el siguiente capitulo.

A continuacién se resumen los principales efectos en términos econémicos del
proceso de urbanizacién y los respectivos cambios sectoriales estructurales.

Agricola — Industrial

Cada vez se requiere una pro-
porcion menor de fuerza la-
boral para producir los

Industrial - Servicios

Se sigue produciendo un
aumento en la poblacién ur-
bana y la rural disminuye

Informacional

La deslocalizaciéon de las
actividades econémicas y
las relaciones personales

Poblacién alimentos requeridos parael | incluso en términos absolu- | tendran un efecto ain in-
consumo internoy externo. | tos. Las migracionesse des- | cierto con respecto a las
pliegan entre las ciudades | migraciones inter e intra
y al interior de las mismas. | urbanas.
Permaneciendo la poblacién | La menor importancia del | Continua la precarizacion
campesina constante o au- | sector industrial hace quese | del empleo de algunos sec-
| mentando los ingresos per- | creennuevasmodalidadesde | tores y el empleo asociado
ngresos capita de la economia, los = contratacién, muchas veces | 3 |a economia “informal”
ingresos per-capita de los | ligadasalaprecarizaciondel | se yuelve predominante.
habitantes rurales sufren = empleo para quienes afron-
una caida significativa. tan el cambio.
La tecnificacién de los pro- | Lamayor escalade los mer- | Crece de manera sostenida
cesos productivos en el cam- | cados permite una mayor | laproductividad de los seg-
po hace que cada vez se | innovaciény tecnificaciéon. | mentos y sectores que ac-
- necesite menos poblacion ceden a las nuevas
Productividad : . "
para generar cierto nivel de tecnologias.
produccién.
Amedida que aumentanlos = Desde cierto nivel, a medi- | Con incrementos adiciona-
ingresos, aumenta el consu- | daque aumentanlosingre- | les de los ingresos se pro-
Elasticidad mo de bienes agricolas, pero | sos, el gasto en bienes | duce un aumento mas que

menos que proporcional-
mente al aumento de los in-
gresos.

manufacturados aumenta
menos que proporcional-
mente, intensificAndose la
division del trabajo y el gas-
to en servicios.

proporcional en el gasto de
servicios de comunicaciény
tecnologias de informacion.

Tabla 1.1. Urbanizacion y cambios estructurales. A partir del comportamiento en variables como
la poblacion, los ingresos, la productividad y las elasticidades precio e ingreso de la demanda, se pueden
caracterizar los diferentes procesos de cambio estructural sectorial. Fuente: UN-Habitat/Colombia.

Podemos concluir, en sintesis, que la dimensién demogréfica de la urbanizacién
no es independiente, sino solidaria con su dimensién econémica, de modo que el
hecho de que la gente emigre del campo a la ciudad responde a que la mayor produc-
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tividad del campo y la menor demanda de bienes agricolas hace que la demanda de
mano de obra agricola sea exigua, encontrdndose el empleo en una primera etapa del
proceso en el sector industrial y en una segunda fase en el sector servicios ubicados
en las ciudades. Como afirmaba Currie en su argumentacién de que los cambios
estructurales podian convertirse en un detonante del desarrollo, el crecimiento de la
produccién fisica en la agricultura hace que una proporcién cada vez menor de la
fuerza laboral sea suficiente para producir alimentos para el consumo, no solo inter-
no, sino externo. Si al mismo tiempo la poblacién crece rdpidamente y se localiza allf
donde hay mayores ingresos y empleos de mayor productividad, se desata irremedia-
blemente el proceso de urbanizacién acelerado como una consecuencia “natural” de
las fuerzas del mercado.” En la medida en que algo similar sucede mds adelante
entre la industria y los servicios, que se ubican también en las ciudades, es evidente
que el desarrollo econémico entendido no sélo como un aumento de la produccidn,
sino de su eficiencia y su variedad, se da por y en las ciudades.

1.5 MITIGACION Y ADAPTACION AL CAMBIO CLIMATICO Y
URBANIZACION

Los asentamientos humanos tienen en todo caso relaciones complejas con su
medio ambiente. Los ecosistemas ofrecen tres tipos de servicios a los asentamientos
humanos, a saber, la provisién, la regulacién y el enriquecimiento, siendo algunos,
como la provisién de alimento y agua fresca, fécilmente cuantificables, mientras
otros, como los asociados a la regulacién y el enriquecimiento, especialmente estéti-
co y espiritual, resultan mds dificiles de medir. Lejos de ser insignificantes, las acti-
vidades humanas alteran, por su parte, los ecosistemas® .

En términos sencillos, el consumo de recursos naturales y ambientales, como
suelo, agua, aire, animales, plantas y minerales, derivado del desarrollo de las activi-
dades socio-econémicas en un asentamiento es conocido como huella ecolégica®.
Esta calcula en particular el drea ecolégica, en cantidad de hectreas de tierra, que
requiere un asentamiento humano para llevar a cabo sus actividades, compardndose

42 CURRIE, L.: Urbanizacion y desarrollo. Un disefio para el crecimiento metropolitano, Cdmara Colombiana de la
Construccion (CAMACOL), Bogota, 1998, pp. 40-42.

43 Los autores agradecen a Andrés Alonso el apoyo en lo relativo a la huella ecolégica y las agendas ambientales
globales presentadas en esta seccion.

44 El célculo de la huella ecolégica estima la superficie necesaria para satisfacer los consumos asociados a la
alimentacion (cultivos, pastos, mar productivo), a los productos forestales, al gasto energético (bosque necesario
para la absorcién de CO2) y a la ocupacion directa del terreno (tierras urbanizadas y ocupadas con infraestruc-
tura), en el entendido de que la produccién agricola, pecuaria, forestal, pesquera y las zonas construidas generan
demandas mutuamente excluyentes para la biosfera. Cada una de estas categorias representa un area, que es
multiplicada por su factor de equivalencia para convertirlo en hectareas globales, como se expresa en la formula
HE (gha) = Area consumo (ha)* Factor de Equivalencia (gha/ha)*Factor Rendimiento.
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habitualmente con la capacidad biolégica de éstos para evaluar si el asentamiento se
encuentra en déficit o superdvit biolégico® .

Los estudios realizados al respecto llaman la atencidn sobre el hecho de que,
después de exceder la biocapacidad de la tierra desde finales de los afios 80, la huella
ecoldgica del mundo en su conjunto equivale en la actualidad a 1,3, esto es, que el
mundo consume actualmente 1,3 veces la capacidad biolégica de ésta.
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Huella ecoldgica

Grafico 1.6. Huella ecolégica global. 1960-2002. Desde finales de la década de los ochenta la
huella ecoldgica ha excedido la bio-capacidad de la tierra, es decir, su capacidad regenerativa. En la
actualidad ésta excede en aproximadamente un 30% la capacidad de nuestro planeta. Fuente:
WWEF, Informe Planeta Vivo. Reelaboracion: UN-Habitat/Colombia.

Andlisis desagregados acentdan en este marco el papel de la urbanizacién, subra-
yando especificamente que ocupando apenas el 2 por ciento del territorio del plane-
ta, las ciudades utilizan el 75 por ciento de sus recursos. sDebemos, con todo, culpar
de manera simplista a la urbanizacién del incremento de la presién ambiental? La
respuesta es compleja.

Sefalemos para empezar que este tipo de datos requiere ser abordado con caute-
la. Como sostienen Dodman y Satterthwaite, tanto si se centran en la produccién
como si lo hacen en el consumo, desde un punto de vista técnico las estadisticas de

45  La capacidad biologica utiliza, a la inversa, los mismos componentes que la huella ecolégica, a saber, el drea
existente destinada al cultivo, el drea existente destinada actividades pecuarias, el drea existente destinada a
la pesca, el drea existente construida, y el drea existente para capturar CO2, o 4rea de acumulacion de energia
de biomasa.
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este tipo suelen ser poco fiables. Lo mds grave, no obstante, es que su omision de
los factores determinantes de la presién ambiental impide distinguir entre ciudades y
al interior de éstas, perdiendo lo mds significativo, la capacidad de orientar las discu-
siones y decisiones politicas.

Lo cierto, en este marco, es que este tipo de cifras no indican que los asentamientos
urbanos se definan en si mismos por una notable huella ecolégica, sino que i.) éstos
albergan en términos globales un porcentaje sustantivo de la poblacién y la produc-
cién y ii.) que las actividades que en ellas se concentran lo hacen en gran medida en
la actualidad. No es baladi, en esa linea, que
las actividades agricolas consuman en su con-
junto el 85% del agua que se utiliza en el mun-

La presion ambiental do, contribuyendo asimismo a la deforestacién,

aumenta con mayor
poblacion, abundancia y
dispersion y disminuye con
tecnologia ambientalmente
sostenible.

la degradacién de la tierra y la contaminacidn,
especialmente en los paises mds pobres donde
éstas se definen por su baja productividad® .

Es forzoso sefalar en este sentido que la
presién ambiental depende especificamente de
la poblacidn, la abundancia, la dispersién, y la
eficiencia y consideracién ambiental de la tecnologfa, relaciondndose positivamente
con las tres primeras variables, y negativamente con la dltima. En efecto, a mayor
poblacién, mayor abundancia, mayor dispersidn, y menor eficiencia y consideracién
ambiental de la tecnologfa, mayor serd la presién ambiental. Lo anterior puede ex-
presarse por medio de la siguiente ecuacidn:

I=P*A*D) /S

donde I es el impacto o la presién; P, la poblacién; A, la abundancia; D, la
dispersion; y S, las tecnologias sostenibles.

Es importante notar que nuestra formulacién difiere de la aproximacién de la
mayoria de los ecélogos. Si la mayoria de éstos operan con la ecuacién I=P*A*T,
donde T es la tecnologfa, nosotros consideramos como Sachs, que propone la formu-
lacién I= (P*A)/S, que las tecnologias sostenibles (S) pueden reducir el impacto del

46 Dodman y Satterhwaite, del Instituto para el Medio Ambiente y el Desarrollo (IlED, en sus siglas inglesas), lo
exponen de manera magistral. DODMAN, D. vy SATTERTHWAITE, D.: “Are cities really to blame?”, Climate
change. Are cities really to blame?, Urban World, Marzo, Nairobi, 2009, pp. 12-3.

47 Vid.: BANCO MUNDIAL: Informe sobre el desarrollo mundial 2008. Agricultura para el desarrollo, Banco
Mundial, Washington, 2008.
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nivel de consumo determinado por la poblacién y la abundancia®®. A pesar de que su
apreciacién es en nuestra opinién correcta, olvida sin embargo la importancia de la
densidad, en el sentido de que un asentamiento disperso multiplica, para una misma
poblacién, una misma abundancia y una misma tecnologia, la presién ambiental,
ocurriendo lo contrario si éste es denso.

La evidencia empirica muestra en ese sentido que i.) aunque ocupan apenas el 2
por ciento de la superficie del planeta, las ciudades albergan algo mds del 50 por
ciento de la poblacién global y son responsables de més del 75% del producto interno
mundial, produciéndose mds de la mitad de la produccién mundial en menos del 5%
de la superficie terrestre del mundo®, y que ii.) ciudades con extensiones y produc-
ciones similares en términos cuantitativos, tienen impactos muy diversos sobre el
medio ambiente. En efecto, si es cierto que en general las ciudades con mayores
niveles de produccién suelen generar mds emisiones de diéxido de carbono que
aquellas con niveles de produccién mds médicos, se aprecian igualmente diferencias
significativas en los niveles de emisiones de ciudades con niveles semejantes de pro-
duccién™.

En esa linea, la alta densidad, la correcta orientacién y el adecuado aislamien-
to de los asentamientos y sus equipamientos; la moderacién del consumo de
bienes y servicios, a través de la contencién de las necesidades subjetivas de
iluminacién, calentamiento y enfriamiento, bienes y servicios nuevos, y fuentes
de energia contaminantes, con una relevancia destacada del uso masivo de siste-
mas de transporte puablico energéticamente limpios y eficientes y de energias
renovables en el 4mbito doméstico, y el reciclaje y la reutilizacién de bienes; y la
elevada biocapacidad, por la abundancia de drboles, son factores que contribu-
yen de manera extraordinaria a reducir la huella ecolégica y las emisiones de
diéxido de carbono de los asentamientos humanos para una misma poblacién y
bienestar material®'.

48 Vid.: SACHS, J.: Economia para un planeta abarrotado, Random House Mondadori, Bogota, 2008.

49 BANCO MUNDIAL: Informe sobre el desarrollo mundial 2008. Agricultura para el desarrollo, Banco Mundial,
Washington, 2008.

50 “Aunque las ciudades y las actividades urbanas sean culpadas generalmente del aumento de las emisiones de
gas invernadero globales, la evidencia sugiere que estas emisiones estan méas vinculadas al consumo que a la
urbanizacién per se. Por ejemplo, la megaciudad de Sao Paulo en Brasil produce un décimo de las emisiones
de San Diego en los Estados Unidos, a pesar de que el tamano de la segunda es un cuarto del de la primera”.
Programa de las naciones unidas para los asentamientos humanos (UN-HABITAT): State of the world cities
2008-2009. Harmonious cities, UN-Habitat, Nairobi, 2008, pp. 2, 6-7. El dltimo informe sobre desarrollo
mundial del Banco Mundial coincide en esta lectura. BANCO MUNDIAL: Informe sobre desarrollo mundial 2009.
Una nueva geografia econémica, Banco Mundial, Washington, 2009, especialmente, p. 209.

51 “Las ciudades que son mas compactas, usan mas energias limpias y son menos dependientes del transporte
motorizado (y usan un transporte publico mas ambientalmente amigable) no son sélo mas energéticamente
eficientes, sino que contribuyen menos a los gases de efecto invernadero”. Ibidem.
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Desde esta perspectiva, la construccién fisica de la ciudad y la cultura de los
ciudadanos, la oferta de modelos y tecnologias sostenibles y su demanda son
igualmente fundamentales. Los avances en el ordenamiento urbano, el disefio
arquitecténico, la seleccién de los materiales y la tecnologia de construccién y
eventual destruccién son tan fundamentales como el uso de estos equipamientos
y las elecciones individuales de los sistemas de movilidad™.

Muoderacion del credmients demagrafico Reduce necesidades objetivas de bienes y servidos
Dersidad, orientacion y aistamiento de equipamienios

Reduce necesidades objetivas de desplazamiento, calentamienta y

Densidad de asentamientos y equipamienios
! ¥ Eaupam refrigeracian

Reduce necesidades objetivas de iluminaddn, calentamisnto y
Orientacion de asentamientos y squipamisntas ¥ 7
refrigeracian

Aislamiento de bos edificies Reduge necesidades obpetivas de calertamiento y refrigeracion
Moderacken del consuma de bienes y servidos

Reduce necesidades subjetivas de iluminacion, calentamiento y
refrigeracian
Reduce necedidades subetivas de iluminadidn, calanmamiento y
refrigeracian

Graduadion de equipamientas

Desconexion de equipes cuando na s usan

Extersion de la vida atil de les productas Reduce necesidades subjetivas de bienes y servicos nuevos
| Reciclage de los productos . Reduce necesidades mby;:tiuas de bienes :;'.wn.-u:lus nueYDs
Recuparacion de ressiuns Reduce necesidades subgtivas de bienes y servicos nuevos
Sisternas masivos de movilidad Reduce necesidades subjetivas de bienes y servicos nuevos
Fuentes de enargia limpias Reduce consumo de fuentes energéticas contaminantes
Eficiencia energética Reduce consumo de fuentes energaticas contaminantes

Aumenta de la biocapacidad

Protecgion de dreas de intéres ecoldgloo Elewa la capadidad de absorcion
Ircrementa de la arborizacian en las asertamientas Elerwa la capacidad de absorcicn

Capacidad institucional

Dizpanibilidad de recursos financieros, tecnologias y Contribuye al disefio, implementacidn, sequimients ¥ evaluacion de
recursas humanes poiiticas pablicas

Existencia de depasiciones legales, sociales y

organizationales Contribuye & todos los nstrumentos
[

Tabla 1.2. Instrumentos de reduccion de la presion ambiental. La mitigacion de la presién
ambiental puede provenir de la moderacion del crecimiento demogréfico; la ampliacion de la densi-
dad, la mejora de la orientacién y el aislamiento de los equipamientos; la moderacion del consumo de
bienes y servicios, bienes y servicios nuevos, y fuentes de energia contaminantes; el aumento de la
biocapacidad; y el incremento de la capacidad institucional. Fuente: UN-Habitat/Colombia.

52 Vid.: EL SIOUFI, M.: “How construction is vital to reducing emissions”, Climate change. Are cities really to
blame?, Urban world, Marzo, Nairobi, 2009, pp. 19-21.
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Frente a ello, la baja densidad, la mala orientacién y el inadecuado aislamiento;
los consumos innecesarios e ineficientes, con un peso significativo de la dependen-
cia de transporte motorizado privado y los estilos de vida altamente consumistas y
productores de deshechos; y la escasa biocapacidad son los mayores responsables
del déficit biol6gico general y el cambio climdtico particular que hoy en dia nos
acosan.

El grifico 1.7, que presenta las emisiones per-cdpita de CO, para algunas ciuda-
des, acenttia la importancia de los modelos de ordenamiento urbano y de consumo.
Siendo la densidad una variable significativa, llama la atencién que, a pesar de su
grado de concentracién, las ciudades estadounidenses sean las que mayores emisio-
nes producen, dada su dependencia del transporte privado y los estilos de vida alta-
mente consumistas y productores de deshechos que los caracterizan, no siendo extrafio
que Toronto y el conjunto de Canad4, emitan, en esa via, casi la mitad de las emisio-
nes per capita que San Diego y el conjunto de Estados Unidos, con una densidad
urbana similar.
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Grafico 1.7. Emisiones per-capita de CO, en ciudades del mundo seleccionadas. 1998-
2005. Pese a que la aglomeracién trae consigo la generacién de riqueza y desarrollo humano,
si no se tienen en cuenta variables como la densidad, los sistemas de transporte y el cambio
tecnoloégico, puede conllevar insostenibilidad y deterioro ambiental. Actuando sobre éstas, las
ciudades son en todo caso la mejor oportunidad para la sostenibilidad. Fuente: UN-Habitat.
Observatorio Global Urbano 2008.

Un estudio sobre los paises deudores y con crédito ecolégico enfatiza ademds que
el segundo estd ligado no tanto con la urbanizacién, sino con su forma y con la
conservacién de dreas ecoldgicas significativas.
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Mapa 1.5. Distribuciéon nacional del déficit ecolégico. 2003. Las formas de urbanizacién poco
densas y altamente consumistas y la escasez de dreas ecoldgicas sustantivas son las que determinan
el déficit ecolégico. Los casos de Argentina, con la mayor parte de su poblacion en areas urbanas
densas, moderadamente consumistas y grandes extensiones de areas ecolégicamente valiosas, y
Egipto, con menor urbanizacién y densidad y con una parte sustancial de su territorio conformada
por regiones desérticas, son ejemplares. Fuente: WWF, Informe Planeta Vivo.

Tal como senalan varias investigaciones, conjuntas ¢ individuales, de los Progra-
mas de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) y para los
Asentamientos Humanos (UN-Habitat), frente a lo que se podria derivar a primera
vista de los datos, las ciudades ofrecen de hecho enormes potencialidades tanto para
reducir las causas que provocan el cambio climdtico como para adaptar los
asentamientos, especialmente los insulares y mds pobres, al que estd ya en camino,
mitigando asi sus efectos adversos.
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Disponibilidad de recursos financieros, tecnologias y recursos humanos

Existencia de disposiciones legales, sociales y organizacionales

Endurecimiento y traslado de la infraestructua existente

Ubicacion de nuevas infraestructuras en suelos elevados

Sistemas de alerta temprana

Planes de respuesta y evacuaciéon

Tabla 1.3. Instrumentos de adaptacion al cambio climatico. La disminucién de los efectos adversos
del calentamiento global exige especificamente el aumento de la capacidad institucional, el endureci-
miento y traslado de la infraestructura existente y la ubicacion adecuada de la nueva, y la definicion de
sistemas de alerta temprana y planes de respuesta y evacuacion.

Si los instrumentos expuestos en las tablas 1.2 y 1.3 constituyen las formas de
reducir la presién ambiental y adaptarnos de mejor manera al cambio climético, no
deberfamos dejar de resaltar que la transicién demogréfica, las economias de escala,
la densidad y las ventajas con respecto al cambio tecnolégico que caracterizan las
ciudades hacen de ellas lugares privilegiados™. Las imdgenes bucélicas de casas ais-

ladas en el campo son no sélo ilusorias a gran
escala en términos pricticos, sino también, y
sobre todo para lo que aqu{ nos ocupa, incom-
patibles con el desarrollo. Si la densidad per-
mite reducir el nivel de consumo para un
mismo nivel de bienestar material, la creacién
de nuevas tecnologfas estd fuertemente ligada
a la especializacién y la generacién de nuevo
conocimiento, y, asi, al tamafo del mercado y
los rendimientos crecientes, siendo la creacién
de tecnologfas ambientalmente sostenibles so-

Si algunas ciudades son hoy
parte del problema
ambiental, la ciudad es
ahora y en el futuro la parte
fundamental de la solucidn.

lamente posible potenciando las economias de aglomeracién que se derivan de la
ciudad. Si las ciudades son hoy parte del problema de la sostenibilidad ambiental,
son ahora y en el futuro la parte mds fundamental de su solucién.

53 En la medida en que contribuye al incremento de la densidad, la renovacién urbana debe ser promovida,
acompanandola de subsidios para los mas pobres, dado que la construccion en altura es mas costosa que la
que se efecttia horizontalmente. Abordaremos esta cuestion de manera mas concreta en los capitulos VII'y VIl
referidos, respectivamente, al ordenamiento territorial y el medio ambiente de Bogota.
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La cumbre de Rio de Janeiro sobre el Medio Ambiente y los compromisos am-
bientales en ella concretados deben ser valorados, como ya argiiimos, en este marco,
a sabiendas de que el logro en materia de adaptacién y mitigacién exige, como
conviene el Informe de Desarrollo Humano 2008/2009 sobre el cambio climitico,
un marco multilateral claro que asigne responsabilidades especificas a cada actor en
cada uno de los frentes®. Ese camino debe caracterizar asimismo al protocolo que
tras la reunién de diciembre de Copenhague sustituird al de Kioto, celebrado en
1997 y cuya expiracién se fecha en el 2012, y su revision en Bali en 2007, mejorando
en aspectos relativos a la adaptacién de los paises y ciudades mds pobres, e incorpo-
rando mecanismos financieros y de transferencia tecnoldgica.

Mientras Kioto se clausura, Bali se concreta y se adopta un nuevo acuerdo
multilateral de compromisos y acciones, los paises y ciudades que no han comenzado
deben hacerlo, continuando y en la mayorfa de los casos intensificando sus esfuerzos
y perfeccionando sus programas, proyectos y politicas los que si lo hicieron. No sélo
son muy pocos los paises firmantes que cumplirdn el compromiso de Kioto de redu-
cir sus emisiones con respecto a las de 1990, incrementdndolas la gran mayoria, sino
que paises fundamentales como Estados Unidos y China nunca lo firmaron. Todos
los gobiernos deben integrar todos los aspectos del desarrollo sostenible en la planifi-
cacién del ordenamiento territorial y la implementacién de politicas publicas, ade-
lantando en los que se encuentran en desarrollo sus programas de reduccién de la
pobreza a través y no contra la consecucién del desarrollo urbano sostenible. Para
esto, la cooperacién internacional no solamente debe proveer recursos financieros,
sino que debe estimular adicionalmente la creacién de redes de informacién y comu-
nicacién que faciliten la transmisién de buenas précticas, asf como ofrecer conoci-
miento de tecnologfas y politicas que han servido en diferentes lugares del mundo.

El desarrollo de la Agenda Local 21 creada en el marco de la Cumbre de Rio de
Janeiro y liderada por el Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos
Humanos (UN-Habitat)*® y el Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente (PNUMA) es a este respecto fundamental, al permitir localizar el plan
detallado de acciones que, conformando la Agenda 21, deben ser acometidas a nivel
mundial, nacional y local por las entidades de la ONU, los gobiernos de sus estados
miembros y por grupos particulares para alcanzar los objetivos y promesas de protec-
cién del medio ambiente y desarrollo. La Agenda Local 21 consiste en particular en

54 Vid.: Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD): Informe de desarrollo humano 2008. La lucha
contra el cambio climéatico. Solidaridad en un mundo dividido, PNUD, Nueva York, 2008.

55  Los programas ambientales de UN-Habitat, Ciudades sostenibles y Localizando la agenda 21, ayudan a las
ciudades grandes e intermedias a obtener los mayores beneficios de su rol en el desarrollo econémico y social
promoviendo mejores politicas ambientales y optimizando su gestiéon medioambiental urbana. Para obtener una
informacion més detallada de estos programas: vid.: www.unhabitat.org
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la consulta, desarrollo e implementacién de planes de accién ambiental “local” y su
integracién en la planificacién urbana, estimulando las sinergias intersectoriales, al
tiempo que se buscan impactos tangibles para la poblacién mds pobre.

La cumbre de Hébitat IT en Estambul, que enfatizd que el desarrollo sostenible es
interdependiente con el desarrollo econémico, social y politico, acentda en este sentido la
estrecha relacién entre un mundo que se estd urbanizando a niveles sin precedentes y la
sostenibilidad del desarrollo. De acuerdo con la declaracién firmada, la adecuada planeacién
y gestion de los asentamientos urbanos permitird alcanzar la promesa de proteger los
recursos naturales mundiales por medio, entre otras cuestiones, de “lograr concentrar
gran nimero de personas mientras se limita su impacto en el ambiente natural™®.

En un mundo ya urbano, y en proceso de urbanizacién, han de aprovecharse las
potencialidades de las ciudades, ya que bien disefiadas y gestionadas sus efectos
sobre la mitigacién de las consecuencias adversas y la reduccién de las causas del
déficit bioldgico general y el cambio climdtico particular no sélo son notables, sino
que estdn llamadas a serlo atin mds en el futuro. Para que esto ocurra es preciso, por
supuesto, cambiar los valores que animan nuestros hdbitos, fortaleciendo esfuerzos
ya alumbrados y dando nuevo impulso a modelos de desarrollo y tecnologias menos
agresivos con nuestros ecosistemas.

La responsabilidad social de las empresas, los ciudadanos, los técnicos y politicos
es decisiva. Los dos primeros deben apostar por bienes y modelos menos consumi-
dores de energia, moderar su uso, apagarlos cuando no se utilicen y alargar su vida
Gtil’’, intensificando ademis el reciclaje. Los dos tltimos deben impulsar con una
estructura de incentivos adecuada lo anterior y especificamente la renovacién urba-
na, en una configuracién policéntrica, en la ciudad construida en lugar de la exten-
sidn del perimetro urbano®®, y el desarrollo de sistemas de movilidad masivos eficientes
y limpios energéticamente, aplicindolos de manera ejemplar la administracién pu-
blica®. Es preciso tomar acciones desde la conciencia de que la promocién de la

56  Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (UN-HABITAT): Las metas y principios de la
agenda Habitat, compromisos del plan global de accion. UN-Habitat, Nairobi, 1996, pp. 2.

57 Si en Estados Unidos se sustituyeran la mitad de la bombillas normales por fluorescentes compactas, el CO2
producido por la electricidad se reducirfa en un 36%, mientras que si en ese mismo pais apagasen las
computadoras domésticas cuando no estan en uso, el impacto en emisiones de CO2 por esta materia disminuiria
un 50%. El ahorro por el aislamiento de los edificios y la moderacién de las temperaturas consideradas minimas
y maximas en las calefacciones y los aparatos de aire acondicionado es también sustancial. ENERGY INFORMATION
ADMINISTRATION: Annual energy outlook 2008, Energy information administration, Washington, 2009.

58  La propuesta de Currie de ciudades dentro de ciudades apunta en esa via. CURRIE, L.: “Ciudades dentro de
ciudades. Una solucién para las Areas Metropolitanas”, Urbanizacion y desarrollo. Un disefio para el crecimien-
to metropolitano, Camara Colombiana de la Construccion (CAMACOL), Bogota, 1998, pp. 145-163.

59  En varios lugares del mundo esto es ya una realidad. La Unién Europea y Espafa estan a punto de aprobar
leyes muy estrictas al respecto, no solo estimulando, sino imponiendo, entre otras cosas, que todos los edificios
sean energéticamente autosuficientes a partir de 2019.
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diversificacién y el desarrollo de energias renovables son tan importantes como el
ahorro energético por parte de la demanda.

La ciudad, en fin, es, en términos ambientales, mds una oportunidad, dada su
relacién con la transicién demogréfica, sus economias de escala, su densidad y sus
ventajas con respecto al cambio tecnoldgico, que un problema, pese a que ciertas
ciudades actualmente dispersas, altamente dependientes de transporte motorizado
privado y signadas por estilos de vida altamente consumistas y productores de
deshechos ciertamente lo sean. Mds que culpar espuria y cinicamente a la urbani-
zacién de la presién ambiental, ha llegado la hora de aprovechar con decisiones
normativas y diarias las notables ventajas de mitigacién y adaptacién ambiental
que ésta ofrece.

1.6 REDUCCION DE POBREZA Y URBANIZACION

Hoy, cuando el proceso de urbanizacién es un hecho no sélo mayoritario,
sino irreversible y creciente, es importante tener claro el complejo proceso de
transicién demogrifica, econémica y ambiental descrito en los puntos 3, 4y 5 de
este primer capitulo. La urbanizacién ha venido de la mano de un aumento de la
complejidad en el sentido de una vida mds larga, con derecho a la salud general
y reproductiva; un crecimiento econémico, con mayor competencia y eficiencia,
y un mayor consumo y tipos de bienes; y un cambio en los modelos de asenta-
miento, produccién y consumo cada vez mds manifiesto hacia la sostenibilidad
ambiental.

Si la moderacién del crecimiento demogréfico y la amplitud de los derechos
humanos en materia de salud sexual y reproductiva, el desarrollo econémico y la
reduccién de la pobreza de ingreso, y la sostenibilidad ambiental son nuestro objeti-

vo, la combinacién de una cierta densidad fisi-
ca y conectiva es ineludible.

La division puede privar a
algunos de ciertas ventajas
de la urbanizacion.

En todos los paises, pero especialmente
en aquellos en los que la urbanizacién es in-
cipiente, con no mucho mis del 25% de la
poblacién en dreas urbanas, nada hay mds
conveniente, como sostiene el Informe sobre
el desarrollo mundial 2009 del Banco Mundial, que desplegar una institucionalidad
espacialmente ciega. Ademds de garantizar los derechos consignados en la mayo-
rfa de las constituciones politicas de los paises del mundo, la neutralidad espacial
de las instituciones mejorard la adaptacién de los individuos a su contexto, faci-
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litando en los menos urbanizados la de unos migrantes rural-urbanos en conside-
rable aumento®.

Aunque junto con la extensién de redes conectivas esto reducird las divisiones, es
sustancial hacer frente a las que se puedan ir creando y a las que ya se conforma-
ron en las distintas ciudades y adn entre éstas y el campo, ya que éstas pueden
privar y privan a menudo a algunas personas, especialmente a los que hacen
parte de los colectivos mds vulnerables, como los nifios, las mujeres, los
discapacitados o los ancianos, de algunas de las ventajas de la urbanizacién, lo
que es particularmente importante en el contexto latinoamericano, donde el in-
dice de Gini es el mayor del mundo®!.

En el dmbito urbano, los asentamientos precarios o tugurios, caracterizados por
estatus residencial inseguro, acceso inadecuado al agua potable, y el saneamiento
bisico, viviendas de baja calidad estructural y
hacinamiento, son manifestacién de estas des-
igualdades. No hay que olvidar no sélo que en
el afio 2000 eran aproximadamente 1000 mi-
llones de personas las que residfan en este tipo

Una buena combinacion
de politicas publicas

de asentamientos, sino que se estima que con _Puede garantlz‘?r_/a

el incesante proceso de urbanizacién sean cer- extension de /os benef’_ﬂ, o5

ca de 1600 millones en 2015. A nivel global, de la aglomeracion.

UN-Habitat es responsable de monitorear el

cumplimiento de las metas 10, relacionada con

el acceso a saneamiento y agua potable, y 11, vinculada con la reduccién de

asentamientos precarios, insertas en el objetivo 7 de los ODM.

Al respecto es preciso tener presente, en todo caso, que la desigualdad puede ser
no sélo gobernada con controles salariales, sino reducida a través de politicas pro-
pobres. La integracién econdmica de éstos es fundamental, reduciendo la distancia

60  ElInforme sobre desarrollo mundial 2009 del Banco Mundial sugiere una secuencia de politicas que en nuestra
opinién no es sélo inconsistente, sino excesivamente rigida. Conviniendo en la importancia primaria de
estimular la urbanizacion y la transformacion de los desafios con el grado de ésta, consideramos que la
extension de las instituciones y las redes conectivas son fundamentales, requiriendo a veces su garantia
intervenciones focalizadas también en los paises de urbanizacion incipiente y moderada y no solo en los mas
urbanizados. En nuestra opinion mas que de una secuencia de politicas, se trata de una secuencia de énfasis
en la eleccién de politicas. BANCO MUNDIAL: Informe sobre desarrollo mundial 2009. Una nueva geografia
econdmica, Banco Mundial, Washington, 2009.

61 En efecto, si el 5% mas rico de la poblacion recibe en el Sudeste Asiatico el 16% de la renta nacional, obteniendo
en los paises desarrollados el 13%, en América Latina y el Caribe el 5% mas pudiente recibe en promedio un 25%
de la renta nacional. Relacionado con lo anterior, el 30% mas pobre de la poblacién de la region obtiene apenas
el 7,5% de la renta, lo que no sucede en las mas desiguales de las sociedades, donde este porcentaje recibe al
menos un 10% de ésta. Programa de las naciones unidas para los asentamientos humanos (UN-HABITAT): State
of the worlds cities 2008-2009. Harmonious cities, UN-Habitat, Nairobi, 2008, pp. 10-12.



80

fisica, social y de capital humano que les impide beneficiarse de la densidad econd-
mica y los bienes y servicios publicos asociados con ella. La conexién fisica de sus
asentamientos con la ciudad formal, en el caso de los tugurios, y con los grandes
mercados nacionales o internacionales, en el caso de sectores urbanos o rurales de
baja productividad, son en esta linea tan importantes como la ampliacién de su
capital humano de forma que puedan aprovecharse en la prictica de esa cercanfa. El
combate de la discriminacién cultural o politica, como otra de las formas de exclu-
sién de los pobres de la densidad, es asimismo sustantivo.

Quizés el mejor ejemplo de las potencialidades y riesgos del proceso de urbaniza-
cién en el mundo contempordneo lo representa la China. Este pais ha logrado, a
partir de un deliberado proceso de reforma, combinar, como se puede apreciar en el
grafico 1.8, un acelerado proceso de transicidn rural-urbano, una disminucién del
crecimiento demografico, un proceso de industrializacién que ha derivado un creci-
miento econédmico elevado y sostenido, y una importante reduccién de los niveles de
pobreza.

En el plano demogréfico, si a comienzos de la década de los afios 80 tan sélo el
19,6% de la poblacién habitaba en ciudades, ya en el aio 2005 ese porcentaje era del
42,9%, esperdndose que ese porcentaje sea superior al 60% en el afo 2020%. Dicho
proceso ha sido acompafiado de un importante desarrollo urbano a través de la
combinacién de propiedad publica del suelo con un desarrollo inmobiliario de mer-
cado, ademds de una sustantiva inversién publica en infraestructura urbana
modernizante. El desarrollo urbano ha ayudado también a realizar una transicién
demogréfica atn incipiente, siendo el crecimiento de la poblacién menor en las dreas
urbanas que en las rurales.

Econémicamente la China ha logrado una transformacién extraordinaria a partir
del aprovechamiento de las economias de escala que produce el proceso de urbaniza-
cién, mayor ain cuando se tiene en cuenta el tamafio poblacional del pais, con una
exitosa politica de precios bdsicos (particularmente de tasa de cambio competitiva).
Dicha combinacién ha logrado un crecimiento del PIB percdpita promedio para el
periodo de 1980-2005 del 8,5%.

La evolucién de la urbanizacién, el crecimiento del PIB per cdpita, las tasas de
natalidad y mortalidad se resumen en el gréfico 1.8.

62 YUSUF, S. y NABESHIMA, K.: “Optimizing Urban Development”, en: BANCO MUNDIAL: China urbanizes.
Consequences, strategies and policies, Banco Mundial, Washington, 2008.
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Grafico 1.8. Urbanizacion, crecimiento econémico, y tasas de natalidad y mortalidad en
China. 1960-2006. Al igual que en el mundo, en la China se produjo una importante caida de las
tasas de mortalidad y natalidad, pero particularmente un incremento del PIB per-cépita de manera
paralela al incremento acelerado de la poblacién urbana. Fuente: Banco Mundial. Célculos: UN-
Habitat/Colombia.Fuente: Banco Mundial. Calculos: UN-Habitat/Colombia.

Finalmente, en materia de pobreza, mientras el porcentaje de personas viviendo
en condiciones de extrema pobreza (menos de un délar diario) era en 1981 mayor al
60%, en 2005 era cercano al 10%. Adicionalmente, el Indice de Desarrollo Humano
de 1980 era de 0,559, mientras que en el afio 2005 era de 0,777, mostrando una
evolucién positiva de manera sostenida durante casi veinte afos.

Este proceso ha venido acompafado, sin embargo, de un incremento de la des-
igualdad en el pais, pasando el indice de GINI de 0,28 a 0,41 de 1981 a 2005, llaman-
do la atenci6n acerca de los riesgos y de la importancia de la intervencién publica y de
la gestién urbana, en la medida en que, si se gestiona mal, la migracién, sea campo-
ciudad o sur-norte, puede convertirse en un proceso productor de pobreza y exclusién.
La transicién china se ha producido ademds en un contexto de autoritarismo politico
y limitacién severa de ciertas libertades.

Los argumentos de Currie de hace mds de 30 anos son en sintesis revalidados hoy por
la evidencia empirica. Autores como Sachs contintian esa linea. Como ex-consejero
especial del ex-secretario general de las Naciones Unidas, Kofi Annan, éste sintetizd
buena parte de lo que con mayor dimensién y rapidez que nunca estd sucediendo ante
nuestros ojos: “la revolucién verde... liberé de las faenas rurales a una proporcién nota-
ble de la poblacién activa que buscéd trabajo en las fdbricas urbanas. A su vez, la urbani-
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zacién impulsé el crecimiento, no sélo porque ofrecié un marco para el desarrollo de la
industria y la innovacién, sino también porque promovié mayores inversiones en una
mano de obra sana y preparada. Al reducir la tasa de natalidad, los residentes urbanos
contaron con mds recursos para atender la salud, la alimentacién y la educacién de cada

hijo. La tasa de escolarizacién en las ciudades superaba la de las zonas rurales”®.

La urbanizacién, en sintesis, tal como argiiimos en los puntos 3, 4 y 5 de este capitu-

lo, permite adelantar la transicién demografica, diversificar los productos y aumentar los
ingresos, y reducir potencialmente la presién am-

biental para combatir la pobreza y, de modo mds

. extenso, ampliar las capacidades y los funciona-
Al permitir adelantar la

transicion demogréfica, el
crecimiento econdomico y la
sostenibilidad ambiental, la
urbanizacion es la forma
mas expedita de ampliar el
desarrollo humano.

mientos de las personas.

Si Norte América, Europa Occidental y
Asia Nororiental lograron, antes de 1950, de-
sarrollarse, en distinto grado y con distinto
énfasis, con y gracias al ascenso de su densi-
dad e integracién, y Asia Oriental y Meridio-
nal, y Europa Oriental construyen sus avances
hoy sobre la misma base, es razonable pensar
que el anhelado desarrollo de Asia Central y Occidental, América Central y Meri-
dional, el Africa Sub-sahariana y las Islas del Pacifico seguird, de producirse, los
caminos de la urbanizacién, y asi de la migracién rural-urbana y la integracién
econémica.

En este sentido, y de manera mds concreta, los paises anotados deberian impulsar
la aceleracién de la revolucién agricola y el desarrollo de la economia industrial y de
servicios urbana, disefiando e implementando una base institucional que facilite que
los inmigrantes urbanos se favorezcan del conjunto de los beneficios de la urbaniza-
cién; y desarrollar una red de infraestructuras y un marco institucional modernos y
eficientes no sélo entre los distintas zonas del pais, las regiones y las ciudades, sino
también con los mercados regionales internacionales y mundiales, fortaleciendo asi
la integracién.

La prioridad de las estrategias varfa, en todo caso, segin las regiones y los paises.
De manera acertada, el Informe sobre el desarrollo mundial 2009 del Banco Mundial,
que analiza el desarrollo humano desde la geografia econdmica, subraya a este res-
pecto la relevancia de i.) las diferencias lingiiisticas y culturales al interior de los

63  SACHS, J.: “iPodréa erradicarse la pobreza extrema?”, en: Programa de las naciones unidas para el desarrollo
(PNUD): Cooperacion sur 2005, PNUD, Nueva York, 2005, pp. 7 y 8.
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paises, como en India, donde, en la medida en que dificultan la migracién, éstas
deberfan traducirse en mayor medida que en otros lugares en inversiones focalizadas
en ciertas dreas; ii.) la cercanfa a grandes mercados externos, como en Centroamérica
y Europa Oriental, a Estados Unidos y Europa Occidental, respectivamente; iii.) la
dimensién de la economia regional, como en Asia Oriental y Meridional y Sudamérica;
y iv.) la revolucién agricola y el comercio mundial con el favor de las preferencias
arancelarias, como en Africa Oriental, Central y Occidental, Asia Central y las Islas
del Pacifico®.

Arcaro resd ol Tmiceda
a8 USA B8 I803

Mapa 1.6. Acceso real al mercado relativo a EE.UU. 2003. El acceso al mercado de los EE.UU.
estd marcado, no solamente por la cercanfa geografica, sino fundamentalmente por la aglomera-
cién fisica y la integracion econdémica. Mercados lejanos, como el de la China o Europa Occidental,
tienen un mayor acceso real al mercado estadounidense que paises como México y los de América
Latina y el Caribe en general. Fuente: BANCO MUNDIAL: Informe sobre desarrollo mundial 2009.
Una nueva geografia econdmica, Banco Mundial, Washington, 2009, p. 269. Reelaboracién: UN-
Habitat/Colombia.

Si la moderacién del crecimiento demogréfico, la reduccién de la pobreza econémica
y la sostenibilidad ambiental conforman nuestras Promesas, el impulso y la gestién de la
urbanizacién, hoy por primera vez mayoritaria, son y serdn, en suma, nuestros mayores
y mds urgentes desafios. En materia politica, la urbanizacién profundiza no sélo las
interacciones humanas, sino, bien gestionada, también la democracia y la discusién por
una mayor y mejor calidad de vida, condiciones bésicas para lograr mayor autonomia.

64  Vid.: BANCO MUNDIAL: Informe sobre el desarrollo mundial 2009. Una nueva geografia econémica, Banco
Mundial, Washington, 2009, p. xxii — xxiii.
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Ciudad y ciudadania

Lo urbano no se reduce, sin embargo, a su dimensién demogréfica, econémico-
social ni fisico-ambiental, definiéndose por ser asimismo el espacio bdsico de expre-
sién y conformacién cultural y de deliberacién e institucién politica. Nos ocuparemos
en este capitulo de la naturaleza del hdbitat y, dentro de éste, de la ciudad, abordando
después su evolucién histdrica.

2.1. APROXIMACION FILOSOFICO-ANTROPOLOGICA A LA
CIUDAD

Cualquier reflexién sobre la consecucién de las Promesas del Milenio y el desa-
rrollo humano, en general, y los ODM, en particular, en una sociedad crecientemente
urbana debe comenzar perfilando el concepto
de hdbitat. Podemos distinguir a ese respecto
el hébitat césmico, el bioldgico y el humano,
que es el que nos ocupard a lo largo de este
documento®. Mds alld de la ocupacién fisica
de un territorio conformado por viviendas y
entorno, el habitat constituye el referente sim-
bélico, histérico y social en el que se localiza el
ser humano de manera multidimensional: po-
litica, econémico-social y estético-ambiental,
actuando complejamente en una cultura deter-
minada. El hdbitat significa asf algo mds que el techo bajo el cual protegerse, siendo
el espacio fisico e imaginario en el que tiene lugar la vida humana®.

El habitat constituye el
referente simbdlico,
histdrico y social en el que
se localiza el ser

humano de manera
multidimensional

65 Ademas del entorno mas remoto, el concepto de Gaia, entendido como un ente vivo que, aunque no se
reproduce, regula su clima y quimica interna para mantener y sostener toda la vida, constituye el marco de
referencia del habitat biolégico. Vid.: LOVELOCK, J.: Las edades de Gaia, Tusquets, Barcelona, 1993; y La
venganza de la tierra. La teoria de Gaia y el futuro de la humanidad, Planeta, Madrid, 2007.

66 Vid.: GIRALDO, F.: Ciudad y Crisis. /Hacia un nuevo paradigma?, Tercer Mundo, Bogota, 1999; GIRALDO, F.
“Habitat y sostenibilidad”, Ciencia y tecnologia, vol. 21, no. 2, Bogotd, 2003; GIRALDO, F. y TORRES, J.: Habitat
y desarrollo humano, UN-Habitat, Bogota, 2004; y GIRALDO, F, GARCIA, J., BATEMAN, A. y ALONSO, A.: Habitat
y pobreza. Los Objetivos de Desarrollo del Milenio desde la ciudad, UN-Habitat, Bogota, 2006. La conceptualiza-
cion de lo histérico — social se encuentra en CASTORIADIS, C.: La institucién imaginaria de la sociedad, Tusquets,
Buenos Aires, 1989, en particular en la sequnda parte, titulada “El imaginario social y la institucion”.
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A ese respecto, es preciso acentuar que el hdbitat puede ser estudiado en dos
dmbitos: el fisico-instrumental, o 1gico cientifico, y el histérico social, o, més pro-
piamente, imaginario-poiético, haciendo el primero referencia a los instrumentos
que se aplican para su estudio a través de la 16gica matemdtica, la estadistica, la
econometria y la geometria, donde se utilizan los procedimientos convencionales
propios de la observacién y medicién técnico-cientifica, y dando cuenta el segundo
de intangibles inmanentes, como en la actualidad son el Estado y el mercado, la
seguridad, la confianza o la libertad, asi como de la transformacién histérica, social
e imaginaria de la sociedad y sus formas de localizacién, interrelacién e institucién.

FlSico
—* INSTRUMENTAL
légico cientifico

ESPALCIO

—=  VIVIENDA 5

. Ambitos

—= ENTORNO

o
o
A
=

HISTORICO SOCIAL
=
Imaginaric Po ético

Diagrama 2.1. Habitat césmico, biolégico y humano. Se puede hablar del habitat césmico,
propio de las estrellas y el universo; el bioldgico, de los seres vivos; y particularmente del humano, el
cual estd compuesto de dos dmbitos fundamentales: el fisico-instrumental y el histérico-social, en el
contexto de las dos meta-dimensiones del pensar y por supuesto del pensar la sociedad y la ciudad:
el tiempo y el espacio. Fuente: UN-Habitat/Colombia.
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Es forzoso subrayar, en concordancia con la antropologfa filoséfica de Castoriadis®”
donde este planteamiento se apoya, que la sociedad se crea o instituye en todo caso no
en una de estas dimensiones, sino en lo que las cohesiona, el espacio no meramente
fisico, sino civico -publico-puiblico- en el que éstas se encuentran tejidas en conjunto:
lo que otorga significacién y sentido al mundo en general y por supuesto al mundo
urbano. Desde esta dptica, el ser humano es al tiempo psique y sociedad, no pudiendo,
pese a ser irreductibles, existir un polo sin el otro, siendo el individuo socialmente
fabricado en correspondencia con las instituciones imaginarias de la sociedad.

En breve, en la légica de Castoriadis hay un modo de ser de los fendmenos
psiquicos y sociales en el que éstos no se agotan en las formas técnico-cientificas
convencionales vinculadas con la divisién del saber en campos -filosoffa, antropolo-
gia, sociologia, economia, urbanismo...- ni pueden ser abordados en la vieja distin-
cién de la teorfa del conocimiento entre sujeto y objeto, haciendo, en cambio,
referencia a un sustrato necesario para elucidar la constitucién del sentido como
cohesionador social. Para Castoriadis existen dos aspectos irreductibles e insepara-
bles de lo humano: su singularidad psiquica y su dimensién social.

Es en el marco de esta conceptualizacién en el que la sociedad es esencialmente
un magma, esto es, una organizacién que se presenta bajo un modo de coexistencia
sui generis que, conteniendo fragmentos de multiples organizaciones légicas, no es
reducible a una organizacién 16gica. La psique humana y las formas sociales son
ambas magmdticas, siendo la primera un magma de representaciones, afectos e in-
tenciones, y la segunda, uno de significaciones e instituciones, ambas solidarias pero
irreductibles. La sociedad no produce fantasmas, la psique si®®.

En tanto concepto ttil para pensar lo social, el hdbitat y la ciudad son igualmente
magmas, al no ser solamente conjuntos o sistemas, ni jerarquias de conjuntos, ni
tampoco sistemas de sistemas, atin cuando en ellos se puedan extraer conjuntos o
sistemas, por estar siempre, en tanto que creacién, haciéndose y rehaciéndose. La
ciudad es, en este sentido, y como apoydndose en Castoriadis acentda Giraldo, una
institucién imaginaria, “un precipitado histérico social producto de nuestra auto-
alteracién colectiva a través de los procesos de creacién™. Lo que mantiene unida la
forma de ser y hacer de una ciudad determinada es en efecto su institucién, esto es,

67 Vid.: GIRALDO, F. y MALAVER, J. “El laberinto del pensamiento y la creacion”, en CASTORIADIS, C.: Ontologia
de la creacion, Ensayo y error, Bogotd, 1997, pp. 11-56. La revista Ensayo y error, y los libros publicados por
esta corporacion son de utilidad para acceder a las aportaciones de Castoriadis y su lugar central para pensar
la sociedad.

68 Vid.: GIRALDO, F.: Ciudad y crisis. ;Hacia un nuevo paradigma?, Tercer Mundo, Bogotd, 1999, p. 55.

69 Vid.: GIRALDO, F. (Ed.): Ciudad y complejidad, FICA, Ensayo y error, Bogotd, 2003 y; GIRALDO, F.: “La Ciudad:
la Politica del Ser”, en GIRALDO, F.: La politica y la ciudad, ESAP, Bogota, 1998, p. 172.
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una red simbdlica socialmente sancionada en la que se combina, en proporcién y
relacién variables, un componente funcional y un componente imaginario. La ins-
tancia funcional-instrumental estd en efecto inmersa en un conjunto de significacio-
nes imaginarias sociales que son las que otorgan en tltima instancia un sentido
especifico a cada ciudad.

Es desde esta perspectiva desde la que el espacio urbano trasciende el espacio
geométrico-funcional, y las interrelaciones econémicas trascienden los meros inter-
cambios mercantiles, remitiendo en su constitucién fisica, material e histérico-so-
cial a la creacidn, en este caso fisica, ética y politica, respectivamente, por parte de
un colectivo urbano especifico. La ciudad alude en definitiva a la configuracién de lo
urbano como creacién y emergencia individual y colectiva™.

Como consecuencia de lo anterior, el abordaje analitico y politico del hdbitat y de
una ciudad especifica no puede realizarse al margen de un pensamiento complejo
que, incorporando un planteamiento holistico, es decir, que concibe y se aproxima a
la ciudad como un todo integrado y no como una discontinta conexién de partes’?,
lo supera, al acoger y centrarse en la capacidad de creacidn, es decir, de alteridad y
emergencia de la actividad viviente, especialmente de la humana, que, como ya
indicamos, es un magma tanto a nivel individual como colectivo.

Desde esta perspectiva, la complejidad del fenémeno urbano se puede analizar™
“a partir del conjunto de las multiples interrelaciones existentes entre los elementos
que estructuran el espacio urbano histérica y socialmente””. La distincién de los
atributos, las dimensiones y las instancias de articulacién-regulacién entre Estado
Nacional, entidades territoriales y la sociedad civil que se hallan y operan en la
ciudad es un camino fecundo para gestionar el fenémeno urbano, siendo los atribu-

70  Causa extraneza la aparente dificultad que puede ocasionar una concepcién como la aqui presentada. Ella
incorpora elementos de alta complejidad, como los de la antropologia filosofica de Castoriadis y los desarrollos
espaciales y de desarrollo humano de la teoria econdmica, sin omitir los procesos de la arquitectura y el
urbanismo, pero es cercana en lo esencial al planteamiento de los indigenas de la Sierra Nevada de Santa
Marta. Para éstos, el ordenamiento territorial “no sélo demarca un pedazo de tierra. Es ordenar el pensamien-
to para poder vivir bien en esta tierra. EI ordenamiento territorial tiene dos partes: la espiritual, que se refiere
al pensamiento, y la fisica, que se refiere a la tierra. Las dos partes no se pueden separar; siempre estan
unidas; pues el territorio es uno solo”. El habitat, el territorio y la ciudad son un magma. Rey Sinming, citado
en MENDOZA, A.: “El ordenamiento de territorial”, £/ tiempo, Bogotd, 14 de Febrero de 2009, pp. 1-22.

71 Las aproximaciones holisticas tratan de conjugar los criterios sistémicos, referidos a la interconexién e interde-
pendencia de las diferentes partes, y de sinergia, relativos a los procesos por los que dos 0 mas causas tienen
un efecto superior a la suma de sus efectos individuales.

72 Si el pensamiento complejo no puede dar cuenta cabalmente de la naturaleza de ninguna ciudad, en abstracto
ni en particular, tampoco puede hacerlo la complejidad restringida. En tanto que emergencia, lo urbano no puede
ser captado completa ni definitivamente. Como proceso de creacién, el caracter historico-social propio de lo
urbano contempla no sélo un movimiento continuo, sino dindmico y cambiante. En términos de Castoriadis la
unién y tensién de la sociedad instituyente y de la sociedad instituida, de la historia hecha y de la que se hace.

73 GIRALDO, F.: “La Ciudad: la politica del ser”, La politica y la ciudad, ESAP, Bogota, 1998, p. 171.
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tos urbanos el suelo, los servicios ptblicos domiciliarios, la vivienda, el equipamiento,
el espacio publico fisico, y los sistemas de movilidad; y las dimensiones, la politica,
la econémico-social, la estético-ambiental y la cultural, usando este concepto para
pensar en lo imaginario en sentido estricto, tal y como, trascendiendo lo funcional,
éste se encarna en la ciudad como polis —la ciudad que crea el individuo en el espacio
publico-publico™. Atributos, dimensiones e instancias de articulacién y regulaciéon
configuran un “modelo” simplificado, pero ttil para exponer el conjunto de relacio-
nes que intervienen en la ciudad e indicarnos por tanto los hechos generales de lo
urbano, lo que condensamos habitualmente de forma gréfica en la figura siguiente:

[l

R } )

Redes fisicas,
Informaticas e
imaginarias,
cohesionando
el territorio
civdad regidn
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3 Suelo regicn
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cuadra : Econdmice- Emg;gﬂ
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upPz __ Mowilidad Urbanistice econdamica
Localidad s Ambiental Etc.
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sice
Mercado
Estado ~Sisterma de
Instancias de articulacién, coordinacion, Pracios
Publico- intervencion y regulacion ::"S:;E
% 1 i
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Diagrama 2.2. Atributos y dimensiones de la ciudad. El habitat humano puede ser entendido
como la conjunciéon de vivienda y entorno, estando compuesto éste Ultimo por el entorno mas
préoximo, la fachada misma de la vivienda, hasta el entorno mas remoto, como puede ser Gaia, e
incluso el cosmos. En un nivel intermedio se encuentra la ciudad, a su vez compuesta complejamente
por atributos, como el suelo o la vivienda, y por dimensiones, como la politica o la ambiental. Fuente:
UN-Habitat/Colombia.

74 La cultura no es representable graficamente, ni se puede observar por simples procedimientos técnico-cientificos
ni urbanisticos a través de lo que hemos denominado la dimensién funcional-instrumental de la ciudad.
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Desde una perspectiva cercana a la complejidad restringida, y en la dimensién
légico-cientifica, el estudio de los atributos, dimensiones e instancias de articulacién
puede dar cuenta de manera restringida, y nunca completa, de la creacién de lo urba-
no, siendo pedagégicamente indispensable buscar propuestas pricticas que permitan
disponer a los grupos de trabajo sobre la ciudad de planteamientos metodolégicos
ttiles para realizar actividades concretas con cardcter multidisciplinario” . Nuestra
reflexién sobre la ciudad deja claramente de lado los métodos tradicionales de ver los
problemas técnico-cientificos, tratando de percibir las conexiones entre lo que aislada-
mente parecen disciplinas diferentes, buscando percatarse de los nexos entre la ciencia
como método general y los problemas amplios de la politica, la economia, el medio
ambiente y la estética. Como sefiala Garcia, son convenientes en este sentido tanto las
interacciones de un trabajo interdisciplinar que
conjugue al menos el saber econémico, juridi-
co-politico y urbanistico como la reunién del
trabajo de oficina con la investigacién empirica
en el campo. Los capitulos VII, VIII y IX ilus-

trardn de manera concreta la forma en que esto

La urbanizacion ha
consistido mas en una
expansion fisica que

una profundizacion de

la deliberacion e institucion
politicas

es posible para el caso de la ciudad concreta de
Bogota.

Nuestra metodologia es il no para descri-

bir una o unas verdades —la verdad como la

realidad, es infinitamente mds compleja—, sino como un procedimiento prictico

que ayuda a comprender el mundo glocal desde una perspectiva critica que no parte

de la nada, pero que no acepta la realidad instituida, tomando distancia para juzgar

y al mismo tiempo ayudar a conocer mejor, pero guardando prudencia para no dejar
de dudar y vigilar.

2.2 URBANIZACION Y CIUDADANIA

Por primera vez en la historia la poblacién urbana mundial superé en 2008 a la rural.
Como sefialamos en el capitulo anterior, esto ha venido acompafiado de un crecimiento
demogréfico y una vida mds larga y saludable, con acceso a la salud sexual y reproductiva
y avances en la equidad de género; crecimiento y diversificacién econémicos y reduccién
de la pobreza de ingreso; y crecientemente, en tanto la conciencia sobre la relevancia de
la sostenibilidad ambiental se acentda, de una menor presién ambiental.

75  Para este fin nos apoyamos en la complejidad como método propuesta por MORIN, E.: Introduccién al
pensamiento complejo, Gedisa, Barcelona, 2007; y GARCIA, R.: Sistemas Complejos. Conceptos, método y
fundacion epistemoldgica de la investigacion interdisciplinaria, Gedisa, Barcelona, 2007. Para una discusion y
critica de dichos enfoques, vid.: GIRALDO, F.: “La complejidad del lugar”, GIRALDO, F. (Ed.): Ciudad y
complejidad, Ensayo y error, FICA, Bogotd, 2003, pp. 17-93.
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A lo largo de la historia, sin embargo, la urbanizacién ha consistido mds en una
expansién fisica de hectdreas, poblacién y productos que en una ampliacién de la
urbanidad en el sentido de una cultura que crea la deliberacién e institucién politica.
Asistimos con frecuencia a una extensién de la ciudad fisica divorciada de una inte-
gracién social, cultural y politica y de una cultura de la autonomia, como individuos
y sociedades que crean sus determinaciones’. La vitalidad y las reivindicaciones de
algunos movimientos sociales en algunas ciudades actuales indican que esto podria
estar cambiando. Nos detendremos a continuacién en un breve recorrido histérico
de la relacidn entre la urbanizacién y la cultura urbana de la deliberacién e institu-
cién politicas.

ATENAS: LA POLIS GRIEGA

La historia de la ciudad que, en nuestra reflexién sobre la concrecién de las
Promesas del Milenio en el marco del desarrollo humano, a nosotros nos incumbe e
interesa comienza, como germen, en la Atenas cldsica, en tanto ésta representa el
advenimiento conjunto de la ciudad y la politica, siendo alli donde se da la emergen-
cia de la polis, una “forma” indisociable de lo urbano, la democracia y la delibera-
cién. En la ciudad ateniense cldsica lo politico, como colectivo anénimo que instituye
el poder, condicién del advenimiento de la humanidad, es, en efecto, creador de la
politica, en el sentido de Castoriadis de una actividad reflexiva y lidcida cuyo objetivo
es la institucién global de la sociedad” . Es en este marco, donde ciudad y ciudadano
son creadores y creaciones al mismo tiempo, en el que nos referimos a la ciudad de
los atenienses y no a la ciudad fisica de Atenas, como lo manifestd el poeta Pindaro
o0 lo expuso Pericles en la versién reconstruida de Tucidides’.

En tanto se crean en ella las condiciones para romper con la idea de que la ley, el
nomos, viene dado por una fuente externa a nosotros mismos, la Atenas cldsica es en
este sentido auténoma. En ella la ley nunca es en efecto dada por otro, como en las
sociedades heterénomas, siendo por el contrario creacién y recreacién de la polis, la
democracia y la filosofia. Como creacién inaudita, “originaria” en la prictica del
poder instituyente, la Atenas cldsica es por ello objeto de reflexién no de la economia
y los economistas, la arquitectura y los arquitectos, el urbanismo y los urbanistas,
sino de la filosoffa politica en tanto reflexién sobre la bisqueda y creacién del mejor
o justo orden de las instituciones de la sociedad.

76 MONGIN, O.: La condicién urbana. La ciudad a la hora de la mundializacion, Paidos, Buenos Aires, 2006.

77 Vid., entre otros libros de este mismo autor: CASTORIADIS, C.: El ascenso de la insignificancia, Fronesis,
Valencia, 1998.

78 PINDARO: Obras completas, Cétedra, Madrid, 1988; TUCIDIDES: Historia de la guerra del Peloponeso, Alianza,
Madrid, 1989.
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DISOLUCION Y RENACIMIENTO URBANO

Hay un momento en la historia en el que esta ciudad y esta ciudadania desapare-
cen no tanto fisica sino imaginariamente, esto es, como significacién e institucién™,
dando lugar a una urbe y cultura romanas que se constituyen, no como polis que
delibera y se autocrea a través de la politica, sino como una civizas en la que el poder
es ejercido de manera heterénoma. Pero esta ciudad, urbe mds que polis, y esta
cultura también expiran. Entre alrededor del afio 200 después de Ciristo y alrededor
del afio 1000, la precariedad, la inseguridad y el abandono de los antiguos centros
urbanos que alguna vez constituyeron el pulso del Imperio romano son los indices de
la decrepitud fisica, econdmica, politica y cultural de un continente europeo cuya
poblacién permanece estable entre 40 y 50 millones de personas.

Aunque el crecimiento urbano antecede la marca simbdlica del ano 1000, es
sobre todo después de esa fecha cuando el renacer urbano europeo se profundiza,
amplifica y acelera su ritmo. El gran “salto” que se produce, de acuerdo con Pipitone,
entre el ano 1000, y, mds especiﬁcamente, entre 1100 y 1300, no ocurre, sin embar-
go, tanto en términos de poblacién urbana con respecto a la poblacién europea total,
sino sobre todo en la formacién de nuevas ciudades que empiezan a configurar, junto
y en conexién con las viejas, un sistema de urbes especializadas interconectadas que
cubre lo que hoy se conoce como Europa occidental.

Alrededor del afio mil, cuando el tamano del mercado y la divisién del trabajo gracias
a los rendimientos crecientes producto de la aglomeracién permiten una masa critica, la
agricultura se expande, gandndole terreno a los bosques, el comercio y la manufactura se
intensifican, y la poblacién crece, amparada en unas ciudades que fortalecen sus institu-
ciones como mecanismo de establecimiento y formalizacién de vinculos entre intereses
ptivados y puiblicos en la busqueda de una seguridad y juridicidad contrapuesta a la del
campo, constituyendo las interacciones de estos factores las expresiones y causas de la
reurbanizacién, viniendo acompafado de forma compleja este proceso de la consolida-
cién y vigorizacién del autogobierno no sélo en los poblados, sino también en unas
ciudades obispales que cada vez lo son de manera menos significativa® .

79  Aunque no desarrollaremos en este texto, dadas las dificultades practico-teéricas de utilizar plenamente el
marco de Castoriadis, una discusion de la ciudad en términos de lo que fundo la Atenas clasica, es bueno
retener entretanto que, desde los griegos de la Atenas democrética, la ciudad y el ser humano son el tema de
la filosofia politica clasica, no pudiendo comprender, como sostiene Strauss, las presuposiciones de las ciencias
sociales actuales sin un retorno a la filosofia politica clasica. Vid.: STRAUSS, L.: La ciudad y el hombre, Katz,
Buenos Aires, 2006, p. 22.

80  Polanyi ilustra cémo las necesidades de movilidad de la naciente burguesia comercial recaen en sus inicios en
unas comunas auténomas que bajo el nombre de burgo proliferaran, como un vistazo al mapa de Europa indica,
por todo el continente. Vid.: POLANYI, K.: La gran transformacién. Los origenes politicos y econémicos de
nuestro tiempo, Fondo de Cultura Econémica, México D. F.,, 2001.
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LA CIUDAD Y EL ESTADO NACION

Pero si la ciudad constituye desde el principio un lugar que concentra relaciones
y por tanto conflictos, externos e internos, en un momento del desarrollo urbano las
ciudades son incapaces de resolver los problemas de regulacién y aprovechar las
oportunidades que de ella se derivan®', dando pie a la conformacién de poderes
territoriales geograficamente mds amplios: los Estados Nacién®. Como sefala
Pipitone, a medida que las ciudades mercantiles consolidan sus redes de conexién y
sus vinculos con mercados lejanos, ampliando asi la dimensién e interdependencia
de las oportunidades y los mercados, no sélo “se imponen tareas y funciones regulatorias
globales que —las ciudades- no pueden acometer (se) eficazmente™
cen asimismo necesidades de movilizacién de

, sino que apare-

recursos que éstas no pueden tampoco activar
eficientemente. El embrién del Estado moder-

no estd constituido en efecto por los tres casos El aUtOg_Obierno pII’O.pIIO _de
de Europa Occidental en los que se combinan la polis y la participacion
fructiferamente ciudades econémicamente di- en un marco politico
ndmicas y amplias y poderes territoriales efi- mas amplio propio del
cazmente articulados. Estado Nacion fijan la
encrucijada institucional de

Es importante distinguir en todo caso los la ciudad contemporanea.

dmbitos de esta creacién, en tanto la emergen-

cia del Estado Nacién no lesiona la importan-

cia econémica ni poblacional, ni borra de un plumazo ni totalmente la relevancia
institucional de las ciudades, no sélo de las capitales nacionales, sino de otras que
mantienen o adquieren, en virtud de su peso econémico o cultural, también un
papel, e incluso un papel politico, significativo®.

Usualmente la construccién de instituciones que crean, a través de la regulacidn,
economias nacionales va ciertamente de la mano de la conformacién de una comuni-
dad politica y, por tanto, y a su vez, de un sentido nuevo, nacional més que local y o
comunitario, de pertenencia, no siendo generalmente la ciudad, sino la gran abstrac-

81 La regulacion implica tareas militares, responsabilidad financiera, administracién de mecanismos comerciales,
funciones de policia transfronteriza y gerente de los cultos identitarios, culturales e ideoldgicos.

82 Las dos tensiones se conjugan: las ciudades que conservan sus tradiciones comunales no crecen y son
absorbidas por ciudades mas dinamicas, perdiendo finalmente su autogobierno; las necesidades estratégicas
y la diferenciacién social de las que crecen y se expanden territorialmente acaban por hacer inviable y arcaico
el autogobierno comunal.

83 PIPITONE, U.: Ciudades, naciones, regiones. Los espacios institucionales de la modernidad, Fondo de Cultura
Econdmica, México D. F, 2003, p. 95.

84 Barcelona y Bilbao en Espafa, Milan o Florencia en Italia, Munich en Alemania o Lyén en Francia son, entre
otras, paradigmaticas.
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cién del pensamiento del Estado Nacién quien crea, al contrario de lo que ocurrié en
Atenas y adn en el renacimiento urbano, las nuevas significaciones imaginarias de la
ciudad. Pero esto se hace esencialmente con el fin de hacer frente a una globalizacién
de la economia signada por la diversificacién y multiplicacién de los intercambios
entre un numero creciente ciudades cada vez mds descentradas, dependientes y com-
plejas. Si en su constitucién politica lo nacional se construye a menudo a pesar y por
encima de hecho de lo local, econémicamente lo nacional se constituye, en cambio,
con frecuencia en concordancia con lo local.

La centralizacién del poder politico no supondrd en este sentido una mitigacién
del poder econémico de las ciudades, que no sélo conservan, sino que, a veces,
espacialmente en las capitales, se acrecienta, sino la exigencia de no interferir en el
proceso de convergencia institucional con demandas de singularidad y autonomia.
La construccién de la nacién requiere el crecimiento econémico que aporta la ciu-
dad, pero necesita gobernarlo, en virtud, en principio, de la seguridad que a ésta
confiere una matriz que institucionaliza amplios territorios no necesariamente ho-
mogéneos en un espacio unitario de cardcter nacional. El germen identitario de la
democracia participativa ateniense se sustituye por la igualdad formal del Estado-
Nacién. La emergencia de la nocién de ciudadania en los términos de la revolucién
francesa, ligada al dmbito nacional, es asi estrategia de y hecho posterior a, en mu-
chos casos, entre ellos Francia, Inglaterra y de un modo particular Espana, la consti-
tucién del Estado nacional®.

Con el paso de las acciones de los hombres a través de la historia, la competencia
econémica y las guerras internas y externas contribuyen a la expansién en los cinco
continentes, frente a los poderes, singularidades y tradiciones locales, pero no en
contra de su peso econdémico ni demogrifico, en el que se asienta, del Estado nacio-
nal como forma de organizacién econémica e institucional y representacién politica
en nombre de la eficiencia, primero, y la identidad, individual y colectiva, después.
No sobra sefialar que este proceso, intimamente ligado a la profundizacién de los
procesos que irdn creando lo que hoy conocemos como “sistema capitalista”, viene
acompanado del ascenso de la dimensién econdmica y el creciente ocultamiento de
la politica como base para la alteracién y creacién de nuevas formas societarias.

85 No es el caso de Alemania, Italia, Polonia o Grecia donde el nacionalismo antecede (aunque en los dos primeros
casos tras un largo proceso, dada la fragmentacion local de bases histéricamente arraigadas) el proceso
formativo del Estado. El caso espaiiol es particular porque, aunque existia en Castilla un sentimiento protonacional
que decanta el fracaso de la revolucion de las ciudades castellanas, debilitando con ello gravemente la
dindmica y vital contribucion de éstas al desarrollo de la region, las particularidades de Galicia, Catalufia y Pais
Vasco son y ofrecen una resistencia extraordinaria.
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LA CIUDAD Y LA SOCIEDAD DE LA INFORMACION

Como anunciamos en el primer capitulo, cerca de su clausura, el siglo XX intro-
duce en este contexto global, nacional y al tiempo urbano una nueva forma social.
Numerosos tedricos se han ocupado, desde distintas perspectivas, de subrayar las
lineas y ejes mds sustanciales de este proceso. Su origen se remonta, de acuerdo con
Castells, a finales de los afios 60 y mediados de los afios 70, cuando la conjuncién e
imbricacién histérica de i.) la revolucién de las tecnologias de la informacién y la
comunicacién; ii.) la crisis econémica, tanto del capitalismo como del estatismo
autoritario, y las politicas de los gobiernos y las empresas subsiguientes (globalizacién
de las actividades econémicas centrales, desregulacién institucional, flexibilizacién
organizativa e individualizacién de las relaciones, que aumentan conjuntamente el
poder de la empresa frente a los trabajadores); v iii.) el florecimiento de movimien-
tos sociales y culturales reestructuran el modo capitalista de produccién, creando
una nueva estructura social, econémica y cultural®, en la que hoy vivimos.

En esa linea, Mitchell argumenta que no es sensato sefialar a esos efectos un tnico
suceso, como se suele pensar con relaciéon a internet, sino la convergencia gradual de
diversos procesos a lo largo del tiempo, ya que, aunque “en lugar de establecer nuevas
relaciones entre personas y lugares de produccién, como en la revolucién agricola, o
entre personas y mdquinas, como en la revolucién industrial, el mundo digital global
reconstruird relaciones entre personas e informacion..., transformardn los que ya exis-
ten. Se trata de un viejo guidn representado por nuevos actores. El silicio representa el
acero moderno e Internet es el nuevo ferrocarril”.

Sociedad del conocimiento y la informacién y nuevas tecnologias de la informa-
cién y la comunicacién

La sociedad del conocimiento y la informacién se sustenta en las nuevas tecnologfas
de la informacién y la comunicacién, que constituyen su soporte, siendo la “herra-
mienta indispensable para la puesta en préctica efectiva de los procesos de reestructu-
racién socioeconémica’, al permitir “la comunicacién a distancia mediante redes, el
almacenamiento/procesamiento de la informacién, la individualizacién coordinada del
trabajo y la concentracién y descentralizacién simultdneas de la toma de decisio-
nes”®, transformando asi también las relaciones de poder y de experiencia.

86 CASTELLS, M.: La era de la informacién. Economia, sociedad, cultura, Siglo XXI, México D. F, 2006; y
Globalizacién, desarrollo y democracia. Chile en el contexto mundial, Fondo de Cultura Econdmica, Santiago de
Chile, 2005.

87 MITCHELL, W.: E-topia. Vida urbana, Jim, pero no la que nosotros conocemos, Gustavo Gili, Barcelona, 2001,
pp. 18-21.

88 CASTELLS, M.: La era de la informacion. Economia, sociedad, cultura, Siglo XXI, México D. F,, 2006, Vol. 3, pp.
370-373, respectivamente.
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Desde un punto de vista econédmico, la produccién, comercializacién y consumo
de los bienes informacionales es, a esos efectos, sustancial para el conjunto de la
sociedad, dado que, como afirman Shapiro y Varian, es la mejora de la infraestruc-
tura de la informacién, por los avances en la tecnologfa e infraestructura de la infor-
macidn, y no algtin cambio fundamental en la naturaleza o magnitud de la informacién,
la que ha permitido aumentar la productividad y, asi, el crecimiento econémico® .

La difusién de este tipo de bienes y la extensién de las redes que los conectan apuntan
a la existencia de un fenémeno de feedback positivo. Es éste el que explica el hecho de
que después de tener una primera fase relativamente larga de asentamiento, las tecnolo-
gias de la red hayan conocido un crecimiento explosivo. De acuerdo con la l6gica del
feedback positivo, a medida que la base de usua-
rios aumenta, se va adquiriendo una masa critica
que hace que el ntimero de usuarios a quienes les

Los bienes del conocimiento resulta rentable adoptar la tecnologia también se

y la informacidn requieren
economias de escala en la
produccion, pero también
por el lado de la demanda.

eleve. Los consumidores de estos bienes y servi-
cios se encuentran enfrentados, ademds, a costos
notables en el cambio de tecnologfas especificas.

De lo anterior se desprenden al menos dos
elementos de la economia de la informacién
que se deben resaltar. Primero, que el crecimiento en la produccién y las ventas de
los bienes del conocimiento y la informacién es un imperativo estratégico no sola-
mente para conseguir economias de escala en su produccién, sino para lograr, a
través de los efectos de red, principalmente economias de escala del lado de la de-
manda. Segundo, que las expectativas de los consumidores con relacién a si una
nueva mercancia de almacenamiento, procesamiento o difusién de informacién se
puede volver predominante y alcanzar la masa critica es crucial, especialmente si se
tiene en cuenta que los bienes de informacién tienen unos costos fijos muy altos,
aunque unos costos marginales muy bajos. La conjuncién de estos dos elementos
determina, en términos de Hanson, los “huérfanos” y “modas” tecnolégicas que ter-
minan siendo victimas y beneficiarios de los rendimientos crecientes”.

89 “El valor de la Web viene determinado por su capacidad de proporcionar acceso inmediato a la informacion
(y)... ha aumentado considerablemente nuestra capacidad de almacenar, extraer, clasificar, filtrar y distribuir
informacion, y como consecuencia, ha incrementado enormemente el valor de la propia informacion. Lo que ha
cambiado es nuestra capacidad de manipular la informacién, no la cantidad total de informacién disponible” 89
por lo que la economia de la informacién se trata tanto de la informacion en si misma, como de la tecnologia
asociada a ella. Para un andlisis agudo y detallado se puede consultar el libro de SHAPIRO, C. y VARIAN, H.:
El dominio de la informacién. Una guia estratégica para la economia de la red, Antoni Bosch, Barcelona, 2000.

90  Ibid.
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George Akerlof y el premio Nobel Herbert Simon mostraron otra de las caracteristi-
cas de este nuevo proceso de cambio estructural, al evidenciar que, en su logica, a menu-
do es racional no ser totalmente racional. El esfuerzo de analizar toda la informacién
disponible puede resultar, en efecto, muy costoso, hasta el punto de no valer la pena en
ciertos casos y a partir de un cierto nivel. Tal como afirma Simon, “la riqueza de informa-
cién provoca una pobreza de atencién””', en tanto el problema no es el acceso a la
informacién, sino su exceso®. Cada familia obtiene resultados lo suficientemente pareci-
dos con una buena regla prictica y con una perfectamente racional como para hacer de la
racionalidad perfecta un objetivo irracional, pudiendo considerarse en cierto sentido la
casi racionalidad como una forma superior de la verdadera racionalidad®.

Aunque en la realidad se encuentran diversos matices entre ellos, podriamos en
general hablar de dos tipos de mercados: aquellos, como el del maiz, en el que la
conducta razonable de los individuos lleva al mercado en su conjunto a comportarse
racionalmente; y aquellos, como el de la infor-
macién®, en el que la conducta casi racional
de los individuos puede generar resultados
globales sumamente irracionales. En la actuali-
dad, donde de manera creciente los bienes se
complejizan a la par de la sociedad, se vuelven
mds heterogéneos entre si y sus precios se ale-
jan mds de los costos de produccién, los efec-
tos de la casi racionalidad son cada vez mds
evidentes en la economia global. Los precios se vuelven cada vez mds inflexibles a la
baja y el ajuste de los mercados se da mds lentamente, por lo cual las recesiones son
mids profundas y el ciclo econémico mds pronunciado e irregular.

La economia de red
profundizara los procesos de
destruccion creativa propios
del desarrollo capitalista.

Los eventos y fendmenos anteriores serdn mds vigorosos y evidentes en la medida
que la economia de red, basada y compuesta por bienes de la informacién, sea, de
acuerdo a la légica del feedback positivo, mds importante en el producto. En ese
contexto, se profundizard probablemente la destruccién creativa, esto es, los proce-
sos de renovacién y cambio multidimensionales propios del desarrollo capitalista
descritos por Schumpeter en el libro Capitalismo, socialismo y democracia® , llevindo-

91 Citado en: Ibid., pp. 10-13.

92 Citado en: Ibid, p. 6

93 El aporte de Akerlof, a partir de las asimetrias de la informacion y la seleccion adversa que genera, particularmente
su trabajo sobre “el mercado de “cacharros””, fue mostrar que la conducta casi racional y la conducta perfectamen-
te racional tienen implicaciones muy diferentes para la politica econémica. Incluso, una explicacion de las recesiones
es que se producen porque la gente, aunque sea razonable, no es perfectamente racional. Durante las recesiones
parece que hay oferta en todas partes y que no hay demanda en ninguna. KRUGMAN, P.: Vendiendo prosperidad.
Sensatez e insensatez econdmica en una era de expectativas limitadas, Ariel, Barcelona, 2000, pp. 213-216.

94 Este andlisis se realizé originalmente para el mercado de la vivienda que comparte algunas de las complejida-
des de los bienes de la informacion.

95 SCHUMPETER, J. A.: Capitalismo, socialismo y democracia, Folio, Madrid, 1984.
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nos lenta, pero seguramente, a la era de la informacién. Estos cambios deben leerse
con cierta precaucion. Sus efectos en las sociedades periféricas no son tan claros como
en las sociedades del centro y, como lo ilustré magistralmente Polanyi, por lo general
las relaciones sociales de los hombres engloban su economia. El hombre acttia no tanto
para mantener su interés individual de poseer bienes materiales, cuanto para garantizar
su posicién social, sus derechos sociales, sus conquistas sociales. No concede valor a
los bienes materiales mds que en la medida en que sirven a este fin®.

En ese sentido, es importante ver algunas estadisticas bdsicas sobre la predominancia
de las redes informacionales en la economia, en particular, y la sociedad, en general:

Grafico 2.1. Uso e importancia de las TIC en algunos paises del mundo. 2006. Mientras algunos
paises como los EE.UU., el Reino Unido y Japdn se encuentran en una fase avanzada del cuarto proceso
de cambio estructural, donde la informacion y la comunicacion tienen un papel central en la economia,
algunos se encuentras apenas ingresando en dicha fase, y otros se ubican aun en el desarrollo de
etapas anteriores. Fuente: PNUD, Informe sobre Desarrollo Humano 2008. Calculos: UN-Habitat.

96  POLANYI, K.: La gran transformacidn. Los origenes politicos y econédmicos de nuestro tiempo, Fondo de Cultura
Econdémica, México D. F, 2001, p. 87.
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A este respecto, es importante sefialar la diferencia entre indices como los de
Estados Unidos y Japdn, que presentan altos porcentajes de acceso a internet (con el
63% y el 67% de personas con acceso a esta herramienta, respectivamente) y el
indice de Colombia, donde, aunque viene creciendo la cobertura, el acceso a la red
se sittia todavia alrededor del 10%. Igualmente, en cuanto al mercado accionario se
refiere, mientras paises como Japén, Estados Unidos y Reino Unido realizan transac-
ciones por un valor mayor al del PIB de cada pais respectivo, el porcentaje que
representan estas mismas transacciones en Colombia sobre su PIB, que no llega a ser
el 1% del estadounidense, es de tan sélo el 5%.

Este cambio estructural, todavia incipiente, especialmente en paises como
Colombia y ciudades como Bogotd, donde todavia se encuentra en proceso de
configuracién, modifica y modificard atin mds el esquema tradicional de ciudad
industrial, no sélo por su dependencia de los flujos, sino también por la reduc-
cién de externalidades negativas (ruido, contaminacién...) que suponen con res-
pecto a la vieja industria. De acuerdo con Mitchell, esto deberd dar lugar a la
transformacién de las relaciones entre vivienda y entorno, generando una nueva
planificacién, no zonifificada, de los usos del suelo, dado que “a escala urbana, el
lugar de trabajo y la vivienda ya no tienen por qué estar en zonas separadas,
aunque dentro del hogar, la necesidad de la separacién aparece de nuevo. Por
suerte o desgracia, la vivienda jugard un papel mds importante que nunca en
nuestras vidas™.

Tecnologias de la informacién y comunicacién y ciudades

Algunos de quienes tienen en cuenta los diferentes cambios estructurales cuestio-
nan la sostenibilidad del predominio de la aglomeracién urbana con su advenimien-
to, sobre todo en los lugares donde este proceso se encuentra consolidado. Para ellos
la combinacién del incremento de los costos de la aglomeracién fisica, en forma de
rentas del suelo, congestién y/o contaminacién elevada, y la reduccién, con el desa-
rrollo de medios de transporte —barcos, aviones, trenes de alta velocidad, autopis-
tas; metros—, de los costos de transporte, y los costos de transaccién y comunicacidn,
con la desregulacién y las nuevas tecnologfas de la informacién y la comunicacién, se
traducirfa en una desurbanizacién, en la medida en que pueden disfrutarse buena
parte de los beneficios de la aglomeracién fisica, como el mercado denso, los encade-
namientos productivos o los spillovers tecnolégicos explicados en el primer capitulo,
sin necesidad de tener una localizacién en la ciudad.

97 MITCHELL, W.: E-topia. Vida urbana, Jim,; pero no la que nosotros conocemos, Gustavo Gili, Barcelona, 2001,
pp. 79-81.
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Es evidente a este respecto que las transformaciones provocadas por cuenta del
desarrollo de los medios de transporte y la revolucién digital son asombrosas. La
reduccién de los costes de transporte maritimo, aéreo y vial, y la disminucién de los
costos de comunicacién han sido ciertamente notables, tal como lo muestra el Infor-

me sobre el desarrollo mundial 2009 del Banco Mundial®®.

Sus efectos son sin duda significativos. En el apartado 1.4 analizamos la posible
deslocalizacién y fragmentacion de muchas actividades que en este nuevo contexto
no requieren la presencia fisica (los pagos y compras por internet son apenas dos

ejemplos esclarecedores), pudiendo dar lugar a
la re-configuracién de las relaciones entre vi-

. vienda y trabajo, e incluso entre territorios, al
Lejos de generar absoluta Y 10, ’

dispersion, la sociedad de la
informacion y la comunica-
cion produce concentracion
econdmica descentralizada.

reducir eventualmente la importancia de las
ventajas asociadas a las economias de escala
derivadas de la aglomeracién fisica, particular-
mente en relacién con localizaciones de menor
aglomeracién fisica pero con acceso adecuado
a medios de transporte fisico e instrumentos
tecnoldgicos de informacién y comunicacién
que permiten a las personas y a las empresas hacer parte de una aglomeracién fisica
de manera mds intermitente y de una aglomeracién virtual sin restricciones.

Sin duda este efecto puede ser, y lo es en ciertas partes y en cierto modo, sustan-
cial. Afirmar que supondrd la clausura del concepto de distancia fisica, la evapora-
cién del espacio fisico y la virtualizacién de la existencia, no es, sin embargo, iluminador.
Como sefala Mithchell, “es mds util y esclarecedor, por el contrario, reconocer que
las nuevas conexiones resultantes (de la reduccién de los costes de transporte y tran-
saccién) nos proporcionan medios innovadores para producir y para organizar el
espacio (fisico)”.

Tal como cabria esperar en la légica de la geografia econdmica, lejos de generar
una absoluta dispersién, la liberalizacién econdémica vinculada con la sociedad
informacional ha adquirido en la prictica forma de reticula, esto es, de concentra-
cién econdmica descentralizada. La evidencia empirica indica, en efecto, que no

98  El informe sobre desarrollo mundial 2009 también destaca que, aunque inicialmente el transporte maritimo y
fluvial fueron los medios mas predominantes, la importancia mas reciente de los procesos de produccion
interrelacionados de productos intermedios ha ampliado la relevancia del transporte por terrestre, por carretera
o ferrocarril, y aéreo. Vid.: BANCO MUNDIAL: Informe sobre desarrollo mundial 2009. Una nueva geografia
econdmica, Banco Mundial, Washington, 2009, p. 119.

99 MITCHELL, W.: E-topia. Vida urbana, Jim, pero no la que nosotros conocemos, Gustavo Gili, Barcelona, 2001,
pp. 34-35.
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existe, en la 16gica actual del capitalismo informacional, y como afirma Sassen, la
economia global, sino un conjunto de circuitos individuales, algunos globales y
otros regionales, que articulan nodos, esto es, enclaves locales, mayormente aglo-
meraciones urbanas, es decir, ciudades, lo que es elocuente respecto de la impor-
tancia de las ventajas de productividad y eficiencia de las economias de la

aglomeracién fisica'®.

Mapa 2.1. Intensidad de las comunicaciones maritimas a nivel mundial. 2004-2005. La inten-
sidad de los flujos es mayor en los paises o areas, por ejemplo en China, con mayor grado de
urbanizacion. Fuente: Banco Mundial. Informe sobre desarrollo mundial 2009. Fuente: BANCO
MUNDIAL: Informe sobre desarrollo mundial 2009. Una nueva geografia econémica, Banco Mundial,
Washington, 2009, p. 170. Reelaboracién: UN-Habitat/Colombia.

Explicar la capilaridad de la reticula requiere asi bastante mds que referirse a las
ventajas econdmicas asociadas con la aglomeracién fisica. ;Por qué las empresas,
especialmente las mds grandes, se ubican, efectivamente, en varios lugares, particu-
larmente, como sefialamos, en varias ciudades, y no sélo en una de ellas? ;Por qué se
constituye la red, esto es, la interaccién de una multiplicidad de aglomeraciones, en
la base material de organizacién y posicionamiento de estas ciertas empresas? Sefia-
lamos ya el hecho primordial de la revolucién tecnoldgica, y el no menos sustancial
de las politicas de desregulacidn institucional, flexibilizacién organizativa e indivi-
dualizacién de las relaciones.

100 SASSEN, S.: “Ciudad y empresas globales”, Especial ciudades 2007. American Economia, Santiago de Chile,
2007. De esta misma autora, se pueden en consultar en la misma linea: La ciudad global. Nueva York, Londres
y Tokio, Eudeba, 1999; y Sociologia de la globalizacion, Katz, 2008.
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Mapa 2.2. Intensidad de las comunicaciones aéreas a nivel mundial. 2002. Cardcter selectivo
y glocal de la denominada globalizacién; los comunicaciones areas se dan mas entre unos lugares
gue entre otros. Fuente: Lasnier, G., en BURDETT, R. y SUDJIC, D.: The endless city, Phaidon, Londres,
2009.pp. 30-31. Reelaboracién: UN-Habitat/Colombia.
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Mapa 2.3. Intensidad de las comunicaciones telefonicas a nivel mundial. Llamadas a larga
distancia desde Nueva York. Septiembre 2008. En el mundo glocal se transportan bienes, perso-
nas, servicios e ideas. Mientras Europa recibe méas de la cuarta parte de las llamadas al exterior de
los neoyorquinos, la ciudad intercambia mas llamadas con la India que con Vermont o Idaho. Fuente:
National Geographic, Vol .23, no. 3, 2009, pp. 18. Reelaboracién: UN-Habitat/Colombia.
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Todos estos fenémenos podrian dar lugar a una sola red y un solo circuito. Sin
embargo, la red es, en realidad, un conjunto de redes articuladas, especificas y comple-
mentarias, en las que algunas ciudades concentran, pero no agotan, la provisién de las
actividades centrales y en el que muchas otras, segtin los sectores o funciones, ocupan
también un papel capital. Como la misma Sassen anota, “una firma global necesita
varias, no s6lo una ciudad global... hacerse global significa — para una empresa- tener
multiples bases y asegurar el acceso a distintos puntos de entrada a economias... —las
ciudades globales— son las bases y puntos de entrada...” de las empresas globales'.

Lejos de ser cerrada, la red permite y estd en parte obligada a integrar aglomeracio-
nes fisicas, esto es, ciudades, siempre que i.) éstas compartan los mismos cédigos de
comunicacién, contribuyendo as{ a la reduccién de los costes de transaccién, ii.) los
costes de transporte se muevan en un umbral en el que no son nulos ni infinitos para
cierta demanda, y iii.) su entorno sea no tanto util, sino fértil, por las economias de
aglomeraci6n, a la acumulacién de capital, ya sea en la concepcidn, la produccién, la
distribucién o la comercializacién. En el umbral en el que se mueven actualmente los
costos de transporte y transaccion, ciertas aglomeraciones fisicas son, en virtud de las
economias de aglomeracién, los nodos de las distintas, multiples, complementarias y
articuladas redes que componen el capitalismo informacional actual.

La reduccién de los costos de transporte y los costos de transaccién vinculadas
con la globalizacién no supone, en concordancia con todo lo anterior, el fin, como
algunos temen, del predominio de la aglomeracién urbana, sobre todo en los lugares
donde este proceso se encuentra consolidado, sino més bien lo contrario, no sélo por
el rol y el potencial de los rendimientos crecientes a escala en las ciudades, especial-
mente en las mds grandes, y las dificultades para comercializar actividades de servi-
cios generales y bdsicos, con respecto a la produccién de bienes transables y no
transables para el mercado interno'®, sino también por la necesidad, y no meramen-
te el beneficio, de las grandes empresas en la reticula global de ubicarse y operar en
ellas de cara al mercado externo.

Aunque, con la extensién de las ciudades parecen, por una parte,
incrementarse, y a veces lo hacen, los costos de la aglomeracién fisica, y el desa-
rrollo de los medios de transporte y las tecnologfas de la informacién y la comu-
nicacién, y la desregulacién parece hacer posible, por otra, disfrutar de buena
parte de los beneficios de la aglomeracién fisica sin necesidad de tener una localiza-

101 Ibid.

102 Nos referimos a los bienes no transables cuando son bienes que no pueden ser transados internacionalmente
en el sentido convencional del comercio de mercancias. Por oposicién, los bienes transables son aquellos que
si son objeto de transacciones mercantiles internacionales.
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cién en la ciudad, lo cierto es que esto es s6lo, en sintesis, y como hemos argiiido,
parcialmente cierto y mayormente aparente. El nuevo mundo se inscribe de facto cada
vez mds en sintaxis urbanas, desplegandose la urbanizacién no en contra, sino con el
impulso y dando impulso al proceso de capitalismo en forma de globalizacién y
“descentralizacién concentrada’.

El actual modelo de desarrollo se asienta y fortalece de hecho las ventajas intrin-
secas de la aglomeracién fisica. Como desentrané en términos econémicos moder-
nos Paul Romer, y describié en su tiempo Adam Smith, la divisién del trabajo y el
tamano del mercado son las claves de la rique-
za de las naciones. Romer especificé, siguien-
do lo que trat6 en su momento Allyn Young, el

La division del trabajo y el . . o
mecanismo que relacionaba la especializacién

tamano del mercado siguen
siendo decisivos para la
riqueza de las naciones.

y el tamafio del mercado, a través del cambio
tecnoldgico y la creacién de conocimiento!® .
Al ser, como describimos en el capitulo I, un
bien no rival en el sentido econémico, es de-
cir, que puede ser consumido por muchos agen-
tes al mismo tiempo, éste no sélo requiere unos incentivos, como derechos de
propiedad, para ser producido, sino que se encuentra limitado por el tamano del
mercado, limitado como se sabe en la agricultura.

La historia del Qwerty presentada por Krugman como elocuente pardbola, y for-
mulada ya en el primer capitulo, muestra de esta forma su lucidez y actualidad. El
resultado de la competencia del mercado, que realmente termina convirtiéndose, por
efecto de los rendimientos crecientes, en competencia monopolistica, y donde el
empresario shumpeteriano y su creacién de conocimiento juegan un papel funda-
mental, suele, en efecto, depender de una manera decisiva de accidentes, politicas o
expectativas que desencadenan procesos acumulativos histéricos, dependiendo el
punto de destino de lo que ha ocurrido en el camino'™.

Las tendencias a la congestién y la contaminacién, asi como la revolucién
informacional, que podrian abstracta y eventualmente, pero con una frecuencia muy
baja en la realidad, reducir el potencial de las ciudades, deberfan, como se sefial6 en
el punto segundo del primer capitulo, ser muy fuertes para que se genere la
deslocalizacién y desurbanizaciéon de las actividades, tanto de las personas como de

103 WARSH, D.: £/ conocimiento y la riqueza de las naciones. El enigma del crecimiento econémico, su historia y su
explicacion moderna, Antoni Bosch, Barcelona, 2008.

104  KRUGMAN, P.: Vendiendo prosperidad. Sensatez e insensatez econémica en una era de expectativas limitadas,
Avriel, Barcelona, 2000, p. 229.
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las empresas, que se ha venido dando a través de los siglos. Las concentraciones de
poblacién y de actividad econdmica, una vez establecidas, siguen teniendo efectiva-
mente algin tipo de potente adhesivo que las mantiene unidas.

Mientras la magnitud de los costos de transporte y transaccién no varie de mane-
ra todavia mds sustantiva en relacién con las ventajas de la aglomeracién fisica, la
afirmacién de Mitchell de que “la relajacién de los condicionantes de la localizacién
gracias a la interconexién no nos llevard... al extremo opuesto. No nos convertird a
todos en némadas desarraigados, adictos al mévil y pegados al portdtil... La mayoria
de nosotros seguiremos deseando poseer lugares mds o menos permanentes y decidi-
remos vivir en pequefios grupos de aquellos cuya compaiia estimamos especialmen-

»105

te serd aplicable a las actividades econémicas, sociales, politicas y culturales,
plicable a | dad les, politicas y

dado lo expuesto con respecto a las economias de escala y la nocién mds amplia del
hébitat'®.

La globalizacién no cambia ni cambiar4, en suma, el hecho de que el lugar impor-
te. No es trivial la constatacién por parte de Mitchell de que “libertad de ubicacién
no supone indiferencia de ubicacién™'”. Como él mismo subraya, “si podemos ubi-
carnos en cualquier parte, iremos a lugares agradables o culturalmente mds estimu-
lantes, o quizd donde se pueda trabajar con més eficacia... Las cosas seguirdn teniendo
su lugar”® Y seguird, por ello, siendo posible describir barrios, ciudades, regiones
y naciones en términos de conjuntos caracteristicos de actividades econémicas, con-
diciones sociales, acuerdos politicos y significaciones culturales. En términos, por
ejemplo, de su estimulo a la ampliacidn de las capacidades de todos los ciudadanos,
alld mismo y en otras partes, acaso muy distintas geografica y/o culturalmente, a
través, a saber, de la solidaridad y la cooperacion.

Pero ;qué ocurre con la politica? De acuerdo con todo lo anterior el desarrollo
urbano es la estrategia mds expedita para erradicar la pobreza y realizar el desarrollo
humano prometido en las Cumbres del Milenio. Es forzoso llamar con todo la aten-
cién, como lo hicimos, sobre la necesidad de combatir una desigualdad que, si es
enconada, puede limitar y limita de hecho la potencia del desarrollo urbano. Un
andlisis correcto de la sociedad global del conocimiento y la informacién no invita en
realidad a ignorar, sino afinar el hecho de que los desafios capitales en el 4mbito

105  MITCHELL, W.: E-topia. Vida urbana, Jim,; pero no la que nosotros conocemos, Gustavo Gili, Barcelona, 2001,
pp. 77-78.

106  Tal como sostuvimos anteriormente, si los costes de transporte y de transaccion fueran nulos existiria, dadas
una economias de escala moderadas, un solo asentamiento humano; si, frente a estas mismas economias de
escala, éstos fueran infinitos, no existirian ciudades, sino cortijos autosuficientes.

107  Ibidem, pp. 82-85.

108 Ibidem.
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econémico, social y politico, se inscriben en la actualidad y se inscribirdn probable-
mente en el futuro en sintaxis urbanas.

La l6gica de red, selectiva, excluye, de hecho, a un niimero significativo de perso-
nas en distintas regiones, paises y ciudades, entre ellas y de manera heterogénea en
su interior. Socialmente no sélo las desigualdades son gigantescas, sino graves, al
convertirlos a menudo en parias, irrelevantes tanto en la produccién y el consumo
como en su identidad. Excluidos, no sélo participan con frecuencia en mercados
criminales, sino que construyen identidades que excluyen a su vez a quienes los
excluyen. Con demasiada asiduidad, en el mundo de red en el que se conectan y
erigen las ciudades, la sociedad se fracciona, la politica se trivializa y patrimonializa,
y la cultura se instituye en identidades insignificantes y heterénomas de resistencia
aisladas entre si. Desafortunada y desventajosamente, la ciudad corre el riesgo de
convertirse, en estos no suficientemente aisla-
dos casos, en ciudad genérica'® que se extien-
de sin control articulada por el vértigo de la

La construccion de un indiferencia y la fiebre de la desigualdad'®.

proyecto colectivo local,
nacional y global pasa hoy

. - La reactivacién de la politica pasa hoy sin
por el ambito urbano. b b Y

embargo por el dmbito urbano. Politicamente,
la ciudad facilita, en efecto, la gestién politica
de la proximidad, la innovacién politica
participativa, la reconstruccién de identidades colectivas, la definicién de estrategias
territoriales y, en Ultima instancia, la construccién de un proyecto colectivo no sélo
de comunidad urbana, sino de sociedad nacional y en cierto punto global'''. La
ciudad favorece la institucién de regimenes democréticos, radicando en ellas la ori-
ginalidad de la polis y la comuna, ademds de la intensidad de la vida social que va a
la par de la creacién y difusidn del arte. Los movimientos y reivindicaciones sociales
en distintos 4mbitos y con distintos alcances son cada vez mds movimientos y reivin-
dicaciones urbanas abiertos a su sociedad. El derecho a la ciudad es acaso el mds
representativo.

109  En este aspecto hay un interesante debate aun irresuelto acerca de si la aparente homogeneidad de la ciudad
contemporanea es o no el resultado de la diversidad hoy en dia existente, es decir, acerca de si la tan aparente
igualdad consiste o no en realidad en que éstas son tan igualmente diversas.

110  La valoracion positiva de Koolhas no es, frente a la de Mongin, compatible ni solidaria con el desarrollo
humano. Vid.: MONGIN, O.: La condicién urbana. La ciudad a la hora de la mundializacion, Paidés, 2006; y
KOOLHAAS, R.: Delirio de Nueva York. Un manifiesto retroactivo para Manhattan, Gustavo Gili, Barcelona,
2004; y La ciudad genérica, Gustavo Gili, Barcelona, 2007.

111 Vid.: BORJA, J. y CASTELLS, M.: Local y global. La gestién de las ciudades en la era de la informacion, Taurus,
Barcelona, 1997.
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Gestidn urbana en un mundo glocal

Presentamos en el primer capitulo datos elocuentes en al menos tres aspectos.
Primero, en el hecho de que el mundo, por primera vez mayormente urbano en
2008, se urbaniza a un ritmo sin precedentes. Segundo, al respecto que de forma
general, y especialmente cuando es adecuadamente gestionada y se implementan
politicas pro-pobres, ésta aumenta las capacidades, promoviendo una vida mds
larga, en mejores condiciones socio-econdmicas y mds saludable. Tercero, en lo
relativo a que en el medio y largo plazo en los paises en los que la mayoria de la
poblacién con privaciones reside en dreas rurales y en el corto, medio y largo plazo
en aquellos en los que la mayor parte de éstos habita en 4reas urbanas, la urbaniza-
cién es la estrategia mds expedita para reducir la pobreza y, en términos mds
ambiciosos, estimular las capacidades, dando cumplimiento asi a las Promesas del
Milenio.

Por su parte, subrayamos en el segundo capitulo que la ciudad es hoy lo més
especifico de la sociedad y que las tecnologias de la informacién y comunicacién
tenderdn a profundizar y no a mitigar este hecho. Estudiaremos en este capitulo las
formas en qué el desarrollo urbano debe extenderse al conjunto de los habitantes
urbanos, pero también al campo, y el modo en que esto se asocia con una reactivacion
de la politica.

3.1 DESARROLLO HUMANO Y HABITAT

DESARROLLO HUMANO COMO LIBERTAD: CAPACIDADES,
PROCESOS Y FUNCIONAMIENTOS

Recordemos, sucintamente, que por desarrollo humano se entiende el proceso de
ampliacién de las opciones de la gente, aumentando sus funcionamientos (las cosas
valiosas que las personas pueden hacer o ser) y, sobre todo, sus capacidades (combi-
naciones de los funcionamientos que una persona puede lograr). En esa linea, el
desarrollo humano incluye tanto la formacién de capacidades como el uso que la
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gente hace de ellas, tratdndose, en consecuencia, zanto de un proceso como de un fin,
al proponer el desarrollo de la gente, para la gente y por la gente''?.

El énfasis en las capacidades como libertad se manifiesta de manera elocuente en las
variables que el paradigma del desarrollo humano toma en consideracién. Las capaci-
dades comprenden en particular las libertades fundamentales (poder atender las necesi-
dades corporales, la capacidad de evitar la inanicién y la malnutricién y/o protegerse
de la morbilidad prevenible o de la mortalidad prematura) y las oportunidades
facilitadoras (la educacién, los medios econdmicos o las libertades politicas y civiles,
entre otros). Conviene explicitar a estos efectos la correspondencia de las libertades
fundamentales con las necesidades bioldgicas y de las oportunidades facilitadoras con
las necesidades sociales. Si el ser humano requiere ciertamente cierta cantidad de
nutrientes diarios o un techo bajo el cual guarecerse para sobrevivir, demanda asimis-
mo otro tipo de objetos y, sobre todo, participar de los procesos que permiten no sélo

adquirirlos, sino producirlos y, en un sentido mds amplio, valorarlos''.

Los aspectos que, por cuestiones de significancia y disponibilidad de informacién,
se suelen considerar a la hora de especificar el desarrollo humano refuerzan esta argu-
mentacién. De acuerdo con Naciones Unidas y Amartya Sen, el desarrollo humano
suele entenderse en primera instancia como la “construccién y disfrute” de una vida
larga y saludable, con acceso al conocimiento y a los recursos necesarios para un nivel
de vida decente. Se conviene que, aunque es dificil técnicamente, a estas tres capacida-
des habria que agregar adicionalmente la libertad politica, econémica y social (que
contempla, entre otras, tanto la participacién como la oportunidad de tener una vida

productiva y creativa), la garantia de los derechos humanos y el respeto a si mismo'**.

La forma en que se concibe la politica permite completar, por ello, esta defini-
cién'”. De acuerdo con el paradigma del desarrollo humano, dos aproximaciones
complementarias dan cuenta de ella. En la primera, que subraya que el verdadero fin
de la politica es proveer mds opciones para que el ciudadano lleve su propia vida de

112 SEN, A.: Development as freedom, Oxford University Press, Oxford, 2003.

113 Currie, entre otros, distingue igualmente las necesidades bioldgicas y las necesidades sociales. Identificando
el efecto privacién con las primeras y el efecto frustracion con las segundas, no acentuta, en nuestra opinion,
con suficiente vigor el caracter politico de las Ultimas. Las necesidades sociales no aluden meramente a
disponer de los objetos o comodidades a los que otros acceden, sino a participar activamente en la creacion
de las instituciones y significaciones imaginarias democraticas. Vid.: CURRIE, L.: “Los objetivos del desarrollo”,
Cuadernos de economia. Homenaje a Lauchlin Currie , Universidad Nacional de Colombia, Bogot4, Vol. 18-19,
1993, pp. 163-187.

114 Frente a esta concrecion de las capacidades, Nussbaum propone una lista de diez capacidades bdsicas.
Abordaremos més adelante esta cuestion.

115 Vid.: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD): Informe sobre la Democracia en América
Latina, PNUD, Nueva York, 2004.
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manera cada vez mds satisfactoria, se acentda lo que podriamos identificar como el
aspecto procedimental e instrumental de la politica.

Para la segunda, la politica implica también la afirmacién y la puesta en escena
del desarrollo entendido como libertad: a través de la politica, de la participacién y la
delegacién, el individuo se convierte en ciudadano, transformdndose de mero recep-
tor de opciones a su actor, promotor, ejecutor
y evaluador. Es lo que podriamos definir como

la dimensién constitutiva de la politica, o la El desarrollo humano es
politica como régimen democratico. De acuer- un concepto. Son las
do con ésta, el abordaje de la autonomia debe realidades de un habitat
dar cuenta de su complejidad. Si lo que define especifico las que son, o
el desarrollo humano es la concepcién de la no, solidarias con los
libertad efectiva como justicia social, es preci- principios del desarrollo
so resaltar que la autonomia individual no es humano.

independiente de la colectiva''®. La libertad,

eje estructural y estimulo en Sen del desarrollo

humano, es, desde esta éptica, y cémo hemos visto, tanto el resultado como el
proceso a través del que éste se construye. Desde la perspectiva del desarrollo huma-
no, la calidad de vida supone en ultima instancia disponer de la libertad suficiente
para ejercer, individual y socialmente, el control sobre la propia vida'.

La dimensién espacial del desarrollo humano

Sefialado lo anterior, el desarrollo humano no existe, en realidad, mds que como
concepto filoséfico—politico y analitico al que se aproximan mds o menos, segin
el caso, las condiciones y los procesos de unos individuos y una sociedad especifi-
ca, ubicada, en un momento determinado, en un espacio particular'’®. No se trata,

en esa linea, de que el desarrollo humano se concrete, sino mds bien de que los

116  Castoriadis senala, en ese sentido, que “el objetivo de la politica no es la felicidad, sino la libertad. La libertad
efectiva (no discuto la libertad filosofica) es lo que yo llamo autonomia. La autonomia de la colectividad, que
solo puede realizarse mediante la autoinstitucién y el autogobierno explicitos, es inconcebible sin la autonomia
efectiva de los individuos que la componen. La sociedad concreta, la que vive y funciona, no es mas que los
individuos concretos, efectivos y ‘reales’”. “(...) Pero lo contrario también es verdadero: la autonomia de los
individuos es imposible e inconcebible sin la autonomia de la colectividad... solo puedo ser libre bajo la ley si
puedo decir que esta ley es la mia —si he tenido la oportunidad efectiva de participar en su formacion y
establecimiento (aunque mis preferencias no hayan prevalecido)”. CASTORIADIS, C.: £/ ascenso de la insigni-
ficancia, Frénesis, Valencia, 1998, pp. 223 y 75, respectivamente.

117  Es en este marco en el que la pobreza humana focaliza su atencion no solo en la situacion empobrecida en la que
la persona vive efectivamente, sino también en la carencia y/o privacién de oportunidades reales para vivir, o, si se
prefiere, crear la vivencia de, una vida creativa, valiosa y valorada. En este sentido, la caracteristica fundamental de
un pobre es que tiene posibilidades muy limitadas para tratar de lograr, construir y crear su bienestar.

118 Para un desarrollo mas extenso y profundo al respecto, vid.: GIRALDO, F. y TORRES, J.: Habitat y desarrollo
humano, PNUD, UN-Habitat, Bogota, 2004; y GIRALDO, F, GARCIA, J., BATEMAN, A. y ALONSO, A.: Habitat y
pobreza. Los Objetivos de Desarrollo del Milenio desde la ciudad, UN-Habitat, Bogotd, 2006.
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estados y procesos de una sociedad concreta, es decir, de un hébitat, fisico, social e
imaginario, especifico, son o no, y en qué grado, solidarios con los principios del
desarrollo humano.

La relacién del hdbitat con respecto al desarrollo humano se manifiesta, de acuer-
do con lo anterior, en tres niveles. Primero, en la amplitud, en un momento dado, de
las capacidades de los seres humanos que habitan un determinado territorio. Segun-
do, en la dignidad de sus resultados en términos de funcionamientos y condiciones
materiales y fisicas. Tercero, en el hecho de que la amplitud de las capacidades y la
realizacién de los funcionamientos hayan respondido a la ampliacién y expresién de
la libertad de las capacidades. En un hdbitat concreto, se trata, en suma, de que se
garanticen, efectivamente y como expresién de la libertad, los derechos humanos a
través de la ampliacién de las libertades fundamentales, o, si se prefiere, la satisfac-
cién de las necesidades bioldgicas, y la creacidn de oportunidades facilitadoras, o, lo
que es lo mismo, la satisfaccién de las necesidades sociales materiales y no materia-
les, incluidas las relativas a la participacién econémica, social, politica y cultural.

3.2 DELDERECHO AL TECHO AL DERECHO A LA CIUDAD

La concrecién en términos politicos del concepto del desarrollo humano se aproxima
en este sentido de manera creciente a la bisqueda politica por avanzar en la realiza-
cién del derecho a la ciudad en tanto dmbito territorial especifico. La evolucién del

concepto del desarrollo humano ha venido en
efecto acompanada de una complejizacién de

o la nocién y los derechos relativos al hébitat.
El reconocimiento del

concepto del desarrollo
ha venido acompafado
de una complejizacion de
la nocion y los derechos
relativos al habitat.

Asi, de manera particular, si en 1948 la De-
claracién Universal de los Derechos Humanos
reconocia el derecho al techo en condiciones de
salubridad en el marco del derecho a la salud, a
partir de los foros mundiales urbanos de
Vancouver, en 1976, y Estambul, en 1996, se
consolidé el derecho a la vivienda adecuada en
el marco de los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (DESC), promoviendo
finalmente, en las cumbres mundiales de ciudades de UN-H4bitat realizados en los
Ultimos afos, la institucién del derecho a la ciudad. En esa linea, y a modo tanto de
reconocimiento como de promocién, estd previsto que el quinto Foro Urbano Mundial
que se celebrard en la regién de América Latina y en particular en la ciudad de Rio de
Janeiro en 2010 se titule £/ derecho a la ciudad. Reduciendo la brecha urbana. Como
veremos mds adelante, éste supera la perspectiva de la vivienda digna, agregando a ésta
el derecho a un entorno préximo y remoto adecuado, asi como al desarrollo y realiza-
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cién efectiva de los derechos vinculados con la participacién en la toma de decisio-
nes colectivas asociada con la ciudadania.

De beneficiarios{as) a ciudadanos(as)

Declaraci ¢n Universal Derecho a la Vivienda Derecho a la Ciudad
de Derechos Humanos Vancouver 1976 Estambul 1996 Foro Global Urbano
1948
—r— —f
Concebido como el derecha al Concebida como el derecho Usufructo equitativo de la ciudad
teche en condiciones de salubridad & una vivienda digna en dentro de principios de
{dentro Derecha a la Salud) asentamientos humanos sustentabilidad y justicia secial

sustentables

» Estructura #Localizaci ¢a y Condiciones s Espacio P Olbfics, Desarrollo Urbanao
sSenvicios POblicos de entorma Sustentable y Equitativo
*Equipamiento basico de |a *Tenenida = Convivencia y Seguridad

casa #|nfraestructura de Servicios s fsociach dn y Participacl dn Declsaria
* Espario = Transporte y Movilidad eTrangparencia e Infarmaci an

*Trabajo y respaldo econ dmico

Diagrama 3.1. Evolucion del concepto de habitat en el marco de los Derechos Humanos. El
concepto de hébitat ha evolucionado desde la Declaracion Universal de los Derechos Humanos
donde se reconocia el derecho al techo en el marco del derecho a la salud, a la afirmacion de la
vivienda adecuada en la narrativa de los DESC, debatiéndose en la actualidad cada vez mas el
derecho a la ciudad en el escenario de las reivindicaciones por la identidad y la institucion pluralista
del espacio fisico y cultural. Fuente: UN-Habitat/Colombia.

Es por ello conveniente discutir con mayor detenimiento el contenido del dere-
cho a la ciudad. De manera general, éste se refiere tanto a la vivienda como a su
entorno préximo y remoto, contemplando, al considerar las dimensiones no sélo
fisicas, sino econdmicas, sociales, ambientales, politicas y culturales, el espacio fisi-
co, social e imaginario que habita el ser humano.

DERECHO A LA VIVIENDA

La vivienda requiere en primer lugar nuestra atencién, en el sentido de que no se
puede construir el derecho a la ciudad sin garantizar el derecho a una vivienda ade-
cuada o digna. Segtin las Naciones Unidas, ésta es algo mds que el derecho a un techo
bajo el cual protegerse, aludiendo también a la disposicién de “un lugar con privacidad,
espacio suficiente, accesibilidad fisica, seguridad adecuada, seguridad de tenencia,
estabilidad y durabilidad estructural, iluminacién, calefaccién y ventilacién dignos.
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Una infraestructura bésica que incluya abastecimiento de agua, saneamiento y elimi-
nacién de deshechos, factores apropiados de calidad del medio ambiente y de salud,
y un emplazamiento adecuado y con acceso a fuentes de trabajo y a los servicios
bésicos, todo ello a un costo razonable”"?. Una vivienda adecuada debe ofrecer, en
suma, una salubridad apropiada, en relacién con las caracteristicas de su infraestruc-
tura, su espacio y su equipamiento, incluyendo la provisién de los servicios publicos
domiciliarios, una seguridad juridica en la tenencia, un entorno préximo saludable
con acceso conveniente a servicios sociales (hospitales, colegios, infraestructura re-
creativa, sedes gubernamentales y empresas), y una conexién oportuna a los demds
elementos fisicos que configuran el entorno préximo y que, en términos comunes,
podemos denotar como barrio.

A los efectos de avanzar en su concrecién en diversos paises, sugerimos, en todo
caso, que debe ser considerada como vivienda digna aquella que promueve, a través
de una multiplicidad de instrumentos especificos en los distintos niveles de gobier-
no, cada Estado legitimamente instituido con el fin de dar cumplimiento a lo estable-
cido en su marco juridico, siendo en relacién con ésta como se deben evaluar los
avances en la realizacién del derecho a la vivienda digna en cada pafs considerado'®.

Esta consideracién politica permite determinar de manera prictica un punto de
referencia para la medicién y la resolucién del déficit y las necesidades de hdbitat de
la poblacién de cada pais. En este sentido no estd de mds subrayar que la construc-
cién de una linea de referencia a partir de una vivienda identificada como digna debe
ser pertinente para los efectos de la politica publica, no siendo excesivamente médi-
ca ni elevada''. Si, como se ilustra en el diagrama 3.2, una linea demasiado exigente
puede ubicar a toda la poblacién en déficit, una linea poco ambiciosa indicarfa por
su parte que ningdn hogar se encuentra en déficit, desdibujando asi en ambos casos,
por exceso u omisién, respectivamente, la necesidad de focalizar el presupuesto y los
esfuerzos destinados a combatir los problemas existentes.

119  GIRALDO, F. y TORRES, J.: Habitat y Desarrollo Humano, PNUD, UN-Habitat, Bogota, 2004, p. 42

120  Para un resumen de la amplia investigacion realizada por UN-Habitat sobre necesidades habitat, donde se
discute y parametrizan los elementos positivos de la vivienda digna, vid.: UN-HABITAT: “Estudio de necesidades
habitat”, en CASASFRANCO, M. V. y ARCOS, O.: 10 ahos de metrovivienda, Modelos de gestion del suelo,
vivienda y habitat, Metrovivienda, Bogotd, 2003, pp. 85-105.

121 Lalinea de habitat se constituye en un referente dinamico que, aunque establece parametros generales para
la medicion de las necesidades, cambia en funcion de las especificidades del territorio. Se puede consultar una
aplicacion de esta metodologia en el Anexo 6 contenido en el CD, donde se exponen los resultados de la
aplicacion de la misma para la localidad de Bosa en Bogota.
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Diagrama 3.2. Linea de vivienda digna. Se debe encontrar una referencia adecuada para
parametrizar y realizar seguimiento a la progresividad y no regresividad del derecho a la vivienda sin
imposibilitar la accién del Estado, ya sea porque es demasiado exigente, y todo el mundo se encuen-
tre en situacién de déficit, o porque lo sea tan poco que nadie necesite atencién. Fuente: UN-
Habitat/ Colombia.

Es necesario precisar que, aunque la identificacién de la vivienda digna con
aquella que es promovida por un gobierno legitimamente constituido determinado
no significa que ésta sea necesariamente satisfactoria en términos de sus caracte-
risticas desde ciertas perspectivas normativas, el hecho de parametrizar lo que se
realiza en un momento determinado permite evaluar la progresividad del derecho,
invalidando tanto su incompleta cobertura como el recorte de los contenidos que
éste implica.

A este respecto es fundamental subrayar, en sentido prictico y para efectos de
la discusién que se sigue, que el Comité de Derechos Econdémicos, Sociales y
Culturales de Naciones Unidas, y en el caso colombiano la Constitucién Politica,
hace referencia a una vivienda adecuada, digna en el caso colombiano, y no de una
parte de ella.

En el marco de los derechos econémicos sociales y culturales (DESC), en el que
este derecho se inscribe, se contempla, en efecto, su progresividad, es decir, su
realizacién gradual, supeditada a la disponibilidad de recursos, lo que supone en la
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préctica el logro de su satisfaccién y cobertura a lo largo del tiempo, asi como el
establecimiento de prioridades entre diferentes derechos, dada la imposibilidad de
llevarlos todos a cabo al mismo tiempo con recursos limitados, pero no su regresion.

El cédigo internacional impone en esa linea a los Estados no sélo la obligacién de
adoptar medidas y planes de accidn con plazos concretos para la realizacién universal
de estos derechos, de modo que el ejercicio efectivo de éstos no se reduzca a una mera
retérica en nombre de la realizacion progresiva, sino que sanciona la denuncia explicita
de la regresividad de lo que hasta el momento el Estado ha venido entregando.

En el contexto de los DESC, la linea nacional de la vivienda adecuada acd pro-
puesta constituye, en sintesis, un instrumento politico para garantizar el acceso equi-
tativo de todas las personas al menos a la vivienda que es promovida por el Estado en
cumplimiento de las disposiciones de su marco legal, rechazando discriminaciones
en su distribucién y/o recortes en su contenido'?.

DERECHO A LA CIUDAD

El derecho a la ciudad incluye, con todo, el conjunto del territorio tanto en
términos fisicos como de sus otras dimensiones socio-histéricas. En cuanto a lo
primero, el derecho a la ciudad no se limita, efectivamente, meramente a la vivienda
y a su entorno mds préximo, debiendo valorar asimismo, ain en el dmbito fisico, la
cantidad y calidad de los equipamientos sociales y del espacio publico fisico en el
conjunto de la ciudad y la movilidad al interior de ésta. Los residentes en una vivien-
da en cualquiera de los barrios de un asentamiento deben en efecto poder favorecer-
se, a través de sistemas adecuados de movilidad, de los equipamientos (hospitales,
colegios, dotacién recreativa, sedes gubernamentales y empresas) y los espacios pu-
blicos fisicos ubicados en otros barrios, no siendo necesario ni eficiente que todas
las infraestructuras se distribuyan en todos sus niveles en todos ellos.

En cuanto a lo segundo, el derecho a la ciudad implica asimismo una extensién y
articulacién temdtica, dada la multidimensionalidad y complejidad del hébitat. En
este sentido, la gestién de la ciudad debe ocuparse también del aumento de la pro-
ductividad y la innovacién, la ampliacién del nimero y la mejora de la calidad de los
empleos, la consecucién de la equidad social general, la sostenibilidad ambiental, el
refuerzo del reconocimiento y la expresién cultural, y la profundizacién de la partici-
pacién, discusién e institucién politicas de la totalidad de la poblacién, como se
sintetiza esquemdticamente en el siguiente diagrama.

122 Nos ocuparemos mas tarde de las implicaciones politicas de esta discusion para el caso especifico de Bogota.
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Diagrama 3.3. Politica integral de habitat desde el derecho a la ciudad. La complejidad del
habitat puede ser abordada en la confluencia de los diferentes elementos que componen los
atributos, desde el punto de vista fisico, y las distintas dimensiones de la sociedad, desde el punto de
vista tematico. Fuente: UN-Habitat/Colombia.

El derecho a la ciudad es en suma un derecho politico y cultural complejo, im-
pensable sin la creacién de la ciudadanfa como objeto del espacio publico-publico,
orientado a poner al servicio de los individuos concretos su creacién colectiva mds
compleja, la ciudad. El derecho a la ciudad consiste en sintesis en el derecho a la vida
en un territorio histérica y socialmente dado.

33 LA AMPLIACION TERRITORIAL DEL DERECHO A LA CIUDAD

Vivimos, como hemos sefialado varias veces, en un mundo por primera vez
mayoritariamente urbano. Pero aunque, como también indicamos, en las ciudades
las divisiones dificultan a algunos individuos niveles de vida dignos, la mayor priva-
cidn de capacidades se ubica en las dreas rurales.

El derecho a la ciudad que en este texto proponemos no ignora este hecho. Con-
cebir el derecho a la ciudad como la forma mds precisa de definir y la estrategia mds
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expedita para alcanzar el desarrollo humano no supone dejar a su suerte a los habi-
tantes rurales, sino abogar porque disfruten de los beneficios de la urbanidad en el
sentido de ampliar sus capacidades, esto es, su libertad. El derecho a la ciudad no es en
este sentido un derecho de todos los que residen en ciudades, sino un derecho a la
ciudadania, vélido por ello por igual para quienes habitan en el campo y en la ciudad.

Abogar por la urbanizacién no significa anular los derechos de quienes viven en las
dreas agricolas, sobre todo en cuanto insistimos en que la politica a abrazar consiste en la
extensién universal de las instituciones. En pai-

ses incipientemente urbanos, los derechos de los

. habi rural n ser r , garanti-
Abogar por la urbanizacion abitantes rurales deben ser respetados, garant

no significa ignorar ni
vulnerar los derechos de
quienes viven en las areas
agricolas. Los beneficios
deben favorecer a toda la
poblacion.

zando su acceso a la vivienda, la salud, la educa-
cidn, la seguridad y la justicia, a sabiendas de
que su desarrollo vendrd ineludiblemente de la
mano de una movilidad que dard lugar a la con-
formacién de aglomeraciones fisicas. Si los dere-
chos humanos no excluyen, en tanto derechos, a
ningtn habitante, independientemente de su lo-
calizacién espacial, condicién econémica o iden-
tidad étnica, lejos de violarlos, la concentracién,
favorece, sobre todo cuando la extensién de las instituciones se ha garantizado, su amplia-
cién y concrecién.

Nuestra recomendaciéon de impulsar la conectividad entre las zonas desarrolladas
y las mds retrasadas en los paises de urbanizacién intermedia va en la misma linea.
Las instituciones espacialmente ciegas siguen siendo la condicién, aumentando la
integracién comercial entre aglomeraciones fisicas las ventajas de la densidad a tra-
vés de una mayor movilidad de bienes, ideas y personas.

Si el mundo es por primera vez mayoritariamente urbano y esto tiene unos bene-
ficios indudables, no es en nuestra opinién a favor meramente de quienes viven
actualmente en las ciudades, incluidos los que hoy estdn excluidos de sus ventajas,
sino de toda la poblacién. La moderacién del crecimiento demogréfico gracias a la
maduracién de las tasas de mortalidad y natalidad, el volumen, diversidad y eficien-
cia de la produccién econdémica, la sostenibilidad ambiental, la integracién social y la
cultura politica de la democracia caracteristicos de un buen desarrollo urbano son en
realidad la condicién del desarrollo humano, en el sentido de satisfacer las necesida-
des bioldgicas, pero también sociales y psiquicas, de la humanidad.

En su apertura, el derecho a la ciudad es también la forma mds precisa de definir y
la manera mds expedita de alcanzar el desarrollo en las 4reas rurales. No sélo el desarro-
llo de las ciudades permitird ofrecer a la mayorfa de la poblacién que en ellas habita una
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mejor calidad de vida, sino que permitird financiar econémicamente y justificar poli-
tica y culturalmente su extension al conjunto de territorios, incluidas las dreas urbanas
retrasadas y las dreas rurales. La fortaleza econémica y cultural de las ciudades es en
este sentido fundamental, debiendo exigitles, al igual que a los paises, la cooperacién al
desarrollo tanto a nivel nacional, lo que hacen usualmente a través de los sistemas de
transferencias, como internacional. La dimensién de muchas ciudades es en efecto,
como se aprecia en la tabla 3.1, significativamente mayor que el de muchos paises.
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PIB/ PIB/
Pais/Ciudad/Empresa ingresos Pais/Ciudad/Empresa ingresos
PPP 2005 PPP 2005
1 Estados Unidos 12.434 51 Grecia 262
2 China 8.610 52 Malasia 262
3 Japon 4,013 53 Vietnam 250
4 India 3.787
5 Alemania 2.409
6 Reino Unido 1.969
7 Francia 1.859
8 Italia 1.690
9 Brasil 1.534
10  Rusia 1.523
61 Argelia 222
13 Espafa 1.121
14  Republica de Korea 1.055 64 Portugal 208
15  Canada 1.041 65 Republica Checa 206
16 Meéxico 1.034
17 Indonesia 821 67 General Motors 194
68 Rumania 193
19  Australia 622
20  Turquia 607 70 Noruega 187
21 Sudafrica 568 7 Chile 187
22 Iran 549
23  Tailandia 542 73 Dinamarca 182
24 Argentina 539
25  Holanda 530 75 DaimlerChrysler 177
26  Polonia 515 76 Israel 175
77 Toyota Motor 173
78 Ford Motor 172
30 Filipinas 440 80 Venezuela 171
31 Pakistan 366 81 Hungria 171
32 Bélgica 342 82 Finlandia 164
83 Peru 163
34  Arabia Saudita 341
35 Colombia 338
36 Egipto 329
37  Ucrania 316 87 General Electric 153
88 Total 153
89 ChevronTexaco 148
920 Irlanda 144
41  Bangladesh 296
43 Walmart 288
44 BP 285 9 Nigeria 137
45  Suecia 284
46  Suiza 276
47  Austria 273 97 Marruecos 132
48  Exxon Mobil 271
49  Gruposhell 269
50 Dalas, EE.UU. 268

Tabla 3.1. Importancia econémica de paises, ciudades y empresas. 2005. Al tiempo que
permite ofrecer a la mayoria de los residentes urbanos una buena calidad de vida, el desarrollo de
las ciudades permite financiar econémicamente su extension al conjunto de territorios, incluidas las
areas urbanas retrasadas y las areas rurales. Muchas ciudades generan mas recursos que muchos
paises. La cooperacion descentralizada debe ser una exigencia para las ciudades mas prosperas.
Fuente: Banco Mundial.
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En la medida en que el derecho a la ciudad no es un derecho a la ciudad fisica,
sino a la ciudadania, es necesario extenderlo al conjunto de los territorios, y no
exclusivamente a aquellos que son hoy urbanos. Fuera de ser solipsista, el derecho a
la ciudad debe contemplarse como un espacio y una busqueda politica donde se
entrelazan los multiples hilos de los seres humanos, brindando un campo tanto para
sus ideas como para sus acciones, cohesionando el nuevo contrato social que, al
basarse en el ejercicio positivo de los derechos, aparece ante nuestros ojos formando
una totalidad indivisible y provista de un nuevo sentido: la simple poblacién toma
progresivamente los rasgos de una comunidad en ejercicio pleno de sus derechos y se
transforma en ciudadania, dando nuevamente, pero de una forma contempordnea,
vida a la polis.

Estudiaremos a continuacién el modo en que la gestién de las ciudades, concebi-
das como hdbitat fisico e imaginario, y en este sentido como productoras de ventajas
econdmicas, sociales y ambientales y expresién de una cultura politica de la demo-
cracia, pueden contribuir a cumplir las Promesas del Milenio tanto en otras ciudades
como en las dreas rurales de los paises y el mundo en general.

3.4 LA GESTION DE LA CIUDAD

Preparar las ciudades para recibir la poblacién expulsada del campo por la revo-
lucién agricola, hacer que mejoren las condiciones de vida de la poblacién urbana
que enfrenta hoy dificultades y lograr un desarrollo econémico y un cultura politica
que permita extender estos logros a dreas urbanas degradadas y a zonas rurales no
contiguas en lo fisico o en lo cultural exige articular lo pablico con lo privado, la
eficiencia con la equidad y la sostenibilidad, y lo municipal tanto con lo intramunicipal
como con lo nacional y lo internacional, logrando articular, en un sentido méds am-
plio, lo fisico con lo politico, lo instrumental con lo poiético. En el mundo del
capitalismo informacional global concentrado descentralizadamente, la gestién de la
urbanizacién es necesaria por lo que hoy es, por lo que apenas mafiana puede ser, y
por lo que en el horizonte del pasado mafiana, cuando, si somos exitosos, los paises
pobres lleven a cabo su revolucién agricola, estard presionada a ser.

3.4.1 DESARROLLO ECONOMICO LOCAL: PRODUCTIVIDAD Y
COMPETITIVIDAD

El 4mbito econémico es en primer lugar sustantivo para el derecho a la ciudad.
No sélo condiciona en forma global la satisfaccion de las necesidades bioldgicas y las
necesidades sociales materiales, sino que resulta decisivo en su estructura para satis-
facer las necesidades psiquicas y sociales de participacién, interaccién y reconoci-
miento. Abordaremos a continuacién de manera general la promocién del desarrollo
econémico urbano.
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Es oportuno definir para empezar lo que se entiende por competitividad y pro-
ductividad, derivando posteriormente algunas segmentaciones de los mercados que
permiten dilucidar los efectos econdmicos que se producen en el hdbitat particular
de las ciudades.

COMPETITIVIDAD: PRECIOS BASICOS Y PRODUCTIVIDAD

En el dmbito econdémico, una empresa privada que compite en el mercado movi-
da por el 4nimo de lucro sélo existe y es sostenible si es rentable, esto es, si el precio
de venta del bien o servicio es mayor que el costo de producitlo, y competitiva, esto
es, si el precio al que ofrece sus bienes y servicios es menor que el que ofrece otro
productor para una misma calidad. Se pueden identificar, en este marco, dos facto-
res definitorios de la competitividad: i) los precios basicos, que son determinados en
mercados nacionales y, a su vez, determinan los precios de los bienes finales, direc-
tamente en el caso de los bienes transables (particularmente la tasa de cambio en el
proceso de nacionalizacién de los precios internacionales) e indirectamente, por la
via de los costos de produccién, como la mano de obra, el capital y los insumos, en
el caso de los bienes no transables; y iii) la productividad, que mide la eficiencia de
la utilizacién combinada de los factores en un proceso productivo.

Esta dltima depende bdsicamente de tres factores: conectividad, innovacién y
flexibilidad institucional. La primera hace referencia a la vinculacién de las empresas
con los circuitos de comunicacién y telecomunicacién y los sistemas de informacién
en los dmbitos regional, nacional y global. La segunda alude a “la capacidad instala-
da... para generar un nuevo conocimiento aplicado a actividades econémicas, basa-
do en la capacidad de obtencién y procesamiento de informacién estratégica”'>.
Esta capacidad requiere especificamente recursos humanos adecuados, proporcio-
nados por un sistema educativo de calidad en los distintos niveles del sistema educa-
tivo; instituciones de investigacidn aplicada, ligadas con la realidad y la actividad
econdmica real, flexibles y con espiritu empresarial para “incorporar en el sistema
productivo de la ciudad las innovaciones tecnoldgicas globales”'*; y calidad de vida,
capital en la atraccién y retencién de grupos profesionales autoprogramables. La
tercera se asocia, finalmente, “con la capacidad interna y la autonomia externa de las
instituciones locales para negociar la articulacién de las empresas locales con las
empresas ¢ instituciones de dmbito supra-local”™®.

123 BORJA, J. y CASTELLS, M.: Local y global. La gestion de las ciudades en la era de la informacién, Taurus,
Barcelona, 2004, p. 32.

124 Ibidem.

125 Ibidem.
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Es en todo caso necesario profundizar esta distincién, dada la vinculacién de los
precios bésicos con los mercados y las politicas nacionales y la relacién de la produc-
tividad con los mercados y las politicas de orden local. Si bien la influencia de la
l6gica nacional se fracciona en lo global, por un lado, y lo regional y lo local, por el
otro, lesionando su capacidad y autoridad, ésta estd lejos de haberse borrado. El
actual contexto no conduce, en efecto, a la eliminacién del Estado, sino a una
redefinicién de su papel. En el dmbito econdémico, por citar el que ahora nos ocupa,
se mantiene aiin un control central, por ejemplo, por mencionar sélo algunos aspec-
tos, en la regulacién e intervencién de precios bédsicos como la tasa de cambio y la
tasa de interés, asi como en la celebracién de acuerdos de cardcter bilateral y
multilateral, como, entre otros, los tratados de libre comercio.

Por su parte, en el dmbito local se determinan muchas de las necesidades de los
agentes econdmicos, los cuales requieren, por ejemplo, en el caso de las empresas,
no sélo bienes intermedios seleccionados y recursos naturales especificos, sino tam-
bién la presencia general de bienes publicos, posibilidades de cambio tecnoldgico y
externalidades positivas producto de la aglomeracién, y la acumulacién particular de
capital tecnoldgico, humano o institucional, que son dificiles de conseguir rdpida-
mente, y, de hecho, y por definicién, no se consiguen sobre la dnica base de los
desarrollos espontdneos del mercado, dependiendo concretamente de la historia de
productiva del mercado y la politica pablica de las Administraciones locales.

De esta manera, la légica y los mercados nacionales, que determinan fundamen-
talmente los precios bdsicos, interactian con la légica y los mercados locales, que
definen buena parte de la productividad, resultando en conjunto los determinantes
fundamentales de la competitividad de las empresas locales y asi, en cierta forma, de
la economia local. Es en esa linea en que la seleccién de las aglomeraciones que
constituyen los distintos nodos de la reticula se realiza no sélo en funcién de la
interaccién entre costos de transaccidn y transporte, economias de escala en la pro-
duccién y densidad en la demanda, sino también en virtud de sus distintos precios
basicos, de modo que una empresa puede estar dispuesta a soportar, por ejemplo,
mayores costos de transporte a cambio de unos precios bdsicos mds competitivos,
dadas unas mismas economias de escala.

LOS DETERMINANTES DE LA COMPETITIVIDAD Y LA ESTRUCTURA
ECONOMICA DE UNA CIUDAD

Siendo lo anterior cierto de manera general, su peso varfa en cualquier caso entre
bienes transables y no transables, por un lado, y empresas con orientacién mayor-
mente interna o externa, por otro. Esta dltima divergencia radica en la importancia
de los precios bésicos y la productividad en la determinacién de su competitividad,
en forma tal que mientras el papel de los precios bdsicos es creciente cuanto mds
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internacional es la orientacién de las empresas, la importancia del mercado interno,
refiriéndonos aqui tanto al mercado local como al nacional, estd positivamente rela-
cionada con la relevancia de la productividad.

En una ciudad que se define por una relevancia intermedia en la reticula tanto los
precios basicos como la productividad juegan, por ello un papel central en la competitividad
de las empresas que en ella se ubican y asi, en parte, en su crecimiento econémico. En
primer lugar, porque, como sefialamos, si los primeros son poco competitivos, las em-
presas locales productoras de cualquier tipo de bien (transables o no transable) y con
cualquier orientacién (al mercado interno o externo) no son sostenibles. Segundo, por-
que si la rentabilidad es baja en esos mismos términos, el ahorro y la inversién también
lo serdn, incluso con notables tasas de ahorro e inversién, y de este modo la ampliacién
de la capacidad de produccién y/o el aumento de la productividad indisociables del
crecimiento serdn también mddicos. Tercero, porque, si los precios bdsicos que enfren-
tan las empresas de una ciudad son inadecuados en relacién con el diferencial de produc-
tividad, no sélo las empresas exportadoras (de bienes obviamente transables) locales hallarin
enormes dificultades para continuar su actividad,
sino que empresas locales de bienes transables
dirigidas al mercado interno verdn también cons-
trefiirse por falta de competitividad su actividad,
al crecer las importaciones, y asi el déficit co-

Los precios bdsicos y la
productividad determinan
la competitividad y buena
parte del crecimiento
economico local.

mercial y de balanza de pagos.

Esa podria ser una de las razones funda-
mentales, si no la razén fundamental, por la
que, por ¢jemplo, las empresas de ciertas ciu-
dades chinas ocupan un lugar tan destacado en el comercio mundial frente a empre-
sas y ciudades con precios bdsicos menos convenientes. De manera consistente con
nuestra argumentacién en el segundo punto del primer capitulo, podria haber suce-
dido que politicas de desarrollo del gobierno chino consistentes en crear zonas espe-
ciales (con precios bdsicos particularmente competitivos, fundamentalmente a través
de la tasa de cambio) en ciertas ciudades hubieran reforzado, si no detonado, el
proceso acumulativo, lo que les habria permitido aumentar su productividad, lo
cual, combinado con precios bdsicos muy competitivos, justificarfan su posicién
glocal central.

EMPRESAS Y ESTRUCTURA ECONOMICA URBANA

Sefalado lo anterior, es preciso acentuar que la centralidad de las ciudades para
ciertas empresas, mayormente de gran tamafio y con una notable orientacién exterior,
no es, con todo, equivalente a la centralidad de estas empresas, de manera atin menos
significativa de una sola de ellas o de un solo sector, para las ciudades, ni siquiera para
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las mds grandes y mds orientadas a la globalizacién. No sélo es cierto lo sefialado por
Schumpeter con respecto a la destruccién creativa, por medio de la cual la economia
innova y se moderniza, sino que es dificil ponderar con prudencia la estructural rele-
vancia de la economia doméstica al interior de las ciudades, creciente ademas cuanto
mds extensas, densas y dindmicas son éstas. La estructura productiva de la mayoria de
las urbes estd constituida relativamente por actividades orientadas al mercado interno,
generalmente servicios que son a menudo dificilmente comercializables.

En concordancia con nuestra lectura y problematizaciéon de la teorfa de la economia
espacial y nuestro abordaje de la l8gica de los cambios estructurales, las ciudades concen-
tran en efecto crecientemente su produccién en el sector servicios, y no en el manufactu-
rero, no por la competencia externa, sino por la alta productividad y la menor proporcién
dedicada al gasto en manufacturas. Ello se explica por la tecnificacién y despersonalizacién
potencial de los procesos de produccién y comercializacién de los distintos bienes, ya que
los servicios siguen siendo a menudo de produccién y comercializacién personal y simul-
ténea (por ejemplo, cortes de pelo), lo que no sucede con numerosas manufacturas (por
ejemplo, tijeras para cortar el pelo). De acuerdo con Krugman, el predominio de servi-
cios, muchos de ellos genéricos y bésicos, en las grandes ciudades, en lugar de manufac-
turas especializadas y sofisticadas, es elocuente sobre el poder de las economias de escala,
la divisién del trabajo y la naturaleza del cambio tecnoldgico y del conocimiento.

No son accidentes, sino hechos acordes con la teorfa, el que la estructura produc-
tiva de Los Angeles, Nueva York, Londres, Paris y Madrid, pero también Sao Paulo,
Lima o Bogotd, sean, orientadas a los servicios mayormente genéricos y bdsicos, habi-
tualmente no comercializables, profundamente similares'®, ni el que la localizacién y
la vocacién productiva de cualquiera y cada una de estas ciudades responda no tanto a
motivos geograficos, sino econdmicos, en referencia a las economias de aglomera-
cién, de modo circular, siendo, como vimos, que la gente se localiza en ellas porque
las empresas lo hacen, y que éstas tltimas lo hacen porque la gente lo hace.

A este respecto, hay que volver a traer a colacién la discusién entre productividad
y precios bdsicos con respecto al crecimiento y la competitividad. Krugman senala,

126  "El tipo de empleos que crecen en el tiempo no son las cosas que hacemos bien, sino las cosas que hacemos mal...
Las industrias que alcanzan un rapido crecimiento en la productividad pierden empleos en lugar de ganarlos... Lo
estamos haciendo cada vez mejor en la produccién de bienes —comida, ropa, automaéviles—, pero no mejoramos
mucho en el suministro de servicios. .. el tipo de actividades que no podemos programar para que un ordenador o
un robot las realicen por nosotros, que requieren el toque humano, requieren generalmente también el contacto
humano directo. Es decir, precisamente porque la agricultura, la industria y algunos servicios impersonales han
devenido tan productivos, nuestra economia se centra cada vez mas en otras cosas: las actividades ‘'no comercializables’
que forman parte de del empleo no bésico que ocupa a la mayoria de la gente en Los Angeles produce servicios para
el consumo local y, por lo tanto, hace generalmente las mismas cosas que la mayoria de la gente en el Nueva York
metropolitano; o, en este sentido, en Londres, Paris y el moderno Chicago. KRUGMAN, P: El internacionalismo
moderno. La economia internacional y las mentiras de la competitividad, Critica, Barcelona, 2004, p. 153.
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en referencia tanto a Estados Unidos como a sus ciudades, donde el crecimiento
econdémico doméstico depende mayormente de factores internos, en particular de la
tasa y la magnitud del aumento general de la productividad, que determina el creci-
miento de la renta y de los salarios.'”” El impacto de la variacién de los términos de
intercambio en el crecimiento doméstico estd mediado por el valor del comercio

internacional en la economia de estudio espe-

cifica, que en el dmbito urbano suele ser

Aunque con la aglomera- estructuralmente reducido.'?®

cion y el cambio estructural

la productividad y asi la Es atil considerar a ese respecto que el
politica econémica local van  fin Gltimo de las relaciones comerciales con-
adquiriendo mayor relevan- siste, ademds, no en las exportaciones, sino
cia, la discusion sobre los en las importaciones, siendo las primeras el
precios bdsicos sequird costo que se debe soportar para poder im-
siendo fundamental. portar productos que se valoran. Ademds, si

es cierto que una empresa compite en el

mercado, eso no es verdadero, al menos no

en el mismo sentido, en el caso de una eco-
nomia, por lo que no es conveniente trasladar el concepto de competitividad em-
presarial por un mercado a economias nacionales. En el caso de las economias se
produce internamente un proceso de ajuste y reestructuracion, siendo para ésta el
comercio internacional un juego de suma positiva, esto es, un juego donde es
factible que ambas partes ganen'?.

LA POLITICA LOCAL EN MATERIA DE COMPETITIVIDAD

En este contexto, los gobiernos locales deben promover el crecimiento econémi-
co con i.) la gestién anticiclica del gasto fiscal, de modo que éste se contraiga en la

127  Sibien Krugman hace referencia a la economia norteamericana, que es la mas grande en el panorama mundial
y se caracteriza por un maédico impacto del comercio exterior, lo que explica la escasa relevancia que le otorga
a los precios bésicos, y en general a la competitividad mas alld de la productividad, este economista pone
también de relieve la relacion entre importancia relativa de la productividad y el peso del mercado interno.

128 Krugman muestra teérica y cuantitativamente para el caso de los EE.UU., con unas caracteristicas no del todo
aplicables al caso colombiano, dado el tamafo e importancia de la economia de la primera en el contexto
mundial, cémo las importaciones no son responsables del estancamiento en las rentas desde 1973, ni de la
desindustrializacion, ni de la situacion de los trabajadores de salarios modestos en el pais. El autor sostiene que
“las razones de ese mal funcionamiento son claramente internas y la situacion del pais seria muy similar aunque
los mercados mundiales no hubieran llegado a una mayor integracion. La contribucion fabril al PIB se esta
reduciendo porque la gente hoy compra, en términos relativos, menos bienes; el empleo industrial se reduce
porque las empresas estan sustituyendo a trabajadores por maquinas y estan utilizando de forma mas eficiente
aquellas que ya poseian. Los salarios se han estancado porque la tasa de crecimiento global de la productividad
de la economia se ha frenado, y los trabajadores menos cualificados en particular estan sufriendo porque una
economia de alta tecnologia requiere cada vez menos de sus servicios. Nuestro comercio con el resto del mundo
juega en cada caso, como mucho, un pequefio papel”. Ibidem, p. 49.

129 Ibidem, p. 91.
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época expansiva del ciclo econémico y se dilate en su fase mds critica; ii.) la
implementacién de politicas que estimulen el crecimiento de la productividad, como
el aumento de los niveles de educacién, especialmente secundaria y universitaria, la
promocién del ahorro y la inversién, la innovacién en I+D o el fomento de la
asociatividad; y iii.) la defensa frente al gobierno central de unos precios bdsicos
(tasa de cambio y tipo de interés, en especial) que permitan, para una mismo nivel de
productividad, mejorar la competitividad y asf la insercién de las empresas locales en
los mercados externos.

Es sin embargo necesario advertir sobre la inconveniencia de la tendencia a con-
vertir la politica publica, y, dentro de ella, la politica econémica, en el marco de los
indices jerdrquicos de competitividad, no ya en una entidad administrativa, sino en
una empresa en la que el urbanismo empresarial y el marketing urbano constituyen
las funciones primordiales. Es preciso ser conscientes de que las politicas puablicas
deben propender en dltima instancia no por mejorar la imagen de la ciudad, sino por
impulsar transformaciones estructurales que permitan crecimiento y desarrollo.
Mejorar la imagen y, por tanto, la posicién de la ciudad en un listado jerdrquico debe
ser el resultado, pero no el fin, de una politica econémica bien disefiada e

implementada'.

3.4.2 EMPLEO E INTEGRACION SOCIAL

Desde el paradigma que anima las acciones de las Naciones Unidas, y, en este
sentido, en la dptica del derecho a la ciudad, el mercado debe ser en todo caso
analizado no por el nimero de bienes cualesquiera producidos o el de aquellos pri-

131, sino por su contribucién a la

marios a los que los consumidores tienen acceso
ampliacién de unas capacidades concebidas como las combinaciones de las cosas

valiosas que las personas pueden ser o hacer.

130 La competitividad deseable para un territorio no consiste en atraccién de inversores con una desaforada
reduccion de impuestos, controles, salarios y/o proteccién social. Como acentuan Borja y Castells, “practicada
a escala general, dicha politica genera una espiral descendente de condiciones de vida, y, finalmente, deprime
y empobrece todas las economias urbanas, por lo que resulta perjudicial para las empresas”. BORJA, J. y
CASTELLS, M.: Local y global. La gestion de las ciudades en la era de la informacién, Taurus, Barcelona, 1997,
p. 32.

131 Seny Nussbaum destacan que la variabilidad de la necesidad de recursos de los individuos y la capacidad de
éstos para convertirlos en funcionamientos efectivos es suficiente para descartar los bienes primarios como
indice de la calidad de vida y de la justicia. La insistencia en la pluralidad e irreductibilidad de las capacidades
es consistente con la logica intuitiva de esta critica. Vid.: RAWLS, J.: Teoria de la justicia, Fondo de Cultura
Econdmica, México D. F, 2006; SEN, A.: “El bienestar, la condicion de ser agente y la libertad” y “Justicia:
medios contra libertades”, Bienestar, justicia y mercado, Paidos, Barcelona, 1998, pp. 39-108, 109-121; y
NUSSBAUM, M.: Las fronteras de la justicia. Consideraciones sobre la exclusion, Paidos, Barcelona, 2007, pp.
49, 87, 172.
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CRECIMIENTO ECONOMICO, BIENES PRIMARIOS, CAPACIDADES Y LISTA
DE CAPACIDADES. SOBRE LA DIGNIDAD HUMANA

En este sentido, el paradigma del desarrollo humano en el que se inscriben las
Promesas del Milenio rechaza tanto la idea de Nozick como la aproximacién
habitual al crecimiento econdémico a partir de una reflexién tanto sobre la condi-
cién humana como sobre la justicia'. Si en la perspectiva del desarrollo huma-
no la consideracién del mercado no puede en efecto efectuarse, como para Nozick,
en base a los derechos individuales que en él operan, ya que esto podria ir en
contravia de otros derechos mds primarios y significativos, como el derecho a la
alimentacién y, por tanto, en su inmediatez bioldgica, a la propia vida, el valor
constitutivo y no meramente instrumental de las capacidades no permite centrar-
se tampoco en el nimero de bienes producidos. Mds alld de su contribucién

efectiva al crecimiento econdémico, la garan-
tia de las capacidades es efectivamente una

Ma3s alld de su contribucidn cuestién que alude a la dignidad humana y

efectiva al crecimiento asf, por definicién, tanto a las discusiones
econdmico, la garantia de que se centran en la calidad de vida como a
las capacidades es una las que versan sobre la justicia.

cuestion que alude a la

dignidad humana. La teorfa de la justicia de Nussbaum es

nuclear en estos dos sentidos, en tanto su obje-

to lo constituye la distribucién de los derechos

bésicos que concretan la idea, primariamente
intuitiva, de la dignidad humana, reflexionando asi tanto sobre qué constituye la
calidad de vida como sobre cudl debe ser su distribucién social.

Con respecto a lo primero, la dignidad humana hace referencia para Nussbaum
a un conjunto de ciertas capacidades humanas, es decir, a ciertas de las cosas o
estados que las personas son efectivamente capaces de hacer y ser'®. El procedi-
miento radica en pensar las capacidades sin las cuales, imaginativamente, la vida no
serfa humanamente digna, siendo éstas constitutivas y no meramente instrumentales
para la libertad.

132 Nozick defiende el mercado no en términos de sus resultados, sino en términos de los derechos individuales
que en él operan y de cuyo libre ejercicio éste es, para él, una manifestacion. Vid.: NOZICK, R.: Anarquia,
estado y utopia, Fondo de Cultura Econdmica, Buenos Aires, 1988.

133  La diferencia entre Sen y Nussbaum no estriba meramente en la divergencia de aproximaciones, econémica la
del primero y filoséfica la de la segunda, sino en el grado de concrecion que en términos politicos debiera
poseer para cada uno de ellos el enfoque de las capacidades. Mientras Sen se resiste, en virtud del respeto
al pluralismo, a especificar una lista de capacidades, Nussbaum subraya la importancia de llevar a cabo este
ejercicio. Para Nussbaum esto no lesiona el pluralismo que Sen teme violar. NUSSBAUM, M. C.: Las fronteras
de la justicia. Consideraciones sobre la exclusion, Paidés, Barcelona, 2007, p. 173.
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Nussbaum deriva de este ejercicio una lista de diez capacidades bésicas, a las que

asigna ademds un cierto umbral. Vale la pena presentarlas sucintamente acd:

1.

Vida. Poder vivir hasta el término de una vida humana de una duracién
normal; no morir de forma prematura o antes de que la propia vida se vea
tan reducida que no merezca la pena vivirla.

Salud fisica. Poder mantener una buena salud, incluida la salud reproductiva;
recibir una alimentacién adecuada; disponer de un lugar adecuado para vivir.

Integridad fisica. Poder moverse libremente de un lugar a otro; estar protegi-
do de los asaltos violentos, incluidos los asaltos sexuales y la violencia do-
méstica; disponer de oportunidades para la satisfaccidon sexual y para la
eleccién de cuestiones reproductivas.

Sentidos, imaginacion y pensamiento. Poder usar los sentidos, la imaginacién,
el pensamiento y el razonamiento, y hacerlo de un modo ‘auténticamente
humano’, de un modo que se cultiva y se configura a través de una educacién
adecuada, lo cual incluye la alfabetizacién y la formacién matemdtica y cien-
tifica bdsica, aunque en modo alguno se agota en ello. Poder usar la imagina-
cién y el pensamiento para la experimentacién y la produccién de obras y
eventos religiosos, literarios, musicales, etc., segin la propia eleccién. Poder
usar la propia mente en condiciones protegidas por las garantias de la liber-
tad de expresién tanto en el terreno politico como en el artistico, asi como
de la libertad de pricticas religiosas. Poder disfrutar de experiencias placen-
teras y evitar los dolores no beneficiosos'*.

Emociones. Poder mantener relaciones afectivas con personas y objetos dis-
tintos de nosotros mismos; poder amar a aquellos que nos aman y se preocu-
pan por nosotros, y dolernos de su ausencia; en general, poder amar, penar,
experimentar ansia, gratitud y enfado justificado. Que nuestro desarrollo
emocional no quede bloqueado por el miedo y la ansiedad.

Razdn prdctica. Poder formarse una concepcién del bien y reflexionar
criticamente sobre los propios planes de vida.

Afiliacion.

134

En este punto el derecho a un hébitat fisico de calidad arquitecténica hace parte nuclear del derecho a la
ciudad. Lo abordaremos mas adelante.
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8.

9.

1

Poder vivir con y para los otros, reconocer y mostrar preocupacién por otros
seres humanos, participar en diversas formas de interaccién social; ser capaz
de imaginar la situacién de otro. (Proteger esta capacidad implica proteger las
instituciones que constituyen y promueven estas formas de afiliacién, asi como
proteger la libertad de expresién y de asociacién politica)

Que se den las bases sociales del autorrespeto y la no humillacién; ser tratado
como un ser dotado de dignidad e igual valor que los demds. Eso implica
introducir disposiciones contrarias a la discriminacién por razén de raza, sexo,
orientacién sexual, etnia, casta, religion y origen nacional.

Otras especies. Poder vivir una relacién préxima y respetuosa con los anima-
les, plantas y el mundo natural.

Juego. Poder reir, jugar y disfrutar de actividades recreativas.

0. Control sobre el propio entorno.

Politico. Poder participar de forma efectiva en las elecciones politicas que go-
biernan la propia vida; tener derecho a la participacién politica y a la protec-
cién de la libertad de expresién y de asociacidn.

Material. Poder disponer de propiedades (ya sean bienes mobiliarios o inmobi-
liarios), y ostentar los derechos de propiedad en un plano de igualdad con los
demds; tener derecho a buscar trabajo en un plano de igualdad con los demds;
no sufrir persecuciones y detenciones sin garantias. En el trabajo, poder traba-
jar como un ser humano, ejercer la razén préctica y entrar en relaciones valio-
sas de reconocimiento mutuo con los demds trabajadores'® .

En relacién con el segundo aspecto, esto es, con la justicia, la idea central de la

teorfa de Nussbaum es que “una sociedad que no... garantice a todos sus ciudada-

nos,

en un nivel minimo adecuado, (todas estas capacidades) no llega a ser una

sociedad plenamente justa, sea cual sea su nivel de opulencia. Y aunque es posible
que a nivel prictico sea necesario fijar prioridades temporales, se entiende que las

capacidades se refuerzan mutuamente y que todas tienen un importancia bdsica para
la justicia social”'*, siendo de esta forma el crecimiento de los bienes cualesquiera

135

136

Esta presentacién omite algunas de las observaciones que Nussbaum realiza. Para una exposicién completa,
vid.: Ibidem, pp. 88-89.
Ibidem, p. 87.
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producidos un medio, y no el fin del desarrollo, y el valor de las capacidades, consti-
tutivo, mds que instrumental, en relacién con el crecimiento. Cuando hablamos de
justicia en el marco del derecho a la ciudad, esto es, del deber ser acerca de la calidad
de vida de las distintas personas que comparten y crean la vida social de un comunidad
local, nacional o global, las capacidades consignadas en la lista descrita, y no el conjun-
to de bienes cualesquiera producidos o el acceso a los bienes primarios, son, en sinte-
sis, la referencia, y su garantia para todas las personas, la condicién sin equa non.

DIFERENCIA Y UNIVERSALIDAD

Nussbaum se ocupa de precisar, en este punto, y esto es sustantivo, en tanto pone
en liza la consistencia del enfoque, al basarse tanto la evaluacién de la calidad de vida
como las consideraciones sobre su extensidn en la libertad, que, siendo universal, su
lista de capacidades como requisitos bdsicos para una vida digna que deben ser
universalmente garantizados puede ser objeto de un consenso intercultural entrecruzado
en los ambitos locales, nacionales e internacionales como el alcanzado en relacién
con los derechos humanos bésicos, de cuya declaracién se celebré el afo pasado el
60 aniversario. En este sentido, el enfoque de las capacidades de Nussbaum hace
parte del liberalismo politico y es pluralista, y esto en seis sentidos.

i) La lista de capacidades es abierta y se considera sujeta a una revisién y un
replanteamiento constantes.

ii.) Los elementos de la lista se caracterizan por una formulacién en cierto modo
abstracta y general, precisamente con el fin de dejar espacio para la especifica-
cién y la deliberacién de los ciudadanos, sus parlamentos y tribunales.

iii.) La lista es una ‘concepcién moral parcial’ e independiente, introduciéndose
tinica y explicitamente para fines politicos y sin recurrir a ideas metafisicas que
pueden dividir a las personas en funcién de su cultura y religién. El enfoque de
las capacidades de Nussbaum pretende oftrecer, en efecto, una descripcién de
los derechos sociales bdsicos, y no una teorfa completa de la justicia social'” .

iv.) La finalidad politica debe ser la capacidad y no el funcionamiento. A este
respecto, la concepcién de las capacidades otorga un papel destacado a las

137  “El enfoque de las capacidades es una doctrina politica acerca de los derechos basicos, no una doctrina moral
comprehensiva. No pretende siquiera ser una doctrina politica completa, sino que se limita a especificar
algunas condiciones necesarias para que una sociedad sea minimamente justa, en la forma de un conjunto de
derechos fundamentales para todos los ciudadanos”. Ibidem, pp. 87-88.
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oportunidades de elegir y actuar como espacio relevante para realizar compara-
ciones de calidad de vida entre distintas sociedades, y como criterio relevante
para establecer si una sociedad dada ofrece un nivel minimo de justicia a sus
ciudadanos. Centrdndose no meramente en cdmo se sienten las personas en
relacién con ciertos bienes, sino en qué son efectivamente capaces de hacer y
ser las personas con ellos, Nussbaum sostiene que el funcionamiento efectivo
es un objetivo apropiado para la accién publica en el drea del autorrespeto y la
dignidad propiamente dicha, y en particular con respecto a la poblacién infan-
til, asi como en lo relativo a atributos como la educacién o la asistencia médi-
ca. Enfocar la dignidad humana como capacidad es ligarla a la libertad efectiva,
al ejercicio del control efectivo sobre la propia vida.

v.)  Las principales libertades que protegen el pluralismo son elementos centrales
de la lista: la libertad de expresidn, la libertad de asociacidn, la libertad de
conciencia. Incluirlas en la lista supone darles un papel bésico e innegociable.

vi.) Se establece una separacién fuerte entre las cuestiones relativas a la justifica-
cién y las cuestiones relativas a la implementacién. Nussbaum arguye que la
lista sirve como base para la persuasion, legitimando las sanciones militares y
econdmicas Gnicamente “en ciertas circunstancias muy graves, tradicionalmente
reconocidas como crimenes contra la humanidad”®®.

MERCADO Y POLITICA. REGULACION Y POLITICAS PUBLICAS

En este marco, tal como sostiene Sen'®, aunque el mecanismo de mercado pue-
de ser vindicado, bajo ciertos supuestos altamente exigentes, como el logro de un
equilibrio, la existencia de competencia e informacién perfecta o la no existencia de
externalidades, en términos de su eficiencia débil en la realizacién de la libertad
como oportunidad en el espacio de las realizaciones y las capacidades, esto es, en el
sentido de no existir un estado alternativo realizable en el que la libertad como opor-
tunidad de al menos una persona es con certeza ampliada mientras la de todo el resto
no es con certeza empeorada, lo cierto es que el mercado estd lejos de garantizar la
equidad que con respecto a la justicia puede en los términos de desarrollo humano
considerarse como minima.

Sen destaca a esos efectos no sélo que la consideracién del espacio de las capaci-
dades agudiza la desigualdad, al estimar las probabilidades de que se dé un empare-

138  Ibidem, p. 92.

139 A pesar de que Sen difiere de Nussbaum en la especificacién de las capacidades, coincide con ella en la
importancia de éstas y la inadecuacién de los derechos primarios de Nozick y de los bienes primarios de Rawls
como espacio epistemoldgico, ético y politico de evaluacion.
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jamiento de ingresos precarios y necesidades elevadas, y atin mds al resaltar que unas
necesidades notables dificultan usualmente el logro de ingresos adecuados, sino las
dificultades de cumplir el segundo teorema de la teoria del bienestar, que subraya
que se puede conseguir un determinado equilibrio si se establecen las dotaciones
iniciales adecuadas, en tanto este ejercicio puede resultar generalmente inviable. Es
en este marco en el que Sen aboga porque la regulacién de los mercados y la adop-
cién de las politicas publicas que distribuyen las ganancias del funcionamiento del
mercado se realice bajo el fin tltimo de ampliar las libertades tanto de oportunidad
como de proceso de todas las personas, ya que en el desarrollo humano ambas son
imprescindibles, lo que considerando la pertinencia politica de la especificacién de
Nussbaum radicarfa en garantizar y ampliar a todas las personas al menos las diez
capacidades formulada mds arriba.

Como ponen de relieve los argumentos rawlsianos e ilustran los estudios hist6ri-
cos de, entre otros, Polanyi y Krugman, esta regulacion es, por lo demds, consustan-
cial al mercado. La definicién de la teorfa de la
justicia de Rawls se alumbra en este sentido
con la conviccién y justificacién de que las gran-
des instituciones sociales, como la constitucién La regulacion de los merca-

politica y las principales disposiciones econé-  dos y la adopcion de politi-
micas y sociales, distribuyen de manera cons-  cas publicas con miras en las
tante y decisiva los derechos y deberes capacidades son requisitos
fundamentales y determinan la divisién de las del desarrollo humano.

ventajas provenientes de la cooperacidn social,
no siendo el mercado ajeno a este ejercicio’.

El andlisis histérico de la configuracién del capitalismo realizado por Polanyi visualiza
este funcionamiento. Este subraya, en efecto, que los mercados autorregulados no
existen, nunca han existido y nunca podrdn hacerlo, en la medida en que se subordi-
nan, inevitablemente, y a pesar de las formulaciones académicas neocldsicas y las poli-
ticas publicas de liberalizacién, privatizacién y desregulacién neoliberales, al menos a la
religién (léase, concepciones comprehensivas del bien y nociones morales), la politica
(Iéase, discusiones y consensos politicos sobre organizaciones y relaciones especificas
en momentos concretos) y las relaciones sociales derivadas de e influyentes en ellas''.

140  Aungue convenimos con Rawls en el propésito de ampliar las opciones de la gente para alcanzar los fines que
juzgan razonables, y compartimos con él la evidencia de que esto requiere ciertas condiciones, siendo la renta
y la riqueza insuficientes, divergimos tanto respecto a la naturaleza de la sociedad y la justificacion y descripcion
de la justicia como con respecto a su apuesta por los bienes primarios. Vid.: RAWLS, J.: Teoria de la justicia,
Fondo de Cultura Econémica, México D. F, 2006.

141 Vid.: POLANYI, K.: La gran transformacion. Los origenes politicos y economicos de nuestro tiempo, Fondo de
Cultura Econdmica, México D. F, 2001.
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En este sentido, Polanyi distingue entre mercancias reales y ficticias. Las prime-
ras corresponden a aquellas cuya razén de ser es la comercializacidn, es decir, aque-
llas que se producen para venderse en el mercado, mientras que las segundas consisten
en aquellas cuya razén de ser no es, o no se agota completamente, en su
comercializacién, siendo en particular éstas las que hacen posible la comercializacién
de aquellas. De acuerdo con lo anterior, la tierra, el trabajo y el dinero son, segin
Polanyi, mercancias ficticias, en cuanto tanto la religién como la politica, definitorias
de y definidas ambas por las relaciones sociales'?, intervienen de manera decisiva en
la determinacién tanto de su valor social, concretado en la formulacién de derechos
especificos con respecto a ellos, como de su precio en el mercado.

A estas alturas, Polanyi sostiene que i.) basta con que uno de esos tres mercados
no esté autorregulado para que el mercado en su conjunto no lo esté; vy, ii.) las
sociedades de mercado reales (y, dentro de ellas, tanto los beneficiarios como los
perjudicados del sistema) necesitan que el Estado los maneje a través de politicas,
pues de lo contrario se generan tanto ineficiencias e inequidades insostenibles en la
asignacion de recursos'?, que llevardn, sin duda, a la protesta y accion ciudadana y/
o la asuncién de costes mayusculos para su represién, como también, y mds impor-
tante, un colapso de las acciones en el mercado.

El dltimo libro de Krugman, Después de Bush. El fin de los ‘neocons’y la hora de los
demdcratas, es, a su modo, asimismo elocuente con respecto al cardcter y las conse-
cuencias de la regulacién, al acentuar, a partir de la evidencia de que en el caso
estadounidense el aumento de la productividad experimentado en los dltimos 30
afos no se ha traducido en un ascenso significativo de los ingresos medios, reforzan-
do el recorte de ciertos servicios publicos la reduccién relativa en los niveles de vida
de las clases medias y, sobre todo, las menos aventajadas, que el incremento de la
divergencia no remite a cuestiones demogréficas, tecnoldgicas ni comerciales, sino a
la victoria electoral de unos neoconservadores que, tomando primero el partido re-

142 Acaso no sea baladi perfilar aca el caracter complejo, en el doble sentido de multicausalidad y emergencia, de
lo que aqui se trata. Para un andlisis mas detenido, remitimos a los textos ya citados de Castoriadis, asi como
a los siguientes: CASTORIADIS, C.: “Imaginacién, imaginario, reflexion” y “Complejidad, magma e historia”, en
GIRALDO, F. y MALAVER, J. (compiladores): Ontologia de la creacion, Ensayo y error, Bogota, 1997, pp. 131-
213, y MORIN, E.: Introduccion al pensamiento complejo, Gedisa, Barcelona, 2007.

143  Las ineficiencias se producen, al menos, en virtud del caracter incompleto y asimétrico de la informacion, asi
como de externalidades positivas y negativas que no se consideran en el célculo individual de la utilidad; la
inequidad, porque en el mercado los individuos operan, a veces, con valores que no aplicarian, o no aplican de
facto, a la sociedad. Lo anterior es radicalmente importante: no se trata de que los individuos que operan en
el mercado lo hagan al margen de una concepcién ética y politica, sino que, en ocasiones, de hecho con
frecuencia en las sociedades liberales de mercado, existe una tension entre los valores que dan cuenta y razén
de las decisiones de los individuos en la esferas econémica, ética y politica, entendidas, a menudo, como
opuestas. Para un estudio de los fallos del mercado, vid.: STIGLITZ, J.: La economia del sector publico, Antoni
Bosch, Barcelona, 2002.
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publicano y construyendo después una base electoral amplia, adoptaron politicas que
redujeron la presencia de los sindicatos, los controles salariales, los impuestos y los
servicios sociales a favor de aquellos con mayores ingresos y patrimonio, revocando
asi las politicas del New Deal'*.

FOMENTANDO LA DENSIDAD; LUCHANDO CONTRA LA DIVISION

Krugman sostiene que es preciso tener presente, en estas circunstancias, que la
desigualdad puede ser no sélo gobernada con controles salariales, sino reducida a
través de politicas pro-pobres. Su integracién econdmica es fundamental, reducien-
do la distancia fisica, social y de capital huma-
no que les impide beneficiarse de la densidad

econdmica y los bienes y servicios publicos aso- La integracion fisica,

econdmica, social, politica y
cultural es vital para
maximizar y distribuir los
beneficios de la densidad.

ciados con ella. La conexién fisica de sus
asentamientos con la ciudad formal, en el caso
de los tugurios, y con los grandes mercados
nacionales o internacionales, en el caso de sec-
tores urbanos o rurales de baja productividad,
son en esta linea tan importantes como la am-
pliacién, en la extensién de las instituciones,
de su capital humano de forma que puedan aprovecharse en la prictica de esa cerca-
nfa. El combate de la discriminacién cultural o politica, como otra de las formas de
exclusién de los pobres de la densidad, es asimismo sustantivo.

Es importante destacar que desde el punto de vista fisico el derecho a la ciudad
incluye asimismo el acceso a un hédbitat de excelente calidad arquitecténica. Los
programas de mejoramiento integral de barrios, asi como otras infraestructuras ur-
banas o rurales que, sin ubicarse en asentamientos precarios a menudo periféricos,
son de uso comun, deben destacarse por su funcionalidad y belleza. Esto no sélo
estimula el crecimiento econémico, sino que fomenta el sentimiento de pertenencia
y la imaginacién poética, siendo éstas unas de las capacidades bdsicas de los seres

humanos'®.

La gestidn urbana que tantas ciudades hoy ya necesitan y muchas otras, si somos
exitosos, necesitardn con celeridad requerird asi, en el marco del derecho a la ciu-
dad, combinar el crecimiento, a través de una competitividad basada en unos pre-

144 KRUGMAN, P.: Después de Bush. El fin de los ‘neocons’ y la hora de los democratas, Critica, Barcelona, 2008.

145  Esta discusion se encuentra ya presente en la sociedad colombiana; vid.: Sociedad Colombiana de Arquitectos
(SCA): XXI Bienal colombiana de arquitectura 2008. Construyendo valor con la poética del lugar, SCA, Bogots,
2008.
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cios bdsicos convenientes, unas mejoras significativas en la productividad y un gasto
fiscal adecuadamente anticiclico, con las politicas pro-pobres de ingreso directo,
como subsidios contra el desempleo, e indirecto, como el acceso gratuito o altamen-
te subsidiado a una educacién, una sanidad, una dotacién recreativa y un sistema de
movilidad de excelente calidad, articulando la prosperidad material con una equidad
cuyos minimos abarquen al menos las diez capacidades consignadas en la lista de
derechos bdsicos acordes con la dignidad humana formulada por Nussbaum.

3.4.3 REPRESENTACION Y PARTICIPACION POLITICA

Es obvio, sin embargo, que ni el crecimiento econdmico ni la integracién social,
ni, de manera mds general, este hacer ciudad, son, de ningtin modo, exclusivamente
econdmicas ni sociales. Son también, sustancialmente, y acaso primordialmente,
politicas y, en relacién con ello, culturales, en su sentido pluralista de diferencia y
reunién. El cuestionamiento, discusion e institucién de los distintos aspectos fisicos
e imaginarios del hdbitat demandan tiempo, estimulo, disposicién y formacién para
discutir y crear los valores e instituciones de la sociedad.

DERECHO A LA CIUDAD COMO DERECHO A LA CIUDADANIA

Este es precisamente el énfasis mds sustantivo del derecho a la ciudad. La mayo-
rfa de los autores identifican, en ese sentido, dos condiciones, premisas o presupues-
tos. La primera hace referencia a la garantia (respeto, proteccién y promocién) del
cumplimiento efectivo de los derechos humanos de todos los ciudadanos. La segun-
da alude, en la linea del desarrollo humano, al ¢jercicio de la autonomia y la libertad
individual y colectiva en el logro del primero. El derecho a la ciudad no evoca, de
este modo, un momento fundacional, ni uno de clausura, sino que emerge en el
cotidiano habitar la ciudad de las personas.

Su énfasis no consiste en este sentido en separar analitica ni propositivamente la
ciudad fisica, la urbs, entendida como el conjunto no coherente de pricticas indivi-
duales y sociales irreductiblemente irreverentes, inestables, conflictuales y creativas,
y la polis, concebida como poder externo que intenta dominar infructuosamente,
sino en darle més bien su verdadero sentido. Lejos de eludir la primera y la dltima
variable, el concepto politico de derecho a la ciudad se define, en cambio, como una
invitacién a articular la ciudad fisica, la urbs, y la polis. Este radica, en esa linea, en
el derecho a la produccién fisica, social, politica y simbélica del espacio, esto es, en
la produccién del espacio fisico donde tienen lugar las practicas sociales a través del
autogobierno y de la autogestién (politica). Aquellos que ejecutan las précticas discu-
ten y disefian las politicas, incluidas, entre ellas, las referidas al ordenamiento y la
planificacién del territorio en su condicidn espacial. En tanto emergencia, lo urbano
como realizacién existencial de pricticas incoherentes, inestables y creativas, no estd
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desconectado de la polis ni de la politica, formas de creacién consustdnciales de
hecho a los individuos'®.

Lo que el derecho a la ciudad demanda no es, de esta manera, una sustitucién de
la politica por la espontdnea formacién social, sino una transformacién de la forma
democritica de la politica actual, en tanto la democracia representativa impone limi-
tes notables a la participacién de los ciudadanos en las decisiones publicas que les
afectan tanto individual como colectivamente en el espacio que habitan. De acuerdo
con Veldsquez, la crisis en las formas de mediacién politica, con el aumento de la
presencia de poderes oligdrquicos y el clientelismo; el déficit en la rendicién de cuen-
tas, reducida a las elecciones; la médica representatividad de los candidatos y electos;
los exiguos niveles de participacién, dado el escaso cardcter vinculante de sus decisio-
nes; y la creciente influencia de la burocracia, reclaman ya no sélo una resolucién sin
duda urgente y necesaria, de dichos problemas,
sino también un fortalecimiento de otros ins-
trumentos de movilizacién y participacién poli-

i . ) . La cultura y discusion
tica'? . Si, de acuerdo con Manin, la democracia y

politicas definen la forma y
contenido del habitat. Ese

) . . es el acento del derecho a
reclamo por la autonomia como libertad efecti- -
la ciudad.

va, es decir, como ¢jercicio individual y colecti-

representativa es un sistema equilibrado de ele-
mentos democréticos y no democriticos, en su

vo sobre la propia vida, el derecho a la ciudad

requiere que la consolidacién de la democracia

representativa se acompaiie de la introduccién de formas novedosas de democracia
incluyente y participativa, que podrian diferir en las distintas ciudades incluso al inte-
rior de un pais'®®. La seguridad ciudadana debe ser, en este contexto, la base y al
tiempo la expresién de que la democracia estd encarnada en los ciudadanos.

146 A ese respecto, véanse las diferencias con, entre otros: DELGADO, M.: Sociedades movedizas. Pasos hacia una
antropologia de las calles, Anagrama, Barcelona, 2007. Arendt y Castoriadis son, en sus diferencias, absolu-
tamente claros sobre las limitaciones de este enfoque. Vid.: ARENDT, H.: La condiciéon humana, Paidos,
Barcelona, 2006; y CASTORIADIS, C.: La institucion imaginaria de la sociedad, Tusquets, Barcelona, 1989.

147 VELASQUEZ, F.: “La participacion y el derecho a la ciudad”, en VELASQUEZ, F. (Ed.): Conversaciones sobre el
Derecho a la Ciudad, Fundacién Foro Nacional por Colombia, Instituto Francés de Estudios Andinos, Bogotd,
2007, pp. 59-66, p. 62.

148  Para Manin, las grandes transformaciones politicas y sociales hacen que pasemos de una forma histérica de
gobierno representativo a otro, a saber, de la democracia de partidos a la de audiencia, sin que haya una perdida
en la representacion. La democracia de partidos serfa en esta linea la manifestacion del gobierno representativo
en los tiempos actuales. Como el parlamentarismo y la democracia de partidos, es un sistema equilibrado de
elementos democraticos y no democraticos. Siendo distinto el equilibrio, y distintas las formas que éste adopta,
de acuerdo con Manin, no es correcto sefalar que la democracia de audiencia es menos democratica que el
parlamentarismo o la democracia de partidos. Es simplemente la encarnacién del gobierno representativo en el
mundo actual, como el parlamentarismo lo era de la sociedad inglesa del siglo XVIIl'y la democracia de partidos
de la etapa industrial, a partir de la segunda mitad del siglo XIX con la extensién del voto y el auge de los partidos
de masa. MANIN, B.: Los principios del gobierno representativo, Alianza, Madrid, 1997.
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En este contexto, es importante subrayar las complementariedades de las distin-
tas dimensiones y metas que hacen parte del derecho a la ciudad. Asi, si el sentido de
pertenencia alimenta la participacién en las decisiones publicas, promoviendo politi-
cas que favorecen a la poblacién, éstas estimulan, a su vez, el sentido de pertenencia y
la participacién, dibujando un circulo virtuoso. Si tal como Lefebvre sefialaba, la ciu-
dad proyecta sobre el terreno una sociedad, una totalidad social o una sociedad consi-
derada como totalidad, comprendiendo su cultura, instituciones, valores...'"*, el derecho
a la ciudad nos invita a liberarnos de los determinismos sociales, negando la creencia
de que la historia jamds podr4 salir del circulo heterénomo, al asumir y hacer efectiva
la posibilidad de crear una sociedad en la cual unos seres humanos auténomos podrdn
gobernarse, en un circulo virtuoso, colectivamente en la autonomia.

Reduccion de la

pobreza
Crecimiento
econamico

Rendimientos
crecientes
Sos’ren‘ib'rl idad
Aglomeracién ambiental
Division del
trabajo
Ciudadaria

Diagrama 3.4. Circulo virtuoso en la aglomeracién. Aunque no es automatico, siendo necesaria
la accion decidida por parte de las instituciones para activar los procesos de retroalimentacion y
reforzamiento positivo, la aglomeracion ofrece multiples oportunidades para avanzar en términos
de desarrollo humano y participacion politica.

149  LEFEBVRE, H.: El derecho a la ciudad, Peninsula, Barcelona, 1969; La production de I'espace, Anthropos, Paris,
1974; Espacio y politica, Peninsula, Barcelona, 1976.
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Todo lo anterior permite vislumbrar de manera nitida la definicién del derecho a
la ciudad como la concrecién del desarrollo humano en un dmbito territorial especi-
fico. No sélo permite, con su énfasis en el crecimiento, que provee los medios
materiales, y la equidad, que escenifica su distribucién, satisfacer las libertades fun-
damentales vinculadas con las necesidades bioldgicas, sino que promueve los meca-
nismos técnicos y el entorno fisico y cultural mds propicio para que la garantia de las
necesidades bioldgicas responda al reconocimiento, participacién e interaccién de
unos habitantes convertidos asf en ciudadanos, apuntando de este modo a la amplia-
cién la libertad de las oportunidades facilitadoras asociadas con las necesidades psi-
quicas y sociales no materiales.

Si el acento del desarrollo humano gravitaba sobre el control sobre la propia vida,
el énfasis del derecho a la ciudad en el control no sélo de las variables fisicas, proxi-
mas y remotas, sino del conjunto de las dimensiones dirige su atencién a la obra de
arte. La consecucién del derecho a la ciudad permitirfa, en efecto, como invita
Lefebvre a efectuar, superar la separacién y las disociaciones entre la obra artistica,
Unica, creativa y no repetible, y el producto diario, reproducible automdticamente,
contribuyendo a producir el hdbitat humano como una obra de arte colectiva™®.
Ejercer la autonomia del desarrollo humano no implica, en esa linea, sino crear
cotidianamente lo urbano que, como emergencia y conflicto, trasciende lo mera-
mente funcional y lo sistémico.

Lo anterior debe plantearse abierta, coherente y consistentemente en los Progra-
mas de Gobierno o Planes de Desarrollo de las Administraciones Publicas de los
distintos dmbitos territoriales (nacionales, regionales, municipales y, en algunos ca-
sos, intramunicipales), que intervienen conjunta y a veces no articuladamente sobre
territorios especificos, asi como en todas sus negociaciones y todos sus acuerdos'!.

En su regulacién del ordenamiento territorial, los Planes de Ordenamiento Terri-
torial son asimismo sustanciales, al definir habitualmente la clasificacién de suelo
(suelo urbano y de expansidn, suelo suburbano, suelo rural, suelo de proteccién), con
miras a dar un uso adecuado al territorio, acorde con sus condiciones especificas;
determinar las zonas de amenaza y riesgo, a fin de minimizar su impacto negativo en
los habitantes de la ciudad; definir los elementos estructurales de planeamiento para
el largo plazo; definir los usos (dreas de actividad) y tratamientos urbanisticos (desa-

150 LEFEBVRE, H.: La production de I'espace, Anthropos, Paris, 1974, p. 485.

151 No es coherente, por ejemplo, apoyar el desarrollo de la ciudad region y la sostenibilidad ambiental al mismo
tiempo. Esta Ultima requiere, al contrario, y esto es dificiimente compatible, una densificacién policéntrica,
tanto a través de la renovacion urbana como de la ubicacion de las nuevas edificaciones, incluyendo asi no solo
la vivienda, sino también los equipamientos productivos, sociales, culturales y politicos.
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rrollo, consolidacién, renovacién urbana, conservacién, mejoramiento integral), que
buscan “zonificar”, esto es, ordenar adecuadamente la ciudad y establecer normas gene-
rales de uso y ocupacién en las diferentes zonas de la ciudad; especificar zonas destinadas
a la construccién de vivienda VIS; establecer los usos adecuados de los instrumentos de
gestién y financiacién de la ciudad (como las cargas y los beneficios o las plusvalias);
o establecer el desarrollo de proyectos urbanisticos de gran escala mediante la adap-
tacién de Planes Parciales y de Unidades de Actuacién Urbanisticas.

La cooperacién publico privada es también sustantiva. En el marco del proceso
de globalizacién y descentralizacién actual, el Estado debe asumir, en copiosas oca-
siones, un rol facilitador, delegando responsabilidades en las administraciones loca-
les, el sector privado y la sociedad civil, y, en otras, un papel més activo. La concesidon
de mayor protagonismo a la accién de los mercados que a la intervencién directa del
Estado, que transita de la intervencién a la regulacién, con importantes repercusio-
nes en el manejo de los atributos urbanos, debe estar supeditada de manera integral
a la resolucién del problema ético-politico central de la pobreza y la ampliacién de las
capacidades. En su combate no es de hecho posible confundir los precios con los
valores, la libertad con las necesidades, ni las cantidades con las cualidades.

De lo que se trata, en suma, en el proceso descentralizacién concentrada en el
capitalismo informacional, es de que la ciudad se cree y autocree con el fin de aumen-
tar la autonomia de los ciudadanos, configurando y dando contenido al circulo de la

creacién. Como argiiimos en el segundo pun-
to del primer capitulo, la ciudad es siempre un

Como derecho a la ciudadania, ~ Magma; el desafio radica en que se construya

el derecho a la ciudad debe
reconocer al diferente y
solidarizarse con aquel
privado de sus capacidades,
en el campo o la ciudad.

y construya la autonomia, que es al tiempo, o
no es, individual y colectiva, forma y conteni-
do®?. En la glocalizacién, los gobiernos loca-
les, como entidades flexibles que se
autoinstituyen, son organismos capaces de li-
gar potencial y efectivamente territorio, iden-
tidad, integracién social, eficiencia y desarrollo
econdémico y democracia préxima y efectiva,
siendo lugares privilegiados para negociar, y crear desde la posicidn negociada, no sélo
la forma de los nodos, sino también, y en cierto grado, los c4digos de comunicacién.

Como derecho a la ciudadania, aunque emerja ciertamente en un habitat especi-
fico, el derecho a la ciudad no puede en ningtin caso encerrarse en los limites fisicos

152  CASTORIADIS, C.: El ascenso de la insignificancia, Fronesis, Valencia, 1998.
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ni administrativos de una ciudad concreta. Debe reconocer al diferente y solidarizar-
se con aquel que en un modo sustantivo estd privado de sus capacidades. Si en el
actual mundo globalizado, descentralizado y urbanizado, la realizacién efectiva del
derecho a la ciudad exige que la presencia de la ciudad en la esfera econémica
mundial, nacional y regional se traslade, como subrayan Borja y Castells, asimismo
al plano de la representacién y la accién politica™, no es sélo en virtud de reivindi-
caciones solipsistas de reconocimiento ni exigencias avaras de enriquecimiento, sino
bajo el principio del respeto de y la solidaridad frente a otros. Como sostiene Mongin,
“si la experiencia urbana contempordnea invita a instituir lugares inéditos, a rehacer
el lugar, a reconcebir una politica de la ciudad, sea cual fuere, no podemos reducir la
politica urbana y la urbanidad a un territorio singular™*.

El derecho a la ciudad como cultura politica de la democracia ha de considerar
las dreas urbanas y las 4reas rurales del pais y del mundo, financiando con parte de
sus recursos la extensiéon de las instituciones y las redes de conectividad y brindan-
do el espacio publico—publico para su reconocimiento y participacién. La coope-
racién internacional descentralizada es en este sentido una exigencia razonable
para las ciudades mds présperas, a las cuales es conveniente demandar al igual que
a los paises, destinar el 0°7% de sus recursos a esta materia. En un mundo urbani-
zado y en creciente proceso de urbanizacién, el desarrollo rural vendrd posible-
mente menos de la mano de sus esfuerzos internos que de la financiacidn, la ayuda
técnica y la apertura politica y cultural de las ciudades, fundamentales asi no sélo
por su contribucién a la mayor calidad de vida de sus habitantes, sino también de
los de las dreas rurales.

Parte de esto estd en camino. Las ciudades reciben volimenes notables de pobla-
cién y financian el desarrollo de las dreas rurales de la mayorfa de los paises. Los
movimientos sociales urbanos han sido ademds los mds obstinados defensores del
derecho a la ciudad, siendo su presencia incansable y su voz persuasiva en multitud
de foros, brindando su reactivacién de la politica no sélo a los habitantes urbanos
beneficiados del desarrollo, sino al conjunto de la poblacién, sea ésta rural o urbana.

Gestionada en concordancia con los principios del derecho a la ciudad, ésta
constituye, en suma, el mejor mecanismo y la mejor estrategia para abordar tanto en
el campo como en las urbes las Promesas del Milenio definidas bajo el fin mds
ambicioso de la realizacion del desarrollo humano.

153 BORJA, J. y CASTELLS, M.: Local y global. La gestion de las ciudades en la era de la informacion, Taurus,
Barcelona, 1997.

154 MONGIN, O.: La condicion urbana. La ciudad a la hora de la mundializacion, Paidés, Buenos Aires, 2006, p.
340.
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Urbanizacion y desarrollo humano en América
Latina y Colombia

4.1. ELPROCESO DE URBANIZACION EN AMERICA LATINA Y
EL CARIBE

Como mencionamos en el primer capitulo, en términos agregados los paises de
América Latina y el Caribe fueron protagonistas de la segunda ola histérica de urbani-
zacién mundial, constituyéndose hoy junto con Norte América en la regién en desarro-
llo més urbanizada, al ser cerca del 84% y el 82% de su poblacién respectivamente
urbana frente al 78% en Europa y el 72% en Oceania’ . Como se puede apreciar en
el grafico 4.1, el proceso de urbanizacién de la regién ha venido acompafiado en la
légica del primer capitulo de una mejora generalizada en la calidad de vida de la pobla-
cién, observable, por ejemplo, en la reduccién de las tasas de natalidad y mortalidad, el
aumento de la esperanza de vida y el incremento del PIB percdpita promedio.
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Grafico 4.1. Urbanizaciéon, crecimiento econémico y variables demograficas para América
Latina y Caribe. 1980-2006. Mientras en la regidon aumentaba el porcentaje de la poblacion
urbana sobre el total, se producia paralelamente, como es de esperarse, una mejora significativa,
entre otras, en variables como el PIB per-capita, la esperanza de vida al nacer y las tasas de
mortalidad y natalidad. Fuente: Banco Mundial. Calculos: UN-Habitat/ Colombia.

155  Organizacion de las Naciones Unidas (ONU): World Urbanization prospect, 2008, Divisién de Poblacion, ONU,
Nueva York, 2008.
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Lejos de ser homogénea, la regién experimentd, sin embargo, procesos divergen-
tes, adelantdndose intensamente la urbanizacién en la mayor parte de los paises de
Sudamérica, esto es, en Argentina, Chile, Uruguay, Brasil, Venezuela y Colombia,
pero no en algunos otros, como Bolivia, Paraguay y Ecuador, siendo el proceso
asimismo mds lento en Centroamérica. Si, como se aprecia en el mapa 4.1, la pobla-
cién urbana representaba en 2003 en los primeros mds del 85%, en los segundos no

superaba el 60%.
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Mapa 4.1. Urbanizacion en América Latina y el Caribe. 2003. Aunque la regién presenta uno de
los niveles de urbanizacién mas elevados del mundo, éstos no son homogéneos entre paises. Fuente:
Banco Mundial, World Development Indicators. Elaboracién: UN-Habitat/Colombia.
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En aquellos paises en los que se produjo, el proceso de urbanizacién se caracteri-
z6, al igual que en otras latitudes, por un proceso de transicién demografica; un
cambio en la estructura econémica y un mayor crecimiento econémico; un mejor
acceso a servicios y bienes publicos; y, de manera agregada, un incremento del desa-
rrollo humano.

Si con respecto a lo primero se transité de unas tasas de mortalidad y natalidad
elevadas a unas médicas, logrando una estabilidad o un crecimiento moderado de la
poblacién, en el segundo caso el peso estructural mayor de la agricultura dej6 su
lugar a la industria primero y los servicios mds tarde, dando pie de manera compleja
al crecimiento econémico, tal como se puede apreciar en el grifico siguiente.
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Grafico 4.2. Cambio estructural y urbanizacién en América Latina y el Caribe. 1965-2005.
Con la intensificacion del proceso de urbanizacién se produjo en América Latina y el Caribe de
manera paralela un proceso de cambio estructural sectorial, donde al principio perdié importancia
relativa el sector agricola y lo gané el sector industrial, mientras el de servicios permanecié relativa-
mente constante, y posteriormente el sector agricola siguié perdiendo participacion, al igual que el
sector industrial, mientras el sector servicios gand participacion en el producto total. Fuente: Banco
Mundial, World Development Indicators. Calculos: UN-Habitat/Colombia.

El proceso de urbanizacién latinoamericano vino ademds de la mano de avances
significativos en materia de acceso a servicios publicos y aspectos como la educa-
cidn, la seguridad o la justicia. La evolucién del indice de desarrollo humano que,
ademds de la esperanza de vida, vinculada con la transicién demogréfica, y el creci-
miento econdmico, asociado con el cambio estructural, considera el acceso a servi-
cios sociales, como la educacién, ilustra estas mejoras, tal como se observé con
algunas de estas variables en el grafico 4.1.
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La urbanizacién de los paises de América Latina se ha definido en todo caso por
dos particularidades™®. El proceso de urbanizacién de la regién ha sido, en primer
lugar, acelerado’’, produciéndose en la regidn en 50 afos el proceso migratorio que a
los paises mds desarrollados les tomé cerca de 250, pasando en menos de un siglo de

ser un sub-continente predominantemente rural a uno predominantemente urbano.

La urbanizacién de una buena parte de los paises de América Latina se ha
distinguido adicionalmente por venir acom-
pafiada de una primacia urbana significativa,
esto es, de un alto grado de concentracién
El proceso de urbanizacion demogréfica y econdmica en torno a una gran
latinoamericano se distingue  ciudad, siendo el indice de primacia urbana
por su aceleracion y primacia (IPU), que estima la relacién en tamaio
urbana. poblacional entre la ciudad més poblada y la

tres siguientes, el indicador més utilizado™®.

Los paises de la regién pueden ser, con todo,
clasificados de acuerdo con su primacia calculada a partir del IPU en tres grandes
grupos.

i) Paises con un IPU elevado, cercano o superior a 3. Caracterizados por un
proceso de urbanizacién temprano, Perd y los paises del cono sur, a saber,
Uruguay, Argentina y Chile, conforman este grupo, representando el primero
el caso més extremo.

ii)  Paises con un IPU exiguo, que oscila entre 0°6 y 0’8. Venezuela, Paraguay y
Bolivia, estos dos tltimos con las tasas de urbanizacién mds exiguas de Sudamérica,
con el 58,5% y el 64,2%, respectivamente, constituyen este grupo.

iii) Paises con mayor equilibrio poblacional, esto es, con un IPU cercano a 1.
Dentro de este grupo, en el que la ciudad mds populosa tiene aproximadamen-
te la misma poblacién que la suma de las siguientes tres ciudades en importan-
cia poblacional, se encuentran Brasil, Ecuador y Colombia, variando sin embargo

156  De acuerdo con la mayorfa de los analistas, las dos singularidades que se presentan a continuacién distinguen
a la region. Particularmente nos concentramos en el caso Suramericano dada la disponibilidad de informacion.

157 Es importante anotar que la tercera ola de urbanizacién en la que nos encontramos esta tendiendo a ser
incluso mas acelerada que la de los paises latinoamericanos, como sugiere el ejemplo de la China, cuya
poblacién urbana ha pasado de representar un 20% a un 46% en menos de un cuarto de siglo.

158  El IPU indica el nimero de veces que la poblacion de la ciudad principal es superior a la de la suma de las tres
siguientes. Asi un IPU de, por ejemplo, 3 sefiala que la ciudad mas poblada lo es tres veces mas que el conjunto
de las tres consecutivas, mientras uno de 0’5 anota que la poblacion de la ciudad demogréficamente mas
numerosa es la mitad de poblada que la suma de las tres siguientes.
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su explicacién. Si en el caso de Brasil y Ecuador el equilibrio se presenta por la
existencia de dos ciudades con relevancia poblacional similar, Sao Paulo y Rio
de Janeiro en el caso de Brasil, y Quito y Guayaquil en el caso de Ecuador, en
Colombia esto responde a que Bogotd, Medellin, Cali y Barranquilla resultan
todas ellas sustantivas en términos poblacionales.
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Mapa 4.2. indice de primacia urbana en América Latina y el Caribe. 2005. En la region se
observan también diferencias en los procesos de aglomeracién en torno a grandes ciudades. Se
pueden distinguir tres grupos de paises: aquel en el que existe una gran aglomeracién en torno a la
ciudad principal, otro donde la aglomeracion se produce de manera mas equilibrada y un tercero
donde la poblacion en las cuatro ciudades mds importantes es mucho mas pareja. Fuente: Censos
Nacionales y Divisién de Poblacién de las Naciones Unidas, World urbanization prospect: the 2005
revision. Calculos y elaboracién: UN-Habitat/Colombia.
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Las estimaciones indican, por Gltimo, que la poblacién urbana de la regién aumenta-
14 del 77% al 85% en las préximas dos décadas, concentrandose el proceso de urbaniza-
cién fundamentalmente en los paises con menor grado de urbanizacién de Sudamérica,
esto es, Bolivia, Paraguay y Ecuador, y la mayor parte de las naciones de Centroamérica.

4.2. COLOMBIA: UN CASO ESPECIFICO Y PARTICULAR DEL
PROCESO DE URBANIZACION LATINOAMERICANO

Colombia ha replicado buena parte de las tendencias del proceso de urbaniza-
cién de los paises latinoamericanos altamente urbanizados. Si en el conjunto de
la regién la poblacién urbana transité del 50% en 1950 al 77% en 2005, en
Colombia la poblacién habitando en zonas urbanas pasé del 39% en 1951 al
75% en 2005,

5 Poblacion (miles) Porcentaje

Afio Urbano Rural Total Urbano Rural
1938 2.538 6.177 8.715 29,1% 70,9%
1951 4.468 7.080 11.548 38,7% 61,3%
1964 9.222 8.057 17.279 53,4% 46,6%
1973 13.653 9.260 22.913 59,6% 40,4%
1985 19.644 10.418 30.062 65,3% 34,7%
1993 23.514 9.596 33.110 71,0% 29,0%
2005 31.566 10.524 42.090 75,0% 25,0%

Tabla 4.1. Poblacion colombiana total, urbana y rural. 1938-2005. Entre 1953 y 1968 la pobla-
cion colombiana se convirtié por primera vez en mayoritariamente urbana, representando ésta en
el 2005 el 75% de la poblacién total. Fuente: DANE: Censos 1938, 1951, 1964, 1973, 1985, 1993 y
2005. Elaboracion: UN-Habitat/ Colombia.

En los mapas siguientes se puede apreciar la dindmica de concentracién y expan-
si6én urbana en el territorio colombiano, a partir de pardmetros de densidad
poblacional. Particularmente se puede observar cémo el proceso de urbanizacién ha
permitido la mayor densificacién e integracion del territorio, claves, como vimos en
el primer capitulo, para el crecimiento econdmico y el desarrollo humano.

159 En algo mas de cinco décadas el pais pasd de ser un pais decididamente rural, en el que mas de dos tercios
de su poblacién habitaba en éreas rurales, a ser un pais significativamente urbano, con casi tres cuartos de su
poblacién concentrada en ciudades. Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas (UNFPA): Estado de la
poblacion mundial 2007. Liberar el potencial del crecimiento urbano, UNFPA, Nueva York, 2007, y DANE:
Censos 1938, 1951, 1964, 1973, 1985, 1993 y 2005, respectivamente.
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Mapa 4.3. Evolucion de la poblacién en el territorio colombiano. 1951, 1964 y 1973. Si a
mediados del siglo XX la poblacion se encontraba localizada en la costa Caribe, el interior, alrededor
del tridngulo formado por Bogotd, Medellin y Cali, y el sur-occidente, alrededor de Pasto, de manera
no integrada entre si, a principios de los afos 70 ciudades como Pasto se encontraban mas integra-
das y se ampliaba la zona de influencia en la zona Caribe. Fuente: CEPAL. Calculos y elaboraciéon: UN-
Habitat/Colombia.
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Mapa 4.4. Evolucion de la poblacion en el territorio colombiano. 1985, 1993 y 2005. A
mediados de la década de los ochenta, se profundizé la integracion de la zona norte del pais con el
interior y con la zona oriental, en la frontera con Venezuela, en torno a ciudades como Bucaramanga
y Cucuta. En la actualidad la red de ciudades colombianas se encuentra consolidada y mucho mas
integrada, identificindose claramente los centros urbanos en torno a los cuales gira el desarrollo de
las regiones y el pais. Fuente: CEPAL. Calculos y elaboracién: UN-Habitat/Colombia.

Al igual que en la regién y en el mundo, el proceso de urbanizacién colombiano vino
asimismo acompanado de una transicién demografica; un cambio estructural y un
notable crecimiento econdémico; una mejora en el acceso a servicios y bienes publicos;
¥, en términos generales, un avance significativo del Indice de Desarrollo Humano.
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En relacién con el primer aspecto, el pais conocié, como se observa en el gréfico
4.4, un descenso de las tasas tanto de mortalidad como de natalidad, mdis intenso
inicialmente de las primeras y equiparable mds tarde de las segundas.
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Grafico 4.3. Urbanizacion, natalidad y mortalidad en Colombia. 1960-2007. Asi como en el
resto del mundo, el proceso de urbanizacion que se intensificd a mediados del siglo XX trajo consigo
a Colombia una mejora significativa en las tasas de natalidad y mortalidad de la poblacién. Fuente:
Banco Mundial. Calculos: UN-Habitat/Colombia.

En cuanto al cambio estructural, disminuyé la participacién de la agricultura y
aument? la de la industria, primero, y los servicios, mds tarde, en el PIB nacional, tal
como se ilustra en el grifico 4.5 y la tabla 4.2'°. Mientras la participacion del sector
agricola disminuyé de principios de los afios 60 a finales de los 80, cuando el porcen-
taje de poblacién urbana pasé del 53% al 65%, el sector industrial aumenté notable-
mente su participacion en el periodo y el sector servicios crecid, pero en una proporcién
mucho menor, casi constante. De la misma manera, se puede observar cémo esa
transformacion estructural también se produce, entre finales de los anos 80 y la prime-
ra década del siglo XXI, entre el sector industrial y el de servicios, cuando el porcentaje
de poblacién urbana aumenté del 65% en 1985 al 75% en 2005, presentando el sector
servicios una elasticidad ingreso de la demanda que hizo, que a medida que los ingre-
sos aumentaban, disminuyera, en términos proporcionales, el consumo de bienes in-
dustriales o manufacturas, a la vez que aumentaba el consumo de servicios.

160 El cambio estructural colombiano se aprecia empiricamente a través del comportamiento histérico de la
importancia relativa sectorial del PIB nacional debido a que es la informacion que se tiene disponible histérica-
mente. Si bien el gasto sectorial no se encuentra disponible, contando solamente con el dato a partir de la
encuesta de ingresos y gastos 94-95, tedricamente el comportamiento debe ser el mismo.
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Grafico 4.4. Participacion sectorial en el PIB en Colombia. 1960-2007. En una primera etapa de
la urbanizacion del pais, de migraciéon fundamentalmente rural-urbana, el sector agricola perdié
importancia relativa, siendo ganada ésta principalmente por el sector industrial. En una segunda
etapa, el sector agricola ha seguido perdiendo participacion, al igual que el sector industrial, mien-
tras ha aumentado la importancia relativa del sector de servicios. Fuente: DANE, Cuentas Naciona-
les. Calculos: UN-Habitat/Colombia.

El porcentaje de ingresos que los hogares dedican al consumo de alimentos varia
igualmente en relacién con los deciles, es decir, con el nivel de ingresos: mientras los
hogares con menores ingresos otorgan a la alimentacién alrededor del 40% de sus
ingresos, los hogares pertenecientes al décimo decil apenas destinan a ese concepto

cerca del 12% del total de los suyos.
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Deciles / Grupo de gasto Alimentos Vivienda Servicios publicos Inversiéon
Primero 43,5% 19,0% 2,0% 2,4%
Segundo 41,4% 18,6% 2,2% 2,1%
Tercero 38,3% 19,3% 2,3% 3,2%

Cuarto 36,0% 18,4% 2,3% 3,3%
Quinto 37,0% 19,5% 2,0% 4,9%
Sexto 36,9% 19,4% 1,9% 4,7%
Septimo 31,7% 20,4% 2,0% 7.1%
Octavo 27.2% 19,4% 1,8% 7.3%
Noveno 24,2% 19,6% 2,0% 9,7%
Decimo 11,8% 19,6% 1,1% 13,7%

Tabla 4.2. Porcentaje de gasto en alimentos por deciles de ingreso en Colombia. 1994-1995.
A mayores ingresos tiende a ser menor la importancia del gasto en alimentos al interior de la
estructura del gasto. Fuente: DANE, EIG 94-95. Célculos: UN-Habitat/Colombia.

Como se puede apreciar en el grifico 4.6, este cambio estructural se ha relacio-
nado complejamente en el pais con el crecimiento econémico, en el sentido de que
si éste se ha dado gracias a aquel, aquel no ha podido darse sin éste. La agricultura no
posibilitaba, como argumentamos, economfias de escala y procesos de especializa-
cién suficientes para el desarrollo econémico.
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Grafico 4.5. Urbanizacion y crecimiento econémico en Colombia. 1960-2006. El paso de una
economia agricola a una industrial y de servicios como producto de la urbanizacién y la aglomeracién
creciente produjo a su vez en Colombia un importante crecimiento de la produccién. Fuente: Banco
Mundial. Célculos: UN-Habitat/Colombia.

El proceso de urbanizacién colombiano ha contenido, sin embargo, elementos dife-
renciales con respecto al patrén observado en la mayor parte de los paises de la regién en
los que la urbanizacién también se ha producido con intensidad. En el caso colombiano,
éste estuvo, en primer lugar, mediado por un conflicto armado cuya concentracién en
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dreas rurales impulsé la migracién hacia las ciudades. De manera reprobable la violencia

aceler6 en este sentido un proceso que era tanto ventajoso como inevitable'®! .

En contraste con el principio de concentracién fisica de la geografia econémica y

a diferencia de las experiencias histéricas de Pert, Argentina, Uruguay o Chile,
donde un solo gran centro urbano concentra la
mayor parte de la poblacién y la actividad eco-

némica'®, en Colombia coexisten, en segun- [ L. .

a urbanizacion colombiana

se diferencia por la
presencia de un conflicto
armado y la configuracion
de una red de ciudades
significativa.

do lugar y como anunciamos, al menos cuatro
centros urbanos de importancia, lo que ha dado
lugar a que éste se conozca como un pais de
ciudades.

Los factores de esta particular concentra-
cién han sido objeto de algunos estudios'®®. En
concordancia con la hipétesis que da cuenta
de la aglomeracién espacial a partir de las caracteristicas fisicas de los territorios, el
factor al que se alude con mds frecuencia es la singularidad, en términos de
accidentalidad, del relieve colombiano, en el sentido de que la ramificacién, en el sur
del pais, de la cordillera de los Andes en tres sub-cordilleras de orientacién norte-sur,
mds o menos paralelas, que divide el pais en tres cuencas con enormes dificultades
de conexién entre si, explica el desarrollo de dos polos, Cali y Medellin, en el occi-
dente, uno, Bogotd, en el centro, y otro, Barranquilla, en la costa atldntica del pais'®.

Por las mismas razones esgrimidas de manera general en el primer capitulo, la
hipétesis que acenttia las caracteristicas geograficas es, sin embargo, y como sefiala
Gouéset, incompleta para comprender la configuracién urbana en Colombia'®. En
primer lugar, porque los obstdculos fisicos del pais son sélo relativos a nivel conti-
nental, tanto en términos de dificultad del terreno como de tamafo. El Perd, por

161  Nos referiremos a la relacion entre conflicto, urbanizacion y desarrollo en el siguiente capitulo con mayor detalle.

162 Como senalamos en el segundo punto del primer capitulo, la ubicacion de la actividad econémica en el espacio
responde a la interaccion de las economias de escala en la produccién, los costes de transporte y transacciéon
y la cercania a la demanda. Cuanto menores sean los costes de transporte y mayores las economias de escala
en la produccion, menor sera el numero de aglomeraciones fisicas y mayor su dimension, estimulandose, en
otras palabras, la primacia urbana.

163 Particularmente son de importancia los trabajos de: GOUESET, V.: Bogota. Nacimiento de una metrépoli. La
originalidad del proceso de concentracién urbano en Colombia en el siglo XX, Tercer mundo, Bogota, 1998; CUERVO,
L. M. y JARAMILLO, S.: La configuracion del espacio regional en Colombia, Universidad de los Andes, Bogota, 1987,
y CUERVO, L. M.: Crisis industrial y concentracion urbana en Colombia, Universidad de los Andes, Bogota, 1987.

164 De acuerdo con esta hipétesis, el relieve de Argentina, Chile y Uruguay habria facilitado en estos paises la
concentracion espacial, explicandose el cuatricefalia colombiana por la accidentada orografia. Vid: GOUESET,
V.: Bogota. Nacimiento de una metropoli. La originalidad del proceso de concentracion urbano en Colombia en
el siglo XX, Tercer mundo, Bogotd, 1998, pp.19.

165 Ibidem, p. 21
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ejemplo, estd cruzado asimismo por los Andes, en un terreno incluso mds inhdspito,
y tiene, sin embargo, una concentracién en torno a su poblacién y actividad econé-
mica mucho mayor. En segundo lugar, porque casi todos los medios naturales que
representan una notable dificultad estdn situados en la periferia de la parte poblada
del pais, constituyendo “solamente los pdramos (de extensién reducida) y sobre todo
los sectores inundables y pantanosos de la depresién momposina” los espacios que
separan las regiones pobladas y urbanizables, no existiendo por ello mayores obstdcu-
los para la concentracién de las personas y las actividades en las dreas de referen-
cia'®. Finalmente, porque, aunque el relieve es ciertamente un verdadero obstdculo
para la concentracién y la integracion oriente-occidente, no lo es para la circulacién
y comunicacién norte-sur, lo cual no seria coherente con la existencia de dos polos
urbanos en lugar de uno sélo en el occidente.

166 Ibid., p. 25.
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Mapa 4.5. Caracteristicas geograficas y principales ciudades de Colombia. 2005.
Geogréaficamente Colombia se ubica en la region tropical, siendo su clima de este tipo. Desde el
punto de vista fisico se caracteriza por el acceso a los Océanos Atlantico y Pacifico, la divisién de
los Andes en tres cordilleras, las llanuras del nor-oriente y la region amazénica. Las principales
ciudades de Colombia se ubican en las cordilleras y el Caribe, y no en el oriente ni el Pacifico,
situdndose las capitales de departamentos con menor densidad cercanas a la aglomeracion en las
cordilleras o las que representan Venezuela o Brasil. Elaboracion: UN-Habitat/Colombia.
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En concordancia con lo desarrollado en el primer capitulo en torno a la aglome-
racién fisica y la relevancia de los accidentes histdricos, las decisiones de politica y
las expectativas, es conveniente afirmar, en cambio, como el propio Gouéset efectua,
que no son tanto las condiciones geogréficas las que han constituido una ventaja o un
obstdculo, sino sobre todo la capacidad o incapacidad de la sociedad colombiana
para aprovecharlas o superarlas.

Llama la atencién no sélo que las principales ciudades de Colombia se ubiquen
en las cordilleras y el Caribe, y no en la costa pacifica, con igual acceso al mar, los
llanos orientales y la regién amazénica, sino también que las capitales de los departa-
mentos del oriente del pais se localicen préxi-
mas a la Cordillera Oriental, como en el caso

de Putumayo (Mocoa), Caqueta (Florencia) y ) )
La incapacidad de aprove-

char las condiciones geogra-
ficas fue en Colombia mas
importante que éstas para la
dindmica de aglomeracion.

Casanare (Yopal), o a la frontera venezolana,
como en Arauca (Arauca), Vichada (Puerto
Carrefo) o Guainia (Puerto Inirida), o brasi-
lefia, como en Vaupés (Mitd) o Amazonas
(Leticia), como se puede apreciar en el mapa
4.5. En su elocuencia sobre la tendencia a con-
formar las ciudades de mayor importancia re-
lativa alrededor de grandes aglomeraciones, las ciudades de Villavicencio, en el
departamento del Meta, y de Cdcuta, en el de Norte de Santander, son ejemplos tan
extraordinarios como la existencia de dos polos urbanos en el occidente de las limi-
taciones de la hipdtesis de la accidentalidad del relieve del pafs, para comprender las
particularidades del proceso de urbanizacién en Colombia.

El papel de las decisiones de politica y, sobre todo, los procesos de acumulacién
a partir de estas decisiones son en efecto decisivos a la hora de elucidar la configura-
cién urbana colombiana. Es conveniente recordar para empezar que la politica de
invasién y particularmente de ocupacién espafiola desde el Caribe, donde desembar-
caron en América Latina, hacia el interior consistié en la fundacién de ciudades con
funciones militares, econémicas, especialmente mineras o administrativas, o de co-
municacién (Costa Caribe, rios Magdalena y Cauca), no penetrando habitualmente
en el territorio més alld de lo que lo habian hecho los indigenas establecidos a lo largo
de ese ¢je, al contrario de lo que sucedié con la colonizacién inglesa en una
Norteamérica notablemente montafiosa y drida.

Aunque las caracteristicas fisicas del suelo de los Llanos orientales, pobres en
nutrientes, y la densidad de la vegetacién de la Amazonia hicieran que las comunida-
des indigenas fueran némadas, siendo la distribucién de la poblacién en el territorio
a la llegada de los espanoles ya fragmentada y predominantemente andina y caribefia,
independiente y con un nivel de desarrollo social menor a la de los aztecas en México
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o0 los Incas en Pertl, estos hechos en parte geogrificos actuaron en el periodo de
estudio como accidentes histéricos mds importantes por los procesos que generan
que por las razones de orden geogréfico que las explican.

Lo mds significativo resulta, en esa linea, que los diferentes gobiernos republica-
nos no adoptaran mds tarde estrategias expeditas y decididas para crear una buena
red de vias de transporte y comunicacién y que cuando lo hicieron se centraran en
ese eje geogrifico, y no, por ejemplo, en la cuenca pacifica o el oriente del pais. La
primera circunstancia se debid, en efecto, no sélo a la dificultad geogréfica, que
obligaba y obliga ciertamente a invertir grandes recursos para establecer redes de
transporte y comunicacién adecuadas, sino también, y sobre todo, a la visién hostil
a la intervencidn del Estado en la economia que, en el marco del laissez faire, dominé
en el pais a principios del siglo XX. Como afirma Gouéset, el atraso en el desarrollo
de los transportes constituyé “un factor mds importante que el relieve para explicar la
falta de primacia urbana en Colombia, aun si estd fuertemente condicionado por él.
No fue tanto la presencia de montafias lo que impidi6 la concentracién de hombres
y actividades, sino la ausencia de carreteras que las atravesardn”!?’.

La ausencia de decisiones de politica explica en ese sentido que la red ferroviaria
siempre fuera reducida y estuviera planeada para movilizar los productos nacionales
al exterior; que, pese a ser predominante, la navegacion fluvial fuera costosa y demo-
rada, en lo que se ha conocido como el “monopolio antieconédmico” del Rio Magda-
lena; que las carreteras, medio que hoy en dia es preponderante, se desarrollaran de
manera tardia y atin no completa ni moderna, marcando los primeros planes viales
notables, adoptados sélo en 1931 y 1951, con la Misién Currie, un progreso impor-
tante en la densificacién de la red vial, y siendo sélo a partir de los afios 70 y 80
cuando se logré integrar las seis principales ciudades del pais mediante carreteras

pavimentadas'®®.

Con respecto a lo segundo, no es balad{ tampoco la fortaleza econémica de los
distintos nodos y la organizacién, la orientacién y el modo de funcionamiento del
Estado. Si Medellin, Cali y Barranquilla disponfan localmente, como acentia Gouéset,
“de bases econdmicas propias, diversificadas y, en general, complementarias™®, sus
elites eran asimismo dindmicas, dirigiendo sus impulsos mds hacia zonas aglomera-
das que hacia 4reas desconocidas, lo que es relevante para que en el pais se desarro-

llara una red de ciudades tan importante y con la orientaciéon con la que emergid.

167  Ibid., p. 50.
168 Ibid., pp. 43-50.
169  Ibid., pp. 67-125, p. 67.
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Urbanizacion y desarrollo humano en
Colombia en el siglo XXI

Senalamos e ilustramos que el proceso de urbanizacién vino acompafiado en
Colombia de una transicién demogréfica, un crecimiento econémico importante y
un cambio productivo sectorial de cardcter estructural, una mejora en el acceso a
servicios sociales, y, como consecuencia, un aumento general del desarrollo huma-
no. Aunque la urbanizacién ha ayudado al tiempo a reducir la pobreza que mata en
todo el pais, los beneficios de la aglomeracién no se han distribuido, sin embargo,
equitativamente, viéndose algunos excluidos por el conflicto, mayormente en el
campo, o la desigualdad, sobre todo en la ciudad. Sostendremos en este capitulo
que, en nuestra opinién, la mejor forma de afianzar y extender estos logros, supe-
rando o mitigando el conflicto, y reduciendo la desigualdad, consiste en ampliar el
derecho a la ciudad, concebido como derecho a la ciudadania, al conjunto de la
poblacién urbana y rural.

5.1 EL DESTINO DE LA URBANIZACION: LA EXTENSION DEL
DERECHO A LA CIUDAD COMO ESTRATEGIA PARA
ABORDAR EL CONFLICTO COLOMBIANO

Es sabido que desde hace afios Colombia estd inmersa en un agudo y encona-
do conflicto armado, permeado por el narcotréfico y con estrechas relaciones
con el crimen organizado. Es también conocido que éste reduce el desarrollo
humano, directamente, al truncar la vida de las personas, e indirectamente, al
ahogar el crecimiento econdmico, disparar las divergencias sociales y asfixiar la
democracia politica del pais. El conflicto armado afecta las cuatro dimensiones
basicas del desarrollo humano: mata (y acorta la esperanza de vida), propicia y a
veces fuerza a la lucha armada (y no al aprendizaje ni la discusién), destruye la
riqueza (y reduce el PIB per cdpita), e impide y dificulta la participacién social,
cultural y politica.
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El conflicto se concentré en las dreas rurales, siendo los campesinos algunos de
sus victimas mds directas'” . Muchos murieron, algunos fueron forzosamente reclutados
y muchos otros se vieron obligados a migrar a las ciudades. Pese a hacerlo hoy en
menor grado por su cardcter significativamente intraurbano, éstas se alimentaron
durante afios y atin se alimentan, como indicamos en el capitulo anterior, del despla-
zamiento forzado. La mayoria de quienes migraron en contra de su voluntad encon-
traron dificultades para integrarse en los nuevos asentamientos y se beneficiaron, en
la medida en que fueron con el tiempo accediendo a las instituciones bésicas y
adquiriendo competencias laborales especificas relevantes en su nuevo entorno, de
las ventajas en calidad de vida, en la interaccién de aspectos sociales, econdémicos y
politicos, que ofrecen las ciudades.

A pesar de los logros militares, e instigado en parte por los discursos que los
nutren, el conflicto contintia debilitando el desarrollo humano, los combatientes y la
sociedad no encuentran el camino de la re-
conciliacién, y la reparacién de las victimas
sigue siendo incompleta'”!. Como afirmaba
el Informe Nacional de Desarrollo Humano
de 2003, el callejon del conflicto tiene, no obs-
tante, salidas'’>.

Mientras se transforma el
conflicto armado en uno
politico es fundamental el
respeto del Derecho Inter-

nacional Humanitario. Todos los esfuerzos para transformar el con-

flicto armado en uno politico son, en primer

lugar, bienvenidos. No habrd paz sin negocia-
cién ni didlogo, ni habrd ninguna de éstas sin una cultura y discurso politicos que los
asuma con conviccién, audacia y tenacidad.

Mientras ésta se gesta, y el conflicto prosigue su dindmica voraz, es fundamental
reducir sus estragos, respetando el derecho internacional humanitario. Los grupos
armados ilegales deben cejar, en este sentido, los asesinatos selectivos, los ataques
indiscriminados, el uso de minas antipersonales, el secuestro, el reclutamiento de

170  Todos los colombianos son en general victimas del conflicto. Los agricultores de areas rurales, pero también los
empresarios y los lideres sindicales, sociales, comunitarios e indigenas de éstas y de &reas urbanas lo han
sufrido con mayor intensidad.

171 El diagnostico y las recomendaciones generales que se exponen a continuacién constituyen una sintesis
particular del Informe que la Alta Comisionada de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos presento
al Consejo de Derechos Humanos de la Asamblea General de Naciones Unidas en febrero de 2009 sobre la
situacion de los derechos humanos en Colombia a lo largo de 2008. Recomendamos su lectura completa. Vid.:
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (OACNUDH): Informe anual de la Alta
Comisionada de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos sobre la situacion de los derechos humanos
en Colombia, Consejo de Derechos Humanos de la Asamblea General de Naciones Unidas, Nueva York, 2009.

172 Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD): Informe Nacional de Desarrollo Humano. El conflicto,
callejon con salida, PNUD, Bogotd, 2003.
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nifios y nifias, la violencia sexual, las amenazas y ataques a misiones médicas, esto es,
las causas que alientan en general el desplazamiento forzado. La desmovilizacién de
éstos y de los grupos paramilitares debe ser, por otra parte, cumplida y su reintegra-
cidn en nuevos grupos perseguida, rastreando y juzgando cualquier evidencia de la
relacién de los Gltimos con grupos o representantes politicos. Es forzoso que las
fuerzas armadas combatan, finalmente, no sélo en funcién de estrategias militares,
sino en defensa integral de la poblacién civil. Como parte del Estado, deben ser los
primeros en honrar el Estado derecho y el derecho internacional humanitario. Y
cuando asi no sea, deben ser penalizados de acuerdo con las leyes vigentes, siendo
juzgados por las leyes civiles cuando los hechos sean de lesa humanidad.

Muchas de las batallas se cifran con el triunfo del ejército. Pero su presencia es
insuficiente como representacién del Estado. Todas las instituciones y todas las garantias
deben ser reconstruidas, cuando no por primera vez brindadas. La proteccién de sindica-
listas, periodistas o lideres comunitarios, hace parte, antes, durante y después, de ese
ejercicio. Una de las garantias, y no la menos importante, es el respeto de la privacidad y
la sancién de su violacién ilegal, sobre todo por parte de las fuerzas del Estado.

Atencién especial merecen las victimas. Aquellos que perdieron a sus seres que-
ridos, que fueron objeto de secuestro o tortura, que se vieron obligados a dejar sin
quererlo el lugar donde vivian. La justicia, la verdad y el restablecimiento psicolégico
y socio-econdémico son los indices mds primarios que su reparacién exige. De modo
mis especifico, la politica ptblica deberia incluir la justicia, la verdad y la proteccién
o reparacién de su patrimonio, devolviendo la tierra o indemnizando a los desplaza-
dos por su pérdida; la politica social, contemplando el acceso a la vivienda, la salud
y la educacién; la capacitacién, prictica e intermediacion laboral, con un enfoque de
responsabilidad social empresarial, no s6lo para emplearlos, sino para vincular a
aquellos que son propietarios de fami-empresas; la ayuda psicosocial profesional; y la
integracién cultural y politica por parte del conjunto de la sociedad. La rapidez y
flexibilizacién, incluyendo no sélo a las victimas de paramilitares, sino también de
abusos cometidos por las guerrillas o, eventualmente, las fuerzas de seguridad del
Estado, de los trdmites de declaracién, valoracién y registro, y la atencién de emer-
gencia; la prolongacién de ésta cuando fuera necesario mds alld de los tres meses
sancionados por la ley; el empoderamiento de los desplazados sobres sus beneficios;
y la diferenciacién de las estrategias de atencién han de ser ademds transversales'”.

173 Vid., entre otos: Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) y Bogota Cémo Vamos
(BCV): La poblacién desplazada en Bogota. Una responsabilidad de todos, ACNUR, BCV, Bogotd, 2003, pp. 93-95;
Programa Mundial de Alimentos (PMA) y Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR): Una mirada a la poblacion
desplazada en ocho ciudades de Colombia. Respuesta institucional local, condiciones de vida y recomendaciones
para su atencion, PMA y CICR, Bogotd, 2007, p. 66; ACNUR: Desplazamiento forzado en Colombia. Derechos,
acceso a la justicia y reparaciones, ACNUR, CEDHUL, Generalitat Valenciana, Bogotd, 2007, p. 113.
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Es forzoso mitigar mientras tanto los factores que fundaron y durante tanto tiem-
po han poblado el conflicto. Si lo anterior es urgente y necesario, ésta es la esperanza
y debe ser por ello el compromiso. Todo lo primero debe desplegarse sobre este
dibujo. El crecimiento econdmico debe estar acompanado de un desarrollo incluyen-
te en el campo econdmico, cultural y politico. Si la pobreza absoluta disminuye, la
desigualdad se contrae y la integracidn se expande serd mds costoso y menos legitimo
vivir en el oprobio de los tiros cruzados y la tirania de las cadenas de mando. Menos
jovenes serdn reclutados y mds miembros de los grupos armados ilegales desertardn
buscando reintegrarse en la sociedad civil. Las politicas de reinsercién deberdn ser
entonces tan exigentes como publicitadas las de desmovilizacién. Los aspectos eco-
némicos y sociales habrdn de ir de la mano de la ayuda psicoldgica por parte de
profesionales y la aceptacién cultural y politica de la sociedad en su conjunto.

En parte estamos en camino. El gobierno ha expandido su compromiso y multi-
plicado sus acciones, demostrando buena voluntad y desplegando grandes energfas
en relacién con las ejecuciones extrajudiciales y ampliando, entre otros, la relevancia
de los derechos a la verdad, la justicia y la reparacién en las agendas politica y
publica; la sociedad civil prosigue la excelencia y amplitud de sus esfuerzos, y la
comunidad internacional, y dentro de ella el Sistema de las Naciones Unidas en el
pais, insiste en su labor humanitaria, de recuperacién temprana y de desarrollo.

Todos estos esfuerzos son sin embargo insuficientes. El balance de la situacién de
desplazamiento realizada por el Director de Accién Social el 23 de Febrero de 2009
reconocia que sdlo el 28% de la poblacién desplazada ha recibido apoyo bdsico para
sus negocios en los tltimos tres afios, y sélo el 10% de ésta tiene acceso a subsidios
de vivienda. El aumento de los recursos presupuestales, cuyo volumen se multiplicd
casi por quince desde 2002, resulta adn limitado!'4.

Tan ineludible como reforzar su vigor y extender su cobertura resulta transformar
aspectos sustanciales de la estructura econémica y la cultura politica. Si la estigmatizacion
de altos funcionarios del Gobierno de los defensores de los derechos humanos, lideres
de la oposicién y activistas sociales desacredita el didlogo, el dltimo informe sobre la
cultura politica de la democracia en Colombia efectuado por la Universidad de Vanderbilt
advierte de tendencias ciudadanas precariamente democrticas. El que la separacidn
de poderes, el respeto de las minorias y la formacién de alianzas no gocen de un apoyo
generalizado es sustantivo con respecto al conflicto armado y sobre todo con respecto
a las posibilidades de convertirse en un conflicto de orden politico. Si logramos armar-

174  Para un andlisis mas detallado de la politica publica, vid.: Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados (ACNUR): Introduccion, conclusiones y recomendaciones del Balance de la politica publica de
atencion integral de poblacién desplazada por la violencia 2004-2006, ACNUR, Bogota, 2007.
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la, la paz habr4 de venir, al contrario, de la conjuncién de la seguridad democrdtica con
la seguridad ciudadana y, sobre todo, de la democracia social, cultural y politica, de la
extensién, en suma, a todo el territorio del derecho a la ciudad'”®

La mayoria de estos compromisos y estas politicas han de desplegarse en el con-
junto del pafs, a nivel nacional, regional y local, en las zonas rurales y en las dreas
urbanas. Las instituciones espacialmente ciegas son en efecto indispensables; la
conectividad, imprescindible. Muchos de los esfuerzos, en especial el restablecimiento
de las victimas y la prevencién del conflicto, y
sobre todo la transformacién de la cultura po-

litica, se hardn con todo con mayor probabili-
Do Aunque el retorno es una

opcion que debe ser
protegida, reparar signifi-
card en muchos casos
distinto a regresar.

dad y mejor en y desde las ciudades

La prestacién de servicios sociales, incluida
la ayuda psicosocial, y la integracién laboral son
mds eficientes en los centros urbanos. Aunque
el retorno al campo debe ser una opcién, prote-
giendo y devolviendo la tierra a los desplazados
que asi lo deseen, es preciso tener presente que reparar significard en muchos casos
distinto a regresar. La agricultura no podrd acoger a todos los que se desplazaron sin
que ello implique un empeoramiento generalizado de sus condiciones de vida.

La prestacién de servicios sociales es ademds mds costosa y seguramente menos
extensa y mds deficiente en las 4reas rurales que en las urbanas. El informe publicado
por el Programa Mundial de Alimentos (PMA) del Sistema de Naciones Unidas y el
Comité Internacional de la Cruz Roja en 2007 sobre la poblacién desplazada no estd
lejos de ser baladi. Su andlisis sobre el restablecimiento identifica que éste depende
no sélo de la voluntad politica de atenderla, sino también de la fortaleza para la
prestacién de servicios sociales y la generacién de oportunidades de estabilizacién
econdémica del asentamiento donde ésta anida. En tanto lo anterior estd notablemen-
te condicionado por las dindmicas de crecimiento local, regional y nacional, las

actividades urbanas, mds que las agricolas, resultan a estos efectos sustanciales 7.

175  Vid: UNIVERSIDAD de VANDERBILT: Cultura politica de la democracia en Colombia 2008. EI impacto de la
gobernabilidad, Universidad de Vanderbilt, 2009, www.lapopsurveys.org. El informe fue presentado en Colom-
bia por la Universidad de los Andes.

176  Ni el informe de la Alta Comisionada para los Derechos Humanos sobre la situacion de los derechos humanos
en Colombia a lo largo de 2008, ni la mayoria de los estudios sobre el conflicto abordan explicitamente esta
cuestion, entendiéndose en general que la reparacion es solidaria con el retorno de los desplazados a su lugar
de origen.

177  Vid.: Programa Mundial de Alimentos (PMA) y Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR): Una mirada a la
poblacion desplazada en ocho ciudades de Colombia. Respuesta institucional local, condiciones de vida y
recomendaciones para su atencion, PMA y CICR, Bogota, 2007, pp. 16-17.
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Y aunque la participacién y la inclusion cultural y politica sean acaso mds inme-
diatas en el campo, son menos enriquecedoras y seguro menos pertinentes de lo que
ellos y los que viven en la ciudad necesitamos para superar un conflicto que jamds
debi6 desplegarse en la vertiente sangrienta de las armas.

Si, tal como sefalaba el estudio del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Refugiados (ACNUR) y Bogotd Cémo Vamos (BCV), los desplazados repre-
sentan para las ciudades receptoras una oportunidad'’?, a pesar de la ignominia de su
forma, el conflicto estimulé la urbanizacién a favor de los propios desplazados forza-
dos y del propio pais. El retorno al campo de todos y atin de la mayoria seria en el
medio plazo casi tan desesperado en términos econdmicos, sociales, politicos y cul-
turales como manifestacién de atropello, injusticia e impericia fue su antigua huida.

El conflicto colombiano introduce ciertamente aspectos singulares en la defini-
cién de estrategias de desarrollo humano en América Latina. Muchos de los esfuer-
zos formulados arriba, como las garantias de verdad y justicia y la ayuda psico-social
poscontflicto, son inoportunos en otros paises de la regién. Pero, al igual que en ellos,
el énfasis en el desarrollo urbano incluyente debe ser el indice en el corto, medio y
largo plazo. Las politicas de desarrollo agricola serdn recomendables si son conscien-
tes de sus limites y buscan la forma de integrarse con el desarrollo urbano. Introdu-
ciendo aspectos psicoldgicos, de verdad y de justicia especificos, las ventajas sociales,
econdmicas y politicas propias de la gestién urbana son en Colombia, al igual que en
el resto de la regién y atin del mundo, indispensables'”.

Instituciones espacialmente ciegas y redes de conectividad entre dreas urbanas
dindmicas y atrasadas, y entre las primeras y las 4reas rurales siguen destacdndose
como las mds primarias, del mismo modo que la integracién institucional, fisica,
econdmica, social, politica y cultural sigue siendo el signo de las politicas que, en
nombre de la eficacia, distinguen la identidad de los objetivos del nombre de los
esfuerzos. El desarrollo humano de quienes migraron sin quererlo del campo no se
cifra en el cultivo del campo, sino en el cuidado del desarrollo urbano y su conexién
con el resto del territorio. Dispersar la actividad serfa abolir la frégil y vergonzosa
compensacion, la aglomeracién fisica, que sin esfuerzo directo les dimos a aquellos
que, por obviar la justicia social e ignorar la libertad politica, obligamos a migrar en
condiciones infames.

178 Vid.: Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) y Bogotd Como Vamos (BCV): La
poblacién desplazada en Bogota. Una responsabilidad de todos, ACNUR, BCV, Bogota, 2003.

179 La democracia esté lejos de ser una realidad concreta en América Latina y en el mundo. Las ventajas de la
ciudad a ese respecto no son solo sustanciales para Colombia, ni para éste, solamente en virtud de su conflicto
armado, sino en toda la region y en todo el mundo, incluyendo los paises llamados desarrollados.
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Si es ciertamente necesario impedir una contrarreforma agraria a través de la violen-
cia, la solucién no consiste en volver a la distribucién antigua de las tierras, ni en hacerla
de manera mds equitativa, sino en proteger a quienes deseen volver a cultivar las tierras
que les pertenecen, compensar financieramente a quienes renuncien a ése derecho legiti-
mo a favor de otros a quienes se lo transfieran, y apostar por un desarrollo urbano integral
para todos los habitantes urbanos e incluyente, en el sentido de financiar su desarrollo
fisico y social y reconocetlos en la cultura politica, con los residentes rurales.

El desarrollo no consiste en tomar el mismo camino en direccién inversa, de la
ciudad al campo, en lugar del campo a la ciudad, sino en avanzar, extendiendo el
volumen de los beneficios y ampliando y discutiendo su distribucién a los excluidos
de las urbes y los que aguantan atn en lo rural. Mirar atrds debe servirnos no para
regresar, sino para trabajar hacia adelante en
ampliar la loable densidad institucional y eco-

ndémica que con despreciables formas impul-
El desarrollo humano de

los desplazados se cifra en
el cuidado del desarrollo
urbano y su conexion con
el resto del territorio.

samos y con buenas politicas estamos en
muchas ciudades logrando potenciar.

Es indudable que el desempenio de Bogotd
y Medellin, por citar las dos ciudades con me-
jor comportamiento del pais, ha sido, en pri-
mer término, no sélo una parte decisiva del
proceso de urbanizacién colombiano, sino sobre todo, para lo que aqui nos interesa,
una parte sustantiva de sus logros en términos de desarrollo humano. Ambas ciuda-
des han sido en efecto fundamentales en la reduccién de las tasas de mortalidad y
natalidad, y asi, como sefialamos, de la moderacién del crecimiento poblacional en el
marco del derecho a una vida larga y saludable con acceso a la salud sexual y
reproductiva; el crecimiento econémico y el cambio productivo sectorial estructural;
la reduccién de la pobreza de ingreso; la mejora en el acceso a servicios sociales,
desde el acueducto y el alcantarillado a la salud y la educacidn; y la participaciéon en
una comunidad politica con sentido de lo publico.

Pero no es menos cierto ni menos sustantivo en términos politicos que, ademds
de favorecer con ello a sus habitantes, incluidos los desplazados que a ellas llegan y
han llegado, su desarrollo ha permitido financiar la recuperacién militar del territo-
rio, asi como la inversidn fisica y social en otras latitudes del pafs. No sélo el escaso
desarrollo econdémico, sino el precario desarrollo social impiden a las dreas rurales
financiar otras zonas rurales, por no referirnos ya a las dreas urbanas que requieren
intervenciones especificas.

Y, por si esto no fuera suficiente, los casos en los que la deliberacién e institucién
politica y la creacién de una cultura ciudadana de lo publico, defensora de la garantia



174

de todos al derecho a la ciudad, florecen, lo hacen en las ciudades del pais. Construir
el derecho a la ciudad en todo el territorio es culturalmente mds viable en las ciuda-
des, acomodadas, pero dindmicas, ociosas, pero atravesadas por movimientos socia-
les, que en el campo, donde la escasa divisién del trabajo dificulta la creacién de una
clase media relacionada estrechamente con la ciudadania.

En al menos estos tres sentidos (recepcién, financiacidn, integracién cultural y
politica), Bogotd y Medellin, pero también otras ciudades a lo largo y ancho del
pais, han aportado la mayor contribucién y suponen la mayor oportunidad econé-
mica, social, politica y cultural de mitigar los efectos y superar las razones y visio-
nes del conflicto, prosiguiendo al tiempo en el camino del desarrollo humano. El
desarrollo urbano incluyente de las ciudades colombianas es, en suma, la mejor
apuesta que Colombia puede hoy y ha podido acaso desde siempre asumir como
propia'®.

5.2. EL DIBUJO DE LA URBANIZACION COLOMBIANA EN EL
SIGLO XXI. ; PRIMACIA TARDIA O RED DE CIUDADES?

Sin recoger explicitamente esta discusion, pero asumiendo implicitamente gran
parte de nuestros argumentos, todos los analistas del proceso de urbanizacién en
Colombia coinciden en estimar un crecimiento positivo de la poblacién urbana en
las préximas décadas. Si las estimaciones para el conjunto de la regidn prevén que la
poblacién urbana alcance el 85% en 2030, las realizadas para el pais sugieren en
efecto que en 2019 el 77% de la poblacién del pais esté localizada en dreas urbanas,
concentrando éstas pricticamente todo el crecimiento neto de la poblacién, anadien-
do asi 10 millones de habitantes a las ciudades™'.

La definicién de los centros urbanos en los que esta poblacién se localizard es objeto
de mayor divergencia. Pese a que la literatura sobre geograffa econémica reconoce habi-
tualmente el papel relativo de las caracteristicas fisicas, un porcentaje considerable de los
analistas sostiene en Colombia que una vez el pais desarrolle infraestructuras que permi-
tan superar los obsticulos de esta indole, éste habrd de conocer la concentracién primacial
que caracteriza a los pafses mds urbanizados de la regidn, concentrando de este modo

180 Bogota constituye en este sentido una, y no la Unica, de las apuestas por Colombia. Es, sin embargo, el
municipio mas poblado, siendo ademés el centro gravitatorio de una region ain mas vasta. Adicionalmente,
constituye la ciudad del pais que mas desplazados recibe. Aunque las economias de escala le favorecen, no
propugna por la concentracién de todas las actividades y personas en Bogotd, sino por un desarrollo integrado
de las distintas ciudades colombianas. Veremos esto en el siguiente punto.

181 Departamento Nacional de Planeacién (DNP): “Ciudades dentro de ciudades”, Colombia 2019. Vision Colombia
Il Centenario, DNP, Bogota, 2006.
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Bogotd, de manera mds intensa cuanto més eficiente sea el desarrollo de los transportes,
una mayor proporcién de la poblacién y de las actividades econémicas'®.

En concordancia con nuestro marco analitico, presentado en el capiitulo I, po-
drfamos a priori afirmar que los procesos de acumulacién tipo qwerty y de desborda-
miento juegan, en cambio, un papel nuclear.

Analicemos en cualquier caso las estadisticas. La evolucién del Indice de Prima-
cfa Urbana sugiere que, aunque éste viene aumentando en los Gltimos cincuenta
afos, se han evidenciado recientemente sintomas de estabilidad en el pais, mostran-
do algunas proyecciones incluso una disminucién debido a las fases de transicién
demografica en las que se encuentran Bogotd, Medellin, y Cali y Barranquilla, res-
pectivamente, como se aprecia en la siguiente grafica'®.
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Grafico 5.1. indice de primacia urbana en Colombia. 1950-2015. A pesar de que desde media-
dos del siglo pasado se viene incrementando el IPU como producto del proceso de urbanizacion, al
contrario de lo que se suele afirmar, en los Ultimos afios ésta se viene estabilizando, presentandose,
de acuerdo con proyecciones de Naciones Unidas, incluso un leve descenso. Fuente: World urbanization
prospect. The 2005 revision. Célculos: UN-Habitat/Colombia.

182  "De manera empirica, se comprueba que Colombia tiende a volver a la ‘norma’ de los paises latinoamericanos,
aunque tardiamente y en forma incompleta”. GOUESET, V.: Bogotd. Nacimiento de una metrépoli. La origina-
lidad del proceso de concentracion urbano en Colombia en el siglo XX, Tercer mundo, Bogotd, 1998, pp. xvii.

183  Es importante mencionar que estos cdlculos de primacia urbana incluyen solamente los datos de poblacion de
los respectivos municipios, no de su area de influencia poblacional y econémica, omitiendo particularmente la
informacion de los municipios mas conurbados y de los que podrian constituir el area metropolitana.
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El andlisis, a partir de otros datos, de los otros centros urbanos sustantivos del
pais permite afinar la previsién. Cuando se mira la evolucién demogréfica por grupo
de ciudades, a saber, la ciudad principal, las tres siguientes y las diez que contindan
en importancia, resalta a este respecto la tendencia poblacional creciente de Bogotd
y sobre todo el crecimiento acelerado en los dltimos tiempos de las ciudades de
tercer orden, que se asemeja recientemente al de Bogotd, frente a un crecimiento
mis lento de las ciudades de segundo nivel'®.
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Grafico 5.2. Crecimiento poblacional anual intercensal en Colombia. 1951-2005. El crecimiento
de la ciudad principal, las tres siguientes y las diez que contindan en importancia muestra la tendencia
poblacional creciente de Bogota y sobre todo el crecimiento acelerado en los Ultimos tiempos de las
ciudades de tercer orden, semejante recientemente al de Bogotd, frente a un crecimiento mas
lento de las ciudades de segundo nivel. Fuente: DANE, Censos de poblacién. Calculos: UN-Habitat/
Colombia.

La identificacién de las ciudades de tercer nivel entre 1951 y 2005 indica ademds
que las diferencias entre algunas de estas ciudades son exiguas, como se observa en la
tabla 5.1, lo que insinta la existencia de un grupo amplio de ciudades intermedias en
expansion.

184  Mientras el crecimiento de la poblacién de Bogoté se ha mantenido de manera estable un 30-40% por encima
del crecimiento de la poblacion de Medellin, Cali y Barranquilla sumadas, la relacion de éste con el de los
municipios de tercer nivel ha venido homogenizandose de manera nuclear, al pasar de un crecimiento dos veces
mayor en el periodo 1951-1973 a uno equivalente desde entonces.
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Ciudad CENSO 1951 Ciudad CENSO 1964 Ciudad CENSO 1973
Bogot4, D.C. (1) 715.250 | Bogota, D.C. (1) 1.697.311 Bogota, D.C. (1) 2.571.548
Medellin (2) 358.189 = Medellin (2) 772.887 Medellin (2) 1.093.191
Cali (3) 284.186 = Cali (3) 637.929 Cali 3) 918.057
Barranquilla (4) 279.627 = Barranquilla (4) 498.301 Barranquilla (4) 665.917
Cartagena (5) 128.877 | Cartagena (5) 242.085 Cartagena (5) 312.557
Manizales (6) 126.201 | Bucaramanga (6) 229.748 Bucaramanga (6) 296.657
Pereira (7) 115.342 = Manizales (7) 221.916 Clcuta (7) 278.299
Bucaramanga (8) 112.252 | Pereira (8) 188.365 Manizales (8) 229.095
Ibagué (9) 98.695 | Cucuta (9) 175.336 Ibagué (9) 208.699
Clcuta (10) 95.150 | Ibagué (10) 163.661 Pereira (10) 208.430
Pasto (11) 81.103 = Palmira (11) 140.889 Palmira (11) 171.278
Palmira (12) 80.957 | Armenia(12) 137.222 Monteria (12) 154.599
Armenia (13) 78.380 = Monteria (13) 126.329 Pasto (13) 147.779
Monteria (14) 77.057 | Ciénaga (14) 113.143 Armenia (14) 145.341

Ciudad CENSO 1985 Ciudad CENSO 1993 Ciudad CENSO 2005
Bogot4, D.C. (1) 3.982.941 Bogot4, D.C. (1) 4.945.448 Bogota, D.C. (1) 6.840.116
Medellin (2) 1.468.089 = Cali (2) 1.666.468 Medellin (2) 2.214.494
Cali (3) 1.350.565 Medellin (3) 1.630.009 Cali (3) 2.119.908
Barranquilla (4) 899.781 Barranquilla (4) 993.759 Barranquilla (4) 1.146.359
Cartagena (5) 531.426 = Cartagena (5) 656.632 Cartagena (5) 892.545
Cucuta (6) 379.478 | Cucuta (6) 482.490 Clcuta (6) 587.676
Bucaramanga (7) 352.326 = Bucaramanga (7 414.365 Bucaramanga (7) 516.512
Manizales (8) 299.352 Ibagué (8) 365.136 Ibagué (8) 498.401
Ibagué (9) 292,965  Pereira (9) 354.625 Soledad (9) 461.851
Pereira (10) 287.999 | Manizales (10) 327.663 Pereira (10) 443,554
Pasto (11) 244.700 | Pasto (11) 294.024 Santa Marta (11) 415.270
Monteria (12) 224147 = Santa Marta (12) 283.711 Soacha (12) 402.007
Santa Marta (13) 218.205 @ Monteria (13) 275.952 Pasto (13) 382.618
Palmira (14) 214.395 = Bello (14) 264.009 Villavicencio (14) 380.222

Tabla 5.1. Principales ciudades colombianas. 1951-2005. Mientras desde mediados del siglo
pasado las cuatro principales ciudades han permanecido constantes, las ciudades de tercer nivel
se han caracterizado por un comportamiento mucho mas dindmico, observandose asimismo la
aparicion reciente de conurbaciones importantes, como Soacha, en torno a Bogot4, o La
Soledad, en torno a Barranquilla. Fuente: DANE, Censos de poblacion. Célculos: UN-Habitat/
Colombia.

Esto no ha impedido en todo caso que la participacién de la poblacién de las
ciudades de segundo nivel sobre el total nacional haya aumentado més de lo que lo
hecho la participacién de las ciudades de tercer orden sobre el total nacional, como
se aprecia en la tabla 5.2, dada que la diferencia del volumen no se ve compensada
por la diferencia de la tasa de crecimiento.
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1951 1964 1973 1985 1993 2005
Bogota 6,4% 9,7% 12,4% 14,3% 14,9% 15,9%
Medellin 3,2% 4,4% 53% 53% 4,9% 52%
Cali 2,5% 3,6% 4,4% 4,8% 5.0% 4,9%
Barranquilla 2,5% 2,8% 3,2% 3,2% 3,0% 2,7%
Ciudad 2-4 8,2% 10,9% 13,0% 13,3% 13,0% 12,8%
Ciudad 5-14 8,9% 9,9% 10,4% 10,9% 11,2% 11,6%
Ciudad 2-14 17,1% 20,9% 23,4% 24,3% 24,2% 24,4%
Bogota/2-4 0,8 0,9 1,0 1,1 1,2 1,2
Bogota/5-14 0,7 1,0 1,2 1,3 1,3 1,4
2-4/5-14 0,9 1,1 1,2 1,2 1,2 1,1
Bogota/2-14 0,4 0,5 0,5 0,6 0,6 0,7

Tabla 5.2. Participacion de la poblacion en el total nacional y primacia urbana en Colombia.
1951-2005. La participacion de la poblacién de las ciudades de segundo nivel sobre el total nacional
ha aumentado mas de lo que lo hecho la participacién de las ciudades de tercer orden sobre el total
nacional, mientas la de Bogoté lo ha hecho mas répido que las dos anteriores. Fuente: DANE, Censos
de poblacion. Célculos: UN-Habitat/Colombia.

Es preciso subrayar asimismo la moderacién del crecimiento poblacional anual
intercensal, que podria aludir a una fase de urbanizacién madura con tasas de nata-
lidad y mortalidad mds moderada y una migracién mds escalonada.

La evidencia estadistica presentada anteriormente se ve matizada, con todo, por
los procesos de metropolizacién, en el sentido de que el crecimiento mds moderado
de las ciudades mds grandes, especialmente de Bogotd, pero también de Medellin,
Cali y Barranquilla, estd asociado al ascenso de la poblacién de sus municipios cir-
cunvecinos, como indica, por ejemplo, la posicién de Soacha, en la conurbacién de
la capital, y Soledad, en la de Barranquilla, como consecuencia del desborde de las
ventajas de la aglomeracién. En este sentido, es sustantivo seguir trabajando por la
construccién de un instrumento juridico que permita la planeacién conjunta del
territorio metropolitano.

El caso de Bogotd merece, como expresion de una tendencia mds general, algo
miés de detalle. En la medida en que los costos de la congestién se incrementan en el
centro de la ciudad, las economias de aglomeracién se dilatan en el territorio, en
efecto, hacia los lugares mds préximos, y la conurbacién se constituye y refuerza,
convirtiéndose con el paso del tiempo en un mismo centro econémico. La combina-
cién de menores costos en la tierra y menor congestién en términos de contaminacién
atmosférica o sonora y mayores posibilidades de beneficiarse de la aglomeracién
fisica en lugares préximos explica la metropolizacién de Bogotd en el sentido de que
la tasa de crecimiento anual promedio crece significativamente mds en los munici-
pios circunvecinos que en la propia ciudad, como se aprecia en la siguiente tabla.
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Poblacion total ajustada (en millones) Crecimiento anual promedio
1973 1985 1993 2005 73-85 85-93 93-05
Distrito 2,86 4,24 5,48 6,84 3,3% 3,2% 1,8%
17 municipios 0,26 0,45 0,73 1,12 4,6% 6,1% 3,5%
periféricos
TOTAL 3,12 4,69 6,22 7,96 3,4% 3,5% 2,1%
% periferia en el total 8,3% 9,6% 11,8% 14,1%

Tabla 5.3. Poblacion y crecimiento de Bogota y sus municipios vecinos. 1973-2006. Tanto el
crecimiento poblacional de Bogota como de sus municipios vecinos ha venido disminuyendo, aunque la de
los segundos mucho menos que la del primero. Fuente: DUREAU, F. Reelaboracion: UN-Habitat/Colombia.

El estudio del periodo inter-censal 1993-2005 de Bogotd y los municipios que se
encuentran en su conurbacién es elocuente al destacar un crecimiento mayor en las
localidades del segundo y tercer anillo de la ciudad, siendo éste atn superior en los
municipios del primer anillo externo de la metrépoli.

Asi, si con respecto a lo primero, las localidades mds pequefias y antiguas perte-
necientes al anillo central de la ciudad, como La Candelaria, Santa Fe, Chapinero,
Teusaquillo y Los Mdrtires, presentaron en el periodo inter-censal 1993-2005 tasas
de crecimiento demogrifico que oscilan alrededor del 0.6%, las localidades del se-
gundo anillo intermedio, integradas por Barrios Unidos, Puente Aranda, Antonio
Narifio, Rafael Uribe y San Cristébal, crecieron a tasas anuales cercanas al 1%, y las
localidades del tercer anillo, compuesto, en el limite de la ciudad, por Usaquén,
Suba, Engativd, Fontibén, Kennedy, Usme, Bosa y Ciudad Bolivar, conocieron tasas
de crecimiento que fluctuaron alrededor del 2.4%.

Mientras esto ocurri6 al interior de Bogotd, en los municipios vecinos se obser-
varon, con respecto a lo segundo, tasas de crecimiento demogréfico que superaron,
por su parte, el promedio de la capital, siendo las tasas mayores en los municipios del
primer anillo que en los del segundo, dado que el desbordamiento se da siempre a los
lugares fisicamente mds préximos, extendiéndose en la medida en que los demds se
van también densificando hasta alcanzar un grado de congestién suficiente como
para desatar en ellos un nuevo desbordamiento. Los municipios del primer anillo
que rodea al Distrito Capital, como Sibaté, Soacha, Funza, Madrid, Cota, Chia y
Sopd, experimentaron en efecto tasas de expansién poblacional que fluctuaron entre
el 5% y el 7% anual, observdndose en el caso de Mosquera incrementos anuales del
10% en este periodo inter censal, mientras los municipios del segundo anillo exter-
no, pese a superar el promedio del Distrito, lo hicieron en menor magnitud, dado la
forma atn mdédica en que le afecta el desbordamiento, con tasas anuales promedio
del 3% en Bojacd, Facatativa, Tabio, Tenjo, Cajicd y Tocancipd, tal como se aprecia
en el mapa 5.1.
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Mapa 5.1. Crecimiento inter-censal 1993-2005 en Bogota y Cundinamarca. En Bogotd y sus
alrededores se observa un pardmetro de crecimiento poblacional de anillos concéntricos en el Ultimo
periodo inter-censal, creciendo moderadamente las localidades mas consolidadas de la ciudad,
mientras en las localidades periféricas y los municipios mas conurbados se aprecia un crecimiento
elevado de la poblacion. Fuente: DANE. Calculos y elaboraciéon: UN-Habitat/Colombia.

Lo anterior describe, en suma, un proceso en el que las olas migratorias que en el
siglo pasado se ubicaron en las dreas suburbanas conurbadas que hoy constituyen la
periferia de Bogotd llegan ahora, aunque en magnitudes relativas inferiores, a los munici-
pios circunvecinos, generando una expansion urbana hacia la Sabana, lo que remite a las
fuerzas centripetas (atractoras) y centrifugas (repulsoras) de la ciudad y el desbordamiento
de las economias de aglomeracién presentadas en el segundo punto del primer capitulo.
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Es necesario advertir por ello sobre la necesidad de atender este proceso, defi-
niendo estructuras institucionales que permitan regularlo, promoviendo una ocupa-
cién intensiva y no extensiva del territorio, a través de la conformacién de
aglomeraciones compactas y densas, y no dispersas, y previniendo la desigualdad y en
especial la urbanizacién informal, ya que una de
las caracteristicas de la metropolizacién suele
ser la conformacién dual de ciudades homogé-

neas respecto al poder adquisitivo de sus habi-  Mas que a una macrocefalia
tantes y as{ de su desarrollo fisico, econémico, Colombia apunta a la
social y politico, dificultando en consecuencia conformaciéon de una red
la progresividad de la politica social'®. de conurbaciones

metropolitanas.
De este modo, frente a los argumentos

que afirman que Bogotd tiende a convertirse

en una macrocefalia, generdndose un patrén

de ciudad principal primacial similar al de los paises mds urbanizados de la
regién, gracias al desarrollo tardio de los medios de comunicacién, la estadistica
destaca empiricamente lo que en términos de qwerty formulamos como la de-
pendencia de senda a partir de aglomeraciones creadas, no ya de las caracteristi-
cas fisicas del territorio, sino de accidentes histéricos, decisiones de politica y/
o expectativas. En este sentido, es necesario afirmar que la sola mejora de la
infraestructura de transporte no es suficiente para generar la estructura primacial
predominante en el subcontinente, ya que los centros urbanos colombianos de
segundo nivel, a saber, Medellin, Cali y Barranquilla, han generado unas econo-
mias de aglomeracién que se han venido auto-reforzando desde su creacién,
haciendo necesario unas fuerzas centrifugas mucho mayores que las centripetas
que las generaron.

Mis que a una macrocefalia, la estadistica apunta a la conformacién de un pais
con una red importante de centros urbanos, encabezada por una capital que aumenta
la participacién de su poblacién sobre el total, pero no a costa de la participacién de
los otros centros urbanos importantes, sino de los territorios menos densificados,
como ilustra el hecho de que la participacién de las 14 principales ciudades pase de
representar el 23,5 por ciento en el afio 1951 a representar en el afio 2005 el 40,3 por
ciento en 2005 de la poblacién total.

185  Una mirada general de los riesgos del proceso de urbanizaciéon de la region mediante un simil con los estados
de la materia revela que las localidades del primero y segundo anillo de Distrito Capital ya se solidificaron, en
tanto que las del tercer anillo se encuentran en un estado liquido y los municipios de la conurbacién transitan
por un estado gaseoso de inestabilidad. Las anteriores son pequefas variaciones cuanticas que, a primera
vista, no se observan, pero que en la medida en que vayan generando una memoria acumulativa sobre el
territorio se revelaran en grandes proporciones en el futuro, siendo fundamental atenderlas desde el presente.
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El desarrollo humano del pais y, de este modo, en el sentido indicado en el primer
punto, la superacién o mitigacién del conflicto que lo lesiona pasa no por una sola
ciudad, sino por la articulacién del desarrollo urbano de las distintas ciudades gran-
des e intermedias del pais. Ademds de ser la forma mds expedita de mejorar la
calidad de vida de la mayor parte de la poblacién nacional, ubicada hoy en ciudades,
incluyendo a los desplazados que en ellas se refugian de la deleznable violencia, el
desarrollo urbano incluyente e integrado de las ciudades del pais permitird financiar
no sdlo las victorias militares, parcialmente vitales, sino, lo que es mds importante, la
extensién de las instituciones y las intervenciones consustdnciales, como la sanidad,
y los médicos y hospitales; la educacion, y los profesores y las escuelas; la justicia, y
los abogados y los juzgados, a las dreas urbanas retrasadas y a las zonas rurales. Y mds
que de la nada, el avance més urgente, la integracion politica y cultural, podrd gestar-
se a partir de las dindmicas y los movimientos sociales que animan las ciudades.

El derecho a la ciudad, que no se refiere a la ciudad, sino al signo mds esencial del
desarrollo humano, la ciudadania, exigiendo por tanto extenderse al conjunto del
territorio, requiere econémicamente y depende cultural y politicamente de las ciuda-
des. En Colombia, cabrfa decir, de una red de ciudades integrada e incluyente a su
interior y hacia el conjunto del pais.
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La consecucion de las Promesas del Milenio en
Bogota. La gran transformacién

El desarrollo humano colombiano depende, como sefialamos, de una red relati-
vamente vasta de ciudades, que distingue al pais de otras naciones de América
Latina. Pero una red no ignora cada uno de los elementos, ciudades en este caso,
que la forman. Si el avance del pais desde 1990 se ha debido en su mayor parte al
desarrollo urbano, éste ha respondido en gran medida a la transformacién de Bo-
gotd en numerosos aspectos. Con miras en el aprendizaje que la difusién de la
sistematizacién de experiencias especiﬁcas puede proveer, nos ocuparemos en este
capitulo de describir primero y tratar de elucidar después los factores de esta
evolucién.

6. 1. DESCRIBIENDO LA GRAN TRANSFORMACION

A lo largo de la historia, y en distintitas sociedades, diferentes aspectos han sido
considerados a la hora abordar la medicién de la calidad de vida. Desde la perspec-
tiva de las Naciones Unidas, ésta debe pensarse, como acentuamos en el capitulo III,
desde el desarrollo humano, entendiendo por éste el proceso de ampliacién de las
opciones de la gente, aumentando sus funcionamientos y sus capacidades, incluyen-
do de este modo tanto el uso que la gente hace de las capacidades como su forma-
cién, con un énfasis significativo en la libertad.

El andlisis de la evolucién de la calidad de vida en Bogotd en el periodo 1990-
2008 se debe animar desde las consideraciones anteriores. Procederemos a mostrar
a continuacién un panorama general de esta evolucién a partir de la presentacién de
distintos indicadores agregados relevantes.

Demografia.

Como es previsible, el proceso de urbanizacién bogotano ha venido vinculado
con una transicién demografica. La ciudad ha completado a este respecto las cua-



186

tro fases identificadas por Thompson. La segunda, entre 1938 y 1973, se caracte-
riz6 por un crecimiento demogrifico acelerado, explicado por una caida de las
tasas de mortalidad sin equivalencia de las de natalidad y una intensa migracién
rural-urbana. La tercera, entre 1973 y 1993, se distinguié por tasas de inmigracién
y natalidad mds moderadas y un crecimiento de la poblacién mds médico, en torno
al 3%, alcanzdndose la maduracién urbana a partir de 1993, con la reduccién de
las tasas de inmigracién y natalidad hasta un nivel semejante al de las tasas de
mortalidad'®, con crecimiento ain menor del incremento de la poblacién, en tor-
no al 1’8%, en el periodo.

Poblacion Tasa de crecimiento anual
1900 100.000
1938 330.000 3,0%
1973 2.900.000 7,0%
1985 4.200.000 3,3%
1993 5.400.000 3,2%
2005 6.800.000 1,8%

Tabla 6.1. Crecimiento demografico de Bogota. 1900-2005. La tasa de crecimiento poblacional
en la ciudad de Bogotd ha venido descendiendo desde mediados del siglo XX como consecuencia
de un proceso avanzado de transicion demografica. Fuente: DUREAU, F. Reelaboracién: UN-
Habitat/ Colombia.

Esto es sustantivo no sélo por la moderacion de la expansién urbana en Bogotd,
sino porque, a diferencia de en la primera fase de la transicién demogréfica, donde
ésta se logra por medio de tasas de mortalidad y natalidad elevadas, con privacién del
acceso a una vida larga y saludable y a los derechos a la salud sexual y reproductiva,
ésta se consigue actualmente gracias a unas tasas de mortalidad y natalidad exiguas y
una cierta convergencia a nivel territorial que mitiga la inmigracién, ambas solida-
rias con el respeto a la vida y los derechos humanos.

En este sentido, las tasas de mortalidad tanto general como infantil disminuyeron
en Bogotd entre 1985 y 2005, al pasar de 5.81 a 4.32 muertes por cada mil habitan-
tes y de 31.7 a 16.8 muertes por cada mil nacidos vivos, respectivamente, lo que
supone una reduccién en el dltimo caso del 47%, como consecuencia fundamental-
mente de una mejora significativa en la atencién cualificada de los partos, que alcan-

z6 en 2003 el 99.47% de cobertura'® .

186  Si la inmigracion fue responsable entre 1938 y 1979 del 49% del crecimiento demografico de Bogotd, su
aportacion descendié al 15% en el periodo 2000-2005.
187  Secretaria Distrital de Salud.
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La esperanza de vida al nacer se incrementd, por otra parte, pero en la misma
16gica, entre 1985 y 2005, de 69.16 a 77.08 afios, situdndose as{ por encima del nivel
colombiano (74 afos en el 2005) y en un nivel cercano al de paises como Estados
Unidos, Reino Unido o Chile'®. Este incremento se atribuye principalmente a la
reduccién de la mortalidad, general y especificamente infantil, y a mejoras en los
sistemas de acueducto y alcantarillado.

Economia

En lo que hace referencia al PIB per cdpita, aunque el crecimiento econémico de
la ciudad en el periodo muestra una mayor volatilidad que el de la nacidn, se observa
una tendencia creciente.

Como es de esperar, el ciclo de ocupacién se encuentra inversamente
correlacionado (a mayor crecimiento menor desempleo y viceversa) con el creci-
miento econdémico, aprecidndose por tanto un avance general de la ocupacién en el

periodo'®.

En relacién con esta evolucion del PIB per capita y del empleo, la pobreza de
ingreso se redujo, a pesar del retroceso presentado a raiz de la crisis econdémica de
finales de los noventa, de manera sustantiva entre 1975 y el 2005, al pasar del 71,1%
al 28,5% de la poblacién total.

Acceso a servicios y bienes piblicos

Ademids de los avances en términos demograficos (vida larga y saludable, acceso
a la salud sexual y reproductiva) y econdémicos (crecimiento del PIB per capita,
incremento de la ocupacién y descenso de la pobreza de ingreso), el acceso a servi-
cios y bienes puiblicos mejoré extraordinariamente. El acceso a fuentes de agua segu-
ras y saneamiento bdsico adecuado se amplié en la ciudad de manera notable en el
periodo estudiado, logrando en 2005 una cobertura de acueducto del 98.59% y una
cobertura de alcantarillado del 97°62%, situdndose Bogotd en niveles elevados con
respecto al dmbito nacional y en algunos casos internacional'®.

188 En ese mismo afio, en Estados Unidos y Chile la esperanza de vida se situaba en78 afos, y en el Reino Unido
en 79.

189 En este caso para el periodo analizado, la correlacion entre las variaciones porcentuales anuales en el
desempleo y el crecimiento econdémico es de -0,56.

190 Mientras en el conjunto del mundo en desarrollo la cobertura de saneamiento basico era del 50% en 2005, en
Latinoamérica la cobertura era del 77% en ese mismo afio.
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En materia de educacidn, la asistencia escolar para mayores de 5 afios mostré
asimismo avances notables en el periodo inter-censal 1993-2005, al pasar del 34,5%

al 65,5%.

De la misma manera, y en virtud no sélo de politicas policivas, sino también de
cultura democrdtica, la seguridad fisica de las personas se amplificd, reduciéndose la
tasa de homicidios desde 1995 considerando las distintas fuentes de informacién
usadas en la ciudad"'.

Aun en un intervalo temporal més reducido, el andlisis de la evolucién del cum-
plimiento de los ODM entre 2003 y 2007 permite completar esta revisién'. En
términos globales, la ciudad ha mostrado avances sustantivos en la mayoria de las

metas, encontrdndose cerca de su cumplimien-
to en muchas de ellas, mostrando una mejora
global del 13,1% en 2007 en relacién con

La evolucidn positiva en 20033,

el cumplimiento de los

ODM es un buen indica- No obstante, si se mira mds a fondo,
dor de la transformacion existen importantes diferencias en la situa-
de Bogota. cién y el desempefio de las localidades, apre-

cidndose que en algunas estamos adn lejos

de honrar el compromiso de erradicacién

de la pobreza humana y ampliacién de las
capacidades. En este sentido, si, en el periodo objeto de estudio, San Cristd-
bal, Usme y La Candelaria mostraron avances muy notables, incrementdndose
el indice compuesto un 77,31, un 38,07 y un 36,7, respectivamente, Santa Fe
y Chapinero presentaron retrocesos, siendo mds preocupante la situacién de la
primera una de las localidades con mds dificultades.

Debemos introducir antes de avanzar una anotacién metodoldgica, en la medida
en que la amplitud de la bateria estadistica de la que se dispone para dar seguimiento
al cumplimiento de los ODM, compuesta por 48 indicadores a nivel mundial, y 36
a nivel distrital y local, dificulta extraer conclusiones acerca de la situacién y la

191 Segun las estadisticas de la Policia Nacional, el nimero de homicidios se redujo desde cerca de 3.400 en 1995
a cerca de 200 en 2004. El DANE vy el Instituto de Medicina Legal y Ciencias Forenses avalan, con diferencias
modicas en las cifras, esta evolucion general.

192 Las metas globales, nacionales y bogotanas difieren. Precisamos sus divergencias en el Anexo 1, donde
ampliamos asimismo su revision. UN-Habitat construyé y entregd a la Alcaldia Mayor de Bogota un anélisis
extenso de cada una de las localidades de la ciudad con el fin de empoderar y estimular la participacion
ciudadana local. Este se puede consultar en su version extendida en el CD anexo al libro.

193 Los autores agradecen el apoyo de Andrés Alonso y Felipe Colmenares en lo que hace referencia a los ODM
en Bogota.
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evolucién de las metas del milenio en Bogotd y sus localidades miés alld de identificar
en qué 4reas se tienen mayores avances y en cudles menos. Como afirmaba el econo-
mista Herbert Simon, el superdvit de informacién genera déficit de atencién, por lo
que debemos tratar de analizar la informacién disponible, siendo conscientes de que
mucha informacién mal utilizada suele distorsionar el andlisis situacional, permitien-
do, sin embargo, andlisis mds complejos si se maneja adecuadamente.

En este escenario, UN-Habitat Colombia propone la construccién de indicadores
compuestos que permiten captar de mejor manera relaciones que de otro modo
permanecerian ocultas'?. Por medio de la técnica estadistica de Andlisis de Compo-
nentes Principales (ACP) se pueden ponderar, esto es, estimar la relevancia de, los
indicadores y asi establecer para cada una de las variables su nivel de importancia,
construyendo de esa manera los indicadores compuestos. El fin dltimo de utilizar
esta metodologia es clasificar de manera mds dgil y sin pérdida de informacién sustantiva
las localidades de Bogotd de acuerdo con su situacién en el marco de los ODM, de
modo que se puedan cuantificar los avances de Bogotd y cada una de las localidades
de un periodo a otro y comparar en un momento determinado una localidad con

respecto a otra, o con respecto a la ciudad en su conjunto’.

En el indicador de pobreza, la localidad de San Cristébal fue la que presenté la
mayor mejora durante el periodo 2003-2007. Esto se explica por el avance en sus
indicadores de desnutricién e indigencia. La que mostré un mayor retroceso fue
Rafael Uribe, en gran medida por el incremento de la pobreza que se produjo en el
mismo perfodo, siendo la tnica localidad que evidencié este movimiento.

Respecto al indicador de educacidn, la localidad con mejor desempefio fue nue-
vamente San Cristébal, con un incremento del 78,36%. Los componentes del indi-
cador que permitiera ese buen comportamiento fueron de la tasa de cobertura en
educacién media y el de analfabetismo que se presentaron en el 2007 en la localidad.
Santa Fe, una de las localidades en peor situacién, muestra el mayor retroceso en este
indicador.

194 Se debe ser especialmente cuidadoso con su construccién evitando elaborar indicadores que ocultan mas de
lo que pretenden revelar. Es pertinente mencionar el ejemplo del Informe de Desarrollo Humano para Bogota.
Bogotd, una apuesta por Colombia, donde se construyd un indicador nuevo que buscaba medir el desarrollo
humano desde la perspectiva de la aglomeracion urbana. Para tal fin se incluyo, ademas de las variables
tradicionales, un indice urbano que combinaba los tiempos de movilidad y los equipamientos. Se omitieron no
obstante elementos relevantes para el desarrollo humano urbano como la seguridad, terminando ubicando a
una localidad tan probleméatica como Santa Fe como ejemplo a sequir en materia de desarrollo humano al tener
el tercer mejor indicador de las 20 localidades de la ciudad. Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD): Informe de Desarrollo Humano para Bogota. Bogotd, una apuesta por Colombia, PNUD, Bogota, 2008,
pp. 319-324.

195  El Anexo 2 contenido en el CD presenta el desarrollo metodolégico realizado para la construccion de los indices
Compuestos.
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En salud, la que conocié mayor avance entre 2003 y 2007 fue la localidad de
Antonio Narifio (amplia reduccién de mortalidad infantil y de menores de 5 afos),
siendo Teusaquillo la de peor desempefio. Por su parte, el indicador de hdbitat mues-
tra que San Cristébal y Usme tuvieron incrementos considerablemente por encima
del resto de las localidades, mientras que Chapinero y Engativd recularon.

En el indicador de desarrollo, las localidades que mds avanzaron fueron Fontibén y
La Candelaria, especificamente por las reducciones del desempleo de su poblacién
joven y los avances en coberturas de tecnologias de informacién. Finalmente, en géne-
ro se encuentra que en todas las localidades hubo avances, especialmente en Ciudad
Bolivar, Usme y San Cristébal.
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Con esos seis indicadores compuestos, se construye a su vez un gran indicador
compuesto de los ODM que permite evaluar la situacién de las localidades en su
conjunto, pudiendo compararlas asi de manera global las unas con las otras. Al ob-
servar los resultados de los ponderadores en la siguiente tabla, se aprecia que las seis
dreas de intervencidn resultan relevantes para el avance general de los ODM,
siendo los de mayor relevancia estadistica los indicadores de hdbitat y pobreza,
reflejando, de alguna manera, la complejidad y multi-causalidad del desarrollo
humano.

2003
Indicadores por grandes grupos | Vector propio = Vector propio normalizado
Pobreza 0.416 15.08%
Educacion 0.309 18.76%
Salud 0.365 18.30%
Habitat 0.369 18.94%
Asistencia para el desarrollo 0.416 14.91%
Género 0.538 14.01%
Total 2412 100.00%

Tabla 6.3. Ponderacion de los indicadores para el indice compuesto de ODM en Bogota.
2003. Todos los indicadores tienen una ponderacién similar en el indice compuesto: los indicadores
de educacién, salud y habitat una ponderacion de entre el 18% y 19% vy los de pobreza, género y
asistencia para el desarrollo entre el 14% y el 15%. Fuente: UN-Habitat/Colombia.

Finalmente, con esta ponderacién, obtenemos la clasificacién de las localida-
des, segtn la cual en el afo 2003 las localidades con mejores resultados fueron
Teusaquillo, Usaquén y Chapinero, caracterizindose Ciudad Bolivar, Usme y
San Cristébal por tener los mayores rezagos y retos frente a los ODM. Para el
afio 2007 lo primero que es preciso resaltar es una mejora significativa en la
ciudad con relacién a los ODM, presentdndose un incremento del indicador
compuesto del 13,1%. Con relacién a la situacién de las localidades se puede
resaltar la mejora de San Cristébal, Usme y La Candelaria, en las que el indice
compuesto se incrementd en un 77,31%, 38,07% y 36,7%, respectivamente.
Solamente en dos localidades, Santa Fe y Chapinero, se presentaron retrocesos,
siendo mds relevante la situacién de la primera dado que es una de las localida-
des con mds problemas respecto a los ODM.
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Mapa 6.1. Indicador compuesto de los Objetivos de Desarrollo del Milenio en Bogota. 2003-
2007. El indice compuesto de los ODM ilustra una mejora significativa en la ciudad entre los afnos 2003
y 2007, presentandose un incremento del indicador compuesto en el periodo del 13,1%. Con relacion
a la situacion de las localidades, se puede resaltar la mejora de San Cristobal, Usme y La Candelaria. En
las localidades de Santa Fe y Chapinero se presentaron, en cambio, retrocesos, siendo mds relevante
la situacién de la primera dado que es una de las localidades con mas dificultades respecto a los ODM.
Fuente: DANE, Alcaldia de Bogotd. Célculos y elaboracién: UN-Habitat/ Colombia.
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La revisién de los indicadores compuestos indica, en suma, los avances en el cum-
plimiento de los ODM, esto es, en el desarrollo humano, logrados por la ciudad en su
conjunto, con mejoras sustantivas en las localidades con mayores retos, gracias a la
articulacidn adecuada de las acciones en las seis 4reas de intervencién (pobreza, educa-
cién, salud, hébitat, género y asistencia para el desarrollo). Siendo el desafio atin enor-
me, especialmente en algunas localidades, la gran transformacién experimentada por
Bogotd ha ampliado considerablemente las capacidades de la poblacién, sugiriendo un

buen camino por el que avanzar local, departamental y nacionalmente'.

6.2 ELUCIDANDO LOS FACTORES DE LA GRAN
TRANSFORMACION

Identificar las razones y relaciones de esta evolucién es mds complejo, en cual-
quier caso, que dibujar sus sentidos. Como sefiala el Informe de Desarrollo Humano
para Bogotd, “resulta engorroso brindar una explicaciéon exhaustiva que dé cuenta de
las condiciones necesarias y suficientes que incidieron en un fenémeno particular
tan complejo porque a.) la explicacién es multicausal y es dificil cuantificar los efec-
tos de cada una de las causas por separado, y b.) no es factible determinar el nivel de
incidencia de fenémenos que se considerarfan ‘lejanos’... y que se suele agrupar bajo
los conceptos de ‘azar’ o ‘casualidad’™'”’.

Senalado lo anterior, parece sensato sostener que la transformacién reciente de
Bogotd alude a la interaccién de al menos:

i) una transicién demogréfica, que redujo la presién sobre los recursos fisicos y
los servicios sociales;

i) una mayor densidad, gracias a una mayor aglomeracién fisica y una reduccién
de los costos de transporte locales, nacionales e internacionales, que permitie-
ron ampliar la eficiencia y el acceso a mercados y, as, el desarrollo econémico;

ii.) un entorno institucional que amplié las competencias de las administraciones
locales, a través de la Constitucidn de 1991, el Estatuto Orgdnico y la creacién

del tarjetén electoral;

iii.) un aumento de los recursos publicos.

196 La volativilidad del crecimiento, la precariedad del empleo, la dificultad del acceso a la vivienda, los obstaculos
en la movilidad y la presion a la que se somete el medio ambiente son algunos de los retos mas nitidos de los
muchos a los que se enfrenta ciertamente la ciudad. De ellos nos ocuparemos en la tercera parte

197  PNUD: Informe de Desarrollo Humano 2008. Bogota, una apuesta por Colombia, PNUD, Bogot4, 2008, pp. 53-54.
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iv.) la convergencia de una ciudadanfa mds madura demogrifica, social y po-
liticamente y una elite ilustrada en torno a los valores de lo publico, la
buena gestién, incluida la continuidad de las politicas, y la
corresponsabilidad™®.

Es en este contexto en el que los planes de desarrollo de las diferentes administra-
ciones y la estructura de sus presupuestos entre 1990 y 2007 explican de forma
decisiva, mas no completa, estas mejoras'®”. A continuacidn se realiza una revisién
de éstos para entender el modo en que la calidad de vida de los habitantes de la
ciudad se incrementé en el periodo.

Es conveniente resaltar, en primer lugar, que, en concordancia con lo formulado
arriba, a lo largo del periodo estudiado sobresale, a este respecto, no sélo la amplia-
cién del presupuesto total del distritito capi-
tal, especialmente en lo que hace referencia a
la inversidén, sino también la

Tan importante como el ; )
p complementariedad de los acentos de las dis-

volumen del gasto y la
inversion ha sido la
complementariedad y conti-
nuidad de los énfasis de las
ultimas administraciones.

tintas administraciones distritales. S6lo la com-
binacién de ambas dindmicas da cuenta del
aumento de la provisién de una gama diversa
y complementaria de bienes publicos que, jun-
to con la maduracién demografica, el creci-
miento econémico, la participacién ciudadana
y el sentido de pertenencia, han contribuido
de manera decisiva a mejorar la calidad de vida de los bogotanos.

Con respecto a lo primero, una estimacién del presupuesto distrital de los tltimos 18
afios en términos constantes permite apreciar su incremento real en el periodo, crecien-
do de los 4’1 billones de pesos de la administracién Caicedo en 1990 a los 5,5 billones de
pesos de la dltima administracién, registrando en todo caso su mdximo histérico en
1999, bajo la administracién Penalosa, con 9,2 billones de pesos. Es importante anotar
ademds que desde el afio 1995, en la administracion Mockus, el presupuesto de inversién
ha superado un presupuesto de funcionamiento que ha mostrado una tendencia mayor-
mente estable y timidamente decreciente en el periodo, marcando el volumen de la
inversion desde entonces la pauta del comportamiento del presupuesto total’®.

198 Vid.: Ibidem, pp. 49-60.

199 La bibliografia sobre Bogota es copiosa y profunda. No intentamos aca dar cuenta de todos los procesos que
nutrieron la transformacion de la ciudad. Un buen anélisis, ademas del Informe de Desarrollo Humano 2008
citado arriba, es la edicién de la muestra que gano el Ledn de Oro en la Bienal de Arquitectura de Venecia en
2007: ESCOBAR, A. M, GOOSSENS, M., MARTIN, A. M. v MARTIN, G. (Eds.): Bogotd, el renacer de una ciudad,
Planeta, 2007.

200 Los autores agradecen el apoyo de Andrés Alonso y Felipe Colmenares en el andlisis cuantitativo que se
presenta en esta seccion.
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Grafico 6.1. Presupuesto total de la Alcaldia Mayor de Bogota. 1990-2008. El comportamiento
del presupuesto del Distrito de los Ultimos afios muestra una evolucién favorable y una capacidad
presupuestal considerable, lo que ha sido uno de los activos de la capital dentro de su transforma-
cion. Fuente: Secretaria de Hacienda Distrital — Direccion Distrital de Presupuestos. Calculos: UN-
Habitat/ Colombia

Este crecimiento del presupuesto de inversién se explica, como arguye asimis-
mo el Informe de Desarrollo Humano para Bogotd®', por un aumento de las trans-
ferencias y el volumen de los recursos que la Nacién destina a la ciudad; un ascenso
de los ingresos tributarios, tanto por la mayor base tributaria, gracias al crecimien-
to de la poblacién y del producto, como por la disponibilidad de mayores instru-
mentos y, particularmente, su mejor gestién; una mayor eficiencia de las empresas
publicas; y un mejor acceso a nuevos créditos, dada la calificaciéon AAA otorgada
por las calificadoras de riesgo Duff & Phelps y BRC Investor Services a la deuda
distrital en virtud del responsable manejo financiero por parte de las tltimas admi-
nistraciones®?, por el lado del acceso a recursos, y una racionalizacién del presu-
puesto de funcionamiento y el fin del pago de grandes deudas, a partir de 1997,
por el lado de los gastos.

Pero tan importante como el volumen del gasto y el componente de inversién
ha sido la complementariedad de los énfasis de los planes de gobierno y los presu-
puestos de los distintos alcaldes a lo largo de estos afios en Bogotd, enmarcados en

201 Ibidem, pp. 54-55.

202 En 1990, el presupuesto para deuda era de 980 mil millones y ascendié a 1,5 billones en el afo 1996. En el
afno 2000, el presupuesto de deuda cae a 302 mil millones durante la administracién Pefalosa. Durante el 2000
y 2008 la deuda ha permanecido relativamente estable, ubicandose en los 424 mil millones de pesos del afo
1998 durante el primer afo de la administracién Moreno. Véase la pagina http://ww.shd.gov.co para ver las
demas calificaciones de riesgo del distrito.
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la buena prictica de construir sobre lo construido al tiempo que se abordan
especificamente las dificultades manifiestas con respecto a alguna dimensién parti-
cular de la ciudad.

Comencemos nuestro andlisis con el estudio del periodo de Juan Martin Caicedo
Ferrer (enero de 1990 — diciembre 1991), caracterizado fundamentalmente por

tres ejes, referido el primero a la expansién de la cobertura de servicios publicos
domiciliarios, el segundo al fortalecimiento de las finanzas distritales y el tercero a
la gestién ambiental y la ordenacién del transporte urbano.

Con respecto al primer aspecto, la Administracién Caicedo procurd reducir la
brecha entre la ciudad formalmente planeada y la ciudad informal, representando
el conjunto del presupuesto de las empresas de servicios publicos, constituido
concretamente por la Empresa de Energfa de Bogotd, la Empresa de Telecomunica-
ciones de Bogotd, la Empresa Distrital de Servicios Puablicos y la Empresa de
Acueducto y Alcantarillado de Bogot4, algo mds del 70% del presupuesto total del
periodo®®. La labor del Alcalde Caicedo estuvo ademds signada por un fortaleci-
miento de las finanzas distritales, concentrando este rubro el 15,1% del presupues-
to. Cabe destacar finalmente el acento de esta administracién en el control de la
expansion urbana, planeando particularmente las vias relativas a los distintos siste-
mas de transporte desde una clara preocupacién por la sostenibilidad ambiental, a
propésito de lo cual se formularon los planes maestros de trdnsito, transporte y
gestién ambiental, que, entre otras cosas, fund6 el Departamento Administrativo
de Medio Ambiente (DAMA).

203  Nuestros calculos del presupuesto total consideran el presupuesto de funcionamiento, el presupuesto de
inversion, el servicio de la deuda, las operaciones y la disponibilidad final. Para un desarrollo de la metodologia
del célculo y comparacion se puede consultar el Anexo 3 contenido en el CD.
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Grafico 6.2. Participacion del presupuesto sectorial de la Alcaldia Mayor de Bogota. Admi-
nistracion Caicedo. 1989-1991. En la Administraciéon Caicedo los sectores que concentraron el
presupuesto fueron el de servicios publicos y el de hacienda. Fuente: Secretaria de Hacienda Distrital
— Direccion Distrital de Presupuestos. Calculos: UN-Habitat/Colombia.

Mis alld de su plan de gobierno y los presupuestos que lo concretaron, la labor de
Jaime Castro, que abarca desde enero de 1992 a diciembre de 1994, incluyé de forma
nuclear la interlocucién con la Nacién y la firma del Estatuto Orgénico de Bogotd
(Decreto Ley 1421 de 1993) que permitié desarrollar acciones integrales en los 4m-
bitos tributario, presupuestal y de endeudamiento, modernizando la estructura ad-
ministrativa de cara a la consecucién de una mayor eficiencia en la ejecucién de los
recursos, lo que acabarfa convirtiéndose en la base institucional de las gestiones de
posteriores administraciones.

En lo que hace referencia a su plan de desarrollo, llamado Prioridad Social, la
administracién Castro se concentrd primariamente en la mejora de la calidad
habitacional de Bogotd desde la perspectiva del derecho a la vivienda. Para tal
propésito, se capté un 14% del presupuesto total a través del sector hacienda para
desarrollos habitacionales, jugando de nuevo en estas estrategias un papel destaca-
do las empresas de servicios publicos, cuya participacién dentro del presupuesto
lleg6 a ser del 60%.

A pesar de los problemas financieros de esta administracién, el sector de movili-
dad tuvo asimismo un rol notable, representando el 8% del presupuesto total, au-
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Grafico 6.3. Participacion del presupuesto sectorial de la Alcaldia Mayor de Bogota. Admi-
nistracion Castro. 1992-1994. En la Administracién Castro los servicios publicos y hacienda siguie-
ron siendo los sectores que concentraron el presupuesto, aumentando la movilidad y la salud
significativamente su participacion. Fuente: Secretarfa de Hacienda Distrital — Direccién Distrital de
Presupuestos. Célculos: UN-Habitat/ Colombia.

mentando su participacién, al igual que la salud y la educacién, con respecto a la
administracién anterior.

El plan de gobierno Formar Ciudad de la administracién de Antanas Mockus,
implementado entre enero 1995 y diciembre de 1997%*, tenfa a su vez como prioridad la
legitimacién de las instituciones distritales y, particularmente, el combate a la cultura de la
ilegalidad, vinculado con la promocién de la cultura ciudadana, la mejora del espacio publi-
co fisico, la prevencién del deterioro ambiental, y la atencién a la poblacién mds vulnerable.

En este sentido, el propésito de volver las finanzas de la ciudad mds transparen-
tes, sélidas y eficientes, en la légica de generar una cultura institucional y ciudada-
na arraigada en el valor de lo publico, concentré el 16% del presupuesto total,
mientras la Secretaria de Gobierno, Seguridad y Convivencia Ciudadana, que al-
bergaba las campafias de pedagégicas enfocadas en el respeto a los demds, era

204  ALCALDIA MAYOR DE BOGOTA: Decreto 295 de 1995, Plan de Desarrollo 1995-1997. Formar Ciudad, Bogota,
1995.
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responsable del 2% del presupuesto. Este énfasis fue de la mano de una continui-
dad en la fortaleza de las politicas de provisién de infraestructuras vinculadas con
los servicios publicos domiciliarios y la red vial, con una participacién la primera atn
de mds del 50% del presupuesto y la segunda con mds del 8%, mientras que, en lo que
respecta a la vivienda, la inversién, centrada en la entrega de subsidios de vivienda,
sigui6 siendo precaria, con una participacién que escasamente se situ6 en el 0,23 del
presupuesto total. El acento en la ampliacién de capacidades de las personas vulnera-
bles de la ciudad se tradujo, por otra parte, en un crecimiento de las partidas destina-
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Grafico 6.4. Participacion del presupuesto sectorial de la Alcaldia Mayor de Bogota.
Administracion Mockus. 1995-1997. Pese a que en la administracién Mockus los sectores de
servicios publicos y hacienda siguieron siendo los mas importantes, el presupuesto estuvo mas
distribuido. Fuente: Secretarfa de Hacienda Distrital — Direcciéon Distrital de Presupuestos. Cal-
culos: UN-Habitat/Colombia.

das a la salud y la educacién, sobresaliendo finalmente el ascenso del presupuesto
destinado a la preservacién ambiental, que alcanzé una participacién del 0,8.

El plan de gobierno Por la Bogotd que Queremos de la administracién de Enrique
Penalosa, que contempla el periodo comprendido entre enero de 1998 y diciembre
de 20007, se orientd, por su parte, a la consecucién de siete objetivos principales:
la desmarginalizacién, la interaccién social, el logro de una ciudad a escala humana, el

205 ALCALDIA MAYOR DE BOGOTA: Acuerdo 6 de 1998, Plan de Desarrollo 1998-2000. Por la Bogoté que
queremos, Bogot4a, 1998.
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mejoramiento de la movilidad, la consideracién del urbanismo y la provisién de servi-
cios, la mejora de la seguridad y la convivencia, y la ampliacién de la eficiencia institucional.

En este marco programdtico, el presupuesto de inversién de esta administracién se
dirigié fundamentalmente al sector hacienda, de donde se nutrieron las inversiones
destinadas a la creacién del sistema de transporte masivo “Transmilenio”, la construc-
cién de ciclo rutas y la reglamentacién del pico y placa, en materia de transporte; la
ampliacién, mejoramiento y recuperacién de los espacios publicos fisicos, como par-
ques, bibliotecas y estructuras recreativas, en materia de cultura, recreacién y deporte,
y educacidn; y la conservacién de ecosistemas estratégicos, en materia de medio am-
biente, respectivamente. Ademds de concentrar estas inversiones, el sector educativo
aument$ también el nimero de cupos en la educacién publica, apostindole particular-
mente al sistema de colegios por concesién, y realiz una actualizacién informdtica de
la ciudad, superando por primera vez su presupuesto al del sector de la salud.

La extensién de la provisién de los servicios publicos siguié en todo caso destacdndo-
se por una participacion, aun sustancialmente menor que a principios de la década,
todavia notable, especificamente del 24,09%, enfocado en el tema de la desmarginalizacién,
conociendo el sector hébitat sin entidades prestadoras de servicios publicos un incremen-
to significativo (del 0,2% al 2,5%) gracias a la conformacién del banco de tierras
“Metrovivienda”, creado con el fin de consolidar una oferta de suelo urbano enfocada al
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Grafico 6.5. Participacion del presupuesto sectorial de la Alcaldia Mayor de Bogota. Adminis-
tracion Penalosa. 1998-2000. Dado el auge econdmico, en términos presupuestales, la administra-
cién Penalosa invirtid, por primera vez, el peso de los sectores de hacienda y servicios publicos. Fuente:
Secretaria de Hacienda Distrital — Direccién Distrital de Presupuestos. Calculos: UN-Habitat/Colombia.
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desarrollo de proyectos urbanisticos que contemplaran de manera primaria la construc-
ci6n de viviendas de interés social para las familias de bajos ingresos.

La segunda administracién de Antanas Mockus, desplegada entre enero de 2001
y diciembre de 2003, establece en su plan de gobierno, Bogotd, para vivir todos del
mismo lado®™, siete ejes de trabajo: cultura ciudadana, productividad, justicia social,

educacién, ambiente, familia y ninez y gestién publica admirable.

En concordancia con los énfasis del plan, el sector Gobierno, Seguridad y Convi-
vencia Ciudadana tuvo un crecimiento significativo, aunque su participacién en el
presupuesto fuera comparativamente precaria, desarrollando programas dirigidos al
desarme voluntario de la ciudadania, el consumo regulado de alcohol o la proteccién
de la vida como un derecho sagrado, entre otros, dando en cualquier caso una orien-
tacién singular a otros sectores, como el de movilidad, en el que se reestructurd la
policia de trdnsito en el sentido de minimizar su corrupcién y se establecié un pro-
grama consagrado al respeto de las sefiales de trdnsito por parte de la ciudadania.
Cabe destacar igualmente el incremento de la participacidn de los sectores de Educa-
cién (del 11,26% al 12,6%) vy, sobre todo, Salud (del 8,93% al 11,28%), con una

tendencia ascendiente en el conjunto del periodo analizado.

Adicionalmente, se mantuvo el esquema de Metrovivienda, disminuyendo en
todo caso la participacién del sector Hébitat sin servicios publicos del 2,5% de
la Administracién Penalosa al 1,38% del presupuesto total de la segunda admi-
nistracién de Mockus. Finalmente, con la ejecucién de programas como el de
“Mejoremos el barrio y la casa” en los barrios mds marginados de la ciudad, se
logré un 99% de cobertura de acueducto y alcantarillado en la ciudad, represen-
tando el presupuesto de las empresas de servicio publico el 38% del total, siendo

206 ALCALDIA MAYOR DE BOGOTA: Decreto 440 de 2001, Plan de Desarrollo 2001-2003. Para vivir todos del mismo
lado, Bogota, 2001.
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Grafico 6.6. Participacion del presupuesto sectorial de la Alcaldia Mayor de Bogota. Admi-
nistracion Mockus II. 2001-2003. En la Administracion Mockus I, se retorné a la mayor importan-
cia del sector de los servicios publicos, aunque no con los porcentajes de principios de los noventa,
seguido de los sectores de hacienda, educacién, salud y movilidad. Fuente: Secretaria de Hacienda
Distrital — Direccién Distrital de Presupuestos. Célculos: UN-Habitat/Colombia.

otra vez superior al presupuesto aprobado para el sector hacienda, que se ubicé

en el 16%.

El programa de gobierno Bogotd Sin Indiferencia de la administracién de Luis
Eduardo Garzén, desarrollado entre enero de 2004 y diciembre de 200727, y
enmarcado en el derecho a la ciudad®®, se caracterizd, por su parte, por los esfuerzos
consagrados a la ampliacién de las capacidades de la poblacién mds vulnerable a
través, entre otros programas, del de “Bogotd Sin Hambre” que, consistente no sélo
en la creacién de comedores comunitarios para garantizar la alimentacién digna de
nifios y ancianos de escasos recursos, sino también en el despliegue de una campafa
educativa en pro de restaurar el afecto, solidaridad y libertades de esta poblacién, se
convirtié finalmente en el programa bandera de la administracién.

207 ALCALDIA MAYOR DE BOGOTA: Acuerdo 119 de 2004, Plan de Desarrollo 2004-2007. Bogotd sin indiferencia,
Bogota, 2004.

208 Vid.: ALCALDIA MAYOR DE BOGOTA.: £/ derecho a la ciudad en la Bogots sin indiferencia, Alcaldia Mayor de
Bogota, Bogota, 2007.
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De forma mds general, incluyendo el conjunto de programas respectivos, la par-
ticipacién del sector de Integracidn Social en el presupuesto total conocié un fuerte
crecimiento frente a administraciones anteriores (del 2,06 con Mockus II al 4,22
con Garzdn), pese a ser todavia exigua en relacidn con otros sectores, dada la limita-
da magnitud relativa de la inversién requerida para su provisién directa. En relacién
con el objetivo de expandir las capacidades de los pobres, animado por la clausura de
la indiferencia frente a ellos, el plan de gobierno centré asimismo sus esfuerzos en
materia de educacién y salud, aumentando el nimero de cupos de la educacién
publica, entre otras, facilitando de esta manera el acceso de los mds pobres a los
bienes publicos mds primarios sin poner no obstante en peligro la responsabilidad
fiscal.

El énfasis social no descuidd, en todo caso, en reproduccién de la légica mani-
fiesta en todo el periodo de estudio, los logros de administraciones anteriores, dando
continuidad a la consolidacién y extensién del sistema de transporte masivo de
Transmilenio, asi como al sistema de Ciclorutas y la celebracién del Dia Sin Carro
en lo relativo a la movilidad, representando este sector el 15% del presupuesto total,
dado el destacado volumen relativo de las inversiones que le son propias. En el
mismo sentido, la ampliacién de la cobertura de los servicios publicos siguié distin-
guiéndose por un peso presupuestal significativo, mientras el sector hdbitat privado
de éstos tuvo, al igual que en la administracién anterior, una participacién médica,
de apenas el 1,4%, a pesar de hacer parte de sus metas, si bien no satisfecha, la
construccién de 114.000 unidades de vivienda de interés social durante el periodo.

Es preciso subrayar, por tltimo, la sancién e implementacién de una reforma
profunda en la estructura organizacional del distrito capital, que incluyé la reasignacién
de entidades a las distintas secretarias, algunas de las cuales, como la de Movilidad,
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Grafico 6.7. Participacion del presupuesto sectorial de la Alcaldia Mayor de Bogota. Admi-
nistracion Garzon. 2004-2007. En la Administracién Garzoén, se produjo una importante
reorientacion de los recursos del presupuesto hacia lo que se ha venido denominando inversién
social, particularmente educacion y salud, que, junto a movilidad, superaron a los sectores de
hacienda y servicios publicos. El sector de integracién social adquirié al tiempo relevancia dentro del
total del presupuesto. Fuente: Secretaria de Hacienda Distrital — Direccién Distrital de Presupuestos.
Calculos: UN-Habitat.

Desarrollo Econémico, Hébitat, Ambiente o Integracidén Social, fueron conforma-
das al efecto, con el fin de agilizar la gestién y operacién distrital.

El plan de desarrollo Bogosd Positiva. Para vivir Mejor*® del alcalde Samuel Moreno,
que se implementard entre enero de 2008 y diciembre de 2011, define finalmente
siete ejes estructurales de actuacién.

El primero, denominado Ciudad de Derechos, busca el reconocimiento, resta-
blecimiento, garantia y ejercicio de los derechos fundamentales, tanto individuales
como colectivos, con énfasis en las personas mds vulnerables y en las minorias. El
segundo, titulado Derecho a la Ciudad, pretende crear y optimizar, por su parte, las
condiciones materiales e intangibles que permiten hacer efectivo y sostenible el dis-
frute de los derechos, concibiendo la ciudad como el escenario de las actividades

209 ALCALDIA MAYOR DE BOGOTA: Acuerdo 308 de 2008, Plan de Desarrollo 2008-2012. Bogota positiva. Para
vivir mejor, Bogota, 2008.
210  Ibid., art. 8 (descripcion) y 9 (propdsitos).
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humanas®®. El tercero, llamado Ciudad global, se propone garantizar el crecimiento
econdmico, alcanzado a través de la integracién de la Regién Capital, la disminucién
de las brechas tecnolégicas y de conocimiento, y el afianzamiento de un perfil com-
petitivo que permita la atraccién y retencién de inversiones productivas. El cuarto
alude a la participacién, entendida y ejercida como un derecho, un principio, un
medio, un fin y un deber, que permita y sea la manifestacién del involucramiento, en
el reconocimiento de sus diferencias, de la ciudadania en el proceso de definicién,
ejecucion y seguimiento de politicas publicas y el fortalecimiento del capital social,
directamente o a través de sus representantes y organizaciones. El quinto hace refe-
rencia a una descentralizacién llamada a aumentar la participacién y el acercamiento
de la administracién al ciudadano, sin que la autonomia de lo local lesione la necesa-
ria coordinacién institucional. El sexto, nombrado Gestién Publica Efectiva y Trans-
parente, estd orientado a que ésta sea integral, efectiva y transparente, estableciendo
mecanismos de interlocucidén y sistemas de informacién modernos. El séptimo y
tltimo objetivo estructurante, denominado Finanzas Sostenibles, remite finalmente
al logro de la sostenibilidad fiscal y financiera, a través de la eficiencia en el recaudo,
la asignacién de recursos, el manejo del financiamiento y la ejecucién del gasto.

En cuanto a la distribucién de la asignacién presupuestal, es urgente precisar,
antes de avanzar, que el presupuesto total de la administracién Moreno en el 2008
que nosotros analizamos difiere del presupuesto de inversiones tal como aparece en
el Plan de Desarrollo, debido a que, tal como nos ocupamos de puntualizar al inicio
de este ejercicio, nuestros cdlculos consideran el presupuesto de funcionamiento, el
servicio de la deuda, las operaciones y la disponibilidad final, ademds de la inversién.

Sefialado lo anterior, se observa que el presupuesto total aprobado para el 2008 se
concentra fundamentalmente en los sectores de salud (19,15%), educacién (18,76%)
y movilidad (25,47%), manteniéndose en 2008 con respecto a la administracidon
anterior los dos primeros (con variaciones de 1,06 y -0,66 puntos porcentuales,
respectivamente), y aumentando significativamente (9,88 puntos porcentuales) el ter-
cero, de manera consistente con el énfasis especifico del plan de gobierno en la
profundizacién de los programas sociales de alto impacto en la lucha contra la pobre-
za (educacidn, salud e integracién social engloban el 58,1% de la inversién total en el
conjunto del periodo, con una participacién individual del 28,8%, el 20,6%% y el
8,71%) y la modernizacién de la ciudad en lo que corresponde a la mejora de la
infraestructura, sobre todo en lo relativo a la organizacién del sistema de transporte
(movilidad participa en 25,8% de la inversion total del conjunto del periodo), repre-
sentado estos acentos el 83,9% del total del presupuesto de inversién en el periodo

de gobierno 2008-2012.

Es necesario agregar a lo anterior, y en esa direccién, que el sector de Integracién
Social aument6 ligeramente su participacion en el presupuesto total de 2008 (del 4,22%
con Garzén al 4,91% con Moreno en 2008), mientras Hébitat con servicios publicos,
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Hacienda y Medio Ambiente vieron como ésta se reducia con respecto a la administra-
cién anterior (del 19,61% al 11,43%, del 11,75% al 8,49%, y del 1,59% al 0,63%).

Senalemos para concluir que el presupuesto de inversién del conjunto del perio-
do de gobierno, y de cuyos presupuestos totales anuales no se tiene informacién, no
omite, en cualquier caso, las politicas publicas relativas al desarrollo econémico, que
concentran directamente el 2,6% de los recursos de inversién, pero al cual son
consustdnciales las inversiones en salud, educacién, integracidn social, infraestructu-
ra (general, de vivienda y de transporte), y medio ambiente (1%), y la participacién
ciudadana en el disefio, definicién e implementacién de la politica puablica (gobierno
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Grafico 6.8. Participacion del presupuesto sectorial de la Alcaldia Mayor de Bogota. Admi-
nistracion Moreno. 2008. En la Administracion Moreno se mantiene la tendencia del Gobierno
anterior, con una pérdida de importancia relativa de los servicios publicos, y un incremento de la
relevancia de sectores como educacién, salud y movilidad. Fuente: Secretaria de Hacienda Distrital
— Direccion Distrital de Presupuestos. Célculos: UN-Habitat/Colombia.

con el 4,7%, cultura con el 2,8% y gestién publica con el 0,6%, 8,1% en el conjunto
de la inversién del periodo de gobierno).

El andlisis de la evolucién de los presupuestos sectoriales es, en suma, elocuente
con respecto al aumento en las Gltimas dos décadas de la calidad de vida en Bogotd, en
tanto confirma la complementariedad de los planes de gobierno de los distintos alcal-
des, al ilustrar la forma en que se han ido combinando y articulando, mds que sustitu-
yendo y negando, los distintos énfasis politicos y sus correspondientes esfuerzos
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financieros. En este sentido, es atil distinguir tres énfasis distintos y complementarios
en el periodo 1990 — 2008 en Bogotd, centrados respectivamente, en los términos de
nuestro marco analitico, en la vivienda, el entorno y los derechos desde la inclusién.

En efecto, si en las administraciones de
Caicedo, Castro y el primer gobierno de

Mockus, que se despliegan entre 1989 y 1997, Mientras las administracio-
resulta notablemente significativa la participa- nes entre 1989 y 1997 se
cién en el presupuesto de la ampliacién de la concentraron en la exten-

infraestructura de servicios puablicos, represen-  sion de los servicios publicos,
tando, como vimos, el 70%, 60% y 50% del las siguientes lo hicieron en

total del primero, respectivamente, permitien- completar la urbanizacion
do reducir el déficit de vivienda del 28,3% de en un sentido fisico, social,
1987 al 22% de 1997, el peso presupuestal se politico y cultural

concentrd en las administraciones de Pefalosa,

Mockus II, Garzén y lo corrido de la de Mo-

reno, esto es, de 1998 a 2008, en completar la

urbanizacién en un sentido fisico, en lo relativo al entorno fisico (con la inversién en
sistemas integrados de movilidad, asi como en dotacién de bienes publicos fisicos
como parques, ciclorutas y bibliotecas, con todos ellos lo primero, y especialmente
con Penalosa lo segundo®'!), social ( en lo referente al acceso a la alimentacién, la
salud y la educacién desde una perspectiva de reconocimiento, con singular acento
en las dos dltimas administraciones), politico y cultural (no sélo, aunque especial-
mente, Mockus II, sino también Pefialosa, Garzén y Moreno con un énfasis muy
claro, aunque no siempre efectivo, en lo relativo a la vinculacién del gobierno
distrital con la ciudadanfa, la seguridad y la convivencia), en lo relativo a la garan-

211 El sector Cultura, Recreacion y Deporte conoce una tendencia creciente (de 1,07% con Caicedo a 2,18% con
Moreno), con un auge extraordinario en la administracién Pefalosa (2,64%).

212 El componente de servicios publicos presenta una tendencia claramente decreciente en lo que corresponde a
su participacion en el presupuesto total en el periodo. Del 70,32 % en la administracion Caicedo ésta pasa
efectivamente al 11,43 en la administracién Moreno, viéndose interrumpido el sostenido descenso apenas en
la segunda administracion de Mockus. Los sectores de integracion social, salud y educacion, y el de Gobierno,
Seguridad y Convivencia dibujan, en cambio, una dindmica nitida y sostenidamente ascendente, incrementandose
desde el 0,83 %, el 1,1% y el 2,88 %, y el 1,5% en 1990 al 4,91 %, el 19,15% y el 18,76 %, y el 3,42% en
2008, respectivamente, con picos en la administracion Pefialosa en el primer y tercer sector.
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Grafico 6.9. Evolucion del comportamiento sectorial del presupuesto de la Alcaldia Mayor
de Bogota. 1990-2008. Mientras sectores como el de los servicios publicos muestran una clara
tendencia decreciente, otros como la salud, la educacién y la integracién social muestran una
tendencia creciente. Fuente: Secretaria de Hacienda Distrital — Direccion Distrital de Presupuestos.
Calculos: UN-Habitat/ Colombia.

tia de los derechos humanos como ampliacién de las capacidades de todos los
ciudadanos y, especialmente, de los mds pobres*'*

Pero si estas diferencias son sustanciales, no lo son menos las continuidades
creadas a lo largo del periodo, en el sentido de dar seguimiento a las inversiones de
largo plazo, como las asociadas a la movilidad*?®, y a ciertos programas que se reve-
laron exitosos, como el de “Bogotd sin hambre”, por resaltar sélo uno de muchos,
bajo el criterio comtn de responsabilidad fiscal.

Vale la pena anotar en ese sentido que, aunque la participacién del sector
Hacienda crecié entre la administracién Caicedo y la de Pefialosa (del 15,11%
al 31,31 %) y descendié mds tarde, especialmente en las administraciones Gar-
z6n y, sobre todo, Moreno, lo cierto es que el presupuesto destinado al respec-
to se mantuvo en términos de valor constante, salvo un pico destacado con
Penalosa, a lo largo del periodo, incrementdndose tanto la participacién como

213 El sector movilidad experimenta una tendencia manifiestamente creciente a lo largo del periodo (de una
participacion del 5,5 % con Caicedo a una del 25,47 % en 2008) con un ascenso y caida pronunciadas en el
gobierno de Pefialosa, y un incremento decisivo en la Ultima etapa de la administracién Garzén y el comienzo
de la administracion Moreno.
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el valor en términos constantes de los sectores Planeacién y Gestién Publica en
el mismo intervalo.

Es un deber indicar, con todo, el escaso desarrollo y discutible orientacién de
ciertos sectores, asi como el vigor de los desafios de calidad de vida que, en parte por
ello, todavia persisten, como el relativo al déficit habitacional y los asentamientos
precarios®*, el cardcter mayormente informal de la estructura econémica el (51,4 %
del empleo en mayo de 2008), los problemas ambientales® o la rigidez de la partici-
pacién ciudadana, entre otros, de los que nos ocuparemos con mayor detalle en la
tercera parte de este libro.

No podemos concluir este andlisis del aumento de la calidad de vida en Bogotd en
el periodo 1990-2008 sin acentuar finalmente el contexto demogréfico, econémico,
politico, institucional y cultural en el que los distintos y complementarios énfasis
politicos y presupuestales se inscribieron.

La maduracién demogrifica ayudé a moderar la presién sobre el mercado de
trabajo, la infraestructura fisica, el medio ambiente, la integracién social y el recono-
cimiento politico y cultural. El desarrollo econémico generé empleo a los ciudada-
nos, y asi no s6lo ingresos, sino auto-respeto, y brindé recursos directos, a través de
sus empresas, e indirectos, a través de los impuestos, a la administracién. El aumen-
to de las competencias y recursos de transferencias derivado del impulso descentra-
lizador de la Constitucién de 1991 permitieron ampliar la inversién. La reunién de
los gobernantes y la ciudadania en torno al valor de lo publico, el énfasis en las
buenas prdcticas y la corresponsabilidad, promovié la continuidad y
complementariedad de los planes de gobierno, ampliando atin mds el sentido de
pertenencia y la auto-regulacién ciudadana.

En tanto resultado de la interaccién de todos estos factores, la transformacién de
Bogotd expresa y da cuenta, en dltima instancia, de la conformacién de un circulo

214 Alo largo del periodo, el sector Habitat, sin servicios publicos, muestra un comportamiento irregular, ya que su
participacion decrece de manera consecutiva desde su 0,7 % en la Administracion Caicedo al 0,23 % en la
primera administracion Mockus, viéndose impulsada de modo notable después por Pefalosa, con quien
alcanza una participacion del 2,46 % del presupuesto total, disminuyendo de nuevo en la segunda administra-
cién Mockus al 1,38 %, con un aumento mas significativo en términos absolutos que relativos (dado al
crecimiento del presupuesto total) en las posteriores dos administraciones, representando en la ultima el 1,50
% del presupuesto total.

215 Por su parte, el estudio del sector ambiental permite apreciar una dindmica ascendente desde su creacién en
1998 hasta la administracion Garzon, con un pico notable en la administracién Pefialosa. La administracion
Moreno recorta, sin embargo, de manera sustancial esta apuesta, con una participacién de escasamente el
0,63 % en 2008, y sin visos de recuperar al menos la participacion del sector en la administracién Garzon (1,59
%) en los préximos anos.
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virtuoso de ciudad y ciudadania conveniente, con sus dificultades, para el conjunto
del palfs, tanto en dreas urbanas como rurales.

Las Nuevas Promesas del Milenio en Bogotd

Los desafios, en todo caso, nunca se clausuran. Aunque los avances de Bogotd en
las dos dltimas décadas han sido sustantivos, los aspectos en los que no ha habido
grandes mejoras, a menudo por no ser abordados con suficiente diligencia, y los
esfuerzos en los que es preciso perseverar son multiples y enormes. La gran transfor-
macién ha sido incompleta y sobre todo no puede tener fin*'°. No en vano el desarro-
llo fisico, econémico y social, enmarcado en la
sostenibilidad, no puede detenerse. Y la discu-
sién y el consenso politicos en la defensa de lo

A pesar de las grandes publico deben adn profundizarse. Bogotd ha

mejoras, viejos y nuevos
desafios exigen continuar
y optimizar los esfuerzos.

contribuido al desarrollo del pais y debe seguir
haciéndolo aprendiendo de las mejores practi-
cas de otras ciudades que serdn también sustan-
ciales en el cumplimiento de las Promesas en el
pais.

La tercera parte del libro se inaugura con una discusién metodolégica que preten-
de dar algunas claves para analizar de la mejor forma posible una ciudad,
adentrandose mds adelante en los retos relacionados con los atributos fisicos, como
el suelo y la vivienda, en el marco del ordenamiento territorial, en el capitulo VIII,
y las dimensiones econémica, social, ambiental y politica, en el IX. Disponer de
un instrumento analitico y aplicarlo a Bogotd ofrece extraordinarias oportunidades
para multiplicar las probabilidades de concretar el derecho a la ciudad y cumplir
asi las Promesas del Milenio, tanto en la capital colombiana y al nivel nacional,
mitigando los efectos lesivos del conflicto armado, como a lo largo y ancho del
mundo urbano en el que ya vivimos y, si somos exitosos, viviremos en el futuro
con mayor intensidad.

216 En materia de educacion, por ejemplo, aunque las tasas de cobertura han aumentado notablemente, hasta
alcanzar el 98,9 %, la calidad de la educacién publica sigue siendo precaria. De acuerdo con la ultima
evaluacién de Bogota Como Vamos, el porcentaje de colegios oficiales que estan en rango alto y superior es
de apenas el 19%, frente al 44% de los no oficiales. Con el tiempo, los equipamientos urbanos, como los
sistemas de movilidad y sus soportes, como por ejemplo la malla vial, se deterioran.
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La ciudad y el desarrollo humano desde el
modelo de atributos y dimensiones. Definicion
positiva del habitat e indice de ciudad.

El hecho de que la ciudad constituya el hdbitat especifico mds predominante en la
contemporaneidad hace que buena parte de los problemas humanos se manifiesten
en los centros urbanos. Estos requieren, en el marco del derecho a la ciudad, de
acciones por parte de los diferentes agentes y éstas no se pueden formular, implementar,
seguir y evaluar al margen de mediciones y datos
cuantitativos. La primera condicién de una
buena politica publica es, en efecto, el andlisis

riguroso de estadisticas suficientes, confiables La disponibilidad de
y oportunas sobre su contexto, implementacién informacion estadistica es
e impactos, esto es, diagndstico, seguimiento condicion de un buen
y evaluacién. disefio, implementacion y
evaluacion de las politicas

Esto cobra especial relevancia en la publicas y de una ciudad
medida en que, como acciones que generan democratica

cambios en la sociedad, es preciso hacer lo

méximo posible para que éstas contribuyan al

mejoramiento de la calidad de vida de las poblaciones. La escasez de recursos asigna-
dos al gasto social caracteristica de muchas regiones, especialmente de aquellas,
como la nuestra, que se encuentran en fase de desarrollo, amplia ademds la necesidad
de que éstos se encaucen con eficiencia y equidad. La informacidén es adicionalmente
una condicién bésica para el seguimiento y discusion en la esfera publica-publica,
tanto en la representacién como en la participacién ciudadana, siendo indispensable
para la conformacién de una ciudad democrdtica. La construccién y difusién de
estadisticas suficientes, confiables y oportunas por parte de las administraciones
locales constituye en este sentido una de sus mayores responsabilidades en la realiza-
cién colectiva del derecho a la ciudad. El anilisis de estadisticas suficientes, confiables
y oportunas en condicién de un buen disefio, implementacién y evaluacién y su
difusién condicién de una ciudad democrdtica.
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A nivel mundial se han desarrollado diversas metodologias con el fin de dar cuen-
ta y poder actuar informadamente en el hdbitat?””. Si los mds convencionales miden
el déficit habitacional en sus componentes cuantitativos y cualitativos, otros, como el
propuesto por UN-Habitat Colombia, reconocen la importancia de una medicién
integral, incluyendo, en el espiritu del desarrollo humano y su concrecién en el dere-
cho a la ciudad, no sélo los aspectos relativos a la vivienda y el entorno fisico,
préximo y remoto, sino también aquellos referidos a las dimensiones econémica,
social, ambiental y politica®®. Asumiendo, como pusimos de relieve en el primer
capitulo, que, en tanto emergencia, lo urbano no puede ser captado completa ni
definitivamente en abstracto ni en particular, el desarrollo en mayor detalle de nues-
tra metodologia es el centro de gravedad de este capitulo.

7.1 LA DIMENSION POSITIVA DEL HABITAT

Desde nuestra perspectiva, y en concordancia con lo que se menciond en el primer
capitulo, el hébitat estd constituido de vivienda y entorno, componiéndose en concreto
cada uno de estos atributos de los elementos que se describen a continuacién:

Desde el punto de vista fisico, la vivienda y el entorno pueden ser desagregados
en los siguientes atributos y componentes:

= Estructura

= Servicios publicos

* Eguipamiento basico
* Espacio

WIVIENDA

HABITAT

+ Localizacion
* |nfraestructura de servicios
EMTORND * Ambitos de participacian y
COMUNiCacion
+ Seguridad v confianza

Diagrama 7.1. Componentes fisicos del habitat. El habitat humano se encuentra constituido por
vivienda y entorno, y éstos a su vez por una serie de atributos fisicos. Fuente: UN Habitat/Colombia.

217  UN-Habitat se ocupa a nivel global de desarrollar metodologias de medicion de aquello que sucede en las
ciudades, constituyendo el de Observatorios Urbanos (Global Urban Observatorios -GUO-, en inglés) uno de sus
programas globales mas representativos. Vid.: www.unhabitat.org/programmes/guo. En Colombia, UN-Habitat
ha dedicado parte de sus esfuerzos a apoyar la Red de Ciudades Cémo Vamos y particularmente la iniciativa
pionera de Bogotd Cémo Vamos.

218 UN-Habitat Colombia aplica esta metodologia a aspectos, como el espacio publico fisico, y dimensiones, como
la seguridad, especificas de la ciudad, asi como a ésta en general, en alianza con actores publicos y privados,
como Bogota Cémo Vamos.
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Diagrama 7.2. Componentes fisicos de la vivienda y el entorno. A partir de los componentes
fisicos de la vivienda y el entorno, se pueden identificar los atributos a partir de los cuales se podria
obtener una vision integral del habitat para su parametrizaciéon y seguimiento. Fuente: UN Habitat/
Colombia.

Es posible y oportuno construir, a partir de dicha clasificacién, una definicién
positiva del hdbitat a través de la formulacién de una ecuacién matemdtica que
contiene los componentes de la vivienda y el entorno. Este ejercicio, observable en la
ecuacién que se propone a continuacién, permite estimar el déficit positivo de hébitat
de manera mds realista. Debe resaltarse a ese respecto que la suma entre los compo-
nentes no es en cualquier caso una suma simple, sino una suma que pondera cada
uno de ellos de acuerdo con su eventual importancia relativa (representada en la
ecuacién por los pardmetros B1, B2, B3, etc.).

H =
(B1(Pi+Pa+Te+Sr+11+Ve) + B2(Ac+Alc+Sb+En+Cm)+ B3(Mu+ Elec) + B4(Cu+Do+Ban+Coc+M2))

+

(B5( Rie+Den+Mov+Con+EdSe+ UsTi+ OrSe)+ B6(Vi+Red+EqCm)+ B7(Par+Igl+Scm+Epf))

En la perspectiva de UN-Habitat, la medicién integral del hdbitat debe hacerse de
este modo en varios niveles: la vivienda, el entorno préximo y el entorno mds remo-
to, es decir, en nuestro caso, la ciudad. Concibiendo la estadistica como un instru-
mento capital para el disefio, formulacién, aplicacién, seguimiento y evaluacién de
politicas putblicas destinadas a la consecucién del desarrollo humano y el aumento de
la calidad de vida de las personas, procederemos a revisar a continuacién la defini-
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cién, los alcances y las limitaciones de diversas metodologias, proponiendo final-
mente un {ndice que dé cuenta positiva de la calidad de vida en ciudades especificas.

Es importante adelantar a ese respecto que en el caso de la vivienda no se tienen
mayores problemas para su cuantificacién a partir de la informacién indirecta dispo-
nible en las diferentes encuestas y censos. Por otra parte, en lo que respecta al entor-
no mds préximo, con la informacién disponible y un pequefio trabajo de campo
adicional, como el realizado por UN-Habitat en la localidad de Bosa en Bogotd, se
puede tener una cuantificacién suficiente de las necesidades, siendo la ciudad en su
conjunto la que requiere mayor investigacién y discusion, resultando viable propo-
ner un indicador compuesto de ciudad.

7.2 ELDEFICIT DE VIVIENDA Y HABITAT

LAS MEDICIONES CONVENCIONALES: EL DEFICIT CUANTITATIVO Y
CUALITATIVO.

En el contexto mundial, a partir de la informacién estadistica, un primer acerca-
miento a la estimacién del déficit habitacional se realiza a partir del cdlculo de la
diferencia entre el nimero de hogares y el nimero de viviendas existentes. Aunque
esta medicidn del “déficit cuantitativo de vivienda” es aproximada y til cuando no
se dispone de mds informacién, no indica de manera adecuada ni precisa la situa-
cién habitacional en términos fisicos, al dejar de lado no sélo las caracteristicas
fisicas de las viviendas, sino también las de su entorno préximo y remoto.

En la actualidad, en lo que se refiere meramente a la vivienda, las medidas inter-
nacionales muestran, en ese sentido, la importancia de diferenciar, al menos, entre
déficit cuantitativo y déficit cualitativo de vivienda*"’. Antes de caracterizarlos, es
importante precisar que el cdlculo del déficit no es en ningln caso un estudio de
mercado, sino un estudio de necesidades, en tanto analiza i.) el conjunto de la de-
manda potencial, y no sélo la efectiva, esto es, aquella que estd en capacidad de
concretar la adquisicion, y ii.) no es sélo por vivienda nueva, sino por el conjunto del
stock.

Senalado lo anterior, el déficit cuantitativo considera las carencias en la estructu-
ra de la vivienda, la cohabitacién y el hacinamiento no mitigable, mientras el déficit
cualitativo valora las deficiencias mitigables en la estructura de la vivienda, el hacina-

219  Usado con frecuencia en el ambito de los estudios y las politicas urbanas, el término habitacional no se refiere,
como podria suponerse, al conjunto del habitat, sino a la vivienda, uno, sin duda capital, de sus atributos fisicos.
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miento mitigable, la falta de acceso a servicios publicos domiciliarios, y a cocina
adecuada, y las diferentes interacciones entre las anteriores.

Su mejor caracterizacién facilita la formulacién de una politica habitacional
equilibrada que disponga de instrumentos orientados tanto a la produccién de
vivienda nueva como al mejoramiento, consolidacién, mantenimiento y repara-
cién del stock habitacional existente. Esta distincién es relevante inicialmente, ya
que frecuentemente las politicas habitacionales adolecen de sesgos a la produccién
de vivienda nueva y omiten la estimacién diferenciada de ambas morfologias de

déficie®.

A pesar de los avances que esta metodologia representa, ain se aprecian limita-
ciones notables para segmentar adecuadamente las necesidades relativas al habitat
fisico. En primer lugar, ésta incorpora exclusivamente variables referidas a la vivien-
da, sin tener en consideracidén, en parte por carencias de informacién, variables
relativas al entorno fisico, préximo y remoto, lo que dificulta la valoracién y defini-
cién de prioridades de programas como los de mejoramiento integral de barrios,
cuyo accionar se centra de manera fundamental en la adecuacién de las condiciones,
como la dotacién de equipamientos colectivos, desde escuelas a parques pasando por
las vias, del entorno fisico de un territorio especifico.

En segundo lugar, aunque permite diferenciar el déficit cuantitativo del cualita-
tivo, ni distingue su peso a la hora de determinar el déficit total ni lo hace en su
interior, al ofrecer como resultado el nimero agregado de hogares en déficit, cuan-
titativo o cualitativo. Con respecto a lo primero, un hogar que habita una vivienda
que tiene pisos en tierra, pero condiciones adecuadas en el resto de las variables
que componen el déficit, se encuentra en efecto en la misma situacién que uno que
comparte la vivienda con otro hogar, del mismo modo que un hogar con un cierto
nivel de hacinamiento se ubica en la estadistica en el mismo nivel de carencia que
uno que no tiene paredes ni servicios publicos, o que dos personas, donde cada
una de ellas representa un hogar y comparten la vivienda, se caracterizan por una
situacién equivalente a la de dos hogares que comparten vivienda, pero uno de
ellos tiene cinco miembros y el otro ocho. Con dicha metodologia no se puede
conocer, en suma, qué tan lejos o cerca se encuentra un hogar de superar sus
carencias, identificando a todos los hogares meramente en funcién de si estdn o no
en déficit.

220  Esimportante mencionar que en Colombia el Consejo Superior de Vivienda aprobo en diciembre de 2007 una
medicién oficial del déficit de vivienda, desarrollada por el DANE, muy cercana a la utilizada por UN-Habitat en
el pais. Se debe, sin embargo, ser cauteloso en su utilizacion, particularmente cuando se realizan comparacio-
nes intercensales, dado que se pueden producir distorsiones en la medicién de la cohabitacion como resultado
de variaciones metodologicas en la definicion de la vivienda y/o el hogar.
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Con respecto a lo segundo, y en relacién con lo anterior, esta metodologia tiende a
proponer soluciones tnicas para todos los hogares, generalmente asociadas con el niime-
ro de unidades nuevas a ser construidas y el niimero de viviendas a mejorar, omitiendo la
diversidad de soluciones que se requieren en funcién de variables como los ingresos, la
localizacién, la estructura del hogar, la actividad productiva desempefiada. ..

CUALIDADES FiSICAS DE LA VIVIENDA Y EL ENTORNO PROXIMO?",

Todo lo anterior invita a proponer una metodologia que enfrente las falencias
anotadas de los instrumentos convencionalmente utilizados en la medicién del habitat
fisico. La oficina de UN-Habitat en Colombia llevd a cabo entre Octubre de 2006 y
Junio de 2007 un ejercicio piloto en la localidad bogotana de Bosa que ayuda a
avanzar en ese camino.

La metodologfa adelantada se aproxima a la vivienda y el entorno préximo te-
niendo en cuenta en particular las paredes, los pisos, los cuartos, la disposicién de
alcantarillado y servicios de recoleccién de basura, la cohabitacién y los espacios
independientes, en el caso de la vivienda, y el equipamiento, la movilidad, el estado

fisico del sector, la zona de riesgo™ y la con-
taminacion, en el caso del entorno.

Las falencias del déficit La informacién de dichas variables se cap-
convencional invitan a tura a través de dos fuentes: la estadistica y la
construir una metodologia visita de campo, que contempla a su vez la
que incorpore el entorno. observacién de las variables fisicas por parte

de técnicos urbanistas y una entrevista perso-
nal con los habitantes de las viviendas. Una
vez disefiada una muestra estadisticamente re-
presentativa del territorio analizado, se elabora y aplica en efecto en el terreno una
entrevista acerca de la habitabilidad, espacialidad, funcionalidad y seguridad en la
tenencia de la vivienda, y las necesidades sentidas de la poblacién en relacién con
ésta y el entorno fisico del frente, la manzana y la localidad, realizando adicionalmente
un registro visual que busca cuantificar atributos del entorno sectorial dificiles de

221 En el Anexo 6 contenido en el CD presentamos de manera resumida la forma en que se desarrollo y los
resultados obtenidos en el proyecto piloto llevado a cabo por UN-Habitat Colombia en la localidad bogotana de
Bosa. Para un resumen de este ejercicio, vid.: UN-HABITAT: “Estudio de necesidades habitat”, en CASASFRANCO,
M. V. ¥y ARCOS, O.: 10 aros de metrovivienda, Modelos de gestion del suelo, vivienda y habitat, Metrovivienda,
Bogota, 2007, pp. 81-105.

222 El riesgo al que nos referimos no es el provocado por acciones humanas, sino el debido a factores naturales.
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capturar a través de la entrevista®?

, a través de una serie de fotografias realizadas por
expertos arquitectos que evaltian las condiciones urbanisticas de cada uno de los

sectores cartograficos.

Con la informacién disponible de las caracteristicas fisicas de la vivienda y del
entorno préximo, se procede a ponderar las variables a través de métodos estadisti-
cos, como el andlisis de componentes principales, la discusién de un grupo de exper-
tos, lideres de la comunidad o representantes de las autoridades competentes, e
incluso una combinacién de dos o mds de los anteriores. La informacién y la ponde-
racién permiten construir, en este punto, un indicador de las caracteristicas fisicas
de la vivienda y un indicador del entorno, y, a partir de ellos, un indicador de hébitat
que facilita tanto el andlisis particular de los atributos como la integraciéon en un sélo
indicador compuesto del conjunto de los atributos del hébitac.

A partir de la estimacién de las caracteristicas fisicas de la vivienda y del entorno
de los proyectos desarrollados por el Estado en conformidad con las exigencias de su
marco constitucional en relacién con el derecho a la vivienda o, en términos mds
amplios, segin el pafs, al habitat, es posible definir una linea de referencia para la
medicién de las condiciones y necesidades del hébitat de un territorio particular, al
indicar que los hogares que sittian por debajo de la linea se encuentran en déficit.

A manera de ejemplo, si la linea de referencia presenta un valor de, digamos, 78
(linea de vivienda + linea de entorno), entonces los hogares que estdn por debajo no
alcanzan ni siquiera los estdndares desarrollados en ese momento para el hédbitat
fisico préximo mds bésico provisto por el Estado en el cumplimiento del mandato
constitucional de un territorio especifico.

Es importante precisar que la explicacién del déficit de las caracteristicas fisicas
de la vivienda y del entorno préximo, y, asi, del hdbitat, es por definicién en esta
metodologia el resultado de la relacién entre la distancia de los hogares con relacién
a la linea de referencia (tipologia) y el peso de la variable en el modelo (ponderacién),
en el sentido de que la posicién destacada de una variable puede responder mds a una
ponderacién elevada que a una gran diferencia entre la linea de tipologia y el valor
promedio de los hogares del territorio estudiado, o viceversa.

Es sustantivo destacar que, al distinguir las caracteristicas fisicas de la vivienda de
las del entorno préximo de un territorio, esta metodologia permite tanto priorizar
acciones de politica publica, en el sentido de otorgar mayor o menor importancia a

223 La localidad de Bosa fue dividida de acuerdo con la fragmentacion cartografica establecida por el Catastro
Distrital para la aplicacién de instrumentos estadisticos.
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la construccién y/o mejoramiento de vivienda y/o al mejoramiento integral de las
condiciones del entorno préximo, cuyos programas son habitualmente denotados
como Mejoramiento Integral de Barrios (MIB), como dar seguimiento y evaluacién
a los dltimos.

7.3 ELINDICE DE CIUDAD

El cardcter integral del habitat implica considerar, en todo caso, el conjunto de
los atributos que lo conforman, incluyendo asf tanto los elementos fisicos del entorno
no tan préximo, como los de otros sectores de la misma ciudad, como todos ellos en
su dimensidn no sélo fisica, sino también en el modo en el que éstos se van forman-
do y conformando. Esto implica valorar, desde un punto positivo, componentes
vinculados con libertades fundamentales, asociadas con la atencién de las necesida-
des bioldgicas, como la alimentacién o la prevencién de la morbilidad evitable o la
mortalidad prematura; oportunidades facilitadoras, vinculadas con necesidades psi-
quicas y sociales no materiales, como la educacién, los medios econémicos o las
libertades politicas y civiles, entre otras; y practicas de participacién concretas.

En este sentido, es util la clasificacién por sectores como:

* Agua potable y saneamiento *  Desarrollo econdmico

* Vivienda *  Responsabilidad ciudadana
* Educacién *  Seguridad ciudadana

* Salud *  Medio ambiente

* Cultura, recreacién y deporte *  Gestién publica

* Espacio publico fisico * Finanzas publicas

e Movilidad

Asimismo, los sectores pueden ser agrupados en grandes dreas de intervencién de
acuerdo con las prioridades definidas por la ciudad, como:

*  Politica econémica

*  Politica social

*  Movilidad

*  Seguridad

*  Medio Ambiente

*  Representacién y participacién politica
*  Cultura, recreacién y deporte

Dichos sectores, dreas de intervencién y los indicadores que los componen pue-
den ser ponderados para la construccién de un indice integral, ya no sélo referido a
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la vivienda, ni a ésta y a su entorno préximo desde el dmbito fisico, de ciudad. Para
la ponderacién, UN-Habitat Colombia propone dos metodologfas, o, dado que, més
que sustitutas, éstas son complementarias entre si, dos fases.

La primera consiste en utilizar métodos estadisticos para realizar una pondera-
cién que sirva de base para la discusidn y validacién en las reuniones de expertos. Lo
que se busca es homogenizar en una escala y unidad de medida los indicadores de
cada uno de los sectores, derivando a partir de alli qué variables explican una mayor
proporcién de la varianza total del conjunto de indicadores. Particularmente se pro-
pone utilizar el método de Andlisis de Componentes Principales (ACP), tal como se
aplic6 para el indice compuesto de los ODM en el capitulo VI. La idea es que el
primer componente explique la mayor parte de la variabilidad de las variables origi-
nales, es decir, la mayor parte de la varianza total; el segundo componente, un por-
centaje menor, y asi sucesivamente hasta que se obtenga el 100%, lo que ocurre
cuando el niimero de componentes es igual al
de variables originales. Tradicionalmente, lo

que se busca es reducir al estudio de unos po- El carécter integral del

habitat implica considerar

I ) el andlisis del camient los distintos aspectos de la
qllC CXP qulC[l €l analisis de compor amiento ca/idad de vida de IOS

de un conjunto de variables.

cos componentes (tantos como se considere
necesario a partir del porcentaje de varianza

habitantes de un

. . territorio especifico.
De esa manera, las variables que expliquen

una mayor proporcién de la variabilidad total

tendrdn un mayor valor del coeficiente que

conforma el primer componente principal (el que explica una mayor parte de la
varianza), pudiendo por lo tanto ser utilizado el coeficiente como el ponderador de
esa variable. Entre mayor varianza permita explicar una variable, mayor serd su
coeficiente en el primer componente principal, y por lo tanto mayor serd la ponde-
racion de esa variable en la clasificacién y calificacién. Esos coeficientes del pri-
mer componente principal serdn la ponderacién preliminar de los indicadores
compuestos de cada uno de los sectores y del indice de ciudad propuesto a la
discusién de expertos, logrando identificar las variables con mayor significancia
estadistica y aquellas estadisticamente irrelevantes, dado su poco poder de discri-
minacién o su volatilidad.

La segunda fase debe discutir, validar y/o modificar, a partir de la discusién de
un grupo de expertos, la ponderacién generada estadisticamente. Este debe, en
primer lugar, discutir, validar o establecer la importancia relativa de cada una de
las variables con relacién a las demads al interior de cada sector, es decir, distribuir,
con el apoyo de la ponderacién inicial, el 100% del valor del indice del sector entre
los indicadores que lo componen de acuerdo con su importancia. Posteriormente,
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los expertos deben discutir la funcién a la que responde cada indicador, sea lineal,
logarl’tmica, exponencial, etc. A ese respecto es preciso tener presente que la
linealidad de las variables omite, por ejemplo, que en algunas de ellas, cuando se
llega a ciertos niveles, es mucho mds dificil y/o costoso que se produzcan avances
adicionales.

Metodologia Alcances
Diferencia hogares- = Esuna aproximacion util al déficit cuantitativo de vivienda cuando no se dispone de
viviendas mas informacion.

Déficit cuantitativo | Permite cuantificar el nimero de hogares y/o personas que requeririan habitar en
una vivienda distinta de la que ocupan en la actualidad, ya sea porque la estan
compartiendo con otro hogar (cohabitacion y hacinamiento no mitigable) o porque
tienen problemas de habitabilidad que no son susceptibles de ser mejorados.

Déficit de vivienda Permite cuantificar tanto los hogares que necesitan habitar en una vivienda distinta
como aquellos que habitan en viviendas que exigen algun tipo de mejoramiento.

Déficit de habitat Permite cuantificar tanto las carencias relativas a la vivienda como las referidas al
entorno, particularmente al mas proximo. Adicionalmente, califica los atributos de
la vivienda y el entorno de acuerdo con su importancia relativa, permitiendo
identificar no solo el nimero de hogares en déficit, sino también las caracteristicas
y profundidad de éste.

indice de ciudad A partir de la construccién de un indice compuesto de los principales indicadores de
calidad de vida, permite dar seguimiento a la evolucién de una ciudad determinada
y realizar comparaciones entre ciudades.

Tabla 7.1. Alcances y limitaciones de metodologias de medicion del habitat. Existen herra-
mientas con distintos alcances para aproximarse positivamente al habitat. Los esfuerzos deben
dirigirse a contar al menos con las dos ultimas.

Todos estos instrumentos, pero especialmente los dos tltimos, son fundamen-
tales para disponer de informacién suficiente, confiable y oportuna sobre las ciu-
dades, contribuyendo de manera decisiva no sélo a agilizar la planificacién e
implementacién del desarrollo territorial, econédmico, social y ambiental en los
niveles local, regional y nacional, sino también a facilitar y estimular el seguimien-
to y evaluacién de la gestién gubernamental por parte de la sociedad civil. Un buen
indice de ciudad favorecerd efectivamente no sélo la mejora de la politica publica,
sino también el fortalecimiento de la discusién politica, reforzando en doble via el
derecho de todos y todas a la ciudad. A partir de este marco de referencia y con esa
intencién, abordaremos en los dos siguientes capitulos el caso concreto de la ciudad
de Bogotd.



CAPITULO 8

LOS RETOS EN

LA CONSECUCION DE LAS
PROMESAS EN RELACION CON
LOS ATRIBUTOS EN BOGOTA
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Los retos en la consecucion de las Promesas en
relacién con los atributos en Bogota

Los atributos (suelo, servicios publicos, vivienda, equipamientos, espacio publico
fisico y sistemas de movilidad) son, como sefialamos en el segundo capitulo, los ele-
mentos que estructuran el espacio urbano, en tanto aspectos que hacen ser a la ciudad,
en su manifestacién fisico-espacial, lo que es. Una profundizacién de éstos ilustrando
sus relaciones mds fundamentales se puede observar en el siguiente diagrama:

Suela

Infraestructura de servicios

Suslo urbanizable

Equipamientos Mo construido Vivienda

= Oficinas

= Industria

»Comarcio

= Servicos soclales (educackan, salud)
= Cultura, recreacan v deporte

Maovilidad Espacio piblico
*\iag = amdenes
= Paraderos y estacionss = Fachadas
= Farqueaderos = Pargues
= iehiculos *Plazas

* Recurios naturales

Diagrama 8.1. Integracién de los atributos urbanos. Los atributos de la ciudad se relacionan
entre si para conformar espacialmente la ciudad. Algunos atributos tienen una relacion de agrega-
cion, como el suelo, los servicios publicos y la vivienda, y otros de complementariedad, como la
movilidad o el espacio publico fisico.Fuente: UN-Habitat/Colombia.
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Es posible apreciar que los atributos presentan distintas formas de relacionarse
entre si. Mientras algunos, como la vivienda, que requiere la existencia de suelo y
servicios publicos, es decir, de suelo urbanizable, presentan relaciones de agrega-
cidn, otros, como los sistemas de movilidad, se caracterizan por una relacién mds
complicada con el resto de los atributos.

En general, podriamos decir que el atributo mds esencial, mas no necesaria-
mente el mds importante, en el sentido de ser sobre el cual se construye fisica y
espacialmente la ciudad, es el suelo. Para ser urbanizado, y aumentar asi su valor,
éste debe contar, en todo caso, con servicios publicos domiciliarios. Este tltimo
es susceptible de varios usos, pudiendo, ademds de no ser objeto de ninguna
construccion, desarrollar vivienda y/o equipamiento (escuelas, hospitales, tea-
tros; oficinas de servicios, naves industriales y establecimientos comerciales).
Finalmente, la ciudad queda constituida en un dmbito fisico-espacial con la in-
corporacién y relacién entre los anteriores atributos, el espacio publico fisico y
los sistemas de movilidad.

A continuacién se profundizard en el andlisis de la situacién de algunos de los
atributos urbanos en la ciudad de Bogotd, abordando con particular atencién el
suelo urbano, por ser el soporte de la construccién fisica de la ciudad, y la vivien-
da, por ser un elemento indispensable y muy significativo del hédbitat humano. Nos
ocuparemos tangencialmente en el octavo y noveno capitulos de algunos otros atri-
butos que resultan y resultardn fundamentales para el futuro de la ciudad, como el
de los sistemas de movilidad.

8.1 LA GESTION DEL SUELO URBANO EN BOGOTA

Las cuestiones referidas al ordenamiento territorial y la gestién del suelo son
fundamentales para la ampliacién de las capacidades de los habitantes y en particu-
lar de los urbanos. Desde la perspectiva fisico-urbanistica, el desarrollo de una
ciudad se despliega en funcién de la correcta interrelacién entre espacios publicos
y privados, a través de los condicionantes propios de un marco politico, econémi-
co, social, cultural y ambiental particular, los cuales condicionan y permiten la
interaccién entre el ciudadano y los atributos fisicos de la ciudad. Como senala
el Informe sobre desarrollo mundial 2009 del Banco Mundial, un buen funciona-
miento del mercado de suelo urbano es condicién de un adecuado desarrollo
urbano.

El marco institucional colombiano asumid, a través de la Ley 388 de 1997 la
importancia de estos condicionantes para el ordenamiento del territorio y la de
éste para la ciudad, dotando a los municipios de herramientas para la planeacién y
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la gestién urbana acordes con las directrices definidas por la Constitucién Politica de
Colombia, que postula la funcién publica del urbanismo en manos del Estado, la
funcién social y ecoldgica de la propiedad y la prevalencia del interés general sobre
el particular. En este sentido, la Ley 388 busca concretar el derecho a la ciudad a
partir de la evidencia de que la gestién urbana “no puede ser pensada al margen y
con independencia de las politicas generales de desarrollo™.

A continuacidén se discutirdn algunas cuestiones teéricas sobre el suelo urba-
no, estudidndose posteriormente su gestién concreta en la ciudad de Bogotd, con
un énfasis especial en el Plan de Ordenamiento Territorial (POT), la captura de
plusvalias derivadas de la Ley 388 de 1997, en el marco de la estructura tributaria
de la ciudad, las principales intervenciones urbanas que, en forma de operacio-
nes estratégicas, ésta se ha planteado, especificamente en Usme, el Norte y el
Centro, la declaratoria de terrenos de desarrollo prioritario, y los avaltos.

EL SUELO URBANO EN LA CIUDAD

El proceso de urbanizacién implica una presién sobre las ciudades en muchos
sentidos: servicios publicos, vivienda, equipamientos, espacio publico fisico,
sistemas de movilidad, oportunidades de trabajo, etc. Tal vez el atributo que
refleja mds directamente esas presiones es el suelo urbano, y particularmente su
precio, ya que es sobre él donde se ubican espacial y fisicamente los hogares y las
empresas.

Como veremos a continuacién con mayor detalle, cuando las economfas de
aglomeracién son relativamente pequeias, lo que sucede en los inicios de la
urbanizacién, la presién es absorbida por un incremento de los precios del suelo.
El diagrama 8.2 muestra el comportamiento de éstos cuando se estd en presencia
de una curva de oferta de suelo urbano que es completamente ineldstica, es decir,
cuando la cantidad de suelo disponible es relativamente fija.

224 GIRALDO, F.: “La Nueva Constitucién y la Ciudad”, La politica y la ciudad, ESAP, Bogotd, 1998, pp. 16-19.
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Cferta y Demanda del Suslo Urbano
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Diagrama 8.2. Oferta y demanda de suelo urbano con curva de oferta inelastica. Cuando, por
razones fisicas, econémicas y/o normativas, la oferta de suelo es fija, es decir, inelastica, la presion de
demanda sobre el mismo, causada por ejemplo por la migracién rural-urbana, produce un incre-
mento en los precios del suelo. Fuente: UN-Habitat/Colombia.

En tales condiciones, un desplazamiento de la curva de demanda, producto, por
ejemplo, de cualquier incremento de las economias de aglomeracién, entre las que se
encuentra, entre otras, un proceso de migracion hacia la ciudad, genera un aumento
del precio del suelo.

Es importante anotar que las transferencias de riqueza no se producen meramente
por la migracién rural-urbana y el proceso de industrializacién, sino, en general, en el
proceso de aglomeracién y por la generacién de valor creciente en las ciudades. Los
aumentos en los precios del suelo se presentan incluso en ciudades sin mayores incre-
mentos de poblacién, pero con importantes procesos de generacién de valor agregado.
Incluso, desde el punto de vista econémico, los mayores precios son una forma de cuan-
tificar las economias de escala y externalidades positivas que se generan en las ciudades,
siendo los precios del suelo una medida indirecta de las economias de aglomeracién de

una ciudad®®.

En presencia de una oferta fija de suelo, el diferencial de precios les proporciona
a las personas fisicas y/o juridicas que realizan transacciones de suelo urbano una
renta por el sélo hecho de ser propietarios de un atributo relativamente escaso y

225  Esta idea fue introducida por Lucas al afrontar el tema de las externalidades. Segun él, la gente esté dispuesta
a pagar precios mas altos bajo la expectativa de obtener alguna ventaja de vivir en los sitios mas costosos,
proponiendo los alquileres del suelo como una medida indirecta de las externalidades del capital humano, asf
como se utilizan los salarios como una medida indirecta de la productividad. Citado en WARSH, D.: E/
conocimiento y la riqueza de las naciones. El enigma del crecimiento econdmico, su historia y su explicacion
moderna, Antoni Bosch, Barcelona, 2008, pp. 251-254.
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necesario para el crecimiento de la ciudad. Es relevante resaltar que para que se pre-
senten dichas rentas se requieren dos condiciones econémicas: primero, una curva de
oferta tendencialmente vertical o ineldstica que represente la escasez, y, segundo, una
curva de demanda donde se refleje la disponibilidad a pagar un precio superior al costo
de produccién del factor o bien. De nada sirve que un factor sea escaso si a nadie le
interesa comprarlo, concluyéndose que la formacién de la renta del suelo nace del
encuentro entre una oferta y una demanda de tipo particular.

En ese contexto, el origen colectivo de la renta justifica a su vez su apropiacion
colectiva, en el sentido de que si ésta es posible, como en general todos los productos
del crecimiento, por un proceso colectivo, es justo que la colectividad participe de
ella. Que se afirme que la generacién de valor es posible por la colectividad no es otra
cosa que reafirmar que el tamafio del mercado es importante para los procesos de
generacién de valor y divisidn del trabajo, lo cual de ninguna manera debe llevar a
anular el papel primordial que juega el empresario shumpeteriano.

Es preciso no omitir que por muy impor-
tante que sea el mercado de suelo, éste estd liga-

do a otros mercados. Los mercados de cualquier La escasez del suelo se
bien, incluido el suelo urbano, son por si solos vincula mas con carencias
incapaces de dar una visién de conjunto. Un econdmicas, estructurales o
andlisis riguroso de éste u otros mercados exige inducidas legalmente que
una visién de equilibrio general en la que se con su ausencia fisica.

muestre cémo se vinculan y retroalimentan los

diversos mercados de la economia y ellos con

las politicas publicas. Alli los precios bésicos

estdn presentes, y lo estdn no solamente en los mercados de flujos, como los servicios,
las manufacturas, la construccién o las comunicaciones, sino también en los mercados
de stock, como los de la tierra y muchos de sus usos en el equipamiento urbano®.

La rigidez de la cantidad de suelo disponible y sus consecuencias tienden en este
escenario a ser decisivamente matizadas. La oferta de suelo es en realidad relativa.
Cuando el proceso econémico lo requiere en virtud de economias de escala y
externalidades positivas significativas, y la limitacién fisica de suelo es real, las ciuda-
des empiezan en efecto a crearlo. Lejos de estancarse, el desarrollo de la ciudad
tiende en estos casos a encarecerse. Si la tierra nueva es cara, la ciudad seguira
creciendo hacia arriba, aprovechando las tierras urbanizadas previamente con un

226 Una ampliacion en mayor detalle de esta discusién se puede consultar en: BATEMAN, A., FERRARI, C., v
GIRALDO, F.: Habitat y Financiacién. Una estrategia para la lucha contra la pobreza. Ingresos y Vivienda para
todos, equilibrio general, ciclo econémico y capitalizacion de pobres, UN-Habitat, MAVDT, DNP, First Initiative,
Bogotd, 2007.
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menor costo y aumentando la densidad poblacional. La rigidez de la oferta de suelo
se genera, en la prictica, mds por una carencia econdmica, estructural o inducida
legalmente, que por un déficit fisico. El diagrama 8.3 ilustra lo sefalado:

CHerta y Demanda del Suslo Urbano

&
M
\ Dada que s& puede “crear” suelo con la
oo

canstruccdn en altura o con obra civl, la

escaser del suelo urbano es relativa,
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/ Farma mas parecida b ls cormendionsl en la
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Diagrama 8.3. Oferta y demanda de suelo urbano con economias de aglomeracion rele-
vantes. Cuando no existen limitaciones fisicas o normativas o éstas pueden ser superadas por
motivos econdémicos, la oferta de suelo deja de ser fija y se empieza a crear suelo, mediante la
construccién en altura, por ejemplo. Aunque desplazamientos adicionales de la curva de demanda
produciran un incremento en el precio del suelo, también incentivaran el incremento de la oferta.
Fuente: UN-Habitat/Colombia.

Cuando en la ciudad actdan las fuerzas econdmicas, los precios de la tierra se van
adecuando de hecho a los mejores usos econdmicos. Asi, el precio del uso del suelo
estard definido por la rentabilidad de la agri-

cultura, si a eso se dedica, o por la rentabili-

. A dad del alquiler de la vivienda, si se emplea
El crecimiento econdmico no

responde meramente a un
proceso colectivo, sino
también a uno
significativamente individual.

para tal fin. Esa rentabilidad estd, a su vez,
definida por la escasez relativa de la oferta res-
pectiva frente a la demanda correspondiente,
de modo que su uso se orientard en funcién
de cudl le ofrece mayor rentabilidad y del mar-
co institucional que restrinja esa seleccidn.

El crecimiento econémico no responde en estas circunstancias a un proceso
meramente colectivo, sino también a uno significativamente individual. Desde esta
perspectiva y retomando la potencia de la aglomeracién, no existe efectivamente
plusvalia si no hay generacién de valor agregado, es decir, crecimiento econémico,
tanto a nivel nacional como de la ciudad, proceso en el cual el empresario juega un
rol protagénico. Reducir los estimulos lucrativos de su actividad conduce a desviar
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y/o contraer ésta y con ello el crecimiento econémico, fuente de recursos seguros
para la colectividad. Si los costes de la aglomeracién aumentan inducidos por un
inadecuado sistema impositivo, el equilibrio se rompe, las ventajas de ésta se desbor-
dan y se desarrollan los municipios que se encuentran a mayor proximidad.

Es por ello preciso ser conscientes de la dificultad de la intervencién concreta en
un mercado tan complejo como el del suelo urbano, en el que, como Currie senala-
ba, “la intencién de captar todas o gran parte de las ganancias derivadas de la valori-
zacién de la tierra urbana se ha visto frustrada por el fracaso en distinguir entre tierra
y capital, entre tierra y edificacién y entre el incremento reflejo de la inflacién y
aquel atribuible a la escasez””.

Aunque es preciso realizar esfuerzos para garantizar la distribucién de las plusvalias
generadas por la aglomeracion, se debe comprender que por el sélo hecho de habitar
en las ciudades donde éstas se generan los mismos habitantes capturan parte del valor
agregado a través del sistema impositivo y la provisién de bienes y servicios publicos,
culturales y politicos. Concebir el suelo urbano como la fuente de recursos para
financiar el desarrollo de las ciudades oscurece su valor real, como Currie subrayaba
en relacién con George, tal vez el mds destacado de los pensadores que consideraba
que los impuestos sobre el suelo deberfan ser
los dnicos*®. Lo anterior no quiere decir que
no se deban realizar esfuerzos para garantizar

la distribucién de las plusvalias generadas por Aunque la generacion de

valor es insuficiente para
el desarrollo el desarrollo
humano, desestimularla
resulta contraproducente.

la aglomeracién, existiendo evidentemente ciu-
dades que lo hacen de manera mds equitativa e
incluyente que otras.

En el caso colombiano, la distribucién de
competencias en los diferentes niveles de go-
bierno determina la responsabilidad de los go-
biernos municipales en el ordenamiento territorial y la gestién del suelo en materia
intra-urbana, jugdndose alli buena parte de las posibilidades de realizar un creci-
miento econémico que conduzca al desarrollo humano inclusivo y sostenible. A con-
tinuacién se presentard un pequeno andlisis del Plan de Ordenamiento Territorial
(POT) para la ciudad de Bogotd y sus implicaciones en materia de desarrollo urbano.

227  CURRIE, L.: Urbanizacion y Desarrollo. Un disefo para el crecimiento metropolitano, Cadmara Colombiana de la
Construccion (CAMACOL), Bogota, 1988. La negrilla no proviene de la cita original.
228 CURRIE, L.: La politica urbana en un marco macroeconémico, Banco Central Hipotecario, Bogotd, 1982, p. 87.
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EL POT EN BOGOTA

La Ley 388 de 1997 recoge la visidén de la Constitucién de 1991 en materia de
politica urbana y mds especificamente en materia de ordenamiento territorial intra-
urbano®”. En ese orden de ideas, la Ley 388 establece que el ordenamiento del
territorio se fundamentard en los principios de i.) la funcién social y econémica de la
propiedad; ii.) la prevalencia del interés general sobre el particular; iii.) la distribu-
cién equitativa de las cargas y los beneficios; iv.) la funcién publica del urbanismo; y
v.) la democracia participativa®'.

En este escenario, la Ley 388 constituye un intento no sélo de abordar por prime-
ra vez los problemas urbanos de manera integral, sino de actualizar también la poli-
tica urbana del pais. En concreto, ésta se propone: i.) armonizar y actualizar la
legislacién vigente, adecudndola a los nuevos principios constitucionales y leyes sec-
toriales; ii.) establecer mecanismos que permitan al municipio promover un ordena-
miento de su territorio que le permita el uso equitativo, eficiente y racional del suelo;
iii.) garantizar que la utilizacién del suelo por parte de los propietarios se ajuste a la
funcién social de la propiedad; iv.) promover la armoniosa concurrencia de la Nacién,
las entidades territoriales, ambientales, administrativas y de planificacién en el cumpli-
miento de las obligaciones constitucionales y legales que prescriben al Estado el orde-
namiento del territorio; y, v.) facilitar la ejecucion de actuaciones urbanas integrales®".

La ley especifica ademds que estos objetivos y principios deberdn hacerse operativos
a través del ordenamiento territorial intra-urbano y, en particular, a través de los
Planes de Ordenamiento Territorial (POT). Estos son concebidos como “el instru-
mentos basico para desarrollar el proceso de ordenamiento del desarrollo municipal.
Se definen como el conjunto de objetivos, directrices, politicas, estrategias, metas,
programas, actuaciones y normas adoptadas para orientar y administrar el desarrollo
fisico del territorio y la utilizacién del suelo”?. El POT resulta ademds primordial
para la adecuada utilizacidén y preservacion de los recursos naturales y ambientales,
no sélo porque determina los suelos de proteccién ambiental, sino también porque
contiene lo que podriamos llamar el modelo de ciudad en términos urbanos en cuan-
to a la expansién y la densidad.

229 Para una evaluacién y presentacién pedagogica de ésta, vid.: Programa de las Naciones Unidas para los
Asentamientos Humanos (UN-HABITAT): Formulacién y aplicacion de la Ley 388 de 1997 en Colombia. Una
practica colectiva hecha realidad, UN-Habitat, Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, Escuela
Superior de Administracién Publica, y Federacion Nacional de Organizaciones de Vivienda Popular, Bogot4,
2005.

230 REPUBLICA de COLOMBIA: Ley 388 de 1997, articulo 1.

231  Ibidem, articulo 2.

232 Ibid., articulo 9.
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A través del Decreto 190, Bogotd aprobé su plan de ordenamiento territorial en
2004. Ante su revisién por mandato de Ley, es fundamental llamar la atencién sobre
algunas dificultades. Su resolucién ofrece una oportunidad inmejorable para seguir
avanzando en la realizacién del derecho a la ciudad de todos sus habitantes. El mapa
8.1 ilustra el territorio bogotano y su instrumentalizacién de los usos del suelo de
acuerdo con el POT vigente.
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Suelos para Bogota D.C. segun
el FO.T. Acuerdo 190 de 2004

suelos
Areas Protegicas
Lirbana
Rural

Expansitn Urtana
En Redgefinicidn

ONRECR

Lacalidades

Mapa 8.1. Usos del suelo en Bogota segtin el Decreto 190 de 2004 (POT vigente). En el sur
de la ciudad la mayor parte del territorio se encuentra ocupado por zonas de proteccién ambien-
tal y suelo rural, considerandose suelo de protecciéon todo el costado al oriente del perimetro
urbano desde los cerros orientales y existiendo en la periferia pequefias zonas de expansién
urbana. Fuente: POT. Elaboracion: UN-Habitat/Colombia.
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Con el fin de garantizar su articulacién, el POT de Bogotd, aprobado a través del
decreto 190 de 2004, jerarquiza los instrumentos de planeamiento, de acuerdo con sus
propésitos, su escala de aplicacién y su dmbito de decisién, de la siguiente manera:

1. Son instrumentos estructurantes de primer nivel los planes maestros de servi-
cios publicos domiciliarios y de equipamientos, los cuales tienen un horizonte
de largo plazo, constituyéndose en instrumentos que orientan la programacién
de la inversién y los requerimientos de suelo para el desarrollo de las otras
infraestructuras y equipamientos.

2. Son instrumentos de segundo nivel los planes zonales, los planes de ordena-
miento zonal, las unidades de planeamiento zonal (UPZ), los planes parciales y
los planes de reordenamiento, precisando y ajustando de manera especifica las
condiciones del ordenamiento de territorios especificos.

3. Son instrumentos de tercer nivel los planes de implantacién, los planes de
regularizacién y manejo de usos dotacionales, y los planes de recuperacién
morfoldgica, que operan sobre porciones reducidas del territorio y permiten
prevenir y mitigar los impactos generados sobre el entorno urbano inmediato.

El POT vigente excede los alcances de la Ley 388, al conceder cardcter de norma
estructurante a algunos elementos, como los planes parciales, las unidades de actua-
cién urbanistica, las plusvalias y el sistema de reparto de cargas y beneficios®?, que
se contemplaban en la Ley 388 como de cardcter general. Esto es sustantivo dado
que, ademds de generar confusién por el solapamiento de normas, visible en el si-
guiente diagrama, sobre-regula el urbanismo de la ciudad, restringiendo los instru-
mentos para su gestién y creacion y recreacién continua.

233 Vid.: Ibid., articulos 16, 28, 58, 60 y 149.
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Diagrama 8.4. Ley 388 de 1997 y Decreto 190 de 2004 (POT vigente) de Bogota. El POT de
Bogotd ha complejizado los componentes del Plan de manera tal que éstos se elevaron
normativamente, acarreando, como es evidente por ejemplo en los instrumentos de gestion del
suelo, problemas para su comprension y aplicacién en la ciudad. Fuente: UN-Habitat/Colombia.

Lo anterior, as{ como algunos desarrollos que se tratardn mds adelante, es el
resultado de una aproximacién simplista sobre el mercado del suelo®. A través del
denominado sistema de reparto equitativo de cargas y beneficios, el POT vigente
carga en efecto al sector de la construccién no sélo las cargas locales establecidas en
la Ley 388, sino también algunas cargas generales de la ciudad, en el entendido de
que éste captura unas rentas que son producidas por la aglomeracién, y no por o
junto con la accién de éste.

Esta tendencia a identificar el sistema de cargas y beneficios aplicado a las empre-
sas como la fuente primaria de financiacién de la ciudad implica, sin embargo, un
sinnimero de dificultades. Pone en riesgo, en primer lugar, el acuerdo politico exis-
tente en torno a la Ley 388, y asi sus avances normativos en el disefio de mecanismos
concretos de regulacién del mercado del suelo y de movilizacién de plusvalias. Pero
resulta ademds contraproducente para los fines que en principio persigue. La omisién

234 Para una argumentacién mas amplia, vid.: GIRALDO, F.: “La mano invisible del Estado”, en Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD): £/ uso del suelo. Un gran desafio para Bogota, Cuadernos del
Informe de Desarrollo Humano para Bogot4, no. 4, PNUD, Bogota, 2007.
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del papel creador de valor agregado del sector privado en la ciudad lesiona, si no
imposibilita, como establecimos de manera general algo mds arriba y apreciaremos
de modo mds concreto mds adelante, el funcionamiento del mercado, y asi el acceso
a los més pobres de una vivienda y un hdbitat acordes con el derecho a la ciudad.
Veamos a continuacién con mayor precisién qué sucede en lo relativo a la captura de
plusvalias en la ciudad. No se aboga por eliminar cargas al sector productivo, sino, al
contrario, porque éstas se efectiien a través de una intervencién global y no de una
forma parcial y desarticulada con la tributacién general de la ciudad y el territorio.

PLUSVALIAS Y ESTRUCTURA TRIBUTARIA

Dado que, desde nuestra concepcién, cualquier impuesto urbano captura una
una porcién del valor generado por la aglomeracidn, siendo una captura de plusvalias
en su acepcién mds general, se debe comprender la estructura de ingresos de la

ciudad®”.

De manera global, los ingresos corrientes de una ciudad pueden provenir de tres
fuentes: los impuestos, como el predial, el de vehiculos, la sobre-tasa a la gasolina, o
el de industria y comercio; las transferencias, del gobierno nacional, acordes con el
sistema general de participacién y regalias, y de otras entidades del municipio; y los
rendimientos financieros y de capital, las utilidades de las empresas industriales y
comerciales, los recursos de crédito, y algunos
extraordinarios, como la reduccién de la par-

ticipacién municipal en ciertas empresas. . .
Mientras los impuestos

estructurales son la clave del
recaudo tributario, los
coyunturales son
fundamentalmente
instrumentos de gestion.

En este orden, es posible distinguir dos ti-
pos de plusvalias: las permanentes, o estructu-
rales, y las transitorias, o coyunturales. Las
primeras, que estdn vinculadas con la genera-
cién de economias de aglomeracidn, y asi con
un ordenamiento y una gestién urbana que las
promuevan, constituyen la fuente de financia-
cién mds importante de las ciudades, destacdndose, entre ellas, impuestos como el
de industria y comercio y, sobre todo, el predial. Las segundas, relacionadas con el
concepto mds tradicional que las entiende solamente como el proceso de aumento

235  Se debe anotar que una mayor generacion de valor producto de la aglomeracion permite, en general, una
mayor autonomia presupuestal, en el sentido de tener una menor dependencia de las transferencias de la
Nacién y disponer, por el contrario, de la capacidad de subsidiar, como en el caso bogotano, el desarrollo
integral de ésta.
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del precio del suelo urbano producto de la urbanizacién, estdn conformadas en Co-
lombia por la contribucién de valorizacién y las ligadas a la Ley 388 de 1997.

Senalado lo anterior, de manera general, los ingresos corrientes de Bogotd prove-
nian en 2007 en un 48% de los impuestos propios del distrito, como el predial, el de
industria y comercio, y el de valorizacién; en un 31% de los rendimientos financie-
ros y de capital, las utilidades de las empresas industriales y comerciales, los recursos
de crédito, y algunos extraordinarios, como la reduccién de la participacién distrital
en la empresa de energia; y en un 21% de las transferencias, del gobierno nacional y
otras entidades del distrito, y de las regalfas.

Un andlisis integral de las plusvalias en Bogotd requiere observar por ello al
menos la relacién del recaudo proveniente del impuesto predial, la contribucién
de valorizacidn y las plusvalias vinculadas a la Ley 388. Este ejercicio destaca que
mientras la valorizacién es una fuente importante en coyunturas particulares,
como ocurrié con la contribucién aprobada en el afio 2005, las plusvalias de la
Ley 388 son, como se puede en principio suponer, un instrumento, no de recau-
do, sino de gestién.
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Grafico 8.1. Participacion en los ingresos corrientes de algunas fuentes fiscales en Bo-
gota. 1990-2007. De las fuentes de ingreso relacionadas con el suelo urbano, la mas importan-
te es indudablemente el impuesto predial, seguido en algunas coyunturas especificas por la
valorizacion, encontrandose, finalmente, con una participacién poco significativa, las plusvalias
relacionadas con la Ley 388 de 1997. Fuente: Secretaria de Hacienda. Calculos: UN-Habitat/
Colombia.
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En este sentido, es notorio que el fin en términos tributarios de la gestién del
suelo urbano no consiste en el recaudo puntual y transitorio de uno de los tantos
sectores econdmicos que se benefician de la aglomeracién, sino en potenciar la dind-
mica impositiva a través, por ejemplo, del impuesto predial y el impuesto de indus-
tria y comercio, que reflejan la generacién del valor agregado. No seria descabellado
en este sentido que, en aras de la gestion, el gobierno realizara inversiones urbanas sin
imponer a los propietarios cobros por el valor que esas inversiones les generaran, dado
que las externalidades que éstas produzcan pueden permitir recuperar, mediante el
crecimiento generalizado, la inversién total e incluso algo mds que ella. Lo anterior no
quiere decir que no se deban cobrar las plusvalias urbanas, sino que ellas son, mds
que un objetivo en si mismo, un medio para lograr una gestién urbana més eficaz.

Quizds una de las grandes dificultades para comprender adecuadamente este impor-
tante mecanismo es la divisién que hace la Ley 388 entre la plusvalia proveniente de la
incorporacién de suelo rural a suelo urbano, que debe recibir un tratamiento casi de
principio, negociando, de acuerdo con las posibilidades politicas, su monto, y las genera-
das por cambio de uso y densidad a través de la norma urbana, que deben gestionarse con
el sector privado en funcién de las directrices de politica de la ciudad, en cabeza de su
Alcalde, sin omitir el acuerdo metapolitico de nuestra constitucién, que no sdlo habla de
un Estado social, sino de una economia mixta que lleva a una compleja férmula de
gestion contenida en la politica urbana del “salto social” que dio lugar a la Ley 388 de
1997: “tanto mercado como sea posible y tanto Estado como sea necesario”*.

Diversos actores convienen en estas consideraciones. El Informe de Desarrollo
Humano 2008. Bogotd, una apuesta por Colombia, por ejemplo, afirmaba a este res-
pecto que “a pesar de todas las bondades de la Ley 388, en Bogotd la gestién del suelo
urbano ha sido ineficaz. Parecerfa como si el Gobierno local, los concejales y la
ciudadania no fueran conscientes de la potencialidad de los instrumentos ofrecidos
por la norma tanto en materia fiscal como en materia de desarrollo urbano™’.

Muchos de los actores que acentiian esto no parecen ser conscientes, sin embar-
go, de sus implicaciones. El mismo Informe que afirma lo anterior defiende, en
cambio, algunas de las conclusiones formuladas por la Misién del Habitat para Bogo-
t4, como la concepcién del suelo urbano como fuente primordial de financiacién del
desarrollo urbano, que han llevado a la inoperancia que al tiempo se critica.

Es imprescindible subrayar en esa linea que la Ley 388 ofrece instrumentos de
gestién en materia intra-urbana, careciendo, en cambio, de algin tipo de competen-

236 REPUBLICA de COLOMBIA: Plan Nacional de Desarrollo 1994-1998. £/ salto social, Bogota, 1994.
237  Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD): Informe de Desarrollo Humano 2008. Bogota, una
apuesta por Colombia, PNUD, Bogotd, 2008, p. 72.
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cias para el ordenamiento inter-urbano. La no comprensién de esta limitacién, de las
caracteristicas de las distintas fuentes de financiacién y del papel del empresario ha
permitido que las plusvalias que se habrian podido capturar directamente, particu-
larmente aquellas derivadas de la incorporacién de suelos al perimetro urbano, se
hayan escapado en Bogotd hacia la vecindad.

De alli que en los municipios aledafios a la ciudad se venga presentando un boom
inmobiliario, en el marco del modelo de ciudad regién planteado desde el POT, sin que
se capturen en la ciudad ni en la conurbacidn las rentas que ésta genera. El aumento de
las licencias en algunos de los municipios se puede ver a continuacién®®.
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Grafico 8.2. Evolucion de licencias de construccion en algunos municipios cercanos a Bogo-
ta. 2002-2006. La confusion e inaccion de las intervenciones publicas, los procesos de conurbacién
y el boom inmobiliario, han provocado que en los municipios vecinos de Bogota se haya producido
recientemente un incremento de las licencias y de la actividad constructora. Fuente: DANE. Calculos:
UN-Habitat/Colombia.

238 Es imprescindible precisar que, si en el capitulo 3 nos referimos al crecimiento demografico de los municipios
aledanos, ahora reflexionamos en términos inmobiliarios. Aunque estas dos variables no son equivalentes,
puesto que el aumento de las licencias no indica que se ejecuten las obras previstas, y éstas pueden referirse
a distintos tipos de equipamientos, no sélo a la vivienda, ambas estdn estrechamente relacionadas.
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Lo ocurrido en Bogotd y los municipios del occidente de la Sabana ilustra muy
claramente las dificultades que pueden producirse cuando la Ley 388 de 1997 se
gestiona de una forma incoherente con los principios teéricos y pricticos que dieron
lugar a su nacimiento. Las tierras de la Sabana se estd valorizando aceleradamente
porque la expansién de Bogotd -promovida problemdticamente a través del concepto
de ciudad regién- se ha venido realizando no s6lo de una forma desarticulada de la
concepcién institucional y politica prevalecien-
te en el pafs, sino, lo més grave para la ciudad,

a través de un modelo inconsistente de politi-

ca urbana que si, por un lado, privilegia una Las deficiencias en la
ciudad compacta, de alta densidad vy gestion intraurbana y la
policéntrica, como la que se debe construir generacion de expectativas
para lograr la sostenibilidad urbana, social y  de ordenamiento interurba-
ambiental, estimula, por otro, una ciudad ex- no sin correlativo legal
tensa como la que plantea la politica urbana generan una conurbacion
del gobierno nacional a través de los denomi- extensa y polarizada.

nados macroproyectos, que no sélo llevan a
una ciudad extensa y de baja densidad, muy
dependiente del transporte, sino que propician

<« ’7» . .7 . .
un “vacio” legal y una falta de coordinacién vertical del Estado que favorece el enri-
quecimiento sin causa de los nuevos empresarios de la politica que hacen lo que
siempre han hecho: capturar al Estado para su propio beneficio.

En lo relativo a la gestién del suelo, la financiacidén de la Administracién ha de
hacerse, en suma, con la cabeza. Pretender conseguir mayores recursos
sobredimensionando las cargas que se imponen a un sector de la economia resulta
contraproducente. Estas précticas dificultan el funcionamiento del mercado, redu-
ciendo el nivel de actividad y estimulando, y no moderando, el incremento del precio
del suelo por metro cuadrado, lo que hace doblemente dificil alcanzar el noble obje-
tivo de cualquier politica de vivienda y desarrollo urbano: garantizar el derecho a la
ciudad, y por tanto a la vivienda, de todos los habitantes, incluidos los de menores
ingresos. La ausencia de cohesién fiscal del Estado -Nacién y municipios- obstaculi-
za ademds la obtencién de los recursos necesarios para continuar mejorando la infra-
estructura de la ciudad.

A continuacién se enunciardn y analizardn brevemente las principales interven-
ciones a las que en materia urbana se ha comprometido la ciudad, en la medida en
que la forma en que ellas se desarrollen determinard buena parte de la sostenibilidad
del proyecto de ciudad en el que se ha venido avanzando y sobre todo se pretende
avanzar.
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OPERACIONES ESTRATEGICAS Y OTRAS INTERVENCIONES?®

El articulo 25 del POT define el concepto de operacién estratégica. De acuerdo
con éste, éstas se encuentran constituidas por aquellas actuaciones, acciones urbanfs-
ticas, instrumentos de gestién urbana, e intervenciones econdmicas y sociales que se
consideran fundamentales para consolidar la estrategia de ordenamiento territorial
del distrito prevista en el POT?*. A través del articulo 26, el POT identificé y
priorizé las siguientes actuaciones®'.

239 Los autores agradecen a David Buitrago su colaboracion en el desarrollo de este apartado.

240 ALCALDIA MAYOR de BOGOTA: Decreto 190 de 2004, Plan de Ordenamiento Territorial, Alcaldia de Bogoté,
2004. articulo 25.

241  |bidem, articulo 26.
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Operaciones EStretégicas para Bogotd
seqgun el F.O.T. Acuerdo 190 de 2004
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Mapa 8.2. Operaciones estratégicas de Bogota segun el Decreto 190 de 2004 (POT vigente).
El POT de Bogoté identifica diez operaciones estratégicas fundamentales para la integracién inter-

nacional, nacional, regional o interna y asf el desarrollo de la ciudad. Fuente: POT. Elaboracion: UN-
Habitat/Colombia.
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El Articulo 284, que trata de los Programas Estructurantes, define, por su parte,
las actuaciones que debe impulsar la administracién distrital en cuatro temas rele-
vantes para el desarrollo de la ciudad, hallindose entre estos el habitacional, que
incluye produccién de vivienda, fortalecimiento y consolidacién de barrios residen-
ciales, mejoramiento integral de barrios y reasentamientos humanos. Para el cumpli-
miento del objetivo previsto, el Distrito debe adoptar acciones que permitan disefiar
mecanismos que conduzcan a la adquisicién, adecuacién y oferta de suelo apto para
la ejecucién de los programas habitacionales en el Distrito, promoviendo actuacio-
nes urbanas integrales, en suelo nuevo o ya disponible®®2.

De la misma manera, los pardgrafos del articulo 26 establecen que “el componen-
te urbanistico de las operaciones estratégicas se formula mediante planes zonales.
Las determinaciones de los mismos serdn adoptadas mediante decretos reglamenta-
rios, y precisardn y ajustardn las normas contenidas en las UPZ correspondientes,
para las dreas objeto del plan zonal»*®.

La estrategia del Distrito se basa en que la Secretaria de Planeacién Distrital
reglamente los mecanismos que garanticen que el precio del suelo a destinar a VIS se
mantenga en el caso de que se opte por trasladar la obligacién por fuera de las zonas
con tratamiento de desarrollo. Los proyectos de infraestructura enunciados aportan
al desarrollo de las operaciones estratégicas, y por esta razén constituyen el escenario
de base para la puesta en marcha de la estrategia de ordenamiento territorial en el

corto plazo del POT.

Las dltimas administraciones han dado prioridad a cuatro operaciones: Usme, Nor-
te, Centro y Aeropuerto. Es importante anotar que mientras las dos primeras pretenden
definir los pardmetros para el uso de las principales zonas de suelo de expansién de las
que dispone actualmente la ciudad, las dos posteriores buscan intervenir dos centralidades
econdmicas y de conectividad fuertemente consolidadas, por lo cual resultan determinan-
tes para la ampliacién de la capacidad de generacién de economias de aglomeracién vy,
por lo tanto, de valor agregado, asi como de la capacidad para que los beneficios de este
se distribuyan de manera equitativa e incluyente. A continuacién se presentardn breve-
mente cada una de ellas, asi como algunas otras apuestas en materia de gestién urbana.

OPERACION ESTRATEGICA DE USME

De acuerdo con el POT vigente, el drea rural del Distrito es de 122.256 has y el
drea de expansién de cerca de 6.000 has. En ese contexto, el Plan Zonal de Usme,

242  Ibid., articulo 284.
243 Ibid., articulo 26.
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que se desarrolla en la Operacién Estratégica Nuevo Usme, contiene un 4rea de expan-
sién de 800 has, que equivalen al 0.49% del suelo rural del Distrito y al 3% del 4rea
rural de Usme. Particularmente la Operacién y el Plan Zonal se adoptaron mediante el
Decreto 252 de 2007, estimdndose que albergue alrededor de 55.000 viviendas y cerca
de 177.000 habitantes.

En términos urbanisticos, la zona se concibe como un eje de integracién de la
ciudad con los Llanos Orientales, a través del desarrollo de una nueva centralidad a lo
largo de la Autopista al Llano, promoviendo la oferta de vivienda, servicios urbanos y
actividades productivas en suelos urbanos y de expansién, ademds de convertirse en un
borde urbano-rural y de control a la expansién informal que permita la conservacién de
la estructura ecoldgica principal, poniendo en juego la capacidad de integracién y
aplicacién de los instrumentos de gestién urbana por parte de las entidades del distrito.

Aunque su planeacién, que buscaba poner en prictica los instrumentos de gestién
del suelo disefiados en la Ley 388 de 1997, cumple un poco mds de diez afos, el Plan
no fue aprobado sino a finales del 2007 mediante el Decreto mencionado. Esta demora
y la forma en que fue planeado, excluyendo de las discusiones a buena parte del sector
privado, evidencian, sin embargo, la precariedad del acuerdo y la fragilidad de liderazgo
politico que lo sustenta, poniendo de relieve grandes dificultades para que sea una
realidad en un tiempo razonable y con los resultados esperados.

OPERACION ESTRATEGICA DEL NORTE

El Plan Zonal del Norte fija el derrotero urbanistico para desarrollar cerca de 2000
hectédreas en el sector comprendido entre la calle 170 y La Caro, en sentido Sur - Norte,
y entre los Cerros Orientales, la futura Avenida Low Murtra y la Avenida Longitudinal de
Occidente, en sentido Este-Oeste, buscando impartir orden y planeacién a una zona en la
que se prevé que cerca de 170.000 personas se ubiquen en los préximos afios. La Secre-
taria de Planeacién Distrital ha sefialado al respecto que en ese 4rea hay una disponibili-
dad de 3.642.000 metros cuadrados para vivienda nueva, lo que representa cerca de
48.700 unidades para los estratos 3 a 6 y alrededor de 13.000 unidades de interés social.

Aunque su desarrollo se prescribi6 en el articulo 48 del Decreto Distrital 190 de
2004, estableciéndose la necesidad de formular y adoptar en el corto plazo planes de
ordenamiento zonal en cada una de las dreas de expansién y dreas urbanas con gran-

des porciones de suelo sin desarrollar, haciendo referencia explicita al sector norte*,

244  Este establece en particular que “la Administracion Distrital en el corto plazo delimitaré y elaborara los planes
para el ordenamiento zonal del area de expansion de Usme y para el sector norte del Distrito Capital, los cuales
servirdn de base para la adopcion de los planes parciales”. Ibid., articulo 48.
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en diciembre de 2007 se vencié el plazo establecido sin adoptarse, ni ain hasta
ahora, afio y medio después, el Plan de Ordenamiento Zonal del Norte.

Es preciso tener presente en todo caso que el desarrollo de esta zona implica
considerables riesgos desde el punto de vista ambiental, tanto por suponer una exten-
sién del nucleo poblado, y aumentar asi el cardcter disperso de la ciudad, como por
el hecho de que la Reserva Forestal Regional del Norte no ha sido todavia delimitada
por la CAR, entidad a la que le corresponde hacerlo, por encargo del Ministerio de
Medio Ambiente, no incluyendo el proyecto de decreto hasta ahora conocido
lineamientos de ordenamiento para la proteccién de la zona de reserva.

Existen, en este escenario, dos grandes posiciones respecto a la conveniencia de
aprobar el Plan Zonal del Norte en las condiciones actuales. La primera afirma que el
POZ Norte debe ser adoptado en el estado en el que se encuentra actualmente, dado
que, pese a hacerlo con base en criterios téenicos, juridicos y de politica publica, se
han sobrepasado todos los tiempos previstos por la norma y se estd obstaculizando el
desarrollo de una zona importante para la ciudad. En este sentido, se argumenta que la
implementacién del POZ Norte es indispensable para la gestién y trimite de los instru-
mentos de planeamiento urbano que generardn el desarrollo de este sector, siendo esto
decisivo no sélo por el interés particular e intrinseco de quienes son propietarios de
terrenos en dichas dreas, sino también por el interés general de la ciudad, que redunda
en desarrollo y ordenamiento urbano integral, concretando las politicas y fines del Plan
de Ordenamiento Territorial. No hay que olvidar que el 65% del drea estd en la actua-
lidad construida y que las construcciones contintian sin ningtn orden.

La segunda sostiene, en cambio, que su aprobacién debe postergarse hasta que el
proceso de revisién del POT redefina el modelo de ciudad por el que se pretende
apostar, dados los altos riesgos, en términos de expansién urbana y de costos am-
bientales, que implica su implementacién, arguyéndose ademds que no aportard
mayores soluciones en términos de provisién de Vivienda de Interés Prioritario,
sobre todo si se tiene en cuenta la magnitud del déficic.

Lo que se hace evidente, en cualquier caso, es que el vacio juridico en el que se
encuentra fomenta en esa zona una ilegalidad que es a todas luces perjudicial. En este
sentido, se deben definir con celeridad la orientacién politica y los tratamientos generales
en materia de ordenamiento que dicha decisién implique para esta zona de expansion.

OPERACION ESTRATEGICA DEL CENTRO HISTORICO

Los articulos 1, 8, 63 y 160 del POT hacen referencia al Centro Histérico. El
primero de ellos senala que Bogotd debe avanzar hacia un modelo de ciudad regién
diversificado, con un centro especializado en servicios, haciendo énfasis en el equili-
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brio y la equidad territorial. El articulo 63 consagra por su parte que se busca
consolidar el Centro Histérico como espacio econdmico, social, cultural, hospi-
talario, de servicios y universitario de la regién y el pais. El Articulo 160 fija que
el Centro debe constituirse en un sector en donde se valore y reconozca el patri-
monio tangible e intangible, garantizando su permanencia como simbolo de iden-
tidad distrital, y pretende dar cabida a cerca de 23.000 viviendas de interés
social, en el marco de un proceso de renovacién urbana masiva y de utilizacién
de los predios pendientes de desarrollar.

En ese sentido el Articulo 8 del Plan de Ordenamiento Territorial consagra,
de acuerdo con la politica de competitividad, la obtencién para el Centro de
inversién privada por medio de proyectos de renovacién urbana, con la partici-
pacién de la inversién publica, para consolidarlo como el centro de la red regio-
nal de ciudades. El esquema se formula sobre la base de un componente de
inversién publica que en el mejor de los casos no sobrepase el 20% del total de la
inversién requerida, lo cual conlleva en su implementacién una gran dificultad.

Los esfuerzos de la administracién distrital por promover la concentracién de
inversién en esa drea han sido sin embargo infructuosos. Es por ello urgente
redoblar los estimulos para la conformacién de asociaciones publico-privadas,
priorizando al tiempo la permanencia y participacién de los actuales habitantes
de la zona.

DECLARATORIA DE DESARROLLO PRIORITARIO

Entre sus instrumentos, la Ley 388 de 1997 establece en el articulo 52 la posibi-
lidad de realizar la declaratoria de desarrollo prioritario, precisando las caracteristi-
cas del proceso de enajenacién forzosa en subasta publica que se deriva del
incumplimiento eventual de la funcién social de la propiedad que se establezca en los
Planes de Ordenamiento Territorial.

A este respecto, el decreto distrital 190 de 2004 prevé el uso de vivienda unifamiliar
multiple para cualquier estrato, sin realizar especificaciéon alguna respecto al uso de
vivienda de interés social o de interés prioritario, no estableciendo sino la previsién
de que el 20% del suelo del conjunto de los proyectos se dedique a éstas.

La resolucién 147 de 2008 de la Alcaldia de Bogotd vulnera estas disposiciones
legales” . En primer lugar, establece en forma expresa la declaratoria de desarrollo o
construccién prioritaria de ciertos predios sin tener la fuerza legal vinculante para

245 ALCALDIA MAYOR DE BOGOTA: Resolucion 147, Bogotd, 2004.
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ello, ya que ésta le corresponde a la formulacién de un Plan de Ordenamiento Terri-
torial y no a una resolucion.

En segundo lugar, especifica que podrdn ser objeto de enajenacién forzosa los terre-
nos urbanizables no urbanizados localizados en suelo urbano, de propiedad publica o
privada, que, habiendo sido declarados como de desarrollo prioritario, no se urbanicen
en el uso especifico, y, en particular, de vivienda de interés social y de interés prioritario,
que sefiale la resolucién dentro de los dos (2) afios siguientes a su declaratoria, lo que es
inconsistente con el POT de Bogot. Este, como vimos, declara la necesidad de urbanizar
el lote, mas no de construir especificamente vivienda de interés social o prioritario.

Lo anterior deberfa ser abordado en la revisidn integral del POT de Bogotd que
se adelanta en la actualidad, dado el riesgo de que la no consideracién en éste de
instrumentos como la declaratoria de desarrollo prioritario conduzca a modificacio-
nes no prevista en la implementacién del POT acordado. De la misma manera, se
deben prever las partidas presupuestales que puedan ser requeridas en caso de que
los propietarios de los terrenos que han sido declarados de desarrollo prioritario no
hagan uso de dichos terrenos y éstos no sean adquiridos en los procesos de subasta,
especialmente en la coyuntura de crisis econémica mundial y local en la que, como
veremos con mayor detalle en el dltimo capitulo, nos hallamos inmersos.

DERECHOS DE PROPIEDAD Y COSTOS DE TRANSACCION
EN LOS AVALUOS

Uno de los aspectos mds problemdticos en el desarrollo urbano de Bogotd consiste
en la forma en que se vienen interpretando los derechos de propiedad vy, por lo tanto,
los instrumentos de expropiacién y enajenacion de terrenos e inmuebles, en el sentido
de generar unos costos econdémicos y de transaccién que resultan con frecuencia dema-
siado onerosos.

El recurso tardio al avaltio administrativo y frecuente al judicial por parte de la Alcal-
dfa suele derivar, en efecto, en unos plazos y unos precios que lesionan por su volumen el
patrimonio publico y los objetivos de la politica distrital. Es conveniente recordar en este
sentido que, a diferencia de la expropiacién administrativa, en la que la intervencién del
juez es eventual, sujeta a que el propietario afectado recurra la resolucién administrativa,
y el plazo promedio es de seis meses, la expropiacién judicial tiene un costo presupuestal
y social elevado, dada la demora de hasta cinco anos que presenta la resolucién de los
procesos y de hasta dos afios la entrega real y material del inmueble, lo cual desdibuja
cualquier proyeccién financiera y presupuestal y el cumplimiento de metas sociales
en los programas de gobierno distrital, especialmente en lo relativo al acceso de las
poblaciones mds vulnerables a viviendas de interés prioritario.
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La misma administracién, a través de Metrovivienda, llama la atencién sobre las
diferencias abismales que se presentan entre los avaltos de oferta que genera el
municipio y los avaltos resultantes de los juzgados después de los respectivos proce-
sos de expropiacién por la via judicial, al subrayar que, en el caso particular de los
predios de la ciudadela El Porvenir, promovida por Metrovivienda, la diferencia en

dichos avaltios alcanzé el 229%%%.

Estos “sobrecostos” pueden ser explicados por la tendencia de los jueces a fallar
a favor del propietario del suelo en reconocimiento de sus derechos de propiedad
y omisién de su funcién social, pero también por la negligencia de las instituciones
publicas de Gobierno en la realizacién de unos
avaltos de oferta excesivamente elevados, por
las valora.aones su‘b]etw‘a§ de usos del s.uelo Y Los instrumentos de gestion
el potencial de cd1ﬁc.ab.1hdad, obstacuhza%ndo del suelo de la Ley 388 de
el proceso de negociacién con los propieta-
rios hasta el punto de obligarles a menudo a
someterse a los costos de transaccién de un
proceso judicial y eventualmente a los
sobrecostos de un fallo favorable al propieta-
rio*”. Aunque no es claro si los avaltos judi-
ciales estdn sobrevalorados o los avaldos de
oferta subvalorados, lo que parece inequivoco es que los procesos de negociacién
con los propietarios no estdn siendo efectivos, siendo éste el objetivo de los instru-
mentos de la Ley 388.

1997 buscan promover la
asociacion publico-privada
en el marco de una econo-

mia mixta.

Todas las anteriores situaciones acentdan la forma inadecuada en que se estdn
utilizando en Bogotd los instrumentos de gestién del suelo previstos en la Ley 388,
la cual buscaba promover la asociacién puablico-privada, en el marco de una econo-
mia mixta, de manera que se pudiera garantizar un urbanismo de calidad, equita-
tivo e incluyente, signado por la excelencia de sus atributos fisicos y la realizaciéon
del derecho a la ciudad. El acceso a una vivienda digna era uno de los objetivos
primordiales de la Ley en cumplimiento del articulo 51 de la Constitucién Nacio-
nal. Veremos a continuacién su situacién en la ciudad.

246 CASASFRANCO, M. V. v ARCOS, O.: 10 afos de Metrovivienda. Modelos de gestion del suelo, vivienda y
habitat, Metrovivienda, Bogotd, 2007, pp. 39-40.

247  La Corte Constitucional, mediante sentencia C-107/02, determiné que “dificilmente el precio indemnizatorio
puede hacerse de manera abstracta y general, sin tener en cuenta el contexto de cada caso, sino que requiere
la ponderacién de los intereses concretos presentes en cada situaciéon, para que el valor de la indemnizacién
corresponda en realidad a lo que es justo”. CORTE CONSTITUCIONAL: Sentencia C-107/02, Bogota, 2002.
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8.2 LAVIVIENDA EN BOGOTA

Lo primero que se debe anotar desde la concepcién de nuestro marco analitico,
desarrollado en el capitulo II, es que aunque el hdbitat no se agota en ella, la vivienda
es un eje decisivo de éste, sin el cual es inconsistente estudiarlo e imposible enten-
derlo. En realidad, hébitat y vivienda son, de hecho, irreductibles e inseparables.

Vale la pena precisar que podemos identificar tres tipos de aproximaciones, rela-
cionadas y articuladas entre si, de la vivienda, como se puede observar en el diagra-
ma ndmero 2.2 del capitulo II:

i) La vivienda desde el punto de vista filoséfico-politico, como eje constitutivo
del hébitat ligado al proceso de hominizacién y de creacidn de la ciudadania,
siendo esencialmente un concepto politico no fécilmente conmensurable.

ii)  La vivienda en términos estadisticos, que hace parte del entorno préximo y es
utilizada en los Censos, las Encuestas de Hogares y las de Calidad de Vida, etc,,
estando asociada con categorfas como la cuadra, la manzana o la UPZ, siendo
especificamente la vivienda el lugar donde habitan los hogares objeto de estudio.

iii) La vivienda como atributo de la ciudad que es objeto de la politica publica,
estando sujeta al comportamiento del Mercado (oferta y demanda) y del Estado
(impuestos, regulacién, etc.) como instituciones centrales de la sociedad con-
tempordnea. En ese contexto, la vivienda es definida como un bien de “valor
social”, es decir, un bien que es simultdneamente un derecho y una mercancia
0, en términos de Amartya Sen, un bien de mériro.

Lo anterior hace de la vivienda un bien complejo que se diferencia del resto de los
bienes de la economia en varios aspectos, entre los cuales se encuentran los siguientes:

. La produccién de vivienda nueva constituye un pequefio porcentaje de la ofer-
ta total, que se encuentra representada por el stock total de viviendas.

. Cuando se adquiere, se adquiere y a su vez se valora todo el entorno proximo: la
localizacién, la accesibilidad, la seguridad, el acceso a bienes y servicios cultura-
les, educativos, de salud, etc. Es decir, se adquiere la posibilidad de habitar una
ciudad particular, con las economias y deseconomias propias, asi como los com-
ponentes no sdlo de la vivienda, sino del entorno ligado a su localizacién.

. Tiene el elemento del disefio arquitecténico, que hace que parte del proceso de
produccién sea un proceso de creacién, lo que en algunos casos hace que
adquiera semejanzas con la valoracidn y caracteristicas de los bienes culturales.
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. Es un bien no transable, en el sentido de que, al ser un bien localizado fisica-
mente, no puede ser importado o exportado. Sin embargo, de una forma dife-
rente a la senalada, aunque poco observada, adquiere transabilidad al volverse

fungible a través del sistema financiero y de capitales®®.

. La heterogeneidad es tal que incluso hay una buena cantidad de viviendas que
son Unicas, aunque existe otra buena cantidad de sustitutas que compiten entre
si en el mercado.

. Su adquisicién se puede realizar para va-

i - » La vivienda es un bien
rios ﬁnes, como uso, renta, inversion,

complejo que se
diferencia en varios
aspectos del resto de
bienes de la economia.

demostracién, especulacién, varias de
ellas, combinaciones o todas a la vez, no
siendo la disposicién a pagar indepen-
diente de éstos.

* Al tener un precio tan alto con relacién a
los ingresos, el papel del crédito es pricticamente imprescindible.

. Es un bien de mérito, es decir, un bien que es a su vez un derecho y una
mercancia.

La complejidad de la vivienda como bien, que le distingue en varios aspectos de
la mayoria de los otros bienes y servicios, complejiza la operacién del Estado. En su
produccién y consumo, es decir, en su oferta y su demanda®®, intervienen una multi-
plicidad de elementos, muchos de los cuales son y deben ser objeto de la intervencién
del Estado. Como se enfatizé en el libro Hdbitar y el desafio de las microfinanzas, el
modelo de equilibrio general es de suma importancia a estos efectos, en tanto permite
una adecuada comprensién del sistema econdémico, al dar cuenta no sélo de cémo se
interrelacionan los mercados y cémo se afectan mutuamente, sino al ofrecer también

una aproximacién a los impactos de choques externos o decisiones de politica®’.

248  Un desarrollo interesante en esta direccion se puede consultar en: DE SOTO, H.: El misterio del capital. Por qué
el capitalismo triunfa en Occidente y fracasa en el resto del mundo, El Comercio, Lima, 2000.

249 La oferta representa el comportamiento de los productores de un bien o servicio, e indica la cantidad que sera
ofrecida a cada precio posible. De forma general, la oferta, ademas del precio por el bien o servicio, esta
determinada por los costos de produccion, las normas y regulaciones, y otras variables que afecten la produccion,
como puede ser el clima. Por su parte, la demanda representa el comportamiento del consumidor, o consumido-
res, indicando especificamente qué cantidad de un determinado bien se adquiere, dado un precio por unidad de
producto. Ademas del precio, la cantidad demandada esta determinada por los gustos o preferencias del
consumidor (lo cual incluye todo el comportamiento psicoldgico de los agentes); la disponibilidad de informacion;
los precios de los otros bienes; los ingresos; y/o las normas y regulaciones del gobierno, entre otras.

250 BATEMAN, A., FERRARI, C. v GIRALDO, F.: Hébitat y el desafio de las microfinanzas, UN-Habitat, Bogotd, 2008.
En el epilogo se presentard un modelo de equilibrio general computable para la ciudad de Bogotd y poder tener
una idea de las tendencias que se pueden presentar en los proximos afios en la economia bogotana.
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Dadas las particularidades de un bien como la vivienda y que es de la tercera aproxi-
macién de la que se va ocupar el presente andlisis, un primer elemento para la compren-
sién de ésta en Bogotd es un breve andlisis de la evolucién del sector en el pais y la ciudad.

EVOLUCION DEL SECTOR DE LA VIVIENDA EN COLOMBIA Y BOGOTA

Es necesario distinguir al respecto los cambios al interior del sistema habitacional
y los cambios de sistema o cambios estructurales, en tanto dentro de las decisiones
existen unas que podrian llamarse cotidianas y otras que se tornan trascendentales.
Mientras las primeras generan cambios al interior del sistema, las segundas implican
procesos que modifican de manera profunda e irreversible la forma en que se produ-
cen las relaciones entre los agentes, dando lugar a una discontinuidad de la simetria
temporal o bifurcacién. Al revés que en los primeros, en estos dltimos se crea, en
efecto, una situacién de desequilibrio e inestabilidad que abre un mundo de posibi-
lidades inverosimil cuando el sistema ya se encuentra establecido.

En el periodo 1930-2008, sobresalen en Colombia tres cambios de este tipo®":

1. Creacién de una institucionalidad estatal. Con el fin de desarrollar el mercado
inmobiliario, durante la primera mitad del siglo XX el Estado creé diferentes
entidades para la atencién de las soluciones habitacionales: el Banco Central
Hipotecario (1936), la responsabilidad asumida por el Instituto de Crédito
Territorial en aspectos urbanos (1942), la Caja de Vivienda Militar (1947) y el
Fondo Nacional de Ahorro (1968).

2. Creacidn del sistema de Unidad de Poder Adquisitivo Constante (UPAC). Bajo
el propdsito de acelerar la tasa de crecimiento general de la economia, se
concentraron esfuerzos en el sector de la construccién, considerado como un
sector lider porque podia ser estimulado exdgenamente, es decir, en forma
independiente de la tasa general de crecimiento, canalizando hacia ¢l ahorros
de la economia a través de la intervencién del Estado en el sistema UPAC. De
tal modo, se produjo un cambio fuerte en el modelo de intervencién, otorgin-
dose mucho mds protagonismo al sector privado.

3. Apertura econdmica e implementacién de una nueva Constitucién. La nueva
Constitucién insticuyé un Estado Social de Derecho y le dio cardcter de bien

251  Para un andlisis detallado de dichos cambios, vid.: BATEMAN, A., FERRARI, C. v GIRALDO, F.: “Ingresos y
vivienda para todos” en: Habitat y financiacién. Una estrategia para la lucha contra la pobreza, UN-Habitat,
MAVDT, DNP, First Initiative, Bogota, 2007.
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meritorio a la vivienda social. Ordend también que el Banco de la Republica
fuera una entidad auténoma e independiente cuya misién fundamental consistie-
ra en proteger el poder adquisitivo de la moneda, dejando sin base el crédito de
fomento, que empezé a debilitarse. Por esta via se produjo el desmonte del
sistema UPAC, al cambiar de la banca de desarrollo y las Corporaciones de
Ahorro y Vivienda (CAV) a un modelo de banca multiple donde los recursos
del crédito hipotecario debian competir con los de los otros sectores. Habria
que anotar que este modelo de operacién se ha sumido en crisis con el reciente
crac financiero y mds especificamente con el fracaso del sistema de operacién
mdltiple que, por ejemplo, representa el Citigroup.

La crisis, que implicd el abrupto cambio del sistema UPAC y que se materializé
a finales de la década de los noventa causé la sensacién de que el nuevo UPAC no era
conveniente, generdndose un fuerte debate acerca de lo que se debia hacer. La Corte
Constitucional ordend, dada la magnitud de la crisis y el efecto que habia tenido
sobre un gran nimero de deudores, y en respuesta a una accion de tutela interpuesta
en contra del sistema UPAC existente, su revision y el recdlculo de los saldos de los
deudores, lo que constitufa, junto con la ley 546 de 1999 (ley marco de vivienda), los
primeros intentos por reconstruir un sistema habitacional.

En ese contexto, el UPAC (denunciado por Currie como unidad de poder adqui-
sitivo inconstante) fue reemplazado por la UVR (Unidad de Valor Real), la cual varia-
ba, de forma similar al UPAC de los inicios,
con la inflacién. Fue un esfuerzo por volver al
pasado, pero sin comprender que no existian
ya los instrumentos que complementaban y — Después de crear el mercado

hacian exitoso el sistema. de la vivienda para las clases
medias y altas, el Estado

Desde entonces, el sistema ha permaneci- debe concentrarse en
do en un limbo institucional, cubierto tal vez profundizar el acceso
por unos esfuerzos en materia de subsidios a la de los mas pobres a un
demanda que no han permitido que las politi- habitat digno.

cas lleguen, sin embargo, como veremos mds
adelante, a los hogares con menores recursos.

El rol protagénico del Estado es lo mds sustantivo de este proceso histdrico. Ha
sido en efecto mediante la intervencién del Estado cémo se ha creado el mercado®?, es

decir, conformando las politicas publicas las condiciones para que el sector privado

252 Polanyi lo ilustra de manera general. Vid.: POLANYI, K.: La gran transformacion. Los origenes politicos y
econdmicos de nuestro tiempo, Fondo de Cultura Econémica, México D. F., 2001.
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interactte en la produccién de vivienda, no sélo en su construccién, sino también en
su financiacién, como lo demuestran los resultados del sistema UPAC. Sin embargo,
en toda la historia institucional del sector no se ha logrado llegar a los mds pobres con
soluciones de vivienda y hdbitat, estando éstos permanentemente excluidos de la

posibilidad de ser objeto de la politica.

Hoy, frente a los cambios que se nos presentan, y después de que el Estado haya
sido exitoso en la provisién de vivienda digna a un importante segmento de la clase
media colombiana y de que gracias a la intervencién del Estado se hayan generado y
consolidado grandes fortunas e importantes instituciones gremiales, es hora de que
el presupuesto publico y los esfuerzos de la sociedad en su conjunto se enfoquen en
profundizar el acceso de los mds pobres a una vivienda y hdbitat digno. Se estarfa,
entonces, ante un momento histérico de retos y oportunidades en el cual se intenta
construir un nuevo sistema de vivienda y donde los diversos agentes relacionados
con el sector deben contribuir a una adecuada segmentacién de las necesidades y de
los mercados, de manera que se aproveche esta oportunidad para empezar a atender
aquellos grupos poblacionales sobre todo los mds pobres, que han estado abandona-
dos histdricamente.

Un primer paso importante para lograr avanzar en la realizacién del derecho a la
vivienda digna en Bogotd es, como se hizo en el capitulo VI de forma general, lograr
definirla y cuantificarla de manera que se pueda verificar su cumplimiento, con una
atencién especial en su progresividad y no regresividad. Este aspecto serd desarrolla-
do a continuacién.

VIVIENDA DIGNA EN COLOMBIA

En el marco de los DESC, el Estado colombiano reconoce el derecho a la vivien-
da digna en la Constitucidn Politica de 1991, concretamente en el articulo 51, al
afirmar especificamente que “todos los colombianos tienen derecho a una vivienda
digna™. Este mismo articulo establece asimismo que “el Estado fijard las condicio-
nes necesarias para hacer efectivo este derecho y promoverd planes de vivienda de
interés social, sistemas adecuados de financiacién a largo plazo y formas asociativas

de ejecucién de estos programas de vivienda™®*.

La primera pregunta consiste por tanto en definir qué vivienda constituye “la
vivienda digna” en el pais. Desde UN-Habitat/Colombia se sugiere, a partir de los

253 REPUBLICA de COLOMBIA: Constitucién Politica de Colombia, 1991, Art. 51.
254 Ibidem.
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pronunciamientos del Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales® y

de la Corte Constitucional, que debe ser considerada como vivienda digna aquella
que promueve, como manifestacién concreta del Estado, a través de una multiplici-
dad de instrumentos concretos, el gobierno legitimamente instituido en todos sus
niveles —nacional, departamental, local- con el
fin de dar cumplimiento a lo establecido en su
marco juridico, en este caso, el ya citado arti-

culo 51 de la Constitucién. La construccion de una
linea de base permite

La referencia para la parametrizacion de la hacer sequimiento a la
vivienda digna debe constituirse a partir de las progresividad y no
acciones que las diferentes administraciones na- regresividad del
cionales y municipales han acogido en el pais derecho a la vivienda.

como herramienta fundamental de politica

publica. En ese sentido, la politica pdblica ha

estado histéricamente orientada hacia la pro-

visién de la Vivienda de Interés Social (VIS), cuyo valor es menor a 135 SMLMV, y,
sobre todo de la Vivienda de Interés Prioritario (VIP), cuyo precio debe ser menor a
70 SMLMY, con un énfasis destacado en la VIP Tipo 1, cuyo valor no puede exce-
der los 50 SMMLYV. Esta condicién permitiria postular que, en Colombia, la vi-
vienda sobre la cual se debe evaluar la realizacién del derecho a la vivienda digna se
identifica con la Vivienda de Interés Prioritario Tipo 1.

Es importante anotar que lo anterior no implica que sostengamos que el tnico
pardmetro que la determine sea el precio, lo cual es necesario pero absolutamente
incompleto, sino que, con el fin de garantizar la progresividad y no regresividad de la
misma, abogamos, al contrario, por parametrizarla a partir de los atributos de la
vivienda que hoy en dia provee el Estado a través de la politica publica. La metodo-
logia aplicada en el piloto de la localidad de Bosa, presentada a grandes rasgos en el
capitulo anterior y cuyos resultados se pueden observar en el Anexo 6, permite deter-
minar de manera prictica un punto de referencia para la medicién del déficit y las
necesidades de habitat de la poblacién®®.

255  En el marco de los DESC en el que este derecho se enmarca se contempla, en efecto, su realizacién gradual,
esto es, su satisfaccion y cobertura a lo largo del tiempo, estableciendo prioridades entre diferentes derechos,
dada la imposibilidad de llevarlos a cabo todos al mismo tiempo con recursos limitados, pero no su regresion.
El cédigo internacional impone en esa linea a los Estados no sélo la obligacion de adoptar medidas y planes de
accion con plazos concretos para su realizaciéon, de modo que el ejercicio efectivo de éstos no se reduzca a una
mera retdrica en nombre de la consecucion progresiva, sino que denuncia de forma explicita la regresividad de
lo que hasta el momento los Estados han venido entregando.

256  Para un resumen de este ejercicio, vid.: Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos
(UN-HABITAT): “Estudio de necesidades habitat”, en CASASFRANCO, M. V.Y ARCOS, O.: 10 afios de metrovivienda,
Modelos de gestion del suelo, vivienda y habitat, Metrovivienda, Bogota, 2007, pp. 81-105.
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Es bueno recordar que la construccién de una linea de referencia debe ser perti-
nente para tomar decisiones de politica destinadas a atenderlas. Usualmente, cuando
se recurre a este tipo de ejercicios, se suele caer en la tentacién de confundir la linea
de referencia, que debe ser prictica a la hora de seguir la realizacién del derecho a la
vivienda digna, y la vivienda éptima, que es aquella que se identifica como la que
deberfa cumplir una serie de pardmetros para llegar a considerarla adecuada. El
problema, como lo anotamos en el capitulo VI, es que una linea demasiado exigente,
como la que puede implicar la vivienda optima, puede terminar ubicando a toda la
poblacién en déficit, anulando cualquier posibilidad de intervencién realista.

En este sentido, esta metodologia se diferencia de estudios exégenos, en los que
un conjunto de expertos considera cudles deberfan ser las condiciones de vida, gene-
ralmente realizados desde la arquitectura. Aunque representa lo que deberia ser,
hacia donde deberfamos llegar, la linea calculada de manera exdgena suele imposibi-
litar la accidén publica, dado que tiende a ubicar en situacién de déficit, es decir, por
debajo de la linea, a la mayorfa, sino a toda la poblacién. Establecer la linea en lo que
se hace en modo alguno quiere decir que esto no tenga problemas, enfatizando, en
cambio, que los mayores problemas los tiene la poblacién, cercana al 30%, que no
tiene acceso ni siquiera a ese tipo de solucidn.

SUBSIDIO FAMILIAR DE VIVIENDA

En el caso colombiano, el Subsidio Familiar de Vivienda (SFV) se ha constituido en el
centro de la politica puiblica para la provisién de vivienda para algunos segmentos de
menores ingresos. Deben anotarse, sin embargo, sus alcances y limitaciones. La oficina
UN-Habitat en el pafs viene llamando la atencién desde hace varios afios sobre la dificul-
tad de este instrumento, pese a los importantes esfuerzos de focalizacién, para llegar a las
familias mds pobres. En una publicacién de 2004 se afirmaba a ese respecto que “la
politica del actual gobierno, pese a la mejor focalizacion lograda, presenta un problema
estructural preocupante: la inmensa mayorfa de las familias del 30% mads pobre de la
poblacién del pais no es objeto de la politica del subsidio familiar de vivienda™”’.

Los cambios recientes en el SFV que buscan optimizar el acceso de todos los
hogares a la politica VIS pueden, con todo, profundizar ain mds esta exclusién. El
Plan Nacional de Desarrollo y el Decreto que lo reglamenta incorporan especificamente
al SFV los siguientes elementos®™:

257 GIRALDO, F. v TORRES, J.: Habitat y Desarrollo Humano, UN-Habitat, Bogota, 2004, p. 196.
258 REPUBLICA DE COLOMBIA: Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010. Estado Comunitario. Desarrollo para todos,
Bogota, 2006; y REPUBLICA DE COLOMBIA: Decreto 4466 de 2007.
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1. El ajuste de los criterios de distribucién de recursos del Subsidio Familiar de
Vivienda urbano y rural (entre programas y a nivel regional), con base en la
informacién del médulo de vivienda del Censo General 2005, tomando en
consideracidén las caracteristicas de la demanda de vivienda y del déficit
habitacional.

2. La modificacién, en virtud del articulo 91 de la Ley 388 de 1997, del valor
méximo de la vivienda de interés social, que se establece en 135 SMLMYV, no
distinguiendo, con el propésito de incorporar principios que incentiven mayor
competencia y flexibilizacién en el mercado VIS, entre tipos de vivienda. No
obstante, y para efectos de focalizar algunos componentes de la politica, se
definié un tope indicativo de 70 SMLMYV para la vivienda de interés social
prioritaria (VIP), eliminando de este modo la antigua diferencia entre las VIP
tipo 1, de valor no superior a 50 SMLMYV, y la VIP tipo 2, que oscilaba entre
esta cifra y los 70 SMLMYV sancionados ahora.

3. La definicién del monto del SFV en funcién inversa del puntaje Sisbén, para
los hogares vinculados a la economia informal, y en funcién inversa del nivel de
ingreso del afiliado, para el esquema que atiende a los hogares vinculados a la
economia formal (asalariados).

Es de importancia detenerse en las implicaciones de las modificaciones de los
puntos 2 y 3, con las que se busca desvincular el monto del subsidio del valor de la
vivienda, con el fin dar un mayor margen para que los demandantes (la familias
beneficiadas) y los oferentes (los constructores) encuentren su propia solucién de
vivienda. Pese a lo loable de la intencién, lo cierto es que introducen el riesgo de
perder los avances de focalizacién sobre los hogares mds pobres, que, si bien segui-
rdn recibiendo un mayor subsidio, incluso con un pequefo incremento, de 21 a 22
SMMLYV, en el subsidio mdximo®”, posiblemente no encuentren vivienda por el
valor que sus ingresos les permiten adquirir al dejar de existir la VIS tipo 1.

La reglamentacién del Gobierno Nacional en cabeza del MAVDT es fundamental
en la minimizacién de dichos riesgos, ya que define hacia qué grupos de poblacién se
orientard el subsidio. Si la curva que relaciona los ingresos y el valor del subsidio tiene
en la reglamentacién una pendiente de -1, la relacién entre mayores ingresos y menores
subsidios serd proporcional; si la pendiente es menor (en valores absolutos) a la unidad,
entre mds aumente el ingreso, menor subsidio se le dard al hogar, focalizando de esa
forma hacia los hogares de menores ingresos. Si, por el contrario, la pendiente es

259  Recientemente se produjo un incremento aun mayor, a 27 SMMLYV, del subsidio méaximo, lo cual disminuye el
porcentaje de personas excluidas de esta politica.
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mayor (una curva mds horizontal) los cambios en el valor del subsidio ante cambios en
el ingreso serdn menores y un grupo de poblacién mds heterogéneo serd el beneficiado.

Lo que se observa en la reglamentacidn del Plan de Desarrollo, contenida en el
Decreto 4466 de 2007, es que la relacién entre el monto de los subsidios y los
ingresos, medidos a través de los ingresos reportados para los hogares formales y el
puntaje del Sisbén para los informales, presenta una pendiente cercana a -2,15, es
decir, que el valor del subsidio disminuye menos que proporcionalmente que el de
los ingresos. Lo anterior indica que, en general, la poblacién que puede ser objeto de
un subsidio a la demanda es heterogénea. Por ejemplo, los hogares de mayores ingre-
sos a los que la modalidad anterior les habfa pricticamente anulado las posibilidades
de tener un subsidio (este era de 1 SMMLYV), ahora pueden obtener 4 SMMLY,
produciéndose una redireccién de los recursos publicos.

Dicha redireccién de los recursos publicos no producirfa mayores traumatismos
si se siguiera produciendo la vivienda de 50 SMMLYV, viéndose incluso favorecidos
los hogares que pretenden ser beneficiados por el incremento en el SFV.

En el caso bogotano, bajo la anterior reglamentacién del SFV, se encontraba
excluido de la politica el 21,7% de los hogares (recordemos que en el caso nacional
era cerca del 30%). Con la reglamentacién vigente, si se siguiera produciendo la

vivienda de 50 SMMLY, la poblacién exclui-
da de la politica de subsidio serfa el 20,6%*®.

Con la reciente reglamenta-
cion en materia de SFV la
poblacion excluida en

Bogotd puede pasar del duct de viviend | tone del
21,7% a/ 29,6% pI‘O uctores de vivienda se peguen a OpC €

valor reglamentado, es decir, 70 SMMLYV, lo
que alejard a un conjunto atin mayor de hoga-
res de la posibilidad de acceder a una vivienda

Sin embargo, por los problemas que he-
mos anotado de gestién del suelo para la ciu-
dad, el escenario mds plausible es que los

a través de esta politica. Bajo dicho escenario la proporcién de hogares que queda-
rfan excluidos en Bogotd de la politica de subsidios ascenderfa al 29,6%*', lo cual
representa un incremento del 44% en la proporcion de hogares excluidos.

260 El subsidio del gobierno distrital a la demanda de vivienda, que se acoge fundamentalmente a la reglamenta-
cién nacional y sélo es complementario para la poblacion desplazada, se enfoca en los hogares informales, que
en las bolsas nacionales disponen de menos recursos.

261 En los anteriores escenarios no se ha tenido en cuenta otra proporciéon de hogares que resultan excluidos, ya
no por carencia de ingresos, sino porque no logran obtener el crédito complementario requerido para conseguir
el cierre financiero, lo les que ocurre particularmente a aquellos que derivan sus ingresos de la economia
informal.
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El problema no es en si mismo que un porcentaje de la poblacién quede excluido
de la politica de SFV, ya que finalmente no existe una politica tnica que pueda cubrir
todo el espectro de necesidades de la poblacién. En ese sentido es importante recor-
dar la ensefianza del profesor Currie que afirmaba, y con razén, que el problema de
vivienda de los mds pobres no es realmente un problema de vivienda, sino de ingre-
sos y por tanto de empleo, en cuanto la exclusién de una vivienda adecuada era un
efecto de la pobreza.

El subsidio cumple un importante papel para un segmento de la poblacién con
unas caracteristicas particulares. El problema realmente es que no existan politicas
complementarias a la del SFV que cubran las
necesidades de la poblacién mds pobre de la

iudad.
cluda El problema no es que el

SFV no atienda a todos los
segmentos, sino que

no existan politicas
complementarias para la
poblacion mas pobre.

Esto es sustantivo porque a los hogares sin
acceso a la vivienda final formal, ya sea en
concepto de compra o arriendo, no les queda
otra opcién que i.) recurrir a la cohabitacién y
el hacinamiento en las viviendas existentes
(stock), tanto en lo formal como en lo infor-
mal, ii.) apostar por la fundacién, ampliacién
ylo consolidacién de asentamientos por fuera del mercado y la planeacién formal,
iii.) recurrir a alojamientos de paso, o iv.) convertirse simple y dramdticamente en
habitantes de calle, reduciendo en todos los casos, aun en distinto grado, las posibi-
lidades de desplegar y aumentar en el camino sus capacidades, siendo éstas ademds
considerablemente desiguales en la ciudad®?.

Griéficamente, se plantea el siguiente escenario en relacién con el tipo de solucién
habitacional en Bogotd:

262 Los autores agradecen a Hernando Goémez Serrano el apoyo en la construccién de esta segmentacion.



264

Ve
poecipda
Vrwienda Ko Compartica
B 1S
Formal Progretha
Barre adeiusio —
W Formal | itio prepio
Rarnn fomal o 3
Informa

T process de
enimialidad n

Wiiends Compariida
Fermanents

Sin porsolidar
garria intomal | sl

Wi recly
precaria

Bamao precario

Piitlicn
Wslenda Compartida
Termpgaral (Hogar de passl s | Sinarime de
1

Condiciones de
habitat

luoia

———— [ |

| Condemo de
Muols

Tuorg

Seduriaro
Hamada

Diagrama 8.5. Tipos de solucion habitacional. En el marco de una estrategia de intervencion
integral, se deberfan identificar necesidades y formas de intervencion para los siguientes tipos de
solucién habitacional: formal, informal, vivienda compartida, hogar de paso y hogares sin techo en
barrios formales e informales. Fuente: UN-Habitat/Colombia.

El diagrama estd ordenado verticalmente de acuerdo con la calidad habitacional
del tipo de solucién, considerando tanto la vivienda como el entorno, tanto desde la
perspectiva de su condicién fisica como de su estabilidad.

Las soluciones formales pueden segmentarse, por su parte, en vivienda que no es
de interés social, es decir, de un valor superior 135 SMLVL, y vivienda de interés
social, con un valor inferior a ese. Considerando tanto la vivienda como su propio
entorno, es posible ordenar la VIS en relacién con su calidad: i.) VIS terminada; ii.)
VIS progresiva, en tanto sus condiciones de vivienda son mds precarias; y iii.) VIS
en sitio propio, en tanto, al no participar de proyectos completos, sus condiciones de
entorno son menos satisfactorias. Con respecto a la solucién informal, denotamos
como sin consolidar la solucién en la que el lote no estd ocupado totalmente, la
estructura es inestable, y carece de servicios publicos domiciliarios, urbanismo com-
pleto y titulacién; en proceso de consolidacién, la solucidén que, con lote completo,
estructura parcialmente estable y servicios publicos domiciliarios, carece de urbanis-
mo completo y titulacién; y consolidada, la que ocupa el lote completo, cuenta con
estructura estable, servicios publicos domiciliarios, urbanismo completo y titula-
cién, estando obviamente las soluciones clasificadas en funcién de la adecuacién de
su condicién habitacional, considerando vivienda y entorno.
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En cuanto a las soluciones temporales, se distinguen los habitantes de calle y los que
residen en los alojamientos de paso. Los dltimos abarcan las residencias publicas, las
mixtas, financiadas con fondos publicos, pero dirigidas por operadores privados, y las
privadas, ya sea con 4nimo de lucro (como hoteles, donde se paga por noche, y moteles,
en los que la gente esté mds de 8 horas), o sin él (ONG, iglesia...). En los habitantes de
calle es posible diferenciar entre los némadas y los sedentarios, en funcién de donde
duermen. UN-Habitat propone considerar sedentarios a los que duermen al menos 15
dias al mes en un mismo lugar, y némadas a los que no lo hacen. Los primeros se
segmentan adicionalmente en los que permanecen mds de 16 horas en el mismo ba-
rrio, y los que no lo hacen. Aquellos duermen y viven en el barrio, mientras que éstos
duermen en el barrio, pero trabajan, comen y viven fundamentalmente fuera de él. Los
némadas pueden segmentarse en funcién del espacio que manejan. A los efectos de
discriminar, se sugiere considerar la referencia de tres barrios, la localidad, y la ciudad.

A la caracterizacién senalada y modelada arriba es necesario agregar adicionalmente
aquellos casos mixtos en los que, disponiendo de vivienda formal o informal, propia
o compartida, en un asentamiento mayormente formal o informal, el hogar pasa un
ndmero considerable de noches en hogares de paso, o en la misma calle. Esto es
sustancial en algunos colectivos, como el de los recicladores. Es preciso asumir tam-
bién, en esa linea, que algunos de los habitantes de calle se encuentran en una linea
difusa, en tanto residen sdlo parcial y temporalmente en un sector que es, con todo,
el mds conocido y apropiado.

Ante la dimensién de los retos y el porcentaje de personas que se encuentran
excluidas de la politica de subsidio a la demanda, en el medio bogotano se suele
afirmar que la situacién refleja el gran fracaso de la politica de SFV y la necesidad
de ser reemplazada por otro tipo de politicas publicas. Una de ellas serfa la de
otorgar lotes urbanizados con vivienda minima. Estas no sélo contradicen, sin
embargo, algunos lineamientos de politica definidos para la ciudad, que de manera
particular establecen la limitacién de la expansién urbana y la promocién de la
densificacién y la redensificacion®®, sino que, al privilegiar un urbanismo incom-
pleto en el que se implanta una vivienda progresiva, que al cabo de 15 afios puede
obtener 0 no los minimos deseables para su habitabilidad, aplican una orientacién
regresiva a su realizacién.

Es preciso sefialar en efecto a ese respecto que el derecho a la vivienda digna
radica en el derecho a una vivienda, y no a una proyeccién de la misma que se hace
eventualmente realidad con el paso de los afnos, esto es, como se expresa burdamente

263 ALCALDIA MAYOR DE BOGOTA: Politica integral del habitat 2007- 2017, Alcaldia Mayor de Bogota, Secretaria
Distrital del Habitat, Bogota, 2007.
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en la constitucién, a una vivienda digna y no a un lote digno. En el marco de los
DESC es, en sintesis, profundamente regresivo peditle al Estado que haga menos de
lo que ha venido haciendo y hace en favor de los més pobres.

Esto no significa en ningiin caso desconocer que alternativas como la
autoconstruccién brindan y han brindado histéricamente “soluciones” habitacionales
parciales a parte de la poblacién mds necesitada que no accede al sector formal, sino
afirmar, al contrario, no sélo que dichas alternativas no resuelven las necesidades
habitacionales individuales de manera més eficiente que el sector formal, sino que
violan, al generar, al menos en las primeras etapas, déficit de vivienda y entorno, el
derecho consagrado por la constitucién politica del pais a una vivienda digna.

Aunque persistan dificultades evidentes en la resolucién del problema
habitacional, su solucién no consiste en la perpetuacién de la desigualdad y la
resignacién de los mds pobres a la vulnera-

cién de sus derechos, ni mucho menos en

cambiar una politica unanimista por otra. Por

La politica publica debe ser el contrario, se debe considerar la posibili-

amplia e integral, descar- dad de ofertar una diversidad de alternativas
tando, sin embargo, politicas  relativas no sélo a vivienda nueva, sino tam-
que resulten regresivas. bién la vivienda usada, la legalizacién, etc.,

asi como al entorno, acorde con las necesida-

des particulares de la poblacién, en funcién

de la interaccién de los atributos y dimensio-
nes propios de la ciudad, pudiendo ser la autoconstruccién una alternativa volunta-
ria de cierto grupo.

La politica publica debe ser, en concordancia con lo anterior, amplia e integral.
En el 4mbito crecientemente urbano, este tipo de politica no es sino una politica de
habitat acorde con la amplitud, integralidad y complejidad de esta nocién.

POLITICA INTEGRAL DE HABITAT Y DERECHO A LA CIUDAD

Una politica integral del habitat en concordancia con el derecho a la ciudad debe
reconocer ese escenario, disenando, formulando y ejecutando politicas publicas
especificas, diferenciadas e integradas con respecto a él. En este sentido, es im-
prescindible que se aborden a este respecto al menos seis tipos de estrategias de
politicas publicas de hébitat.

i.)  mejorar las condiciones de hébitat de los individuos residentes en
asentamientos y/o viviendas formales (de origen formal o informal) dete-



ii.)

iii.)

iv.)

v.)

vi.)
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rioradas a lo largo del tiempo, atendiendo la movilidad, el espacio publico
fisico y los equipamientos, en el primer caso; y la mejora estructural, en el
segundo.

mejorar las condiciones habitacionales de los individuos residentes en
asentamientos y/o viviendas informales (de origen y condicién informal),
considerando, ademds de lo contenido en el primer punto, la legalizacién y
regularizacién de los asentamientos y la titularizacién de las viviendas.

ampliar el acceso de la poblacién, incluida la pobre, a los asentamientos y
viviendas formales, abordando las variables de oferta y demanda expuestas
mds arriba.

mejorar las condiciones habitacionales de las viviendas compartidas.

ampliar el acceso (cobertura), mejorar las condiciones habitacionales (cali-
dad) y desarrollar politicas integrales de insercién social (derechos -cualidad)
de y en los hogares de paso.

proveer una politica asistencial, que, sin ser exclusiva ni propiamente
habitacional, contribuya a mejorar las condiciones de vida de la poblacién
que quede eventualmente por fuera de cualquiera de las politicas habitacionales
tratadas mds arriba.
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Diagrama 8.6. Politica integral de habitat fisico. Una politica integral de habitat debe compren-
der politicas de entorno, tanto en asentamientos de origen informal como formal; de vivienda, tanto
de acceso a vivienda formal como de mejoramiento del stock existente y para hogares de paso; y
politicas sociales integrales para aquellos hogares cuyo problema no es de vivienda. Fuente: UN-
Habitat/Colombia.

Hagar oe para

Palitica social imegral

El derecho a la ciudad no se limita, sin embargo, a una mera ampliacién de las
variables fisicas, geogréficas y sociales, sino también a una extensién y articulacién
temdtica, dada la multidimensionalidad y complejidad del hébitat. En este sentido, la
politica integral de habitat debe ocuparse también, como sostuvimos al abordar la
gestion de la ciudad como estrategia para aumentar la calidad de vida de la pobla-
cidn, y en especial, de los mds pobres, en la sociedad global de la informacién, en el
capitulo II, del aumento de la productividad y la innovacién, la ampliacién y mejora
de la calidad del empleo, la consecucién de la equidad social general, la sostenibilidad
ambiental, el refuerzo del reconocimiento y la expresién cultural, y la profundizacién
de la participacion, discusién e institucién politicas®®.

264  No precisamos acéa las politicas publicas especificas de cada una de las dimensiones. El diagrama presentado
se limita a esquematizar los aspectos a tratar por una politica pablica integral disefada, formulada e implementada
desde el derecho a la ciudad.
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Lo anterior debe plantearse abierta, coherente y consistentemente en los Progra-
mas de Gobierno o Planes de Desarrollo de las Administraciones Publicas de los
distintos 4mbitos territoriales (nacionales, regionales y municipales), que intervienen
conjunta y a veces no articuladamente sobre territorios especiﬁcos, asi como en
todas sus negociaciones y todos sus acuerdos. Trataremos algunas de estas cuestiones
en el siguiente capitulo.






CAPITULO 9

LOS RETOS EN

LA CONSECUCION DE LAS
PROMESAS EN RELACION CON
LAS DIMENSIONES EN BOGOTA






273

Los retos en la consecucion de las Promesas en
relacion con las dimensiones en Bogota

9.1 CRECIMIENTO, COMPETITIVIDAD Y PRODUCTIVIDAD EN
BOGOTA

El andlisis de las cuestiones de productividad, competitividad y empleo en Bogotd
no puede ni debe hacerse al margen de las reflexiones generales expuestas en el
primer, segundo y tercer capitulos. Todas ellas son imprescindibles para que la ges-
tién de la ciudad haga efectivas las Promesas del Milenio, siendo la urbanizacién una
estrategia extraordinaria para reducir la pobreza y ampliar, de manera mds extensa,
las capacidades de las personas. En ese sentido, es conveniente acentuar, antes de
entrar en materia, que el empleo es especialmente importante de cara a la consecu-
cién del desarrollo humano no sélo por su contribucién sustancial al ingreso, al
respecto de lo cual es fundamental porque da sostenibilidad al consumo vy, asi, a la
consecucién de ciertos funcionamientos, sino porque contribuye o no en su forma y

condiciones a la ampliacién directa y efectiva de las capacidades®®.

En este numeral describiremos, en primer lugar, la economia bogotana, en rela-
cién con su dimensidn, su estructura sectorial, el peso y estructura del sector externo
y la productividad, analizdndola, en segunda instancia, y proponiendo, finalmente,
algunos de los ejes en los que se deberfa concretar la concertacién publico-privada y
desplegar la politica publica en la ciudad.

265  La reflexién sobre el empleo no se agota en el ingreso ni en el consumo, aungue su obtencion y posibilidad sean
en la mayoria de los casos ciertamente su razén. Las condiciones de trabajo favorecen o lesionan en si mismas
el desarrollo humano. Eso no significa de ningtin modo vindicar, como se hace a menudo, el emprendimiento
individual por encima del emprendimiento colectivo ni el empleo por terceros (asalariado). Con respecto a las
diferencias entre libertad de oportunidad y libertad de proceso, vid.: SEN, A.: “Mercados y libertades. Logros
y limitaciones del mecanismo de mercado en el fomento de las libertades individuales”, Bienestar, justicia y
mercado, Paidds, Barcelona, 1998, pp. 123-156 y 128-132, respectivamente.
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LA DIMENSION ECONOMICA DE BOGOTA

Comencemos perfilando su dimensién y potencia. De acuerdo con el Censo de
poblacién y vivienda del 2005, la poblacién de Bogotd alcanzaba en esa fecha los 6°8
millones de personas, siendo por ese sélo hecho un mercado importante, no sélo a
nivel nacional, sino andino y, en cierto grado, pese a distinguirse por un indice de
primacia moderado en la regidn, latinoamericano. Bogotd representaba en efecto en
el afio 2005 el 15,9% del total de la poblacién del pais, constituyendo en 2008, de
acuerdo con la Cdmara de Comercio de Bogotd4, la ciudad mds poblada de la regién
andina y la sexta en América Latina, por detrds de Ciudad de México, Sao Paulo,

Buenos Aires, Rio de Janeiro y Lima®®.

Mapa 9.1. Tamano poblacional de ciudades de América Latina y el Caribe. 1995-2005. En el
contexto latinoamericano, Bogoté es una de las grandes ciudades, por detrds de Ciudad de México,
Sao Paulo y Rio de Janeiro en Brasil, Buenos Aires en Argentina y Lima en Perd. Fuente: CEPAL.
Elaboracion: UN-Habitat/Colombia.

266 Camara de Comercio de Bogota (CCB): Observatorio de Competitividad, Mejores ciudades para hacer negocios
en América Latina 2008, CCB, Bogotd, 2008, p. 4.
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En el 2005 el PIB de la ciudad era, por su parte, de 85.186.402 millones de
pesos, lo que representaba el 25,4% de la economia colombiana, constituyendo ésta
la mayor participacién regional, seguida de Antioquia y Valle del Cauca, con el
14,3% y el 10,1%, respectivamente. La relacién de la participacién de la ciudad en
el producto con respecto a su participacion en la poblacién era entonces de 1,6, lo
que indica la alta generacién de valor de la poblacién que habita en la capital colom-
biana como producto de la aglomeracién, sefalada igualmente por un producto per-
cdpita un 41,2% mayor que el del pafs.

Aiio Producto Interno Producto Interno Bruto
Bruto (Millones de $) por habitante (pesos $)

Participacion de

Nacional Bogota Bogota en el PIB Nacional Bogota
nacional
2005 335.546.939 85.186.402 25,40% 8.819.602 12.453.941
335.546.939 85.186.402 0,254 8.819.602 2.453.941

Tabla 9.1. PIB total y por habitante de Colombia y Bogota a precios corrientes de 2005. El PIB
bogotano representa un poco mas de la cuarta parta del producto total del pais, siendo el PIB per-
capita de la ciudad un 41% mayor que el agregado de la nacién, lo que muestra la importancia
econdémica y la productividad relativa de la capital colombiana. Fuente: DANE y Secretaria de
Hacienda Distrital. Célculos: UN-Habitat/Colombia.

De acuerdo con estimaciones de la Cdmara de Comercio de Bogotd, el PIB de
Bogotd representaba en 2005 el 9% del de la comunidad andina, superando en esta
materia el volumen de produccién de paises como Uruguay, Costa Rica, Bolivia y
Paraguay, y a ciudades como Caracas, Curitiba y Brasilia, pero encontrdndose por
detrds de ciudades como Nueva York, Los Angeles, Londres, Paris, Berlin, Madrid,
Shangai, entre otras a nivel mundial, y Sao Paulo, Ciudad de México, Buenos Aires,
Rio de Janeiro, Santiago y Monterrey, en el contexto latinoamericano®”. Las estima-
ciones de esta entidad para 2007 destacan, por otra parte, que Bogotd era en ese afio
la octava ciudad con mayor valor del PIB entre las 42 principales ciudades de Amé-
rica Latina, colocdndose, en este orden, por debajo de Miami, Sao Paulo, Ciudad de
México, Buenos Aires, Rio de Janeiro, Santiago y Monterrey, y superando, también
por orden, a San Juan, Caracas, Lima, Curitiba, Porto Alegre, Ciudad de Panamd,
Montevideo, Quito, San José y La Paz, entre otras, mientras estima que la ciudad se
situaba en 2007 en el puesto 29 entre las 42 principales ciudades latinoamericanas en
términos de producto percapita®®.

267  Ibidem.
268  Ibidem, pp. 4-5.
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Bogotd también muestra su importancia econdémica a nivel nacional en otros
rubros relevantes. En lo que corresponde al nimero de empresas, la ciudad concen-
traba en Septiembre de 2007 el 27% del total de las que se localizaban en el pais®,
siendo consecuentemente el principal mercado de trabajo nacional, al representar el
nimero de ocupados en la ciudad el 38,4% del total de los del pais”.

Todo lo anterior evidencia la dimensién de la economia bogotana en el contexto
nacional y de la regién andina, aunque es, como hemos visto, mucho mds moderada
en el dmbito latinoamericano, y todavia menos significativa en el contexto global.

LAS CARACTERISTICAS PRODUCTIVAS DE LA ECONOMIA BOGOTANA

Un andlisis sdlido de la economia de la capital requiere, en cualquier caso, una
caracterizacién mds precisa de su estructura productiva y laboral. Tal como anuncia-
mos, estudiaremos a este respecto la estructura sectorial, el peso y estructura del
sector exterior, y la productividad.

Con respecto a lo primero, sobresalen, a partir de la participacién que tiene cada
sector en el total de la produccién bogotana y la comparacién que se puede realizar
con la estructura general de la economia colombiana, los siguientes aspectos:

. La baja participacién en las actividades agropecuarias de la economia distrital,
debida fundamentalmente al proceso de transicién sectorial de la economia
bogotana y la disponibilidad de una importante despensa de productos tanto en
los municipios de Cundinamarca mds conurbados como en el resto del pais.
En la actualidad sélo algunas localidades, como Usme y Sumapaz, tienen pe-
quenas 4reas dedicadas a la agricultura.

. La mdédica participacién de la explotacién de minas y canteras, asociada con la
estricta aplicacién de una politica ambiental por parte del Distrito que ha
reducido la extraccién de minerales a los que se usan como materiales de
construccion.

. La moderada participacién de la industria en la produccién, con el 21% del pro-
ducto total, indicando que el proceso de cambio estructural hacia los servicios ha
sido mds intenso en la ciudad que en el conjunto del pais, donde es del 27,5%.

269 Camara de Comercio de Bogota (CCB): Observatorio Econémico de Bogotd. Dindmica de la creacion y
liquidacion de empresas en Bogota. Enero — Septiembre 2007, CCB, Bogotd, 2007, p. 3.
270 Camara de Comercio de Bogota (CCB): Observatorio del mercado de trabajo, CCB, Bogotd, 2008.
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En este sentido, las actividades que mds sobresalen en la participacién produc-

tiva son las que corresponden a los servicios, centrados en el comercio, domés-
tico y externo, y, sobre todo, las comunicaciones, las finanzas y los servicios a

las empresas, con las mayores participaciones, definiendo el perfil moderno de

la economia distrital.

Ramas de actividad

. Agricultura, ganaderia, caza y silvicultura

Pesca
Explotacién de minas y canteras

. Industrias manufactureras

Suministro de electricidad, gas y agua
Construcciéon

. Comercio al por mayor y por menor,

reparacion de vehiculos automotores

. Hoteles y restaurantes

Transporte, almacenamiento y
comunicaciones

Intermediacién financiera

. Actividades inmobiliarias, empresariales y de

alquiler

. Administracién publica y defensa; seguridad

social de afiliacion obligatoria

M. Educacion

N.
O.

P.

Servicios sociales y de salud

Otras actividades de servicios comunitarios,
sociales y personales

Hogares privados con servicio doméstico

TOTAL

Nacional Bogota
Valor de la Valor de la
produccion | EStructura - produccion EStr‘:Ctura
(millonesde $) (%) (millonesde $) (%)
40.926.049 7,0% 140.117 0,1%
808.072 0,1% 0 0,0%
30.735.480 5,3% 105.195 0,1%
160.403.805 27,5% 28.696.858 21,0%
22.271.611 3,8% 4.125.901 3,0%
41.697.631 7.2% 10.365.548 7,6%
58.364.744 10,0% 16.948.463 12,4%
11.536.405 2,0% 4.337.635 3,2%
48.404.302 8,3% 17.107.033 12,5%
23.984.869 4,1% 9.567.276 7,0%
48.931.647 8,4% 19.488.222 14,2%
38.992.574 6,7% 12.325.337 9,0%
18.931.717 3,2% 2.682.398 2,0%
20.583.552 3,5% 6.203.777 4,5%
13.417.973 2,3% 4.346.449 3,2%
2.524.169 0,4% 482.533 0,4%
582.514.600 @ 100,0% 136.922.742 100,0%

Tabla 9.2. Valor y estructura de la produccién de Colombia y Bogota a precios corrientes de
2005. Las actividades que mas sobresalen en la participacion productiva son las que corresponden a
los servicios, centrados en el comercio, doméstico y externo, y, sobre todo, las comunicaciones, las
finanzas y los servicios a las empresas. Fuente: DANE y Secretaria de Hacienda Distrital. Cdlculos: UN-
Habitat/Colombia.

De la misma manera, se puede observar que las ramas de actividad econémica

que tienen una mayor importancia relativa con relacién a la produccién nacional son
las de construccién (24,9%), comercio (29%), servicios sociales y de salud (30,1%),
administracién publica (31,6%), transporte, almacenamiento y comunicaciones
(35,3%), hoteles y restaurantes (37,6%), actividades inmobiliarias, empresariales y
de alquiler (39,8%), e intermediacién financiera (39,9%).
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Ramas de actividad Participacion

(%)
A. Agricultura, ganaderia, caza y silvicultura 0,3%
B. Pesca 0,0%
C. Explotacién de minas y canteras 0,3%
D. Industrias manufactureras 17,9%
E. Suministro de electricidad, gas y agua 18,5%
F. Construccion 24,9%
G. Comercio al por mayor y por menor, reparaciéon de vehiculos automotores 29,0%
H. Hoteles y restaurantes 37,6%
I.  Transporte, almacenamiento y comunicaciones 35,3%
J. Intermediacion financiera 39,9%
K. Actividades inmobiliarias, empresariales y de alquiler 39,8%
L. Administracién publica y defensa; seguridad social de afiliacion obligatoria 31,6%
M. Educacion 14,2%
N. Servicios sociales y de salud 30,1%
O. Otras actividades de servicios comunitarios, sociales y personales 32,4%
P. Hogares privados con servicio doméstico 19,1%
TOTAL 23,5%

Tabla 9.3. Participacion de Bogota en la produccion de Colombia por ramas de actividad. 2005.
Las ramas de actividad econdmica que tienen una mayor importancia relativa, son: las de construccion,
comercio, servicios sociales y de salud, administracién publica, transporte, almacenamiento y comunica-
ciones, hoteles y restaurantes, actividades inmobiliarias, empresariales y de alquiler, e intermediacion
financiera. Fuente: DANE y Secretaria de Hacienda Distrital. Calculos: UN-Habitat/ Colombia.

Desde el punto de vista complementario del empleo, por ramas de actividad
econdmica, los principales generadores de empleo en la ciudad son, por orden de
importancia, los servicios, el comercio, la industria, las actividades inmobiliarias,
los transportes y comunicaciones, y la construccién.

La produccién de la ciudad proviene por otra parte en un 64,5% de la ocupacién
de obrero o empleado particular de una empresa grande, en un 17,5% de obrero o
empleado particular de una empresa pequefa, en un 8,9% de trabajador por cuenta
propia, en un 3% de trabajador independiente, y en un 6,1% restante de la ocupa-
cién de patrono y propietario de una pequena empresa, representando en total la
pequena empresa y las actividades informales el 35% de la produccién total y el 65%
de los ocupados, mostrando su relevancia en la economia bogotana, pero también
sus problemas de productividad””'. En efecto, estos niveles de informalidad indican
que la estructura empresarial bogotana se define de manera significativa, aunque
relativa a nivel nacional, por bajos niveles de capital, productividad, organizacién e
ingresos; acceso limitado a mercados organizados, instituciones crediticias, tecnolo-

271 En el punto siguiente abordamos con mayor detalle los factores, caracteristicas y consecuencias de la
informalidad econémica. CASTANEDA, A. v GARCIA, J.: Habitat y Espacio Publico. El caso de los vendedores
informales en el espacio publico fisico de Bogota, Alcaldia Mayor de Bogota, UN-Habitat, PNUD, Bogotd, 2007,
en particular, pp. 83-126.
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gfa, y educacidn formal; y relaciones laborales basadas en empleo ocasional y paren-
tesco, y no en acuerdos contractuales®>.

Hay que subrayar, en este sentido, que la productividad media oculta grandes des-
igualdades tanto al interior del sector informal como del formal. A ese respecto es
preciso destacar la vinculacidon y la penetracién entre ambas, destacando la profunda
relacién entre el tipo y segmento de formalidad e informalidad econémica, el portafo-
lio de activos de capital humano, social y fisico del empresario y la empresa, y el grado
y la fase de desarrollo de ésta, asi como de todo lo anterior con el tipo de riesgos que
debe enfrentar y la manera en que la empresa y los trabajadores, empleadores y/o
empleados, los manejan*?. Un andlisis de la productividad de Bogotd obliga asi a estu-
diar las distintas productividades de las empresas distritales y compararlas con las de
diferentes ciudades, resultando que numerosas empresas bogotanas son competitivas
por productividad en relacién con ciertas empresas de ciudades como las de la regién
andina, siéndolo menos en relacién con otras empresas de esos paises y, sobre todo,
con las de otras ciudades de la regién y de la economfa mundial.

En lo que corresponde a la estructura del sector exterior, la participacién de las
importaciones distritales en el total de las nacionales, de un 29,7%, es superior a la
participacién de la capital en el producto, como ya indicamos, del 23%, lo que se
explica tanto por la alta dependencia de Bogotd de productos alimenticios y materias
primas externos como por la reventa de una buena parte de los productos importa-
dos por el distrito a otras regiones del pafs, mientras las exportaciones, bdsicamente
de productos industriales y de servicios, representan tan sélo el 6% del total de las
exportaciones nacionales en el mismo periodo.

El cuadro siguiente contiene los porcentajes de dependencia sectorial con respec-
to a los insumos utilizados en la produccién en Bogotd, destacdndose con el mayor
grado de dependencia el sector de la electricidad, donde el 28.01% de la produccién
depende de las compras de energfa producida en otras secciones del pafs; la industria
manufactura, cuyas materias dependen un 20.93% del exterior, un 10.63% del resto
del mundo y un 10.30% de otras regiones del pais; y la construccién, cuyos materia-
les provienen mayoritariamente de otras latitudes nacionales.

272 El 31% de las pequenas unidades econoémicas reporta dificultades de comercializacién y mercadeo. Sélo el 9%
tiene entre sus clientes a empresas o entidades del gobierno, y el 18% a empresas, fabricas o cadenas de
almacenes. El problema mas frecuente que reportan las pequenas unidades econdmicas es de orden financie-
ro. El 44% de las unidades que necesitan capital adicional no lo solicita, siéndole negado al 14%, otorgado por
particulares al 37% y concedido por una entidad financiera solo al 49% de los que lo hacen. Por otra parte,
apenas el 9% de las pequefas unidades econdmicas recibié capacitacion y/o asesorfa en los ultimos 12 meses
a pesar de que el 58% considera que la requiere. RODRIGUEZ CASTILLO, A., v ARIAS LEON, E.: “Anélisis
sectorial. Empleo informal en Bogota, D.C.", Revista de Desarrollo Social en Bogotd, Secretaria de Hacienda
Distrital, no. 1, Bogota, 2006, pp. 111-130, pp. 113-116.

273 CASTANEDA, A. v GARCIA, J.: Habitat y Espacio Publico. El caso de los vendedores informales en el espacio
publico fisico de Bogota, Alcaldia Mayor de Bogota, UN-Habitat, PNUD, Bogotd, 2007, pp. 45-81.



280

Dependencia de
Ramas de actividad Importaciones | Importaciones | Importaciones
resto del mundo regionales totales
Agricultura, ganaderia 0,1 3,8 3,9
Explotacién de minas y canteras 8,8 3,6 12,4
Industria manufacturera 10,6 10,3 20,9
Suministro de electricidad, gas y agua 1,4 26,6 28,0
Construccion 6,9 16,0 22,9
Comercio al por mayor y por menor, reparacion de 24 11 35
vehiculos automotores
Servicios de hoteleria y restaurantes 3,2 13,8 17,0
Transporte 3,2 8,6 11,8
Servicios de correo y telecomunicaciones 2,2 3,2 5,4
Servicios de intermediacion financiera 1,3 0,9 2,2
Servicios inmobiliarios y alquiler de vivienda 0,0 0,0 0,1
Servicios a las empresas, excepto servicios 1,5 1,0 2,5
financieros e inmobiliarios
Administracion publica y defensa; seguridad social 3,7 2,2 5,9
de afiliacion obligatoria
Servicios de ensefianza de mercado 1,6 0,2 1,8
Servicios sociales y de salud de mercado 6,2 2,3 8,5
Servicios de asociaciones, esparcimiento de mercado 1,6 0,9 2,4
Servicios domésticos 0,0 0,0 0,0
TOTAL 4,4 6.1 10,5

Tabla 9.4. Dependencia de la produccion de Bogota con relacion a las importaciones. 2005.
La mayor dependencia proviene del sector de la electricidad, particularmente de otras secciones del
pafs; la industria manufactura, tanto del exterior como de otras regiones del pais; y la construccion,
cuyos materiales provienen mayoritariamente de otras latitudes nacionales. Fuente: DANE y Secre-
taria de Hacienda Distrital. Calculos: UN-Habitat/Colombia.

Lo mismo sucede si se observa la relacién existente entre el resto del mundo y las
otras secciones del pafs en lo relativo al origen del abastecimiento de la demanda, al
ser el consumo intermedio y la formacién de capital los que tiene la mayor participa-
cién de importaciones tanto del resto del mundo como de otras secciones del pais,
mientras la baja participaciéon del consumo final de los hogares se explica por la gran
ponderacién en la canasta familiar que tienen unos servicios producidos, como sena-
lamos, mayormente en la cuidad.

Dependencia de:
Conceptos Importaciones Importaciones Importaciones
resto del mundo regionales totales
Consumo intermedio 14,3 19,5 33,7
Consumo final 52 8,4 13,6
Formacion interna bruta de capital 35,5 1,6 37,1

Tabla 9.5. Dependencia de la demanda final de Bogota con relaciéon a las importaciones.
2005. El consumo intermedio y la formacion de capital son los conceptos con mayor dependencia,
mientras la baja participacion del consumo final de los hogares se explica por la importancia que
tienen unos servicios producidos fundamentalmente en la cuidad. Fuente: DANE y Secretaria de
Hacienda Distrital. Célculos: UN-Habitat/Colombia.
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LA EVOLUCION PRODUCTIVA DE LA ECONOMIA DISTRITAL

Veamos la evolucién de estos factores en los tltimos afios. En primer lugar se puede
apreciar que Bogotd se ha visto beneficiada por el boom econémico de los tltimos
afios, con un ciclo mds pronunciado, como ha sido costumbre, que el nacional.
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Grafico 9.1. Evolucion real del PIB de Colombia y Bogota. 1951-2005. El ciclo de la ciudad suele
ser mas pronunciado que el de la nacion, tanto en épocas de auge como de recesion. Fuente: DANE
y Secretaria de Hacienda Distrital. Célculos: UN-Habitat/Colombia.

Como anotamos anteriormente, la reciente evolucién sectorial ha sido consisten-
te con la composicidn prevista en los cambios estructurales producto del proceso de
urbanizacién, por lo que se ha observado un incremento de la participacién del
sector de servicios y una caida en la participacién del sector industrial.

En lo que hace referencia al sector exterior, éste ha registrado de manera sosteni-
da durante los ultimos seis afios un crecimiento significativo tanto en las exportacio-
nes, que aumentaron un 20% en 2005, como en las importaciones, que se
incrementaron un 24% en ese mismo afo. Esta expansion se explica mayormente
por la ampliacién de la demanda internacional y el incremento en el precio de los
commodities, en el primer caso, y el crecimiento econémico, el efecto indirecto del
aumento de las exportaciones, que permitieron un mayor consumo de bienes y par-
ticularmente de servicios donde la capital es importante, como servicios inmobilia-
rios y financieros, y la revaluacién del tipo de cambio, en el segundo.

Cabe destacar que este crecimiento no ha puesto sin embargo en duda el peso
moderado del sector exterior en el PIB de la ciudad, particularmente de las exporta-
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ciones que, como observamos anteriormente, no representaban sino el 6% del total
de exportaciones colombianas. Es muy probable ademds que la anterior tendencia de
crecimiento se revierta, como veremos en el Gltimo capitulo, a causa de la crisis
internacional que afectard a la economia bogotana, al contrario de lo ocurrido en
afios anteriores, mediante una menor demanda, en parte porque los menores ingre-
sos derivados de menores precios de los
commodities afectardn a Venezuela y Ecua-
dor, junto con los EEUU, los mayores desti-

La economia bogotana se nos de los bienes exportados colombianos.
caracteriza por su dimension,

orientacién a los servicios y al La creacién y la liquidacién de empresas
mercado interno, la varianza dan cuenta en gran medida de la estructura
en la productividad y la de este desarrollo”. En cuanto a la estructu-
mayor volatilidad del ciclo ra sectorial, es preciso acentuar que cerca
econémico. del 80% de las empresas que se crearon en-

tre enero y septiembre de 2007 en Bogotd se

registraron en actividades de servicios, el 13%

lo hicieron en el sector industrial y el 6,6%
en el de la construccién. Por subsectores, las actividades mds dindmicas fueron co-
mercio -y reparacién de vehiculos automotores- (33,7%), inmobiliarias, empresaria-
les y de alquiler (14,5%), industrias manufactureras (13,2%), hoteles y restaurantes
(13%) y transporte, almacenamiento y comunicaciones (9,6%), seguido de la cons-
truccién (6,6%). En lo que respecta a la distribucién de los activos, los servicios
concentraron el 93,5%, destacando las actividades de suministro de electricidad, gas
y agua (57%), inmobiliarias y empresariales (13%), de intermediacién financiera
(11%), de comercio (7%), de construccién (4%), y de transporte, almacenamiento y
comunicaciones (3%). La industria manufacturera apenas supuso el 1,4%.

Por otra parte, tan sélo el 1% de dichas empresas tenfa como objetivo el mercado
externo, con un 37% de ellas con operaciones en importacidn (concentraron el 72%
de los activos), un 10% en exportacién (con el 3% de los activos) y un 53% tanto en
importacién como en exportacién (con el 25% de los activos). El 91% de los activos
de las nuevas empresas con actividades en comercio exterior se concentrd en comer-
cio (alimentos al por mayor, vehiculos automotores, productos quimicos bésicos,
electrodomésticos y productos nuevos de consumo doméstico (79%)) y actividades
de servicios comunitarios y sociales (12%).

274 Cémara de Comercio de Bogota (CCB): Observatorio Econémico de Bogotd. Dindmica de la creacion y
liquidacion de empresas en Bogota. Enero — Septiembre 2007, CCB, Bogotd, 2007.
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En lo que hace referencia a su productividad, no es ocioso sefialar que el 72% de
las 43.804 empresas creadas se constituyeron como personas naturales y sélo el 28%
como personas juridicas. El 98,6% fueron, en efecto, microempresas; el 1,2%, pe-
quenas empresas; el 0,1, medianas (587 pymes); y sélo el 0,1% (29 empresas), gran-
des. La inversion se concentrd, sin embargo, como es predecible, en las grandes
(81,1%), seguidas de las micro (7,1%), por su ntimero, las pequefias (6,2%) y las
medianas (5,5%). El nuevo tejido productivo se configurd por tanto mayormente
con unidades productivas en forma de empresas familiares, con pequefia escala y
escaso capital.

Estas tendencias favorables en los dltimos afos se asocian con las dindmicas del
empleo, en lo que tiene que ver con el nivel y la composicién de la ocupacidén en la
ciudad. Particularmente se asocian con una caida importante en la Tasa de Desem-
pleo, que en los dltimos anos pasd de estar en niveles superiores al 20%, a finales del
afio 2000, a tener tasas de un digito a finales del afio 2007. Sin embargo, ya se
empiezan a ver sintomas de que la tendencia tiende a revertirse, por lo que la accién
publica es prioritaria para no perder los avances alcanzados recientemente.

En esa linea y en esos esfuerzos, serd conveniente tener muy presente que las Tasas
de Subempleo (TS) subjetivo y objetivo aumentaron, en todo caso, del primer trimes-
tre de 2007 al primero de 2008, esto es, mientras la tasa de desempleo descendia.

T Tasza de subempleo subjetivo Tasa de subempleo objetivo

Grafico 9.2. Tasas de desempleo y subempleo objetivo y subjetivo en Bogota. 2001-2008.
Aunque la tasa de desempleo ha mostrado, de manera consecuente con el ciclo econémico, una
tendencia decreciente desde que se superd la crisis de finales de los noventa hasta los Ultimos meses,
el subempleo ha permanecido bastante estable durante los Ultimos afios de boom econémico.
Fuente: DANE. Cdlculos: UN-Habitat/Colombia.
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El estudio de la economia bogotana llama, en sintesis, la atencién sobre:

i)

ii.)
iii.)

iv.)

su dimensidn, situdéndose como la ciudad y la economia urbana mdas grande del
pais y la regién andina, y la octava en América Latina.

el predominio de los servicios, tanto transables como no transables.
su orientacién al mercado interno.

el predominio de las microempresas y la magnitud de los retos a los que éstas
se enfrentan en términos de acceso a capacitacion, crédito, tecnologia, merca-
dos y organizacién moderna, con tasas de subempleo e informalidad elevadas.

la mayor profundidad del ciclo econémico con relacién al comportamiento
nacional, lo cual debe ser tenido en cuenta en la actual coyuntura de crisis
internacional ante la posibilidad de perder los avances logrados en materia de
combate de la pobreza y mejora del desarrollo humano.

Procederemos ahora a profundizar en algunos de estos elementos.

ENTENDIENDO LAS CARACTERISTICAS DE LA ECONOMIA DISTRITAL

EL PREDOMINIO DE LOS SERVICIOS Y EL CAMBIO ESTRUCTURAL

Comencemos con la estructura sectorial de la economia distrital. Tal como argu-
mentamos e ilustramos cuantitativamente en el primer capitulo al referirnos al cam-

bio estructural asociado con la urbanizacién, la primacia del sector terciario indica una
productividad mayor y una proporcién de gasto de consumo decreciente a medida que
se incrementan los ingresos en el sector industrial que en el de servicios.

En este sentido, en la capital colombiana es aplicable lo que Krugman sefiala en
relacién con el predominio de los servicios, muchos de ellos genéricos y bdsicos, en lugar

de manufacturas especializadas y sofisticadas, para las grandes ciudades, al subrayar que

esto

no es un accidente, sino el resultado de la tendencia que, formulada y expuesta en el

primer capitulo, tiene raices profundas en la naturaleza del cambio econémico y técnico

yla

l6gica y la dindmica de las economias de aglomeracién?”. En esa linea, la primacia de

275

“El tipo de empleos que crecen en el tiempo no son las cosas que hacemos bien, sino las cosas que hacemos
mal... Las industrias que alcanzan un rapido crecimiento en la productividad pierden empleos en lugar de
ganarlos... pero no mejoramos mucho en el suministro de servicios... Es decir, precisamente porque la
agricultura, la industria y algunos servicios impersonales han devenido tan productivos, nuestra economia se
centra cada vez mas en otras cosas”. KRUGMAN, P.: E/ internacionalismo moderno. La economia internacional
y las mentiras de la competitividad, Critica, Barcelona, 2004, p. 153.
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los servicios tiene que ver con la tecnificacién y despersonalizacién potencial de los
procesos de produccién y comercializacién de los distintos bienes, ya que, a diferencia de
la mayor parte de las manufacturas (por ejemplo, tijeras para cortar el pelo), una buena
parte de los servicios, en Bogotd y otras ciudades, sigue siendo a menudo de produccién
y comercializacién personal y simultdnea (por ejemplo, cortes de pelo).

EL SECTOR EXTERIOR Y LA GEOGRAFIA ECONOMICA

El hecho de que el predominio de los servicios asociado con el cambio estructural
haya venido acompanado de un mayor peso de los servicios no transables en el
producto y el consumo es uno de los factores que explican la acentuada orientacién
interna del tejido productivo bogotano. En todo caso, su generacién de valor agrega-
do se encuentra marcada, como afirmamos en el primer y segundo capitulos, por la
interaccién de los precios bdsicos, los efectos de la aglomeracién en la productivi-
dad, el tamafo de la demanda y los costos de transporte.

Con respecto a los precios basicos, recordemos que, como indicamos en el tercer
capitulo, éstos se definen en el dmbito nacional, afectando por igual a los agentes
econémicos de todo el pais, desde Tumaco a Bogotd. Sefalado lo anterior, usualmen-
te el componente mds importante en la definicién de la competitividad resulta ser la
tasa de cambio. En ese sentido, mientras que China ha mantenido estable la paridad de
su moneda frente al délar estadounidense durante mds de 10 afios, y sdlo a partir de
julio de 2005 permite pequenas revaluaciones, durante los tltimos afios las tasas de
cambio coreana, chilena y colombiana han venido revaludndose fuertemente en tér-
minos nominales?’®. Considerando sus inflaciones internas y las de sus principales
socios comerciales, ello ha alterado la respectiva tasa de cambio real y, por lo tanto,
la competitividad de la misma.

Dicha competitividad puede compararse mediante el “Indice Big Mac” calculado
por la revista The Economist. Mientras que el precio de un Big Mac chileno en julio
de 2008 sugeria que la tasa de cambio del peso chileno contra el délar era favorable
al primero en un 12,3%, el de un Big Mac colombiano sugerfa que la tasa de cambio
del peso era desfavorable en un 9%. Mientras tanto, la tasa de la moneda china era
favorable en un 48,7% y la coreana en un 12%. A chilenos y colombianos les resulta
de este modo muy dificil, sino imposible, competir con productores chinos, en tanto
éstos les llevan una ventaja cambiaria de 36,4 puntos porcentuales en el caso chileno
y de 57.7 en el caso colombiano.

276  Compararemos a continuacion los precios basicos colombianos con los chinos, los coreanos y los chilenos dado
que éstos se han convertido en paradigmas en materia econémica para los paises en vias de desarrollo en el
ambito mundial y latinoamericano, respectivamente.
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La situacién de los costos financieros agrava el panorama. En 2007, la tasa de
interés activa real promedio en Colombia era del 9,4%. Mientras tanto, en Chile era
del 4,1%, en China del 4,6% (2006), en Corea del 3,9%, en los Estados Unidos del
5% y en el drea del Euro del 5,8%. En esas condiciones, cuando un empresario
colombiano, y por tanto bogotano, necesita financiar sus inversiones o capital de
trabajo, debe hacerlo a costos tres veces mds elevados que los de sus principales
competidores mundiales. En tales términos, el productor chileno tiene una ventaja
notable frente a dichos otros productores latinoamericanos.

Con una tasa de cambio reducida, los precios de los bienes transables colombia-
nos resultan mddicos en relacién con los precios de los no transables, los que, a su
vez, en su mayor parte, aumentaron hasta superar los precios internacionales como
consecuencia, en gran medida, de las politicas de privatizacién de los servicios publi-
cos garantizando a los nuevos propietarios cubrimiento de costos y niveles de utili-
dad minimos. De tal manera, en 2006 el precio del kilovatio hora en Colombia y
Chile era de US$ 9 centavos, mientras que en Estados Unidos y Corea era de US$
6,1 y 6,5 centavos, respectivamente.

Algunos analistas sugieren que la falta de competitividad de los precios anteriores
podria compensarse con menores salarios. Se menciona con frecuencia que los salarios
en China son ridiculamente bajos y que ello explica en gran medida su competitividad
internacional. Ciertamente, los salarios pagados en Shangai, el principal centro indus-
trial y financiero chino, son muy inferiores a los pagados en Nueva York, el centro
financiero mundial, y en Sedl, capital de un pais que ya es considerado industrializado.
Pero no son mucho menores que los pagados en Santiago de Chile, son similares a los
pagados por ejemplo en Lima y superiores a los pagados en Bogotd. En efecto, segtin el
Banco UBS, en 2006, los salarios promedios netos y brutos (incluidas prestaciones
sociales e impuestos) pagados por hora en Bogotd (US$ 2,0 y US$ 2,3, respectivamen-
te) eran menores a los pagados en Shangai (US$ 2,1 y US$ 2,6) y, por cierto, mucho
menores a los pagados en Setl (US$ 7,6 y US$ 10,1) y en Nueva York (US$ 15,7 y US$
22,7). En Santiago de Chile (US$ 3,8 y US$ 4,8) y en Lima (US$ 2,5 y US$ 3,1) si eran
superiores a los pagados en Shangai. En ese contexto, es imposible que una reduccién
de salarios compense las faltas de competitividad anteriores, ademds de ser politica-
mente inviable y éticamente indeseable.

Otra posibilidad para aumentar la competitividad, ampliando las exportaciones y
reduciendo la importacién de materias primas, manufacturas y servicios transables,
serfa, como vimos en el capitulo III, aumentar la productividad de la mano de obra
o del capital, es decir, incrementar lo que produce cada trabajador o cada mdquina
con relacién a lo que cuesta. Sin embargo, similarmente al caso de los salarios, las
ganancias de productividad deberian ser tan amplias que resulta pricticamente im-
posible que compensen esos desequilibrios.
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Otra alternativa es que los productores se concentren en productos que los
chinos o coreanos no producen. Es lo que se ve en la produccién peruana de
espérragos, brécoli, alcachofas y textiles de algodén de fibra larga, o en la produc-
cién chilena de vinos, salmén, frutas y maderas, que han experimentado un creci-
miento notable en los dltimos afios. Pero, ;cudntos productos similares a los
mencionados no producen o no pueden producir los chinos o los coreanos y al
mismo tiempo convertirse en una solucidén generalizada para sustituir al resto de
los productos manufactureros y agricolas del pafs? De hecho, la competencia con
los coreanos resulta més sencilla, en tanto dedican actualmente la mayor parte de
su produccidén a bienes intensivos en capital o conocimiento que Colombia o Chi-
le no producen.

Finalmente, algunos aseguran que la solucién para alcanzar competitividad son
los tratados de libre comercio con Estados Unidos, Europa e incluso la misma China
o Corea. Colombia, y con varios afios de anticipacién Chile, han multiplicado sus
esfuerzos para lograr tratados de libre comercio con todo el mundo. Nada mds aleja-
do de la realidad, como ilustran los casos de México, Canadd y Colombia. Las
preferencias arancelarias estadounidenses otorgadas a Colombia no han evitado
su pérdida de posicionamiento en el mercado estadounidense. Ni Canadd ni
México, a pesar de su tratado de libre comercio con Estados Unidos y su vecin-
dad, han evitado su desplazamiento comercial por China. Si en 2002 China
desplazé a México en el segundo puesto, en 2007 desplazé a Canadd como el
principal proveedor de mercancias a Estados Unidos, al lograr exportar a este
pafs 328,8 mil millones de ddlares, un 3,8 % por encima de los 316,6 mil millo-
nes de dédlares que le vendié Canadd. La ensefanza es clara. En un mundo de
aranceles relativamente reducidos, no hay forma de que un tratado de libre co-
mercio o una preferencia arancelaria resuelvan una aguda falta de competitividad
de la tasa de cambio y las tasas de interés.

Los impuestos pueden considerarse, por otra parte, como los precios que los agen-
tes econdmicos deben pagar por los servicios que perciben del Estado. Es claro que
tasas elevadas del impuesto a la renta que deben pagar las empresas reducen las uilida-
des que los inversionistas obtienen por los recursos que comprometieron en el sector
respectivo. De tal manera, disminuyen la competitividad de dicho sector y se contraen
los recursos para inversién que quedan disponibles después del pago del impuesto.

Actualmente, Colombia tiene una tasa de impuesto a la renta (34%) de las mds
elevadas del mundo, més elevada que la peruana (30%) y, ciertamente, mucho mds
elevada que la chilena (16.5%), que es incluso menor que las que se pagan en China
y Corea (25%). Sin embargo, para muchas empresas dichas tasas son disminuidas o
no aplicadas por exenciones tributarias. Con éstas se introduce un elemento
distorsionante en la competitividad sectorial, siendo muchas veces el resultado de
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précticas clientelista. Mientras en Colombia se otorgan sobre consideraciones secto-
riales y territoriales, en China se conceden bdsicamente sobre consideraciones de
ubicacién territorial (franjas costeras dedicadas a la produccién de exportaciones).

Por otro lado, en casi todo el mundo, incluyendo los paises desarrollados, se
pagan impuestos sobre los dividendos. La légica es incentivar el ahorro y la inversién
de las empresas y desincentivar el consumo de las personas. Como excepcién a la
prictica mundial, en Colombia, porque se considera una doble tributacién, no se
pagan impuestos sobre los dividendos.

Desde hace algunos afios, en varios paises latinoamericanos se establecié, sin
mayor consideracién sobre sus efectos sobre la economia, un impuesto a las
transacciones financieras como un impuesto de ficil recaudacién. En Colombia
empezé como un mecanismo temporal de generacién de fondos para rescatar al

sistema financiero en dificultades, convirtién-
dose mds adelante en un impuesto perma-
nente que se encuentra actualmente en una
La orientacion de la tasa del 4 por mil. El impuesto ha reducido
economia bogotana al sin embargo la intermediacién financiera y,
mercado interno se debe al por lo tanto, los recursos en los bancos y,
predominio de los servicios, consecuentemente, su disponibilidad, presio-
la magnitud de la demanda  nando hacia tasas de interés mayores que li-

interna, la productividad mitan la competitividad del sector real y, por
moderada internacional- lo tanto, sus utilidades. De tal manera,
mente, los precios basicos erosionan la base del impuesto a la renta y la

poco competitivos y los costos  recaudacién fiscal.
de transporte elevados.

En resumen, para beneficiarse de la
globalizacién y para crecer se requiere, para
empezar, una estructura adecuada de precios

basicos y de impuestos que permita empresas competitivas y, por lo tanto, rentables
en ambientes competitivos. En realidad, no importa mucho con qué precio se logran
la competitividad y rentabilidad de las actividades productivas de bienes y servicios
transables. Lo que cuenta es la combinacién adecuada y favorable de todos ellos.

Acentuados en este numeral la dimensién relativa y los dmbitos entre los que
oscila la productividad relativa, moderadas en el panorama mundial, elevadas en el
latinoamericano, y destacadas en el andino, en el caso de la dimensién y la producti-
vidad de los segmentos formales de mayor tecnologia; la inconveniencia, arriba, de la
combinacién de los precios bdsicos actualmente existente; y la magnitud relativa, en
el cuarto capitulo, de los costes de transporte y transaccién, estamos en condiciones
de entender ahora, en la légica de nuestro primer y tercer capitulos, la estructura de
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la economia bogotana en relacién con la orientacién de sus empresas al mercado
interno o externo.

La evidencia empirica parece sugerir que en lo relativo a los bienes transables las
empresas locales enfrentan precios bdsicos poco competitivos y altos costes de trans-
porte. Para exportar, las empresas locales necesitarian producir bienes cuasi Gnicos o
compensar estas desventajas con una productividad elevada, lo que parece ser el caso
en relacién con ciertos bienes (flores..., aviones..., entre otros) y ciertos paises
(Estados Unidos en el primer caso; los paises de la regién andina en el segundo),
haciendo en todo caso que el margen de exportacién sea pequefio. En cuanto a la
importacidn, los precios bdsicos (especialmente la tasa de cambio en los tltimos
afos) y la dimensién de la demanda interna son factores favorables, pero los costos
de transporte la obstaculizan, siendo en todo caso la balanza comercial deficitaria
insostenible por el riesgo que supone, al menos a nivel nacional, una crisis de balanza

de pagos.

En estas circunstancias, la acentuada orientacién de las empresas locales al mer-
cado interno se debe al peso de los bienes no transables asociado con el cambio
estructural, y la combinacién de demanda interna y productividad relativas modera-
das en el contexto internacional, elevadas en el latinoamericano y destacadas en el
andino; precios bdsicos poco competitivos; costes de transporte elevados y costes de
transaccién todavia significativos.

EL RETO DE LOS PRECIOS BASICOS, LA PRODUCTIVIDAD Y LOS
COSTOS DE TRANSPORTE: EL CAMINO DE LA COOPERACION Y LA
INTERLOCUCION

Las oportunidades de politica econémica de los gobiernos locales son relativas.
Como sefalamos en el capitulo III, la competitividad de las empresas locales y asi,
en cierta forma, de la economia local, depende de la interaccién de la 16gica y los
mercados nacionales, que determinan fundamentalmente los precios bdsicos, con la
l6gica y los mercados locales, que definen buena parte de la productividad. De la
misma manera que precios bdsicos adecuados pueden no venir acompanados de
niveles de productividad competitivos, esfuerzos y decisiones adecuados en materia
de productividad pueden en efecto ser estériles por una combinacién inadecuada de
precios bdsicos a nivel nacional.

Aunque en los paises latinoamericanos los gobiernos locales, regionales o munici-
pales no puedan determinar los precios bésicos, deberfan manifestarse exigiendo
decisiones mds acordes con las necesidades de sus asentamientos. En realidad, sin
embargo, pocas veces lo hacen.
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En lo que corresponde a los aspectos monetarios, la legislacion de la banca central
de la mayor parte de paises latinoamericanos declara a ésta independiente de los
otros poderes del Estado, organizdndola para ser dirigida por un cuerpo colegiado
que no incluye representacién de las regiones o ciudades. La nula participacién de
las autoridades locales en las decisiones monetarias es ademds avalada por su silencio
al respecto. Con rarisimas excepciones, las autoridades locales no se manifiestan
sobre las decisiones de las autoridades monetarias, por ejemplo, sobre la tasa de
interés del banco central y sus consecuencias sobre las tasas de interés comerciales y
la tasa de cambio que, como se mostrd, tienen evidentes impactos sobre la
competitividad de las empresas que operan en sus territorios.

Esto debe y puede cambiarse. Las principales regiones y ciudades del pais podrian
tener alguna forma de representacién en los organismos decisorios de la politica mone-
taria. Ese es el caso del Sistema de la Reserva Federal (FED, por sus siglas en inglés), el
Banco Central de los Estados Unidos. Su Junta de Gobernadores (BG), responsable del
manejo del Sistema, de la tasa de descuento y las tasas de encaje, estd compuesto por

siete miembros, nombrados por el Presidente
con aprobacién del Congreso por periodos de

) 14 afios, siendo uno de ellos seleccionado entre
El margen de maniobra de

los gobiernos locales en
materia economica es
relativo, al depender su
comportamiento de factores
locales y nacionales.

los presidentes de los 12 bancos regionales que
componen el Sistema. Segtin la Ley, la nomina-
cién presidencial debe considerar una justa re-
presentacién de los intereses financieros,
agricolas, industriales y comerciales, asi como
de las dreas geograficas del pais. A su vez, el
Comité Federal de Mercado Abierto (FOMC),
responsable del principal instrumento de politi-
ca monetaria, las operaciones de mercado abier-
to (venta y compra de titulos para expandir o contraer la liquidez de la economfa), estd
compuesto por 12 miembros, abarcando éstos los siete miembros de la Junta de Go-
bernadores, el presidente de la Reserva de New York y cuatro de los presidentes de los
otros once bancos que componen el Sistema, en periodos rotativos de un afio.

En cuanto a las decisiones tributarias, los recaudos importantes, correspondientes
a los impuestos al patrimonio, la renta, el valor agregado y el comercio exterior, son
ingresos nacionales. Otros tributos, que dan origen a los ingresos de departamentos o
ciudades, son sin embargo de orden regional o local, respectivamente. En Colombia es
el caso de los impuestos prediales, los impuestos sobre los automéviles, el impuesto de
industria y comercio, y otros impuestos especificos sobre el consumo.

Aunque el manejo de éstos puede incidir en la competitividad de la regién o
la ciudad, su menor cuantia e incidencia hace que sea sumamente dificil que



291

puedan compensar ineficiencias pronunciadas en otros precios bdsicos, aunque,
como vimos en el capitulo séptimo, en el caso bogotano podrian ser un instru-
mento relevante.

Otro tipo de acciones fiscales que pueden contribuir a la competitividad de las
empresas localizadas en determinadas dreas pueden ser manejadas con todo con
mayor margen por las autoridades locales incentivando las asociaciones publico-
privadas y al empresario shumpeteriano. Un resultado exitoso de tal manejo es la
construccién de Walt Disney World en el centro del Estado de la Florida en Estados
Unidos, en un lugar previamente ocupado extensamente por pantanos, salvo en cier-
tas pequefas dreas de pastura. Walt Disney abrié sus puertas al pablico en 1971,
dando lugar a uno de los desarrollos regionales y urbanos mds acelerados y exitosos
del mundo.

En una oportunidad le preguntaron al propio Walt Disney por qué habia escogido
ese lugar para el desarrollo de su complejo de entretenimiento. Respondié que estaba
localizado en el cruce de dos carreteras y al Este del rio Missisipi, donde vivia el 75%
de los estadounidenses. Sin embargo, el desarrollo no hubiera sido posible si la
organizacién no hubiera comprado por pedazos, bajo nombres supuestos, para evi-
tar especulacién en los precios, los 110 km?2 de tierra que requeria y el Estado de la
Florida no hubiera legislado la formacién de un Distrito Especial (Reedy Creek
Improvement District) y dos ciudades en su interior (Bay Lake y Reedy Creek,
renombrada més adelante Lake Buena Vista), con autorizacién para emitir bonos
libres de impuestos para financiar proyecto publicos en el Distrito (obras de drenaje,
carreteras, etc.), independientemente de que el beneficiario exclusivo fuera Walt
Disney Productions. Adicionalmente, otorgd al Distrito inmunidad de cualquier
legislacién estadual o del County sobre el uso de la tierra. La legislacién formando el
Distrito y las dos ciudades fue aprobada por el Estado de la Florida el 12 Mayo de
1967; en 1968 la Corte Suprema del Estado sentencié que al Distrito le estaba
permitido emitir bonos libre de impuestos.

Desde el punto de vista del gasto fiscal son posibles también una serie de acciones
que inciden no tanto sobre los precios bésicos de la economfa, sino sobre el aumento
de la productividad y, por lo tanto, sobre la competitividad. Conviene tener presente
no obstante sus limites, en el sentido de que es imposible que un aumento de la produc-
tividad debido a una inversién publica, en, por ejemplo, alguna carretera, pueda com-
pensar ineficiencias elevadas en los precios basicos. Estas son sin duda indispensables
para poder llevar productos al mercado, pero si la tasa de cambio se encuentra muy
revaluada la produccién no serd competitiva y las carreteras no tendrdn ningtn uso.

Sefalada su potencialidad, es preciso indicar que sus efectos serdn mayores cuan-
to mds eficiente sea la inversién. En este sentido, en el caso bogotano es importante
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recordar que, aunque, como mencionamos anteriormente, su productividad es, como
producto de la aglomeracién, bastante superior a la del pafs en su conjunto y a la de
los paises del drea andina, se presentan, ademds de la existencia de precios bdsicos
inadecuados, limites en relacién con la naturaleza juridica, tamafio, acceso a capaci-
tacion, capital y mercados, entre otras, del tejido productivo distrital.

Hay que recordar que la productividad media bogotana oculta, como anotamos
mds arriba, grandes desigualdades tanto al interior del sector informal como del formal.
Es necesario fomentar al respecto la densidad a través del acceso diferenciado, pero
universal, de las empresas a la formalidad juridica y lo que en principio son sus benefi-
cios, como el acceso a la capacitacién, capital y mercados. El papel de la Administracién

local en estas materias es decisivo, ya que es res-
ponsable en buena medida de la calidad de la
educacién general y especifica, y puede estimu-
Dado que precios bdsicos lar la transferencia de conocimiento y el acceso
inadecuados pueden anular  al crédito, ademis de impulsar relaciones comer-
esfuerzos en productividad,  ciales estratégicas.
los gobiernos locales deben
discutir los primeros con las Sea cudl sea su destinacién, un aumento del
entidades nacionales. gasto fiscal y en particular de la inversién a cargo
de los entes locales, regionales o departamenta-
les, implica una expansién de la demanda agre-
gada, lo que puede ser particularmente
conveniente como elemento contra-ciclico en algiin periodo recesivo. Si la recesién co-
lombiana del 2000 fue contrarrestada en gran medida en Bogotd gracias a las importantes
obras de infraestructura que se realizaron en dichos afios en la ciudad, la crisis econémica
global y préximamente nacional exige ahora, como entonces, este tipo de politicas.

Finalmente, la politica regulatoria resulta esencial para incentivar la competitividad.
Deberfa incidir fundamentalmente en promover y condicionar el desarrollo de los
mercados a la ausencia de generacién de rentas no competitivas por parte de produc-
tores no competitivos. Lo anterior sugiere la necesidad de plantear una politica y una
legislacién que consideren como funcién fundamental de la regulacién promover la
competencia.

Tal vez la forma miés efectiva de hacerlo sea regular los monopolios y oligopolios?”,
lo que exige unas decisiones politicas que sélo pueden adoptarse en un entorno

277  Algunos monopolios y oligopolios pueden ser incluso deseables, por la eficiencia, desde el punto de vista de
la provisién, y el control, desde el punto de vista del seguimiento y la evaluacion siempre y cuando estén
convenientemente regulados. Los servicios publicos y los sistemas de transporte (Transmilenio vs guerra del
centavo) son un buen ejemplo de ello.
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institucional democrético, al ser necesario que el Estado preserve su independencia
respecto de los grupos econémicos. En una verdadera democracia politica el Estado
no sélo se mantendrd independiente de los grupos econémicos, sino que estard en
condiciones de arbitrar sus intereses en conflicto.

Ciertamente, una manera de reforzar esa tarea y, simultdneamente, lograr que los
intereses regionales y locales sean considerados es asegurar la participacién de los
usuarios, particularmente de representantes de regiones o ciudades, en los directo-
rios de las instituciones que regulan los mercados financieros y de servicios publicos.
Cuando las decisiones son poco transparentes y cerradas es relativamente sencillo
para los regulados “capturar” al regulador, sien-
do esto mids dificil si en ese directorio se en-

cuentran representantes de los usuarios que Regular los monopolios

y oligopolios es vital
para incentivar la
competitividad.

deben rendir informes regulares a sus repre-
sentados.

Por tltimo, es preciso ocuparse de los cos-
tes de transporte y transaccidén. Aunque, gra-
cias a los recientes esfuerzos en
infraestructura del Gobierno de la Reptblica, los primeros se han reducido de
manera notable en el pais, siguen siendo todavia muy elevados, debido, como
apuntamos en el capitulo IV, a la accidentada geografia nacional, la ausencia de
control sobre el territorio, y por tanto la inseguridad de la inversién en infraes-
tructura, y la desidia politica en abordar el desarrollo conectivo a lo largo de
décadas. En este sentido, Bogotd no es sélo una ciudad alejada de las costas,
donde anidan las rutas internacionales de comercio maritimo, sino una caracte-
rizada por la ausencia de conexién férrea y fluvial y por la precariedad de su
conexidn vial con éstas y otras regiones y ciudades del pafs. Convendria mejorar
estratégicamente todos estos sistemas de movilidad de carga y de personas, de
modo que se pudieran reducir los costos de transporte, facilitando asi la densi-
dad econdémica entre las aglomeraciones fisicas que identificamos como base y
condicién de la divisién del trabajo, los rendimientos crecientes, el crecimiento
econdmico y el desarrollo social. El desarrollo del aeropuerto apunta al respecto
en el buen camino. Dado que este tipo de infraestructuras deben ser cofinanciadas
por la Nacién y en algunos casos por los departamentos, la abogacia de los go-
biernos municipales debe ser decidida.

En lo que hace referencia a la ciudad, ésta ha mejorado también su infraestructu-
ra de transporte en las Gltimas décadas con avances sustantivos en sistemas publicos
de transporte masivo, a través, aunque no s6lo, del Transmilenio. Es forzoso prestar
atencién a su congestion, y, sobre todo, a las formas en que se pueden solucionar,
desarrollando, entre otras, su tercera fase, asi como a las posibilidades de integracién
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fisica y social que provee. Aunque la intermodalidad es una estrategia que es urgente
abrazar, extendiendo y manteniendo las redes de ciclorutas, estimulando las camina-
tas, y, sobre todo, articulando estas alternativas al transporte ptblico, un sistema de
metro parece ciertamente necesario. Y esto sobre todo en cuanto, en aras de la
integracién fisica y social, los sistemas puablicos de transporte masivo deben ser
espacial y poblacionalmente extensos.

Las tarifas ocupan al respecto un rol nuclear, al permitir o no su uso. Seria
recomendable, como afirma el Informe de Desarrollo Humano para Bogord, que el
precio del Transmilenio se ajustase. No deja de resultar sorprendente en este sentido
la significativa subida de sus tarifas, que la sitGan hoy cerca de un 20% por encima
de un sistema de transporte tradicional que
estd lejos ademds de estar regulado, como
muestra, por ejemplo, el incumplimiento de

Avanzar en la reduccion en los limites de emisiones y la “chatarrizacién”,

los distintos costos de
transporte y comunicacion y
en la simplificacion de
tramites, garantia de dere-
chos de propiedad y trans-
parencia institucional, es
prioritario.

que ha mostrado en el Gltimo afio avances sin
embargo notables. El arreglo de las vias, tan
necesario, al encontrarse el 56% de la malla
vial en mal estado?®, deberfa venir acompafia-
do de un impuesto sobre el vehiculo particular
no sélo por su contaminacién, sino con el fin
de aumentar los recursos para financiar los sis-
temas de transporte pablico”. En este caso la
financiacién local deberd venir de la mano de
la reivindicacién por parte del gobierno municipal del involucramiento del gobierno
nacional, puesto que la mayorfa de estas obras son en términos demogréficos, socia-
les y econémicos de interés nacional.

En lo que hace referencia a los costes de transaccién, a pesar de que, como
anotamos en el primer y segundo capitulos, éstos han disminuido notablemente con
el desarrollo de las nuevas tecnologias de la informacién y la comunicacién, siguen
siendo todavia relevantes. Estos no estdn mediados en cualquier caso solamente por
las tecnologias. En el caso de Bogotd no sobra advertir sobre la necesidad de respetar
con transparencia los procedimientos legales que en materia de ordenamiento urba-
no o de transporte tanto debate estén generando.

278 BOGOTA COMO VAMOS (BCV): Evaluacion de los cambios de la calidad de vida en Bogota durante el 2008, BCV,
Bogota, 2009.
279  Abordaremos con mayor detalle esta cuestion en el tercer punto de este capitulo.
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Tipo de politica Incidencia del nivel municipal Incidencia del nivel nacional
Precios basicos Baja Alta
Politica monetaria Baja Alta
Politica fiscal Media Media
Politica regulatoria Media Media
Politica de productividad Alta Media

Tabla 9.6. Niveles de incidencia de la politica econémica local sobre el crecimiento econémi-
co local. Aunque tienen limitaciones a la hora de condicionar el comportamiento econdémico local,
las autoridades municipales cuentan con un margen de maniobra notable en una amplia bateria de
instrumentos de politica.

Sefialado lo anterior, en lo que hace referencia al desarrollo econémico de Bogo-

t4, es de suma importancia:

i)

ii.)

iii.)

iv)

promover, en interlocucién con el gobierno nacional, algtin tipo de participa-
cién de los gobiernos locales, especialmente de las ciudades mds grandes, y
sobre todo de Bogotd, en las decisiones macroecondmicas, fomentando una
mejor combinacién de los precios bésicos, con el fin de incrementar la renta-
bilidad de las empresas y asi, manteniendo constante la tasa de ahorro e inver-
sidén, por una parte, y, la productividad, por otra, tanto la inversién realizada
como las exportaciones;

apoyar, de la mano de todos los actores publicos, privados y no lucrativos, el
aumento de la productividad local a través de la integracién institucional de la
poblacién, facilitando la formalizacién diferenciada y el acceso de éstas y las
empresas hoy formales con dificultades a los beneficios en términos de acceso
a la capacitacién técnica y general, la tecnologia, el crédito y los mercados que
a éste se le suponen.

abogar, en el dmbito nacional, por una reduccién de los costos de transporte a
través de inversiones en infraestructuras de orden nacional, en especial en el
corredor Buenaventura-Bogotd, de cara a las rutas internacionales de comercio
mar{timo; la red de ciudades, de cara a la movilidad de bienes y personas a nivel
nacional; el aeropuerto, de cara a ambos objetivos; y al interior de Bogotd, con
efectos positivos sobre la productividad, siempre relativizada por la competitividad
de los precios bésicos, y asi las exportaciones, al generar mayor densidad.

reducir los costos de transaccién y comunicacién, a través de la extensién de la
conectividad a las nuevas tecnologfas de la informacién y comunicacién, combatien-
do la brecha digital, y la asuncién de la transparencia en las contrataciones publicas y
el respeto, en su funcién ecoldgica y social, de los derechos de propiedad.
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iv.) incrementar, finalmente, la autonomia fiscal local y el cardcter contraciclico y
pro-pobre de la inversién publica nacional y local.

Todo ello sélo podrd realizarse a través de una amplia interlocucién entre actores
publicos, privados y no lucrativos de las esferas local, regional, nacional e internacio-
nal. El aumento de la productividad general de la economia de la capital depende,
efectivamente, de multiples factores y de muchos actores cuya accién debe ser coor-
dinada y articulada estratégicamente, superando en lo posible i.) la desarticulacién,
duplicacién y/o competencia de los dmbitos nacionales, regionales y locales, ii.) los
limites politico-administrativos que asfixian y/o fraccionan el funcionamiento
interdependiente de los municipios de, e interno a, la ciudad regién, iii.) la conside-
racién de relaciones de oposicién entre el sector publico, y sus entidades, y las
unidades productivas privadas, y iv.) el celo a la conformacién de redes y a la coope-
racién de ciertos sectores privados locales, que inhibe, dificulta y/o impide, a menu-
do, coordinar acciones claves para realizar transformaciones estructurales estratégicas,
que permitan mejorar una estructura, recursos y cultura organizacional con niveles
notables de informalidad.

Las estrategias de crecimiento econdémico de la capital no deben ser, en efecto,
sectoriales ni autistas, jugando un papel estratégico la cooperacidn y el didlogo con
gobiernos supra-locales (Nacién, Regién, Departamento) y entidades civiles priva-
das, con 4nimo de lucro y sociales, asi como la inversién del crecimiento en la
ampliacién de la calidad de vida de la poblacién urbana en general y en ciertos
sectores vulnerables en particular, ya que la educacién téenica y general, la salud y el
habitart fisico digno universal contribuyen, en un circulo virtuoso, a la mejora de la
productividad, siendo de hecho estrechas las relaciones entre el desarrollo social y
politico y el crecimiento econémico. El gobierno distrital no deberia olvidar en este
sentido su capacidad y sobre todo su deber de estimular el crecimiento econémico a
través del aumento general de la calidad de vida de los habitantes de la capital.

9.2. EQUIDAD E INTEGRACION SOCIAL EN BOGOTA

El crecimiento econdémico no es, en todo caso, suficiente para el desarrollo hu-
mano ni para su concrecién como derecho a la ciudad. Si éste es el que nos preocu-
pa, las consideraciones politicas y la evidencia empirica del tercer capitulo obligan a
considerar, en efecto, la garantia universal de las capacidades minimas formuladas
por Nussbaum, haciendo un énfasis especial en la libertad de proceso, y en este
sentido en el empleo y la participacion politica, entendidos no meramente como una
oportunidad de lograr ingresos o recursos no financieros para sostener ciertos consu-
mos, sino también como un proceso que permite o no ampliar en si mismo las
capacidades, con un papel destacado del auto-respeto.
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LA POBREZA QUE MATA EN BOGOTA

Lo que, desde el punto de vista de la lista de capacidades minimas, destaca en
cualquier caso en primer lugar es la privacidén extrema que en el libro Hébitat y
Pobreza denominamos “la pobreza que mata” y que en los Objetivos de Desarrollo
del Milenio se expresa en las dos primeras metas, la reduccién de la pobreza y el
hambre, que componen el primer ODM*?.

Es sustantivo aclarar que las dreas geogréficas y en este sentido las comunidades
politicas se distinguen al respecto tanto por la definicién de la indigencia, la pobreza y
el hambre como por los objetivos formulados con respecto a éstos. En este sentido, si,
en relacién con lo primero, en general la linea de indigencia es el umbral de ingreso que
permite sostener el consumo de alimentos necesario para mantener un nivel de nutrientes
minimo, y linea de pobreza es, por su parte, la linea de indigencia mds una canasta
minima de bienes y servicios, la consideracién de qué es lo minimo depende de la
valoracién cultural y politica de cada sociedad. Aunque la divergencia entre las lineas
de indigencia, pobreza o hambre entre grupos humanos responde ciertamente a que las
condiciones objetivas materiales son distintas, pudiendo resultar que para lograr las
mismas condiciones fisicas se necesiten en una sociedad, por su clima, por ejemplo,
mids recursos que en otra, la distancia en las exigencias politicas suele ser asimismo
destacada, lo que exige ser cautelosos en las comparaciones internacionales®'. Sefiala-
do lo anterior, a nivel global la linea de indigencia se sittia en un délar diario, o lo que
es lo mismo, 30 délares mensuales, 70.000 pesos colombianos en mayo de 2009, y la
linea de pobreza en 2 dos ddlares diarios, a saber, 140.000 pesos colombianos mensua-
les en mayo de 2009. En el afio 2007 la linea de indigencia se ubicaba en Bogotd en
$160.807, mientras la de pobreza lo hacia en $273.266 pesos mensuales.

Como anotamos, las sociedades también difieren en los objetivos, tanto porque
algunos ya se lograron en algunas latitudes como porque algunas sociedades son més
exigentes politicamente. Asi, a nivel global, los asistentes a la Declaracién del Milenio,
entre ellos Colombia, se comprometieron a i.) reducir a la mitad, entre 2003 y 2015,
el porcentaje de personas en el mundo cuyos ingresos sean inferiores a la linea de
indigencia, situado en 1 délar diario, y ii.) disminuir a la mitad, entre 2003 y 2015,
el porcentaje de personas que padecen hambre en el mundo.

En Colombia la sociedad se comprometié a este respecto a i.) decrecer del 20.4%
al 8.8% el porcentaje de personas que vive en la indigencia; ii.)reducir del 53.8% al
28.5% el porcentaje de personas en pobreza; iii.) limitar del 10% al 3.0% los nifos

280 Vid.: GIRALDO, F, GARCIA, J., BATEMAN, A. vy ALONSO, A.: Habitat y Pobreza. Los Objetivos de Desarrollo del
Milenio desde la Ciudad, UN-Habitat, Bogota, 2006, pp.30-39.
281 Vid.: Ibidem, pp. 73-78.
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menores de 5 aflos con peso inferior al normal; y iv.) limar del 17% al 7.5% las
personas que estdn por debajo del consumo de energia minima alimentaria.

Por su parte, se propone que para Bogotd se establezcan?? las siguientes metas: i)
reducir del 9.97% al 4.30% el porcentaje de personas por debajo de la linea de
indigencia; ii.) disminuir del 38.58% al 17.56% el porcentaje de personas por
debajo de la linea de pobreza; vy iii.) limitar del 10.23% al 3.06% el porcentaje de

nifios menores de 7 afios con peso inferior al normal.

En este contexto, el 32,3% de la poblacién de la ciudad se encontraba en 2007
por debajo de la linea de pobreza distrital. Aunque los avances han sido notables,
con una reduccién de mds de seis puntos desde 2003, logrando la meta, como se
observa en el grifico 9.3, de proseguir la tendencia, la filtracién de la crisis econd-
mica internacional a Bogotd impone importantes desafios para dar continuidad a
los avances.
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Grafico 9.3. Porcentaje de personas por debajo de la linea de pobreza en Bogota. 2000-
2007. Pese a que en la ciudad se han producido avances importantes en los Ultimos afos en el
combate a la pobreza, en un contexto de crisis no s6lo mantener el ritmo, sino no perder lo
avanzado sera el gran desafio. Fuente: DANE - DAPD, Encuesta Calidad de Vida 2003 (Recalculada).
DANE - SDP, Encuesta de Calidad de Vida Bogotad 2007. Procesamiento: UN-Habitat/Colombia. Linea
de Pobreza: 2003: $224.602, 2007: $273.226. Provisional.

282  Es importante mencionar que las metas que se proponen en este libro, asi como en el anexo correspondiente
y la informacién contenida en el CD adjunto, resultan de una propuesta para la ciudad y no de un compromiso
adquirido por parte de las autoridades ni la sociedad.
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En cuanto al hambre, el 9,9% de los nifios bogotanos menores de siete afios se
encontraba en déficit de peso para la edad en 2007. La distancia entre los avances
logrados y la propuesta de compromiso es en este caso sustancial. A pesar de que la
evolucién de este indicador sefiala una recuperaciéon desde 1998, cuando una aguda
crisis econdémica azotd al pafs, ésta no es lo suficientemente rdpida como para cum-
plir la meta propuesta para 2015. De reproducirse la tendencia actual, en lugar del
3,2%, el 8,7% de los nifios menores de siete afios estarfan efectivamente desnutridos
en esa fecha, tal como se aprecia en el gréfico 9.4.
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Grafico 9.4. Porcentaje de desnutricion en menores de siete ailos en Bogota. 1997-2007. La
ciudad no deberfa conformarse con los niveles que ha logrado hasta ahora, en materia de desnutri-
cién infantil, prosiguiendo sus esfuerzos para lograr avances aun mas significativos de cara al 2015.
Fuente: Secretaria Distrital de Salud de Bogotd, D.C. SISVAN: Sistema de Vigilancia Epidemioldgica,
Alimentaria y Nutricional. Area de Vigilancia en Salud Publica. 1) Desnutriciéon Global; 2) Desnutricion
Croénica; 3) Desnutricién Aguda.

Los beneficios de la aglomeracidn, la recuperacién econdmica y la atencién que
las dltimas administraciones de la Alcaldia Mayor de Bogotd han consagrado a erra-
dicar el hambre, brindar abrigo, atender urgencias sanitarias y ofrecer educacién
gratuita han sido decisivas para las mejoras alcanzadas, en tanto han favorecido en el
primer caso el acceso a servicios, ampliado en el segundo los recursos y liberado de
las familias con menos recursos en el tercero la destinacién de gran parte de éstos a
estas materias. Tal como sefialamos en el capitulo VI, dedicado al anilisis de los
efectos de la concrecién de los planes de gobierno en los presupuestos distritales en
el nivel de vida en el intervalo 1990-2007, el gasto distrital en materia de integracién
social via provisién de servicios de salud y educacién, pero también de ayudas
alimentarias y de abrigo ha sido no sélo creciente, sino considerable, especialmente
en los dltimos afios, lo que explica en parte el progreso ilustrado.
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Aungque todo ello permita alcanzar las metas que la ciudad se ha impuesto, es
insuficiente. Ademds de ampliar las politicas de asistencia es preciso reforzar su
conexién con las de desarrollo. Es forzoso ser
consciente no sélo de que la privacién de ca-
pacidades es mds amplia que la pobreza que
mata y la que Bogotd ha definido como relati-
vamente aceptable, sino que la pobreza que

Pese a que la aglomeracion,
la recuperacion econémica y
las politicas publicas han
reducido la indigencia y la
pobreza, es preciso conectar
asistencia con desarrollo.

mata se une a la que Bogotd ha considerado
aceptable y ésta a otro tipo de privaciones de
capacidades.

Esto se aprecia en todas las poblaciones

vulnerables, esto es, en las mujeres, especial-

mente solteras con hijos, los nifios y nifas, los jévenes y los adultos mayores, de las

ciudades contempordneas, y, por supuesto, de Bogotd. El caso de los Habitantes de
Calle es, pese a lo que a menudo se cree, paradigmdtico.

CIUDADANOS HABITANTES DE CALLE: DEFINICION, ELUCIDACION
Y POLITICA

Indiquemos, en primer lugar, que, aunque el concepto de habitante de calle es
ciertamente problemitico, dada la heterogeneidad y multiplicidad tanto respecto del
origen como de las condiciones y manifestaciones de la poblacién que lo conforma,
cuestiones conceptuales y politicas invitan a abrazar una definicién acotada y especi-
fica?®®. UN-Habitat define a estos efectos al habitante de calle como aquella persona
que no habita de manera regular en una vivienda convencional, siendo esto capital.
Primero, porque el hecho de que la calle constituya el espacio permanente de vida de
estos individuos suele estar asociado con problemdticas y vivencias muy particulares,
sustancialmente distintas, con frecuencia, de las de aquellos que habitan una vivien-
da ordinaria. La nocién de tiempo y espacio suele ser, por ejemplo, notablemente
divergente. Segundo, porque, mds alli de su diferencia, las condiciones de vida de
estas personas en términos de capacidades, libertades y funcionamientos suele ser,
en general, considerablemente precaria. La habitabilidad en calle suele asociarse, en
efecto, con la privacidn relativa, y a veces absoluta, del ejercicio de los derechos y
responsabilidades de los sujetos que la viven. En tanto los reconoce como ciudada-
nos que en su diferencia han de recuperar sus derechos y responsabilidades, este
texto se referird a los ciudadanos habitantes de calle (CHC).

283  La investigacion sobre los ciudadanos habitantes de calle en Bogotd debe una parte sustantiva a Eric Wyss, la
Cruz Roja Bogotd, y en especial a Carlos Camacho y Hugo Gutiérrez, y a Maria Mercedes Sosa, directora de
la Mesa Permanente para los CHC de la ciudad.
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Sefalado lo anterior, es preciso subrayar que aunque la habitabilidad en la calle
hace referencia, en primera instancia, a una particularidad individual, entender el
fenémeno requiere, como Sen sefala en lo relativo a la pobreza y el hambre en
general, trascender este nivel de andlisis. UN-Habitat comparte la triple aproxima-
cién analitica del Observatorio Europeo sobre los CHC para entender la exclusién
social y el “fenémeno callejero”™: (i) el nivel del individuo y de sus redes de relaciones
sociales; (ii) el nivel ‘meso’- institucional; y (iii) el nivel macro social estructural®®*. El
primer nivel de andlisis acentiia que pese que para algunos la vida en la calle es, en
gran medida, una opcién de vida, para la mayor parte de los CHC dicha libertad estd
condicionada por otros factores, como la debilidad o la ruptura de las redes de apoyo
personales, la adiccidn a las drogas y/o los desérdenes de salud mental. El segundo
resalta la ausencia o debilidad de politicas de prevencidn, la falta de conocimiento de
las politicas existentes por parte de los CHC, la falta de capacidad en los servicios, la
rigidez de los criterios de admisidn, y/o la articulacién y/o sectorializacién inadecua-
da de éstos. El nivel macro social estructural destaca, por tltimo, la estructura del
empleo y la distribucién del ingreso, la discriminacién, y el libre acceso y
comercializacién ilegal de ciertas drogas.

Distintos gobiernos nacionales y fundamentalmente locales han venido adoptan-
do politicas publicas especificas para los habitantes de calle. Se distinguen histdrica-
mente tres tipos de atencién. El primero, que estigmatiza a estas personas, no desarrolla
politicas publicas particulares para estos ciudadanos; el segundo, que considera la
habitabilidad en calle como un fenémeno de naturaleza exclusivamente individual,
brinda a estas personas servicios de atencién bdsica y humanitaria; el tercero, que
concibe la habitabilidad en calle como un fenémeno primordialmente social, disefia
un sistema de servicios que, incluyendo atencién bésica y humanitaria, comprende
también apoyo psicol6gico y/o médico, asi como acceso a posibilidades de ingreso
y/o de vivienda, desde el punto de vista amplio de la resticucién de los derechos y
obligaciones de los CHC. En este sistema de servicios, distinguiéndose por su espe-
cificidad, cada servicio no puede estudiarse ni entenderse sin observar su interaccién
con el resto. La adopcién de cada una de estas modalidades altera no sélo el niimero
de servicios ofrecidos y su articulacién, sino también las caracteristicas y objetivos
de cada uno de ellos.

Es necesario sefialar en este punto que el derecho de un CHC es, en general, al
desarrollo humano, esto es, a lo que en términos de Nussbaum hemos formulado, a
los efectos de definir politicas publicas de equidad e integracién social, como la

284  MEERT, H.; BENJAMINSEN, L.; CABRERA, P; DANDOLOVA, |.; FERNANDEZ, E.; FILIPOVIC, M., HRADECKY, I;
KOCH-NIELSEN, I.; MAAS, R.; RUBIO, M. J,; ZIDI, D.: L'évolution des Profils des Sans-abris. Une dépendance
persistante a I'égard des services d’urgence en Europe. Qui et Pourquoi?, Observatoire Européen sur le Sans-
abrisme, Bruselas, 2005.
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garantia y ampliacién de una lista de capacidades bidsicas, lo que se traduce en particular
en un derecho no sélo a un servicio determinado, sino también a un proceso que facilite,
en el ejercicio del respeto a si mismo y su libertad, el aprovechamiento de determinados
servicios. El énfasis no debe situarse, en este sentido, en los Hogares de Paso, sino en la
politica publica frente al CHC en general. El tercer modelo de atencién es por ello el mds
solidario con la condicidn, y los derechos y las obligaciones de los CHC.

CIUDADANOS HABITANTES DE CALLE EN BOGOTA

Formulado lo anterior de manera general, de acuerdo con las cifras arrojadas por el
IV Censo de Habitantes de Calle efectuado en 2004 en Bogotd y Soacha por el Depar-
tamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) y el Instituto Distrital para la
Proteccién de la Nifiez y la Juventud (IDIPRON), la capital y su municipio colindante
contaban en esa fecha con 13.415 habitantes de calle, lo que correspondia al 0,18% de
la poblacién de los dos municipios ese afo. En siete afos, el ndmero de personas
viviendo en estas condiciones, que sumaba 4.515 personas en el primer censo, realiza-
do en 1997, se habia multiplicado por tres. Asumiendo que el crecimiento de los
Ultimos tres afios haya mantenido una tendencia similar a la de los anteriores, se puede
estimar que, hoy en dia, la ciudad cuenta con una poblacién en situacién de calle que
oscila entre 16.000 y 18.000 personas. El dltimo censo, realizado en 2007, registraba
sin embargo cerca de 8.000 CHC, no siendo comparable por cambiar la metodologia.

En cuanto a la formulacién e implementacién de politicas publicas para los habitantes
de calle en Bogot, ésta es relativamente reciente. Aunque ya antes de 1996, cuando en el
marco del Plan de Desarrollo “Formar Ciudad” y en cumplimiento del Acuerdo 13 de
1995, su Decreto Reglamentario 897 de 1995 y la Resolucién 787 del 27 de junio de
1996, se cred el Programa Distrital de Atencién al Adulto Indigente, se adelantaban
algunas acciones y éstas se fortalecen después en los Planes de Desarrollo de Pefialosa,
Mockus II y Garzén, no serd hasta 2005 cuando, en el marco de la Administracién del
tltimo, se aprueba un decreto, en particular el 136 de 2005, que haga frente de manera
integrada a la situacién integral de los Ciudadanos Habitantes de Calle de la ciudad®.

285 El decreto 136 del 5 de mayo de 2005, sancionado al efecto, se explica en este sentido por: i.) los procesos
interinstitucionales de Entidades Publicas y Organizacionales Sociales que de manera desarticulada atendia al
CHC desde hacia por lo menos dos décadas; ii.) el desarrollo normativo expedido, que facultaba al Alcalde
Mayor para tomar decisiones de forma expedita y a las entidades Distritales con competencia para generar
proyectos para esta poblacion; iii.) la apuesta de los gobiernos distritales desde 1996 por incluir este asunto
en sus Planes de Desarrollo; iv.) las dindmicas de asentamiento asociadas a los planes de renovacion urbana;
v.) las grandes intervenciones efectuadas (entre ellas las de Santa Inés — Cartucho); y vi.) la emergencia social
de Abril de 2005 generada por el cierre definitivo de la zona degradada El Cartucho, en la localidad de Los
Martires, donde habitaba gran numero de CHC, que refuerza la preocupacién e interés por este colectivo,
impulsando acciones sociales y normativas inmediatas.
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Este supone en este sentido no sélo una promocién de las politicas existentes
hacia los habitantes de calle, sino también su reformulacién e integracién. El decreto
136 contempla en efecto la elaboracién y puesta en marcha de un Plan de Atencién
Integral para la Poblacién Habitante de Calle bajo el objetivo general de “atender
integralmente a ciudadanos(a) habitantes de calle del Distrito Capital, y a familias,
parejas y personas solas que viven en hacinamiento en zonas de alto deterioro social
y urbano, con el fin de avanzar en la restitucién de sus derechos y su inclusién
socioeconémica”*¢. Para concretar tal fin, el Plan de Atencién Integral para los Ciu-
dadanos Habitantes de Calle (PAICHC), también conocido como proyecto 7312, se
compone de cinco modalidades de intervencién que a su vez hacen parte de dos
lineas de accién: servicio de acercamiento y acogida (Linea 1), y servicio de apoyo
terapéutico y enlace social (Linea 2). De las siguientes modalidades, las dos primeras
hacen parte de la primera linea de accién mientras las tres tltimas hacen parte de la
segunda:

1. Brigadas de atencién en calle. A través de la prestacién de servicios de atencidn
bésica en salud, alimentacién e higiene y actividades recreativas y terapéuticas,
se realiza identificacién, contacto, orientacién y motivacién a los ciudadanos y
ciudadanas de calle en su medio (parches, cambuches y corredores viales).

2. Hogar de Paso. Presta servicios en el dia y en la noche. En el dia se brinda atencién
bésica en salud, higiene y alimentacién y se realizan talleres lidicos y formativos.
En el Hogar de Paso noche se brinda hospedaje, alimentacién e higiene.

3. Centro de Atencién Transitoria. Se caracteriza por la prestacién de dos tipos de
servicios: atencion a necesidades bdsicas y atencién terapéutica individual y grupal
que facilite la recuperacién y potenciacién de las diferentes dimensiones del ser
humano. El servicio se presta durante las 24 horas en un proceso de 5 meses.

4. Comunidades de Vida. Ofrecen atencién integral y especializada bajo la moda-
lidad de comunidades terapéuticas mixtas, para el tratamiento, habilitacién y
restablecimiento de vinculos que faciliten la inclusién de los ciudadanos habi-
tantes de la calle que presentan altos niveles de consumo y adiccién a sustancias
psicoactivas. Las opciones son: Comunidad de vida Hogar El Camino, comu-
nidad de 6 meses con énfasis en formacién para el trabajo y oportunidades de
generacion de ingresos, y Centro de Desarrollo Personal Balcanes.

5. Enlace Social. Tiene como objetivo brindar a los egresados/as de las comunida-
des de vida y del Centro de Atencién Transitoria oportunidades para la genera-

286 Para éstos y los objetivos especificos, vid.: ALCALDIA MAYOR de BOGOTA: Decreto 136 de 2005, Bogota, 2005.
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cién de ingresos, capacitacidon y formacién para el trabajo, mediante la incor-
poracién a diferentes convenios interinstitucionales en las dreas ocupacionales
y educativas. También, el fortalecimiento de vinculos familiares, sociales y
comunitarios.

Con la experiencia adquirida, y dadas las altas tasas de retiros al inicio de las
modalidades terapéuticas (etapas 3 y 4), se ha complementado este esquema desde
finales del 2006 con una modalidad transitoria intermedia de pre-comunidad mane-
jada por el DABS por la cual todos los CHC deben pasar al ser remitidos por los
Hogares de Paso (etapa 3 del diagrama 9.1). En el Centro de Desarrollo Personal
Transitorio (CDPT), aunque esto varfa, permanecen dos o tres semanas sin salir. La
idea es, por una parte, remitirlos segin su perfil a las modalidades siguientes, y, por
otra, ponerlos a prueba, viendo si son capaces de permanecer sin salir durante un
tiempo, ya que las modalidades siguientes duran varios meses. Si logran completar
satisfactoriamente estos dias y si hay cupos en los siguientes niveles, pasan al Centro
de Atencién Transitoria o a las Comunidades de Vida. El Diagrama 9.1 ilustra de
manera sintética tanto el sistema de servicios como el proceso del Proyecto 7312.

Cantrn di Alende

Tramitoria
Brigades de Remhion COT

ArEncin i
Calle

Hogares cie pan

Cemunidadin de Enlas Social
2 Hogar El Caming
Vicla

4 P
f 2 3 5

Cerare do

Oearalio Peronal
Balcanis
Servicio de Acercamento y $envicin de Apoyn Tersputicn y [nface Socis

Aogida

Diagrama 9.1. Esquema de intervencion de ciudadanos habitantes de calle en Bogota.
2008. El proyecto 7312 es del tipo de cuidados continuos, ofreciendo tanto servicios de ayuda
inmediata como la posibilidad de acceder a procesos de reinsercién. Fuente: UN-Habitat/Colombia.

Debe recalcarse que el ingreso a cualquiera de las modalidades arriba menciona-
das es absolutamente voluntario y que la persona puede retirarse cuando lo desee.
Sin embargo, de hacerlo, se expone a no poder volver a obtener ficilmente otro cupo
para comenzar o retomar de nuevo el proceso.

Es importante subrayar la ambicién integradora del proyecto 7312. La multiplici-
dad de las instituciones y modalidades de atencién en la que ésta se concreta exige,
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en este sentido, reforzar el trabajo de coordinacién e integracién. En febrero de 2006,
y como consecuencia de las necesidades identificadas en la implementacién del Plan,
se cred a tales efectos una Mesa Permanente que se encarga de generar un nuevo estilo
de trabajo interadministrativo, interinstitucional e intersectorial. En este momento se
adelanta la elaboracién de un decreto para su reglamentacion, complementando asi los
decretos 136, que cred el Plan, y 170, que oficializé en 2007 el funcionamiento de la
Mesa. Se propone que este nuevo decreto haga operativo el PAICHC, al definir las
funciones de la Mesa, sefialando su propdsito y alcance, quiénes la conforman, y cudles
son sus responsabilidades, dadas las dificultades de integracién todavia existentes.

Sefalado todo lo anterior, se aprecia que la estrategia del Proyecto 7312 se enmarca
en el esquema del Cuidados Continuos, lo cual es un avance significativo. Es funda-
mental ampliar, sin embargo, el ndmero de cupos de los servicios, segmentindolos y
flexibilizando ademds sus reglas, de modo que puedan acceder tanto quienes necesi-
tan y desean participar en procesos de reinsercidon social como quienes desean pasar
algunas noches sueltas. Es capital a ese respecto flexibilizar la necesidad de llevar al
menos 6 meses habitando en la calle para ser objeto de politicas piblicas tanto de
asistencia como de restitucién de capacidades, derechos, libertades y funcionamien-
tos. Adicionalmente, deben estar abiertos a habitantes de calle con ocupaciones ilicitas
de gravedad relativa, reconociendo su condicidn.

La politica publica frente a los CHC debe atender asimismo los deseos de ciertas
personas de superar las secuelas psiquicas de la habitabilidad en calle. Esto requiere
integralidad y articulacién, sin presiones para que se cumplan los cupos. Lo impor-
tante son los derechos de los CHC y no los cupos. La politica ptblica no es en efecto
importante sélo por lo que logra, sino por cémo lo logra. En ese sentido, es preciso
tener muy presente que la poblacién residente en hogares de paso exige una politica
diferenciada en funcién de sus circunstancias especificas. En esa linea, algunos indi-
viduos, con mayor insercidn social, podrian acceder a vivienda formal, mientras que
otros deberfan ser objeto de politicas de insercién social, en materia de formacién,
desarrollo de actividades econdémicas licitas, aun precarias y/o de subsistencias.

A aquellos habitantes de calle que no puedan o no quieran ingresar ni a los de
hogares de paso ni a los centros de rehabilitacién, es preciso ofrecetles, en todo caso,
y ademds, politicas asistenciales que, sin ser de cardcter habitacional, mejoren sus
condiciones de vida, como comedores comunitarios o servicios gratuitos de salud.

DESPLAZAMIENTO

De acuerdo con el Comité Internacional de la Cruz Roja y el Programa Mundial
de Alimentos, Bogotd es la ciudad del pais que mayor ndmero de desplazados recibe,
con un acumulado de algo mds de 150.000 a febrero de 2007, aunque en términos de
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presion, tanto con respecto a la poblacién total como a la poblacién con necesidades
bésicas insatisfechas (NBI), se encuentre en sexto lugar™.

Pese a ser sujetos de una politica de orden nacional y local, muchos desplazados no
se encuentran en mejor condicién que los CHC. En tanto el punto clave consiste en la
adecuacién de sus competencias laborales, los migrantes interurbanos se encuentran en
este sentido con mayores opciones que los que se mueven del campo a las ciudades.

Como sefialamos en el capitulo V, la solucién no consiste, no obstante, en su
regreso, salvo cuando asi lo deseen, garantizdndoles en ese caso la devolucién mate-
rial de sus tierras, sino en acelerar su integracién urbana de manera amplia. El hecho
de que Bogotd sea al tiempo la ciudad que mayor niimero de desplazados recibe y la
sexta en presién sobre la poblacién total y con NBI es razonable en tanto éstos
migran naturalmente a las ciudades con mayor dinamismo econémico y esto depen-
de usualmente de la densidad en forma de aglomeracién fisica.

Mis que profundizar las divisiones que enfrentan, es preciso fomentar el acceso a la
densidad de los desplazados. En este sentido, la politica publica para todos ellos debe
incluir de modo especifico la justicia, la verdad, y la proteccién y reparacién, en forma
material, en caso de su regreso al campo, y financiera, en caso de establecerse en la
ciudad, de su patrimonio; la politica social, incluyendo el acceso a la vivienda, la salud y
la educacidn; la capacitacion, préictica e intermediacién laboral, con un enfoque diferen-
ciado y una dptica de responsabilidad social de las empresas, no s6lo para emplearlos,
sino para vincular a aquellos que son propietarios de famiempresas; la ayuda psicosocial
profesional; y la integracién cultural y politica por parte del conjunto de la sociedad. La
rapidez de los trdmites de declaracion, valoracién y registro y la atencién de emergencia,
la prolongacién de ésta cuando fuera necesario mds alld de los tres meses sancionados por
la ley, el empoderamiento de los desplazados sobre sus beneficios y la diferenciacién de
las estrategias de atencién han de ser ademds transversales.

EL DESAFIO DEL EMPLEO: LA INFORMALIDAD ECONOMICA

El caso de los habitantes de calle y los desplazados acenttia en este sentido que la
integracidn econdmica, social, politica y cultural constituye, mds que la asistencia de
corto plazo, el reto no sélo para restablecer los derechos y deberes de los atenazados
por la pobreza extrema y el hambre, sino también las capacidades de aquellos que
estdn privados de un empleo digno.

287  Programa Mundial de Alimentos (PMA) y Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR): Una mirada a la poblacién
desplazada en 8 ciudades de Colombia. Respuesta institucional local, condiciones de vida y recomendaciones
para su atencion, CICR y PMA, Bogota, 2007, pp. 19-21.
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En materia de empleo, en el primer trimestre de 2008, 436.000 personas, el 11,3%
de la poblacién econémicamente activa (el 5,7% de la poblacién total) de Bogotd estaba
desempleada y 1.265.000 personas, el 32,9% de la ocupada, subempleada, mientras el
51,4% era, en el trimestre mdvil marzo—mayo de 2008, informal. Lejos de ser cifras
circunstanciales, todas son, no sélo solidarias, sino estructurales.

La informalidad econémica requiere una atencién especifica. Es preciso sefialar,
en primer lugar, que en realidad no existe una tnica definicién de ésta*®. En Colom-
bia, la Encuesta Continua de Hogares, a partir de la que el DANE obtiene las cifras
de la informalidad econdémica, considera trabajando en el sector informal a “aquellas
personas ocupadas en las empresas de tamafio igual o inferior a 10 personas, inclu-
yendo al patrono y/o socio: i.) ocupados en establecimientos, negocios o empresas
en todas sus agencias y sucursales; ii.) empleados domésticos; iii.) jornaleros o peo-
nes; iv.) trabajadores por cuenta propia, excepto los independientes profesionales; v.)
patrones o empleadores en empresas de diez trabajadores o menos; y, vi.) trabajado-

res familiares sin remuneracién”?®.

Al igual que sobre su definicidn, no existe un consenso sobre los factores que
explican la existencia, el desarrollo, ni la consolidacién de la informalidad econémica
urbana®®. De acuerdo con UN-Habitat Colombia, se debe comenzar reconociendo
que el incremento de la informalidad econémica responde al cdlculo costo—beneficio
de los individuos en un contexto especifico. De acuerdo con lo anterior, en general,
hay informalidad econémica urbana cuando el beneficio neto percibido es mayor en
la informalidad que en la formalidad, sea el segundo positivo o negativo.
Adicionalmente, hay informalidad econémica urbana cuando, siendo el beneficio
neto de operar en la informalidad negativo, el individuo percibe que debe asumir
esos costos para lograr un minimo de ingreso (éste es a menudo el caso en las empre-
sas de subsistencia, tan presentes al interior de la informalidad econémica urbana y
rural). Sefalado esto, de manera global, la existencia y crecimiento del empleo infor-
mal dependerd de cada sociedad, cada empresa y cada individuo. Esto significa que

288 Para un estudio de las distintas aproximaciones a la informalidad econémica, vid.: CASTANEDA, A. y GARCIA,
J.: Habitat y Espacio Publico. El caso de los vendedores informales en el espacio publico fisico de Bogota,
Alcaldia Mayor de Bogotd, UN-Habitat, Bogotd, 2007, pp. 47-51.

289 La definicién del DANE es notablemente polémica: no existe, en efecto, consideracion sobre si los empleados
ganan menos del salario minimo, si estan o no afiliados a la seguridad social, si estan o no vinculados a empresas
registradas en las camaras de comercio o si estas llevan o no una contabilidad estandar. DANE: Informalidad
laboral para el total de las 13 dreas y total de cabeceras, www.dane.gov.co. Vid.: Ibidem, pp. 48-49.

290 A lo largo de la historia la definicion de la informalidad ha venido de hecho asociada con aproximaciones y
explicaciones muy diversas. En cada caso distintos factores son variablemente relevantes, siendo las aproxima-
ciones alternativas a menudo insuficientes e incompletas, pero no necesariamente excluyentes. Lo anterior se
puede observar en nuestro andlisis. UN-Habitat a nivel global y el Banco Mundial coinciden asimismo en este
argumento. Vid.: Ibidem, pp. 53-76; Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (UN-
HABITAT): Innovative policies for the urban informal economy, UN-Habitat, Nairobi, 2006; BANCO MUNDIAL:
Informalidad: escape y exclusion, Banco Mundial, Bogota, 2008.
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el cdlculo dependerd de las alternativas formales e informales de las que dispone cada
agente en un momento dado de acuerdo tanto con sus capacidades individuales y
sociales como con sus deseos, opciones o estilos de vida. La evaluacién dependers,
ademds, de su cultura y su marco de evaluacién.

En este contexto, la informalidad econémica se explica en las ciudades latinoame-
ricanas por i.) la estructura, y ii.) la capacidad de absorcién del mercado de las
empresas y el empleo formal, fenémenos que

estdn profundamente relacionados.

Para oferentes y demandan- En cuanto a lo primero, se agudiza la pola-
tes de empleo los vinculos rizacién en unas sociedades que transitan pro-
entre la formalidad e gresivamente de la industria a los servicios: por
informalidad son estrechos. una parte, se crean nuevos tipos de empleo de

alta remuneracién, que requieren elevados co-

nocimientos e informacién, mientras, por otra,

se multiplica la participacién y se refuerza la
precariedad de los empleos de baja remuneracién y formacién, a menudo de cardc-
ter informal, tanto al interior de empresas formales como informales®'. De acuerdo
con los datos sobre informalidad econémica proporcionados por el DANE, del tri-
mestre mévil marzo-mayo de 2008, del total de poblacién subempleada, el 65,9%
eran informales y el 34,1%, formales. Si esto indica la relacidén entre informalidad y
subempleo, subraya también que el empleo formal es asimismo en gran medida de
exigua calidad. Lo que genera pobreza hoy no es ya, efectivamente, la tenencia o no
de trabajo, ni siquiera su condicién formal o informal, sino su calidad, determinada
por su productividad e innovacién.

Respecto a lo segundo, la reduccién de la capacidad de absorcién de empleo de
las industrias y el sector publico, en un proceso de aceleracién de la incorporacién de
la tecnologfa, especialmente comunicacional, y la creciente importancia de los servi-
cios, por un lado, y de ajuste fiscal y privatizacién, por otro, han destruido puestos
de trabajo formales de baja y media calificacién tradicionales, lo que ha conducido a
tasas muy elevadas de desempleo. La inadecuacién de los patrones de especializaciéon
de la mayoria de las economfas latinoamericanas ha impedido, en muchos casos, y
dificultado, en la mayorfa, compensar esa pérdida, en la medida en que la insercién

291  En lugar de debilitarse, la polarizacion se agrava: las contrataciones se dan cada vez mas segmentadamente;
los modos de contratacién acenttan la segmentacion, al mitigar las oportunidades de capacitacién y promocion
al interior de la empresa. La precarizacion general del trabajo formal hace referencia a la precarizacion de sus
atributos: la duracién de la jornada, la carga de trabajo, el salario, las posibilidades de desarrollo, y la
estabilidad, fundamentalmente. El salario es, en este sentido, solo uno de sus atributos, que ha venido por lo
demds disminuyendo en términos reales. Vid.: BAUMAN, Z.: Trabajo, consumismo y nuevos pobres, Gedisa,
Barcelona, 2005, y SENNETT, R.: La cultura del nuevo capitalismo, Anagrama, Barcelona, 2007.
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en la economia global no ha sido lo suficientemente favorable ni dindmica como para
absorber con su crecimiento la mano de obra expulsada por el nuevo modelo de
desarrollo.

Muchos de los agentes econédmicos sin acceso al mercado de trabajo por terceros
formal (generalmente de exiguo y obsoleto capital humano) se encuentran en este
punto con aquellos cuyos deseos de establecer un negocio propio chocan con siste-
mas normativos excesivamente onerosos, en términos monetarios, de tiempo o es-
fuerzos, ineficientes, en términos econdmicos, e inequitativos, en términos sociales,
para establecerse y operar en la formalidad®?.

Tal como sefiala Roever en su critica a De Soto, no se trata fundamentalmente tanto
de una excesiva regulacién como de sus caracteristicas, dada la tendencia de los gobier-
nos a aprobar leyes, ordenanzas y decretos sin atender no sélo las condiciones de
desarrollo de las distintas empresas, especialmente las de subsistencia®, sino también
la existencia de determinados nichos de mercado cuya exigencia de regulacién comple-
ja ha derivado tradicionalmente en simple prohibicién. El caso de algunas pequefias
empresas informales mdviles en el espacio publico fisico es, en este sentido, un caso
particular de la ineficiencia y rigidez de la norma que no contempla una forma de
actividad econdémica de referencia legal que tiene un nicho de mercado particular.

En este marco, un porcentaje muy importante de la poblacién recurre a la infor-
malidad, ya sea como productor o como vendedor, con el fin de lograr un ingreso
con el que, segin los casos, vivir o sobrevivir®.

292 Los argumentos de De Soto son, a estos efectos, fragiles en al menos dos puntos: i.) no da cuenta de la
profunda precariedad y marginacién que caracterizan a la mayor parte de las actividades informales; ii.) no
considera las relaciones productivas reciprocas entre la economia formal e informal. Esto es importante, en la
medida en que, como se sefald, por una parte, las empresas formales subcontratan a menudo empresas
informales, y éstas no son ajenas no solo a la demanda de aquellas, sino a la macroeconomia (por ejemplo, el
dinero) y las tecnologia de la informacién y la comunicacién (desde internet a los celulares). La campana De
Soto estd, en realidad, atravesada por notables relaciones reciprocas. Vid.: DE SOTO, H.: El otro sendero. La
revolucién informal, Oveja Negra, Bogotd, Colombia, 1987. DE SOTO, H.: El misterio del capital. Por qué el
capitalismo triunfa en Occidente y fracasa en el resto del mundo, EI Comercio, Lima, 2000.

293 Roever cuestiona también la aproximacién de De Soto a la informalidad econémica con argumentos empiricos
contundentes (las reformas de privatizacion, flexibilizacién y desregulacion aplicadas a partir del consenso de
Washington, y el caso del Africa Sub-sahariana, con una historia de intervencion estatal mas débil y niveles de
informalidad mas elevados). Cercana en este punto a la aproximacion institucionalista, Roever sostiene
también que la flexibilizacion de las normas laborales ha creado una nueva clase de trabajadores informales
urbanos. Vid.: ROEVER, R.: “Looking at informal employment in Latin America”; Habitat Debate. A look at the
urban informal economy, Vol. 13, no. 2, UN-Habitat, Nairobi, 2007, p. 15.

294 El acento de Maloney en el caracter voluntario, sin duda capital, corresponderia a algunos de los casos anteriores,
respondiendo a la rigidez de la norma (que establece formas rigidas, y poco flexibles, en funcionamiento, tiempos
0 manejo de riesgos, de formalidad) para aprovechar determinados nichos de mercado, o la busqueda de un
beneficio adicional. Vid.: MALONEY, W.: “Informality revisited”, World Development, vol. 32-7, Washington, 2004.
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Pero para que este cuadro sea completo hay que agregar ademds aquellos que
trasgreden la norma para obtener un beneficio adicional, pudiendo establecerse y
operar en la formalidad en el sistema normativo y el contexto econédmico e institucional
existente. Para mostrarlo grédficamente:
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Diagrama 9.2. Racionalidad de la informalidad econémica desde la perspectiva del individuo.
La informalidad econémica responde a un célculo costo-beneficio con respecto a las alternativas
formales e informales de las que dispone un individuo o una empresa.

Fuente: UN-Habitat/Colombia.

Los fenémenos anteriores estdn lejos de ser, en cualquier caso, fenémenos
aislados. En su estimulo de formas de organizacién mds flexibles e inestables, en
su polarizacién del mercado de trabajo, el nuevo modelo de desarrollo global
estimula la precariedad y la informalidad en un circulo vicioso. Esquemdtica-
mente:
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Diagrama 9.3. Racionalidad de la informalidad econémica en el contexto de la reestructu-
racion economica global. La desigual capacidad de produccion, distribucién y comercializaciéon se
traduce en estrategias de produccion, distribucién y comercializacion distintas en funcién de las
divergentes capacidades de consumo. Fuente: UN-Habitat/Colombia.

La evidencia empirica es consistente en Bogotd con este marco analitico.
Como se desarrolld en el libro Hdbitat y Espacio Puablico y se resumié en Espa-
cio Publico y Derecho a la Ciudad para el caso de los vendedores informales en
el espacio publico fisico de la ciudad, mientras los trabajadores con menor edu-
cacién anteriormente empleados no quieren dejar el actual trabajo en el espacio
publico fisico, los que disponen de mayor ocupacién manifiestan la intencién de
abandonar la actividad®”.

De acuerdo con esto, a grandes rasgos, la informalidad econdmica puede ser
tipificada en funcién de distintos criterios. La mayoria de los autores lleva a cabo una
tipologfa y caracterizaciéon de la informalidad econémica de acuerdo con su potencial
de crecimiento. Portes y Haller presentan, por ejemplo, una tipologia funcional. Esta

295 Vid.: CASTANEDA, A. v GARCIA, ).: Habitat y Espacio Publico. El caso de los vendedores informales en el
espacio publico fisico de Bogotd, Alcaldia Mayor de Bogota, UN-Habitat, PNUD, Bogota, 2007, pp. 83-126; y
CARDENAS, A., DELGADO, P. v GARCIA, J.: Espacio publico y derecho a la ciudad. La politica de espacio publico
y la venta informal en Bogotd, Alcaldia Mayor de Bogota, UN-Habitat, PNUD, Bogota, 2008.
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distingue entre las empresas de subsistencia, de explotacién dependiente y de creci-

miento.?”°

Las primeras tienen por objeto la supervivencia de una persona o un
hogar; las segundas estdn orientadas a “mejorar la flexibilidad de la gestién y reducir
los costos laborales de las empresas del sector formal a través de la contratacién ‘fuera
de la plantdilla’ y la subcontratacién de empresarios informales”; mientras las terceras
suelen estar “organizada(s) por pequefias empresas con el objeto de acumular capital,
aprovechando las relaciones de solidaridad que pueden existir entre ellas, la mayor
flexibilidad y los menores costos™”.

Lo anterior subraya tres aspectos sustanciales. Primero, las caracteristicas
institucionales del nuevo modelo de desarrollo, con las tendencias ya descritas al
estrechamiento, la polarizacién, y la precarizacién mayoritaria del mercado labo-
ral formal. Segundo, y en esa misma linea, la vinculacién y la penetracién entre
la economia formal y la informal. Tercero, y en relacién con lo anterior, la pro-
funda relacién entre el tipo y segmento de informalidad econémica, el portafolio
de activos de capital humano, social y fisico del empresario y la empresa, y el
grado y la fase de desarrollo de ésta, asi como de todo lo anterior con el tipo de
riesgos que debe enfrentar y la manera en que la empresa y los trabajadores,
empleadores y/o empleados, los manejan. Asi, en una primera fase, en las em-
presas de subsistencia, donde la estabilidad y rentabilidad del negocio no son
seguras, las relaciones informales basadas en la confianza mutua facilitan el cum-
plimiento de compromisos y ayudan a cubrir los riesgos de manera mds flexible
que lo que permite actuar en la formalidad. Sin embargo, en la medida en que las
empresas crecen y acumulan capital, el costo de operar en la informalidad, en
términos de seguridad juridica y acceso a mercados de bienes y servicios, es
mayor, respecto a conseguir mayores niveles de productividad y competitividad.
Eso lleva a la necesidad de ampliar el capital social/institucional a través de la
formalizacidn.

Garay precisa que, en Bogotd, entre el 10% y el 20% de la informalidad econémi-
ca se vincula con “establecimientos instituidos que no cumplen debidamente las
regulaciones laborales, prestaciones y de seguridad social, con una elevada participa-
cién de empresas con mds de 50 empleados”; en torno al 30% corresponde a unida-
des productivas con niveles de productividad y organizacién moderados; mientras el
50% se relaciona con “economias de subsistencia, con baja productividad y condi-

296 Esta tipologia funcional se deriva en parte de la establecida por Portes, Castells y Benton, en 1989. Vid.:
PORTES, A., CASTELLS, M. v BENTON, L. A.: The Informal Economy. Studies in Advanced and Less Developed
Countries, Johns Hopkins University Press, Baltimore, 1998.

297  Los autores distinguen ademads las actividades de aprovisionamiento o la produccién directa de subsistencia de
hogares no pobres, que no contravienen ninguna norma del Estado ni suponen una participacion activa en el
mercado. Vid.: PORTES, A. v HALLER, W.: La economia informal, CEPAL, Santiago de Chile, 2004, pp. 12-3.
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ciones sociales y laborales muy precarias”, cuya subsistencia depende fundamental-
mente de su propia condicién de informalidad®®.

El alto subempleo y cardcter informal de los puestos de trabajo de Bogotd, con
32,9% y 51,4% de la ocupacién, en el primer trimestre y el trimestre mévil marzo-
mayo de 2008, respectivamente, son una sefial inobjetable de los problemas de divi-
sién que contienen y enfrentan la sociedad y la economia de la ciudad. Las
caracteristicas macro y microeconémicas son, al tiempo, la razén y el resultado de
estos cuellos de botella, en los que el acceso formal a registro, crédito, capacitacién,
tecnologfas y mercados es, para muchos, sumamente dificil.

EVALUACION DE LA INFORMALIDAD

Aunque la informalidad econémica aporta ciertamente a los pobres de los paises
en desarrollo de manera constante y mds intensamente de modo coyuntural un ingre-
so fundamental, gracias al cual pueden a menudo sobrevivir, lo cierto es que ésta no
es la solucién mids eficiente, equitativa ni sostenible para la sociedad, el Estado ni los
individuos.

La informalidad econémica genera una ineficiencia econémica, politica, social y
ambiental soberbia, en la medida en que i.) se basa en mercados reducidos, donde la
imperfeccién de la informacién (no exigibilidad de los contratos) “reduce la posibili-
dad de que los compradores comparen costos y calidades entre mds proveedores y
reduce también los incentivos para que los productores se vuelvan mds eficientes y
amplien su mercado™’; ii.) “los efectos externos que ellas causan son transferidos a
toda la comunidad sin que exista un aparato administrativo estatal capaz de corregir-
los” previamente®”, debiendo compensar sus dificultades expost; iii.) dificulta la
focalizacién equitativa, obstaculiza la asignacidén eficiente y aumenta innecesaria-
mente el volumen del gasto e inversién publicos; iv.) siendo ciertamente su manifes-
tacién, agrava y refuerza la inequidad y la exclusién social; y, v.). compromete la
sostenibilidad urbana y ambiental. Desde todos estos puntos de vista, la informali-
dad laboral lesiona el desarrollo humano, individual y colectivamente, en tanto que
proceso y en tanto que funcionamiento.

298 GARAY, L. J.: “En torno a un sistema de proteccién y seguridad social para la inclusion. A propdsito del caso de
Bogota”, en: Informe de Desarrollo Humano para Bogota: Como avanzar hacia una Bogota sin pobreza, PNUD,
Bogota, 2007, pp. 67-90, p. 82.

299 DE SOTO, H.: El otro sendero. La revolucion informal, Oveja Negra, Bogota, Colombia, 1987, p. 213.

300 Ibid., p. 220.
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BUSCANDO LA DENSIDAD INSTITUCIONAL Y ECONOMICA

En tanto la densidad, lograda a través de una combinacién variable de aglomera-
cién fisica e integracién comercial, es el secreto de la eficiencia, pero también de la
equidad, es preciso promoverla.

Un andlisis de la densidad poblacional de Bogotd ilustra la importancia de que
ésta esté acompanada de una densidad de instituciones. La mayor densidad poblacional
de Bogotd no se ubica en las zonas econdmicamente mds dindmicas, sino en aquellas
institucional y econémicamente mds densas.

Como sefialamos de manera general, la extensién universal de las instituciones es
de una relevancia primaria, constituyendo de hecho la primera condicién del dere-
cho a la ciudad. En este sentido, el acceso a la vivienda formal, la salud, y la educa-
cién técnica y superior es fundamental.

Sefialamos en el capitulo VIII los limites existentes con respecto a lo primero en
Bogotd. Para un porcentaje notable de la poblacién de la ciudad el acceso a la oferta
formal de vivienda y entorno fisico ha sido y es sumamente dificil, no sélo por sus
condiciones socio-econdmicas, evidentemente nucleares, sino también por los limi-
tes existentes en el sistema (la generacién de suelo y los costos de los materiales, entre
otras, por el lado de la oferta de VIS; y los subsidios que no llegan a los més pobres,
y que no se hacen efectivos por no haber VIS, o no lograr finalmente el crédito; y las
dificultades de acceso al sistema financiero hipotecario, por un marco regulatorio
relativamente indefinido y decisivamente inadecuado, por el de la demanda) y el
conocimiento precario de su funcionamiento.

De acuerdo con los datos provistos por la SDEB, de abril de 2007, la cantidad total de
barrios de origen informal desde finales de los afios cuarenta hasta esa fecha en las 19
localidades urbanas de Bogotd ascendia en este sentido a 1.600 desarrollos®®, com-
prendiendo 415.362 lotes, lo que, ajustando la relacién entre lotes y habitantes, consi-
derando el hacinamiento y el tamafio promedio del hogar por localidad, significa que el
22,18% de la poblacién total de Bogotd, es decir, 1.522.059 personas, habitaban en esa
época en asentamientos de origen informal. Anotamos que las politicas de suelo ade-
lantadas de Bogotd dificultan mds que contribuyen a resolver el problema.

Es obvio, como afirma De Soto, que la carencia de un titulo de propiedad de la
vivienda es un limite para el acceso al crédito. Aunque el 93,63 % de los desarrollos

301 La SDP hace indistintamente referencia a desarrollo y barrio, aunque a algunos pocos barrios les corresponden
mas de un desarrollo.
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habian sido legalizados en abril de 2007, los que ain no lo han sido asumen desde
luego costos notables de oportunidad y seguridad en la tenencia.

Con respecto a la salud y la educacidn, los avances en Bogotd han sido maytscu-
los sobre todo en lo relativo a la cobertura. Sin embargo, es preciso ampliar la
variedad y la calidad, especialmente en el acceso a educacién téenica y superior. El
tltimo estudio de Bogotd Cémo Vamos indica a este respecto que aunque la cober-
tura en educacion es del 98,9%, el porcentaje de colegios oficiales con rango alto y
superior es apenas del 19% frente al 44% de los colegios no oficiales, siendo la
cobertura de media vocacional del 85,5%3. Sin acceso a servicios sanitarios ni
educativos de calidad las ventajas econémicas de la aglomeracién son en efecto leja-
nas, siendo notablemente dificil, como vimos, acceder a un empleo formal de cali-
dad. Sin estas mejoras las nuevas centralidades pueden convertirse en una estrategia
inviable en la prictica, ya que carecerdn de la fuerza econdmica suficiente para atraer
actividades dindmicas.

302 BOGOTA COMO VAMOS (BCV): Evaluacién de los cambios de la calidad de vida en Bogota durante el 2008, BCV,
Bogotd, 2009.
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Mapa 9.2. Densidad poblacional y centralidades econémicas en Bogota. 2005. Las areas
poblacionalmente mas densas no son las econdémica e institucionalmente mas densas. Para que las
centralidades en 4reas no especialmente dinamicas en la actualidad funcionen se requiere una
extension incluyente de las instituciones. Fuente: POT. Elaboracion: UN-Habitat/Colombia.
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La estructura conectiva es por ello capital tanto para las personas como para los
productos. La conexién fisica de sus asentamientos con la ciudad formal, en el caso
de los tugurios, y con los grandes mercados locales, nacionales o internacionales, en
el caso de sectores urbanos o rurales de baja productividad, son en esta linea tan
importantes como la ampliacién de su capital
humano de forma que puedan aprovecharse

en la prictica de esa cercania. La estructura conectiva es tan

capital para las personas

A pesar de los problemas de congestién como para los productos.

asociados con el disefio del sistema, es justo

celebrar el sistema de transporte masivo

Transmilenio. Este es en realidad fundamental

para conectar los asentamientos del sur, mds pobres, con los del resto de la ciudad,
ampliando el acceso a la densidad de sus habitantes y sus empresas. Las altas tarifas
no pueden desconocer en este sentido la progresividad de éstas en tanto, aunque
todos los usuarios pagan lo mismo, la penetracién del sistema es mayor en las locali-
dades mds pobres, donde los buses alimentadores de las troncales del sistema se
prodigan con mayor intensidad, como se puede apreciar en el siguiente mapa.
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Transmilanic y las zonas de
pabreza urbana en Bogotd
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—  Troncal

Lecalidades

Miveles de
Pobireza

A i Alta

Mapa 9.3. Rutas troncales y alimentadoras de Transmilenio en Bogota. 2008. Como se puede
apreciar, las troncales y las rutas alimentadoras, en particular, han ido cubriendo los desplazamientos
de residencia a las fuentes de trabajo de la poblacién bogotana, particularmente de los pobres que
habitan en la periferia, otorgandoles de esta manera un subsidio los que recorren distancias cortas
y no utilizan los alimentadores. Fuente: BANCO MUNDIAL: Informe sobre desarrollo mundial 2009.
Una nueva geografia econémica, Banco Mundial, Washington, 2009, p.223. Reelaboracién: UN-
Habitat/Colombia.
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Como ilustra el gréfico 9.5, el Transmilenio logré reducir de manera significativa
los tiempos empleados en la movilidad, especialmente de los mds pobres en hora
pico. Si las personas residiendo en manzanas de estrato uno redujeron en 18 minutos
y los del estrato dos en 15 sus tiempos de desplazamiento promedio en horas pico, el
resto lo hizo, en efecto, apenas en alrededor de 10 minutos.

a0
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A0
i

20

Minutos empleados en las horas pico

1 2 3 q 5 6
Estratificacidn de la vecindad

Antes de Transmilenio Drespués de Transmilenio

Grafica 9.5. Minutos empleados en las horas pico en el sistema de transporte por estrato en
Bogota. 2008. Los sistemas publicos de transporte disefados desde el punto de vista de la integra-
cion social logran mejoras progresistas, favoreciendo mas a los que peor estan. Fuente: BANCO
MUNDIAL: Informe sobre desarrollo mundial 2009. Una nueva geografia econdmica, Banco Mundial,
Washington, 2009, p. 223. Reelaboracion: UN-Habitat/Colombia.

Su importancia requiere extenderlo y luchar contra la congestién del sistema, a
través de la ejecucidon de su tercera fase, al tiempo que se apuesta por un Sistema
Integrado de Transporte y se amplia y se mantiene la red de ciclorutas, ya que el uso
de la bicicleta es, ademds de gratuito, sano y sostenible.

El cumplimiento de las metas propuestas en materia de indigencia, pobreza y
hambre no deberfa hacernos olvidar las divisiones estructurales que a ellas se aso-
cian, siendo la obligacién de ampliar la asistencia de corto plazo al tiempo que se
redoblan los esfuerzos de mds largo plazo igualmente urgente desde el punto de vista
ético y politico. Reducir la informalidad econémica requiere ampliar el acceso a
empleos formales de calidad, tanto por terceros como por cuenta propia, y formali-
zar la mayor parte de las actividades que son informales en la actualidad. Si con
respecto a lo primero el acceso a servicios adecuados de salud, educacién técnica y
superior, préctica e intermediacién laboral, y movilidad son decisivos, con respecto
a la segunda el acceso a servicios financieros, para lo que la titularizacién de la
vivienda es sustantiva, la promocién de la asociatividad, que amplia el acceso a
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mercados de insumos primarios, de mano de obra y tecnolégicos, y de colocacién, y
el disefio de un marco regulatorio diferencial e integral son indispensables.

La implementacién de un régimen diferenciado de seguridad social que incluya a
los informales formalizados es clave. El modelo publico de seguro de desempleo
propuesto en el marco de la Misidn para el disefio de una Estrategia para la Reduc-
cién de la Pobreza y la Desigualdad (MERPD) debe ser estudiado con detenimiento.
Tras sefialar que un seguro privado es inviable por las asimetrias de informacién, la
auto-seleccién adversa y el riesgo moral, éste se define especificamente por incluir
tnicamente poblacién asalariada formal, con aportes obligatorios diferenciales, al
limitar los aportes obligatorios de personas con baja incidencia de desempleo, posi-
bilitando retiros parciales periddicos; focalizarse inicialmente en poblaciones con
menor propensién al riesgo moral; tener una tasa de reemplazo relativamente baja;
exigir un periodo minimo de cotizacién; que el desempleo sea involuntario, y se esté
disponible para trabajar, estando inscrito en una agencia de empleo; un componente
de subsidio publico en los niveles salariales mds bajos; y ajustar los pardmetros de
aseguramiento y los subsidios, de forma que se tengan en cuenta las fluctuaciones
sistémicas de la tasa de desempleo a lo largo del ciclo econédmico®®.

La transformacién debe, sin duda, ser mucho mds profunda en términos instrumentales,
con un esfuerzo atin mayor en la integracién econdmica, y en este sentido, en la capaci-
tacién, la prictica y la intermediacién laboral, y la interconexién productiva y comercial;
éticos, con una profundizacién de la responsabilidad social de los consumidores y las
empresas; y politicos, esto es, de los valores que definan la participacién de los actores y
animen politicas publicas que impulsen el aumento de la productividad y una mejor
distribucién de sus riesgos y beneficios, siendo el New Deal y sus politicas de seguridad
social referencias sustantivas a considerar. S6lo en este escenario se podrdn horadar las
divisiones fisicas, econémicas y sociales, permitiendo que el mayor nimero de habitan-
tes urbanos puedan disfrutar las amplias y variadas ventajas de la ciudad.

9.3. ADAPTACION Y MITIGACION AL CAMBIO CLIMATICO.
GEOS Y PLANEACION URBANA EN BOGOTA3%

Como se planteaba en el primer capitulo, las economias de escala, la densidad y
las ventajas con respecto al cambio tecnolégico que caracterizan las ciudades ofrecen
enormes potencialidades no sélo para adaptar los asentamientos humanos al cambio

303 REYES, A.: Viabilidad de un seguro de desempleo para Colombia. Algunas reflexiones y célculos preliminares,
MERDP, Bogotd, 2007.
304 Los autores agradecen a Andrés Alonso el apoyo en esta seccion.
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climdtico, sino también para reducir las causas que lo provocan. El hecho de que
ocupando apenas el 2% del territorio del planeta, éstas utilicen el 75% de sus recur-
sos no responde en efecto a que los asentamientos urbanos se definan en si mismos
por una notable huella ecoldgica, sino a que albergan en la actualidad més del 50% de
la poblacién y més del 75% de la produccién mundial, no siendo todavia muchos de
los modelos de ordenamiento territorial, tecnologfa y modos de vida que en ellos
anidan suficientemente limpios.

En ese sentido, la apuesta de las Naciones Unidas en el dmbito local ha estado
orientada a la promocién del programa ambiental-urbano denominado Agenda Local
21 coordinado entre el Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos
Humanos (UN-Habitat) y el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Am-
biente (PNUMA).

En ésta Agenda, el GEO, un instrumento de diagndstico, identificacién y aborda-
je de problemdticas ambientales en materia urbana, ocupa un papel protagénico. En
su metodologia global, los tres grandes facto-
res de presidn sobre el medio ambiente, esto

es, el fisico-bidtico, el econémico-productivo » )
Con la elaboracion pionera

de diagndsticos y agendas
ambientales para cada una
de las localidades, la ciudad
ha logrado avances
significativos.

y el socio-cultural, producen un estado
medioambiental determinado, el cual, a su vez,
tiene un impacto sobre la poblacién.

La l6gica de este instrumento consiste en
revisar, de acuerdo con el estudio de impacto
que se realice, la respuesta institucional, iden-
tificando tanto los aspectos a mejorar como
los aciertos existentes. A partir de alli, se construye la matriz de interacciones am-
bientales para establecer una visién local con un escenario tendencial, es decir, cudl
serfa el estado de la localidad, de seguir la situacién actual un escenario ideal, que se
define por cada uno de los grupos de los talleres participativos; y finalmente un
escenario posible, donde se establecen unos supuestos o condiciones al interior y
exterior de la administracién local para alcanzar unos objetivos concretos.

Estos instrumentos son sustantivos para Bogotd, dada la notable presién que ésta
ejerce sobre su entorno préximo y remoto. En efecto, si su extension territorial, de
1587 km?, representa tan sélo el 0.14% del territorio colombiano, la ciudad alberga
el 15.95% de la poblacién y es responsable del 23,5% del PIB del pais.

Gracias al apoyo de la Agenda 21 y la concienciacién de la Administracién y la
ciudadania, la ciudad ha logrado avances significativos. La construccién en 2007 y
2008 de un GEO para cada una de las 20 localidades que componen la ciudad,
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constituyendo lo que se ha dado a conocer como las Agendas Ambientales Locales
(AAL), es especialmente central®®. En términos generales, éstas han favorecido la apro-
piacién de lo ambiental tanto por parte de la comunidad, al conformarse como medio
de comunicacién y aprendizaje, como por parte de las autoridades locales, contribu-
yendo a que éstas formulen su Plan de Desarrollo Local valorando esta cuestion.

LOS GEO EN BOGOTA

Para facilitar el proceso fortalecer la participacién y apropiacién de la ciudada-
nfa, tres grandes instrumentos fueron desarrollados en el marco del GEO en la ciu-
dad. El primero fue el mapa de problemdticas ambientales, a partir del cual cada una de
las localidades indagd con los asistentes cudles eran los problemas mds acuciantes, en
términos ambientales, dentro de la localidad, senalando el lugar especifico donde
estaban ocurriendo.

El segundo instrumento utilizado dentro del proceso fue el /ndice de Gestion Am-
biental Local (IGAL), sirviendo para establecer, por medio de una encuesta a funcio-
narios publicos locales, cudles eran las variables en las que se identificaban los mayores
desafios y ventajas de la gestién ambiental.

En particular, el IGAL evaltia, por orden de importancia, i.) la coordinacién
interna y externa, esto es, la forma cémo se conocen y coordinan las acciones am-
bientales al interior de y con instituciones distintas a la administracién local; ii.) la
planeacién y ejecucidn, es decir, la capacidad de planificar con base en un conoci-
miento local actualizado, generando prioridades y con una ejecucién eficiente y efi-
caz.; iii.) el liderazgo y la participacidn, a saber, el modo en que la administracién
local ha liderado las intervenciones en el tema ambiental, promoviendo y teniendo en
cuenta la opinién ciudadana; iv.) la gestion de recursos, y en particular la manera en
que la administracién gestiona nuevas fuentes de financiacién, asigna recursos de
manera oportuna y pertinente, y los maneja con transparencia; v.) el mejoramiento
de la gestidn, referido al desempeno del gobierno local en el tema ambiental; y vi.) el
control ambiental policivo, vinculado con el nivel de ejecucién de acciones de co-
mando y control que, siendo competencia de las entidades ambientales, éstas deben
adelantar con el apoyo de la Policfa.

Para complementar los dos anteriores, se desarrollé un tercer instrumento carac-
terizado por plasmar solamente la percepcién de los actores que participaron en los
talleres realizados en cada una de las localidades. Se denominé a este tercer instru-

305 Agradecemos al Instituto de Estudios Ambientales de la Universidad Nacional, y en particular, a Sandra Bello,
Carlos Angel y Laura Osorio su coordinacién técnica.
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mento el “semdforo” porque cumple la funcién de establecer a partir de la percepcién
de la gente, extraida de una encuesta que se realiza en los talleres, si la situacién
ambiental es, de acuerdo con ellos, apropiada (verde), regular (amarillo) o inconve-
niente (rojo).

La Tabla 9.5 constituye una sintesis de lo que se encontré en Bogotd por medio de
estos tres instrumentos. La compilacién de los mapas en doce grandes grupos ilustra,
con respecto al primero, que, aunque algunos problemas, como la presencia de inun-
daciones, la erosién y la explotacién de canteras, son mds particulares, la mayoria de
ellos, y en particular los relacionados con la contaminacién atmosférica, sonora,
hidrica, los vinculados con los residuos sélidos y los referidos al deterioro del espacio
publico fisico, se localizan en todas las localidades.
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Mapa 9.4. Problematicas ambientales en Bogota. 2007-2008. La contaminacién atmosférica,
sonora, hidrica, los problemas vinculados con los residuos sélidos y los referidos al deterioro del espacio
publico fisico, se localizan en toda la ciudad. Fuente: Talleres comunitarios y analisis documental,
basado en cartografia suministrada por SDA, Octubre de 2007. Elaboracién: UN-Habitat/Colombia.
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Por otro lado, el Indice IGAL sugirié que la capacidad de gestién ambiental
local de Bogotd es, en términos generales, media, identificindose niveles de ges-
tién elevados en una localidad, Tunjuelito, y deficientes en tres, Rafael Uribe,
San Cristdbal y la Candelaria. Aunque la mayorfa de las localidades del distrito
se enfrentan a dificultades en todas las dreas, esto es, en coordinacidn, planeacién
y ejecucion, liderazgo y participacidn, gestién de recursos y control ambiental
policivo, la coordinacién y la gestién de recursos son las que manifiestan obstd-
culos mds comunes y agudos. La carencia de una estructura institucional que
coordine formalmente las experiencias, propuestas, acciones y la precariedad del
volumen, inequidad, inoportunidad, opacidad de la asignacién y estrechez de las
fuentes de recursos, con un vinculo intermitente con los organismos publicos del
nivel internacional, nacional, regional e incluso distrital y una asociacién timida
con el sector privado, son, en efecto, las cuestiones mds frecuente y enfiticamen-
te destacadas.

Finalmente, el “semdforo” indica que la gente que participé en los talleres
tiene una percepcién negativa de la situacién de su localidad en los cuatro
subsistemas sobre los que se pregunté, distinguiéndose una sola localidad por
una percepcién mds moderada.
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Tabla 9.7. Mapa de problematicas, IGAL y semaforos en las localidades de Bogota. 2007-
2008. La mayorfa de los problemas ambientales se presentan en todas las localidades, siendo la
capacidad de gestién ambiental local media y la percepcion mayormente negativa en la ciudad.
Fuente: Problemas: Talleres comunitarios y andlisis documental, basado en cartografia suministrada
por SDA, Octubre de 2007. Seméaforos: Entrevistas en talleres comunitarios. IGAL: Entrevistas en la
alcaldia local. Recoleccion y procesamiento: Universidad Nacional - Equipo IDEA. Poblacién 2007:
Encuesta de Calidad de Vida 2007, DANE. Pobreza 2003: Encuesta de Calidad de Vida 2003, DANE.
Procesamiento: UN-Habitat/ Colombia.

LOS PLANES AMBIENTALES LOCALES Y SUS RETOS EN BOGOTA

En este escenario, para poder ordenar y coordinar las acciones a desarrollar en
los préximos afios en la localidad con el fin de mejorar la condicién ambiental local,
se formulé de manera concertada y con ayuda de expertos el Plan Ambiental Local
(PAL) de cada una de las 20 localidades que constituyen Bogotd. En concreto, en
cada plan ambiental local se establecieron: i.) la prioridad de las estrategias e inicia-
tivas (alta, media o baja -A-M-B); ii.) el plazo en el que se estima se apreciardn los
resultados (corto -un gobierno-, mediano -dos gobiernos- o largo -mds de dos gobier-
nos- C-M-L); y iii.) la inmediatez de la e¢jecucién (inmediata, ocasional o permanente
-I-O-P), dependiendo del tipo de iniciativa. Ademds, con el propdsito de facilitar el
proceso, el ejercicio se dividié en cinco grandes temas estratégicos, constituidos por
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i.) el espacio publico fisico, ii.) las dreas protegidas, iii.) los residuos sélidos, iv.) la
cultura ambiental y la participacién, y v.) la gestidn institucional.

Pese al avance que el proceso ha supuesto para las administraciones locales y la
ciudadania, los retos en materia ambiental son atin considerables en términos de
obtencién de informacién, sostenimiento de la concienciacién, ampliacién de los
recursos, y coordinacién de los esfuerzos.

Para lograr el mejoramiento de las condiciones ambientales de cada localidad se
debe profundizar en primer lugar la investigacién, estableciendo las multiples rela-
ciones entre lo local, la ciudad, la regidn, el pais y el planeta. Aunque las agendas
2008 cuentan con considerable informacién estadistica que permitié determinar los
principales factores de impacto, atin debe generarse informacién adicional para en-
tender una problemdtica ambiental extraordinariamente compleja, como la relativa,
por ejemplo, a la huella ecolégica a nivel local.

De manera complementaria, se debe garantizar un proceso de seguimiento
institucional y social al PAL en el entendido de que si el seguimiento institucional
genera confianza en la poblacién acerca del interés de las autoridades por lograr los
objetivos planteados en las agendas, el seguimiento de la sociedad civil multiplica las
posibilidades de que los esfuerzos institucionales no desfallezcan y el logro de las
metas no se desvie. El fortalecimiento financiero e institucional de la participacién
ciudadana resulta decisivo porque es uno de los requisitos no sélo para exigir accio-
nes externas, sino para, como sefialamos en el capitulo I, reducir el uso de sistemas
privados de transporte vehicular, disminuir el consumo de energia, y aumentar y
renovar la vida til de diversos objetos.

Las iniciativas del PAL deben por anadidura ser ejecutadas por medio de estra-
tegias claras de financiacién por parte de todos los niveles de gobierno, desde el
local al distrital e incluso al regional y el nacional, debido a que muchas de las
obras, acciones y proyectos que impactan en la localidad no son competencia de
las autoridades locales. La corresponsabilidad no rifie, en cualquier caso, con que
la asignacién presupuestal a los temas ambientales sea en el distrito atn escaso,
representando en el presupuesto total del Plan de Desarrollo de la Administracién
Moreno el 1% de los recursos. Esto es sustantivo en tanto supone recortar de
manera sustancial la apuesta que con tanto esfuerzo se ha venido consolidando
desde la creacidn del sector en 1998, creciendo constantemente su participacién
hasta la Administracién Garzén (del 1,59%), con un pico destacado en la Adminis-
tracién Penalosa.

En todos estos aspectos informativos, participativos y financieros, el perfecciona-
miento de los arreglos institucionales a nivel local, distrital, regional, nacional e incluso
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internacional son nucleares. Como senala el Informe de Desarrollo Humano para Bo-
gotd de 2008, se debe mejorar y quitar restriccion a la “capacidad de intervencién del
distrito porque en el sistema nacional ambiental (SINA) hay atribuciones, competen-
cias y responsabilidades sobredimensionadas, subestimadas o difusas; otras estdn en el
lugar equivocado, algunas no estdn asignadas y abundan inconsistencias, vacios y con-
tradicciones en los ordenamientos legales y administrativos. El resultado es que mu-
chas acciones se diluyen, se duplican, entran en choque o ninguna entidad las realiza™".
Se deben establecer los mecanismos de comunicacién correctos para lograr los altos
niveles de coordinacién entre las diferentes instancias y los diferentes actores necesa-
rios para gestionar adecuadamente los bienes y servicios ambientales locales.

Es conveniente ser conscientes de que los retos enumerados no son en ningtin
caso menos sustantivos que las oportunidades existentes. La relacién con la transi-
cién demogréfica, las economias de escala, la densidad y las ventajas con respecto al

cambio tecnoldgico que caracterizan a las ciu-
dades ofrecen, como sefialamos en el primer

. Ca itulo reiteramos anteriormente, €enormes
El logro de una ciudad P r

compacta a través de la
redensificacion es de
especial importancia para la
sostenibilidad econdmica,
social y ambiental.

potencialidades no sélo para adaptar los
asentamientos humanos al cambio climdtico,
sino también para mitigar las causas que lo
alimentan. Es ttil recordar a este respecto que
si la presién ambiental depende especificamente
de la poblacién, la abundancia, la dispersién,
y la eficiencia y consideracién ambiental de la
tecnologfa, relaciondndose positivamente con
las tres primeras variables, y negativamente con la tltima®”, la ciudad contribuye por
definicién a contener la primera y estimular la dltima ofreciendo grandes posibilida-
des para reducir, por las economias de escala, la segunda y, por las opciones de
ordenamiento territorial, la tercera’®.

Resulta forzoso asumir, sin embargo, sus implicaciones. Es urgente apostar por la
integracién de sistemas no contaminantes, como caminar o el uso de bicicletas, y
masivos de transporte publico, como el Transmilenio, y una reduccién del consumo
energético no renovable, a través de una disminucién de los consumos innecesarios,
la ampliacién de la vida il y el reciclaje de productos, el incremento de la eficiencia

306 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD): Informe de Desarrollo Humano 2008. Bogotd, una
apuesta por Colombia, PNUD, Bogotd, 2008, p. 99.

307 Como senalamos en el primer capitulo, a mayor poblacién, mayor abundancia, mayor dispersion, y menor
eficiencia y consideracién ambiental de la tecnologia, mayor sera la presion ambiental.

308 El reciclaje tanto en su vertiente ciudadana como en la industrial se pueden desarrollar con mayor eficiencia en
las ciudades.
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energética y la elevacién del uso de energias limpias, entre otros, para dar ejemplo en
el mismo Transmilenio. Un adecuado ordenamiento territorial, que aumente la den-
sidad y mejore la orientacién de los equipamientos, y amplie y proteja las dreas que
incrementan la, biocapacidad; unas précticas constructivas que refuercen el aisla-
miento; el estimulo del transporte publico y el desincentivo del transporte privado; y
la disponibilidad de un sistema de reciclaje, con el establecimiento de una red de
lugares de depésito y una estructura de recogida, son fundamentales.

La promocién de una ciudad compacta y no dispersa es de especial importan-
cia®”. No sobra subrayar que la extensidn territorial de las infraestructuras de servi-
cios publicos y de movilidad constituye un estimulo a la segunda mds que a la primera.
Si un tren de cercanfas impulsa la extensién de la ciudad, un metro con una elevada
densidad de estaciones en la ciudad construida fomenta la concentracién. Serfa con-
veniente que la Alcaldia de Bogotd convenga en la inconsistencia de sancionar la
ciudad compacta y la bisqueda de la sostenibilidad ambiental al tiempo que se apuesta
por la ejecucién de macroproyectos urbanos en la periferia y la extensién de los
sistemas de transporte ptblico y privado cada vez mds lejos, lo que no va en contravia
de la integracion regional particularmente con los municipios vecinos y mds
conurbados.

Bogotd deberia impulsar la renovacién urbana en el 4rea ya construida, aumen-
tando la densidad y calidad de la infraestructura de vivienda, espacio publico fisico,
equipamientos y sistemas de movilidad, discutiendo la conveniencia de excepciones
juridicas localizadas, como las zonas de tolerancia, que degradan primero y vacfan
finalmente dreas de inmejorable ubicacién y notables condiciones urbanisticas.

Es preciso ser conscientes en cualquier caso de que, para conciliar la sostenibilidad
con la equidad, los subsidios son en estos procesos altamente necesarios, en la medi-
da que, sin en éstos, los mayores costos de la construccién en altura vinculada con la
renovacién urbana podrian traducirse en la exclusién de un porcentaje superior de la
poblacién pobre del acceso a la vivienda®. En ese sentido, es preciso acompanar la
evaluacién de costos financieros con la evaluacién de impacto social y ambiental en
el medio y largo plazo. La consideracién usual de que los costos financieros de la
vivienda en renovacién resultan mayores es en realidad el resultado de no calcular los
costos sociales y ambientales que implica la expansién urbana, debiendo promover

309 La propuesta de Currie de ciudades dentro de ciudades apunta en esa via. Vid.: CURRIE, L.: “Ciudades dentro
de ciudades. Una solucién para las Areas Metropolitanas”, Urbanizacién y desarrollo. Un disefio para el
crecimiento metropolitano, Camara Colombiana de la Construccion (CAMACOL), Bogotd, 1998, pp. 145-163.

310 Los mayores precios del suelo y costos en el proceso constructivo implican en efecto que los costos de la
renovacion urbana sean mayores, a los del desarrollo horizontal de vivienda nueva en terrenos de expansion.
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tanto la utilizacién de los instrumentos de gestién del suelo y de innovacién tecnolé-
gica para la construccién en altura en procesos de renovacién como la generacién de
un subsidio adicional al ya existente.

Tal vez uno de los mejores ejemplos de que ello es posible es el proyecto de la
Comuna Nororiental de Medellin, y, particularmente la intervencién de la Que-
brada Juan Bobo, hoy denominado Proyecto Nuevo Sol de Oriente. No en vano
éste fue recientemente premiado por la Municipalidad de Dubai, con el acompa-
fiamiento de UN-Habitat, en el marco del Concurso Mundial de Buenas Pricti-
cas de Dubai, como la Mejor Prdctica por sus logros en la consecucién de un
desarrollo sostenible y el mejoramiento de las condiciones de vida de la pobla-
cién mds pobre que habita en asentamientos precarios®'. Dicho proyecto no es
de hecho otra cosa que una intervencidén integral que permite un reasentamiento
en sitio propio favorecido por el mejoramiento de la vivienda y el entorno préxi-
mo a partir de un proceso concertado de renovacién urbana, financiado a través
de unos recursos publicos sin los cuales el traslado de las mejoras al precio final
de las viviendas hubiera expulsado a los habitantes originarios del sector. El
proyecto fue en efecto posible gracias a un subsidio no revelado por densificacién
urbana en procesos de renovacién que serfa conveniente que fuera implementado
abiertamente en otras partes del pais, la regién y, en general, del mundo desarro-
llado y en desarrollo.

Es imprescindible asumir, en esa linea, un cambio de acciones reactivas a
decisiones preventivas. Serd necesario adoptar tecnologias mds limpias y finan-
ciar las estrategias reactivas, como la limpieza del Rio Bogotd, pero si el ordena-
miento territorial es denso reduciremos su urgencia. Se trata en suma de aplicar
una adecuada combinacién de incentivos para la consecucién de tecnologias mds
limpias, modelos de movilidad mds intensivos en transporte publico y menor
consumo, gracias al uso necesario, la ampliacién de la vida il y la extensién del
reciclaje, en ciudades, y, en esa linea, una ciudad de Bogotd, con mayor densi-
dad, mejor orientacidn, aislamiento y arborizacién de equipamientos, y protec-
cién de 4reas que incrementan la biocapacidad. El endurecimiento de la
infraestructura y la canalizacién preventiva de los rios es asimismo sustantivo
desde el punto de vista de la adaptacién al cambio climdtico en camino.

311 El de Mejores préacticas y liderazgo local es, desde 1997, uno de los programas de UN-Habitat. Opera como una
red de agencias gubernamentales, autoridades y asociaciones locales, instituciones profesionales y académi-
cas, y organizaciones de base dedicada a identificar e intercambiar soluciones exitosas en el desarrollo urbano.
Para mas informacion, vid.: www.unhabitat.org.



331

9.4. CIUDAD Y CIUDADANIA

En la medida en que el derecho a la ciudad implica no sélo una ampliacién fisica
y geografica de la aproximacién mds habitual al hdbitat, al considerar tanto la vivien-
da como su entorno fisico préximo y remoto en lo relativo a los equipamientos, el
espacio publico fisico y la movilidad, sino también una extensién temdtica, y en
tanto se anima desde los paradigmas de la complejidad y el desarrollo humano, este
texto ha de ocuparse de la vinculacién entre ciudad y ciudadania en Bogotd. Es
preciso estudiar a este respecto tanto la autonomia administrativa, fiscal y politica
del Distrito Capital en la esfera regional, nacional e internacional como la estructura
y funcionamiento de la democracia representativa, la rendicién de cuentas y la de-
mocracia participativa de la ciudad.

AUTONOMIA ADMINISTRATIVA, FISCAL Y POLITICA EN
COLOMBIA

En lo que se refiere a la autonomia de las ciudades colombianas, en general, y de
Bogotd, en particular, hasta 1991 la descentralizacién no vino acompafada de un au-
téntico fortalecimiento de las capacidades de los gobiernos locales urbanos, siendo
dificil encontrar disposiciones referentes a la dotacién de herramientas de gestion local
concretas, en especial de planeacién urbana, a pesar de haberse producido avances en
lo relativo a dmbitos como la cesién de competencias, la autonomia tributaria y algu-
nas responsabilidades politicas, como la eleccidén popular de alcaldes®?.

La Constitucién de 1991 representd, en este sentido, un cambio radical en todos
los érdenes. No sélo significd un hito por el hecho de que la mayor parte de las
tendencias ideolégicas alcanzaran un acuerdo politico de semejante magnitud, sino
que permitié grandes avances en lo que corresponde a la descentralizacién y la poli-
tica urbana, al dotar a la descentralizacién de los instrumentos suficientes para ser
efectiva en el dmbito urbano. En el primer caso, como afirma el DNP, “la Constitu-
cién de 1991 acelerd el que hasta entonces habia sido un proceso relativamente lento
y adoptd, de un solo golpe, una de las estructuras de Estado mds descentralizadas de
América Latina, por encima incluso de paises federales™". En el segundo, recogié
por primera vez disposiciones explicitas acerca del derecho urbanistico en el marco

312 Para un analisis mas detallado, vid.: GIRALDO, F.: Ciudad y crisis, Tercer Mundo, Bogotda, 1999; Ministerio de
Desarrollo Econémico, Viceministerio de Vivienda, Desarrollo Urbano y Agua Potable (VDUAP): Ciudad y
ciudadania, Ministerio de Desarrollo Economico, Viceministerio de VDUAP, Bogota, 1995; y Departamento
Nacional de Planeacién (DNP): Evaluacion de la descentralizacion municipal en Colombia. Balance de una
década. Tomo I. Marco conceptual y resultados del progreso municipal, DNP, Bogotd, 2002.

313 DNP: Evaluacién de la descentralizaciéon municipal en Colombia: balance de una década. Tomo I. Marco
conceptual y resultados del progreso municipal, Bogota, DNP, 2002, p. 35.
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del respeto de los derechos colectivos. En concreto, la Constitucién postuld, como
mencionamos en el capitulo anterior, la funcién social y ecolégica de la propiedad y
la prevalencia del interés general sobre el particular.

Todo ello, ademds, desde una nueva perspectiva que propone y postula el
cambio de una democracia representativa a una participativa. Lejos de ser bala-
di, este propdsito modificé el contenido y la forma de esos dos componentes,
alterando tanto la nocién de descentralizacién politica como la de planeacién y
gestién urbana. La discusién y aprobacién de una Constitucién, es decir, de un
proyecto integral de pafs, dio lugar, en suma, a la articulacién formal de estrate-
gias e instrumentos que las leyes sectoriales anteriores no habfan logrado inte-
grar ni completar.

La Constitucion de 1991 condujo, en este contexto, a la formulacién de nuevas leyes
y la reformulacién de algunas de las antiguas, en la bisqueda de una sociedad més demo-

crdtica y participativa que garantice un orden politico, econdmico y social mas justo®*.

La ley 60 de 1993 y sus desarrollos posteriores® reglamentaron el proceso de
descentralizacién, orientdndolo al mejoramiento de los servicios locales, la amplia-
ci6n de la equidad territorial y personal, la transicién de la democracia representati-
va a la participativa, el aumento del esfuerzo fiscal, el mejoramiento de la capacidad
de gestién y la consecucidén de una mayor eficiencia administrativa. Para ello se
centré fundamentalmente en tres dreas. En primer lugar, se ocupé de sancionar una
reforma administrativa, que incluird la asignacién a los municipios de nuevas funcio-
nes en servicios sociales y puablicos y la provisién de infraestructuras, el desmonte de
entidades nacionales y el fortalecimiento de la capacidad de gestién. En segundo
lugar, profundizé la descentralizacién fiscal con el aumento de las transferencias, el
fortalecimiento de los mecanismos para el recaudo de recursos propios y la posibili-
dad de recurrir al crédito y la cofinanciacién. Por dltimo, amplié los cargos someti-
dos a eleccidn popular, introduciendo ademds referencias y précticas relativas a la
participacién de los movimientos sociales y la ciudadania.

La Ley 388 de 1997 va a tratar de concretar, por su parte, y como vimos, la visién
de la Constitucién de 1991 en materia de politica urbana y mds especificamente en
materia de ordenamiento territorial e intraurbano.

314 REPUBLICA de COLOMBIA: Constitucion Politica de Colombia, 1991, Titulo I: de los principios fundamentales.

315 Nos referimos en particular a la Ley 617 de 2000, que garantiza la viabilidad de los entes territoriales a través
de la racionalizaciéon del gasto; la Ley 715 de 2001, que promueve mayor eficiencia en educacion y salud; y el
acto legislativo 01 de 2001, que racionaliza el régimen de transferencias y garantiza recursos altos y estables
para los municipios y departamentos.
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Se conformé de este modo un sistema normativo que, basado en los principios
de la Constitucién de 1991, asenté gran parte del desarrollo social del pafs en los
principios de subsidiariedad y participacién, tanto en lo que se refiere a la politica
urbana como a otros dmbitos. Se tratarfa asi de alcanzar, al mismo tiempo, los
criterios de eficiencia en el uso de los recursos y de equidad en la formulacidn,
gestién y evaluacién de las politicas publicas.

AUTONOMIA ADMINISTRATIVA, FISCAL Y POLITICA EN BOGOTA

Bogotd no ha sido ni es ajena a este marco general. Como vimos en el capitu-
lo VI, el Estatuto Orgédnico de Bogotd (Decreto Ley 1421 de 1993) completd y
consolidd, en materia administrativa y fiscal (tributos, endeudamiento y presu-
puesto), lo establecido, a través de los articulos 322, 232 y 324, en la Constitu-
cién Politica de 1991, que constituy6 a Bogotd como Distrito Capital unitario y
descentralizado, otorgdndole autonomia para actuar como entidad territorial.
Como ilustramos en el capitulo VII, la ley 388 de 1997 permitié a los entes
territoriales regular su ordenamiento territorial, haciendo efectiva la ciudad esta
oportunidad a través del decreto 190 de
2004. Como sefalamos en el capitulo VI,
ambos fueron sustantivos para la gran

transformacién de la ciudad. Aunque la Constitucion de
1991 marcd un hito en la

Aunque las posibilidades que introdujo descentralizacion, ciudades

la sancién del Estatuto Orgénico son indu-  como Bogotd deberian dispo-
dables, serfa conveniente ampliar atin mads ner de mayor autonomia.

la autonomia de Bogotd en varios dmbitos.

En materia administrativa, serfa positivo

ampliar las facultades de innovacién

institucional, en especial en lo que tiene que ver con la descentralizacién de ciertas
funciones y competencias a las localidades, bajo el criterio de que la descentraliza-
cién es un medio notable para ampliar el desarrollo humano y realizar el derecho a la
ciudad gracias a sus potencialidades para proveer de manera mds eficiente bienes y
servicios publicos locales y producir mayor integracién politica, al aumentar los
espacios para la participacién ciudadana y acercar las instancias de toma de decisién
representativa sobre los bienes y servicios locales publicos.

En materia fiscal, pese a ser la menos dependiente de transferencias de las ciuda-
des del pals, serfa provechoso que una ciudad del tamafio de Bogotd, con garantia
ademds de gestién responsable, dependiera atin menos de la transferencia de recur-
sos por parte de la Nacién y ampliard atin mds sus ya notables recursos propios,
regulando auténomamente, tal como sostiene el Informe de Desarrollo Humano para
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Bogotd*'®, y sefialamos en el apartado econémico de este capitulo, cuestiones como la
definicién de las tarifas de transporte publico, la creacién de tributos o el uso de las
transferencias.

Por tltimo, en materia politica, serfa recomendable ampliar la participacién de
las ciudades en el dmbito internacional, aumentar, como anotamos en el punto 9.1,
su poder de negociacién con el Estado, y ofrecer instrumentos para alcanzar e
implementar acuerdos de regulacién con sus regiones, departamentos y municipios
de la conurbacién. Los limites en materia de ordenamiento interurbano de la ley 388
de 1997 son manifiestos en un contexto de metropolizacién acelerada, especialmente
en el caso de Bogotd, como subrayamos en los capitulos V y VII, por la inadecuada
gestion del suelo.

DEMOCRACIA REPRESENTATIVA, RENDICION DE CUENTAS Y
DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

La estructura y funcionamiento de la democracia representativa en la ciudad
también requiere atencién especifica. La forma de gobierno en Bogotd, que concede
unos poderes extraordinarios al Alcalde Mayor, pudiendo catalogarse como
presidencialismo distrital, y suele caracterizarse por gobiernos mayoritarios e inde-
pendientes que rechazan la construccién de coaliciones programdticas permanentes,
conforma un desafio histérico en materia de representacién.

La gran transformacién de Bogotd logré neutralizarlos en parte, al sostenerse, como
indicamos en el capitulo VI, sobre la comunién de la clase politica y la ciudadania en
torno al valor de lo publico. Esto permitié en efecto la eleccidn de alcaldes honestos y
responsables que, reconociendo los avances de sus antecesores, construyeron un plan
de gobierno programdtico, méds que clientelista, sobre lo exitosamente construido.

Estos logros deben ser con todo cultivados. Hoy es acaso mds preciso que nunca,
dada la importancia de las mejoras alcanzadas, relativizar la reactivada tendencia a la
combinacién de presidencialismo con apoyos de orden clientelista, aumentado mds
alld de lo que se logrd en el pasado, pero al menos a ese nivel, el partidismo y la
cultura de negociacién y asociacién sobre las bases, no de un reparto de recompen-
sas clientelistas, sino de un debate publico sobre contenidos programdticos y de largo
plazo, reduciendo la personalizacién de las elecciones, recuperando la labor de la
oposicién y las minorfas, acercando las motivaciones del voto y el interés publico, y
mejorando, todo ello simultdneamente, el control politico. La implementacién de un

316  Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD): Informe de Desarrollo Humano 2008. Bogota una
apuesta por Colombia, PNUD, Bogotd, 2008.
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tarjetén unificado Alcaldia-Concejo, la aprobacién de la financiacién publica de las cam-
pafias, para evitar o contrarrestar financiacién de poderes fécticos e ilegales, combatir el
clientelismo y la compraventa de votos, y el fortalecimiento de los instrumentos de rendi-
cién de cuentas (Personeria, Contraloria,
Veeduria), trabajando sobre su disefio
institucional, el ejercicio y practica de sus fun-

. ., ., La comunion de la clase
ciones, y la prevencién, persecucion, adverten-

politica en torno al valor de
lo publico debe ser
continuamente cultivada.

cia, y la sancién, constituyen hoy mds que nunca
herramientas a revisar para mejorar la estructu-
ra de la democracia representativa de la ciudad.
Que algunos de estos desafios se lograra manejar
durante un tiempo no significa que todas se su-
peraran ni mucho menos que las unas y las otras estén ahora resueltas, siendo necesario
luchar por avanzar en nuevos aspectos y sobre todo consolidar las mejoras que en su dia
fueron motivo de orgullo tanto de la clase politica como de la ciudadania.

Un buen régimen democritico debe complementar, mas no sustituir, en cual-
quier caso, la democracia representativa con la participativa. Al respecto es forzoso
sefialar que los adelantos politicos de la gran transformacién se desplegaron mds en la
vertiente representativa, y en el sentido anotado en el capitulo V, que en la participativa.
Para avanzar significativamente en la ciudad deben debilitarse al respecto las tenden-
cias a la estatalizacion de los espacios y profesionalizacién de la actividad participativas,
trabajando en la oferta de herramientas y mecanismos de participacién directos (voto,
plebiscito, consulta popular, referendo, revocatoria de mandato) y alternativos, favore-
ciendo el desarrollo de modelos de movilizacién ciudadana definidos en funcién de
identidades particulares (opcién sexual, mujeres, etnia), problemas urbanos especifi-
cos (medio ambiente, espacio publico, vivienda), y/o la condicién de consumidores o
usuarios de servicios publicos (clientes), con un énfasis significativo en la participacién
de colectivos vulnerables objeto de politica publica. Hay que tener presente que los
objetivos de la democracia participativa son la ampliacién de los vasos comunicantes
entre el gobierno y los ciudadanos; la inclusién de reivindicaciones inéditas o no con-
sideradas por las instituciones de la democracia representativa; y el control ciudadano
activo, no necesariamente formalizado, sobre los aparatos burocrdticos y de gobierno,
que va mds alld del accountability electoral. El respeto de estos espacios y la sancién
juridica, politica y cultural de su manipulacién es de una importancia capital.

PROMOVIENDO LA CULTURA DEMOCRATICA REPRESENTATIVA Y
PARTICIPATIVA

Los problemas recurrentes de personalizacidn, clientelismo, importancia de los
poderes ficticos y compraventa de votos de la representacién, y de estatizacién y
profesionalizacién de la participacién no son ajenos, de ningtin modo, y es dificil no
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insistir en su significancia, a la cultura democrdtica de una administracién que
sobreoferta, a veces por conviccidn y otras por obligacién, y ocupa ella misma, a
veces por torpeza y otras para distraer, y una ciudadania que los ocupa marginal y
personalmente o profesional y formalmente.

La ciudad es, como sabfan los griegos, sostiene Castoriadis y formulamos noso-
tros en el primer capitulo, un magma, en el sentido de un modo de coexistencia sui
generis que, contando con una organizacién que contiene fragmentos de maltiples
organizaciones ldgicas, no es reductible a una organizacién légica. Siendo un preci-
pitado histdrico social producto de nuestra auto-alteracidon colectiva a través de los
procesos de creacion, cada ciudad representa una ciudadania de la misma manera y
al mismo tiempo que cada ciudadania representa una ciudad, esto es, una cultura®”.

Pudiendo considerarse como un campo en el sentido de Bourdieu, las instituciones
publicas no deben preocuparse meramente por la creacién y mantenimiento de espacios
para expresar una identidad no ciudadana particular, crear bienes y realizar practicas
culturales, y acceder a bienes y productos culturales, sino que a los efectos de aumentar la
democracia, debe apoyar la creacién y vigorizacién de una cultura ciudadana democréti-
ca. El hecho de que el presidencialismo y el clientelismo de la representacion no se hayan
podido erradicar y que la creacién de espacios de participacién, el reconocimiento de
ciertos derechos y la aplicacién de ciertas garantias no hayan supuesto, por lo general, la
formacién de una ciudadania activa, y, por ende, plena, responde en parte al hecho de no
haber ofrecido suficiente atencién a la promocién y apropiacién vigorosa de una cultura
democridtica representativa y participativa, programdtica y de bien puablico. En realidad el
cambio cultural nunca se complet6 en la ciudad.

El cambio cultural no es, de hecho, automatico, inmediato ni irreversible’'®. Una
reforma juridica, normativa o legal no equivale en fondo, tiempo y contenido a una
reforma institucional, ni ésta a una transformacién cultural, en tanto no transforma
por lo general, de manera menos significativa ain en el corto plazo, la cultura general
y las culturas particulares del conjunto y los distintos agentes de una sociedad. Los
cambios sociales y culturales estdn, en efecto, mediados por unos actores implicados
que, lejos de ser homogéneos, son culturalmente plurales y con distinto grado de

317 Es en ese sentido, imaginario y no fisico, en el que Pericles hacia referencia a llevarse la ciudad.

318  “Aunque las normas formales pueden cambiar de la noche a la manana como resultado de decisiones politicas o
judiciales, las limitaciones informales encajadas en costumbres, tradiciones y cédigos de conducta son mucho mas
resistentes o impenetrables que las politicas deliberadas. Estas limitaciones culturales no solamente conectan el
pasado con el presente y el futuro, sino que nos proporcionan una clave para explicar la senda del cambio historico”.
NORTH, D.: Instituciones, cambio institucional y desemperio econémico, Fondo de Cultura Econémica, México D. F,
1995, p. 17. En nuestra opinién, la certeza de esta afirmacion no disipa su parcialidad: el cambio estd mediado no
tanto por costumbres sociales, sino por multiples actores que ademas de por costumbres se guian por valores,
intereses, afectos y deseos. El cambio estard en efecto marcado no solo por las estrategias racionales de los
individuos, sino también por las intervenciones mas o menos espontaneas que éstos llevan a cabo.
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compromiso, interés y ambicién con respecto a la situacién previa, al proceso de
cambio y a la que estiman serd la situacién futura. Activos y parciales, los actores
analizan e intervienen en funcién de su subjetividad, desplegando concretamente su
recuerdo del pasado, su interpretacion del presente, su proyeccion de las consecuen-
cias del cambio y sus expectativas con respecto al futuro (aspiraciones y deseos y
posicién futura como resultado del cambio) en funcién de su cultura. Las transfor-
maciones sociales y culturales estdn en consecuencia condicionadas por las visiones,
las estrategias y acciones de los individuos, su capacidad personal de llevarlas a cabo
y las relaciones de poder en las que se articulen.

Es importante subrayar que no nos referimos de ningtin modo a actores aislados.
Al contrario, esta pluralidad, diversidad y agencia contempla a todos los actores
sociales, sean estos institucionales, formales o informales. De hecho, esto es vélido
tanto para los organismos del Estado como para las personas que trabajan en ellos;
tanto para las empresas como para sus empleados; tanto para la sociedad civil como
para los ciudadanos; tanto para cada una de las instituciones que les representan
(patronales, sindicatos, movimientos politicos, sociales o civicos) como para los in-
dividuos que son representados®”®. Tal como se resume en el préximo diagrama, los
resultados de una politica de cambio social y cultural se encuentran, en sintesis,
mediados por el marco relacional contingente en el que se vaya a aplicar.

319  El poder del Estado Nacion, su capacidad de imponer socialmente y concretar espacialmente su visién racionalista
del progreso historico era, en efecto, mucho mas limitado de lo que tanto él como ciertos tedricos que lo
pretenden criticar suponen. Primero, porque el Estado esta lejos de ser la representacion de un centro homogé-
neo y pacifico. Segundo, porque la sociedad esta lejos de ser un sujeto pasivo cuyos valores, condiciones,
respuestas e intereses pueden ser totalmente controladas, siendo plural y diverso e intentando establecer a su
vez los términos y la agenda de negociacion, las clausulas de apoyo, las bases de legitimidad y el volumen, fuente
y naturaleza de las contraprestaciones exigidas para ello. Z. Bauman y M. J. Gonzdlez caen respectivamente en
la tentacion de magnificar el poder de la globalizacion y del Estado. Vid.: BAUMAN, Z.: La globalizacién.
Consecuencias humanas, Fondo de Cultura Econémica, Buenos Aires, 2005; y GONZALEZ, M. J.: Politicas y
estrategias urbanas. La distribucion del espacio privado y publico en la ciudad, Fundamentos, Madrid, 2000.



338 URBANIZACION PARA EL DESARROLLO HUMANO

CAMBIO NORMATIVO

Contexto Social Contexto Juidico Contexto Politico
Agropiacidn de los amores Adecuacion en el marco general ¥ Apayn poltico y Tsal por parte de
sociales especifico (manstitucian y quienes deben ejecatar la narma

jurisgrudencia)

= Partidos Pokticos
= Altas cores

s Sactar Privado = Gobernos (8 todos lod miveles)

=Entes de control

+Tercer Sector = Aparata Gubernamental

»Dudadanas *Jueces y abogados * Funcionarios

Multiplicidad y Diversidad de Actores |

+ Cudadanas ['N'H'"" Abagadas «Furstianarios

R = Interpretacian (codigos, vaboees y praciica politica) R
E =Evaluacion (situacksn actual y posible situacian futural E
= Define su postura
T [ravrosie s cmis] ’ 1
Favarable al cambio| Gradas diversos Dasfavorabls al camibee
R R
o o
A Interaccion de las estrategias de cada actor] A
L Asimetrias de Poder L
| CAMBIO INSTITUCIONAL |
M P o e | ﬁ M
E Contexto Social Contexto Juridico Cantexto Politice E
N .Ap;n;i.:-n:.i.&.a;-ll.:\r;.;c.t;rns Adecuacian en el marco general ¥ Apoya palitico y fiscal por parte de | [N
sociales especificn (constituc dn y quienes deben efecutar la narma

T jurisprudential i
A = Fartidcs Falitioos A
c + Sactor Privado A cored * Gobiarnes (3 todes los nivales) C
| s« Tercer Sactor |rEntes cu comtred « Aparato Gubernamental I
N N

Multiplicidad y Diversidad de Actores

=interpretacion [codigos, valores y prictica politica)
= Evaluacion (situacion actual y posible situacidn futura)
= Define su postura

Faworable al cambio e - sy # Desfavorable al cambeo

Interaccion de las Estrategias de cada actor
Asimetrias de Poder

CAMEBIO 50CI0 -CULTURAL

Diagrama 9.4. Reforma normativa, reforma institucional y cambio socio-cultural. Los agen-
tes sociales interacttian y toman decisiones que definen las relaciones existentes entre los cambios
normativos, los cambios institucionales y los cambios culturales. Fuente: UN-Habitat/Colombia.



339

En Colombia ni las leyes de descentralizacién administrativa, fiscal ni politica, ni
las de ordenamiento urbano han podido ni pueden superar con frecuencia el conflic-
to entre los valores, racionalidades, intereses y estrategias de los distintos niveles de
actuacién, siendo todavia mds una suma de ellas que una verdadera estrategia coor-
dinada e integrada. Tampoco han sido ni son capaces de compensar la lacerante
debilidad institucional de unos gobiernos municipales a los que les han faltado y
faltan a menudo los valores, hdbitos, disposiciones y saber hacer, esto es, la convic-
cién y las capacidades necesarias para implementar adecuadamente los instrumentos
disponibles. Y han sido y son comiinmente ain menos capaces de resolver, de una
sola vez, y a partir apenas de la sancién de un conjunto de leyes, objetivos y princi-
pios, la crisis, por la actual glocalizacién, global y local a un tiempo, y el tradicional
clientelismo, de representatividad del Estado, y la apatia, de algunos, y la argucia, de
otros, ciudadanos. Con demasiada frecuencia la descentralizacién politica ha dado y
da lugar, en cambio, a pricticas corruptas y clientelistas, en las que priman el interés
particular sobre el general®®.

La insostenibilidad de los avances logrados en materia politica en Bogotd llama la
atenci6én sobre la notable tensién entre los espacios que por conviccidén democrdtica
o maquillaje electoral abren las instituciones publicas y la apropiacién de éstos por
parte de los pretendidos ciudadanos. El clientelismo no se produce tanto por el
tamano y la magnitud de la descentralizacién (administrativa, fiscal y/o electoral), ni
se acaba, por tanto, con una reforma de ese tipo, sino que se articula, en cambio, en
la medida en que siguen vigentes légicas tradicionales con respecto a la politica y sus
actores, reducida por ésta vision a los politicos. Asi, en la ciudad las encuestas reve-
lan que los ciudadanos critican a los politicos por no buscar el interés general, mien-
tras les exigen con frecuencia beneficios de orden particular. La tensién no se produce
y manifiesta sélo entre las leyes referidas a la participacién ciudadana y la ciudadania
realmente existente, sino también entre la aspiracién de ésta por acogerse a nuevas
formas participativas de democracia y su atavismo con formas tradicionales de ac-

cién politica’?’.

320 No es posible entender minimamente estos procesos sin distinguir entre reforma legal, reforma institucional y
cambio social, especialmente cuando se trata de transformaciones profundas. A este respecto, es util la
diferenciacién que realiza Garcia Canclini con respecto al modernismo, la modernidad y la modernizacion. De
acuerdo con este autor, es preciso distinguir entre el movimiento politico que aboga por la instauracion de la
modernidad -modernismo-, la propia modernidad, definida en tanto referencia insistente a la razén, la historia
y el progreso, y la modernizacién, proceso multidimensional de cambio social y cultural tendente a desarrollar
y consolidar los rasgos esenciales de la modernidad. En este sentido, a pesar de todos los modernismos
desplegados en la region, las modernizaciones articuladas histéricamente en América Latina apenas han
logrado dotar a nuestras sociedades de algunas de las caracteristicas propias de la modernidad. GARCIA
CANCLINI, N.: Culturas hibridas. Estrategias para entrar y salir de la modernidad, Grijalbo, México D. F., 2005.

321 GARCIA SANCHEZ, M.: ¢Ciudadania avergonzada? Democracia local y construccion de ciudadania en Bogota,
Universidad Nacional de Colombia y Universidad de los Andes, Bogota, 2003.
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La configuracién de este escenario ha llevado a varios autores, entre ellos a De
Mattos, a advertir sobre los limites y peligros de las reformas descentralistas®*. Como
Coraggio®?, este autor se propone desmitificar una descentralizacién llamada a traer el
desarrollo econémico local, la justicia social y la participacién politica de los sectores
populares, subrayando que una reforma politico-administrativa no sélo no tiene la
capacidad de modificar aspectos estructurales como la concentracién de la riqueza y la
renta, la légica de la inversién capitalista o las relaciones sociopoliticas de exclusién y
dominio, sino que a veces puede tener la capacidad de reforzarlos. Prud’ Homme va
algo mis lejos, asegurando, por su parte, que los argumentos favorables a la descentra-
lizacién, basados a menudo en la experiencia federal de los Estados Unidos, no son
aplicables, dadas sus especificidades, en todos los paises en desarrollo®*.

En nuestra opinién, no se trata en los actuales momentos de elegir, sin embargo,
entre centralizacién y descentralizacién, ni entre representacién y participacién, a
partir de la identificacién de sus problemas y la determinacién de su valor, sino de
apostar por descentralizar y abrir espacios a la participacién tanto como sea posible y
centralizar y apoyar formas representativas de democracia tanto como sea necesario,
compatibilizando, como sehala de manera general el DNP, la apertura de espacios con
la defensa formal y de fondo de una cultura de la democracia respetuosa de la separa-
cidén de poderes, la transparencia en el manejo de los recursos y la defensa de las
minorfas, y la implementacién de politicas de estimulo y acompanamiento especificas.

En América Latina, al menos, la crisis del Estado estd efectivamente lejos de
poder ser resuelta hoy por hoy fécilmente por los movimientos sociales y la ciudada-
nfa. Esta tltima es, como éste, mucho mds compleja y mucho menos pura y altruista
de lo que a menudo se piensa. En un mundo de recursos escasos, los movimientos
sociales se convierten con frecuencia, como sefiala Tourraine de manera general, y se
evidencia en Bogotd de manera particular, en movimientos societarios que compiten
tanto por capturar las rentas como por apropiarse dosis de legitimidad social’®. El
Estado como entramado institucional y érgano de representacién sigue siendo nece-
sario, aunque sea ineludible ajustar su democratizacién formal y cultural.

A nivel nacional, el Gltimo informe sobre la cultura politica de la democracia en
Colombia efectuado por la Universidad de Vanderbilt advierte no en vano de tenden-

322 DE MATTOS, C. A.: “La descentralizacion juna nueva panacea para impulsar el desarrollo local?”, Cuadernos
de Economia, no. 14, Bogotd, 1990, pp. 173-194.

323 CORAGGIO, J. L.: Descentralizacion. El dia después..., Cuadernos de Postgrado, Universidad de Buenos Aires,
Buenos Aires, 1997.

324 PRUD'HOMME, R.: “The dangers of descentralization”, The World Bank Research Observer, vol. 10, no. 2,
Washington, 1995.

325 TOURRAINE, A.: ;Podremos vivir juntos? La discusion pendiente. El destino del hombre en la Aldea Global,
Fondo de Cultura Econémica, México D. F., 1997.
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cias precariamente democrdticas, al encontrar que la separacién de poderes, el res-
peto de las minorfas y la formacién de alianzas programdticas no gozan en el pais de
un apoyo generalizado®*. Los discursos populistas y debilitadores del debate pu-
blico—publico argumentado y respetuoso son en este sentido de poca ayuda no sélo
para convertir el conflicto armado en uno de orden politico, sino para avanzar en la
democracia del orden local, ya que la légica polarizada del 4mbito nacional desembo-
ca no con poca frecuencia en el plano local en decisiones no sobre programas, ni
sobre la honestidad y la capacidad de los candidatos de llevarlos a cabo, sino sobre la
confrontacién politica de orden populista y personalista del nivel nacional.

La actualizacién de la democracia representativa y participativa a nivel local re-
quiere en suma tanto a nivel nacional como local de estrategias pedagégicas de forta-
lecimiento de la cultura democrdtica politica y
ciudadana, que discute no sélo sobre la pro-
duccidén y distribucién de los bienes y servi-

cios culturales, y la expresion de las diferencias La actualizacién de la
identitarias, sino, sobre todo, sobre las signi-  jamocracia requiere fortale-
ficaciones, las formas de institucién y la ur- cer la cultura democratica a
dimbre institucional. Esta no puede hacerse nivel nacional y local. La
contra la diversidad de la identidad, pero no cultura no son sélo diferen-
se refiere a cualquier expresién de ésta, que cias ni bienes culturales.

también es necesaria. Bogotd debe avanzar en

el fortalecimiento programdtico de los parti-

dos, y en la participacién de las minorias

étnicas y culturales en las instancias de decisién de la politica de produccién y distri-
bucién de bienes y productos culturales, pero también en su participacién en instan-
cias de decisién sobre la politica econédmica, social y ambiental, por decir sélo
algunas. Las estrategias pedagdgicas a favor de la argumentacién racional y dialégica
y el debate publico-publico programdtico son crucialmente capitales en el orden
nacional y local. La Administracién debe, por supuesto, respetar en su funciona-
miento todas estas reglas, empezando por el hecho de que los recursos publicos son
recursos sagrados.

No estd por un lado la politica y por otro la cultura, como no lo estdn la condicién
econdmica y la participacién politica, ni la cultura, la politica y la condicién econé-
mica. La educacidn no es sélo un aspecto que favorece la productividad, ni una
cuestion de equidad, sino que es, también y acaso sobre todo, una cuestién cultural,
y, por tanto, politica.

326 Vid: UNIVERSIDAD de VANDERBILT: Cultura politica de la democracia en Colombia 2008. El impacto de la
gobernabilidad, Universidad de Vanderbilt, 2009, www.lapopsurveys.org.
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Como bien publico, la seguridad, no puede en esta linea reducirse a las estrate-
gias policivas, sino que ha de ser democrdtica en el sentido del respeto hacia el otro
tanto en términos morales como econdmico-sociales, aspectos en los cuales queda
sin duda mucho en que avanzar. La concepcién del otro como ser con una identidad
y una posicién politica propia debe ir en efecto acompaniada de una garantia escru-
pulosa de aquello que indicamos en el segundo capitulo como las capacidades bdsicas
acordes con la dignidad humana®”. La ciudad no puede entenderse sin articular las
dimensiones, lo que se hace de manera mds sensata, mas no completa ni definitiva,
en la complejidad restringida, al pensarla como magma que auto-altera y auto-crea
sus significaciones e instituciones.

La politica urbana de Bogot4, y la del resto de ciudades del pais, y asi, en los
términos en que lo sefialamos, el desarrollo humano colombiano, incluida la trans-
formacién de su conflicto armado en uno de orden politico, sélo podrd ser, en suma,
eficiente, equitativa y eficaz si es capaz de reconocer, manejar y articular correcta-
mente la pluralidad, la diversidad y el conflicto®®. Esto sélo puede conseguirse a
través de la participacién de mdaltiples y heterogéneos agentes. El objetivo de esta
participacién no puede ser, sin embargo, la defensa populista de un beneficio parti-
cular, sino la construccién continua e imperfecta de una visién colectiva razonada de
ciudad. A esos efectos, nos parece sumamente pertinente la definicién procedimental
del interés colectivo, compartiendo con Ascher la afirmacién de que el Estado no
tiene (ya) la potestad ni la legitimidad para definirlo de manera univoca. Debemos
precisar, que es urgente que los intereses particulares busquen por su parte pricticas,
procesos y valores de concertacidn.

Esta visidn colectiva de ciudad y, de modo mds general de sociedad debe ser
reflexiva, incorporando las complementariedades, sinergias y solidaridades de los
distintos proyectos, y reconociendo filoséfica, juridica y explicitamente que ese acuer-
do o pacto es contingente, subjetivo y parcial. La politica urbana debe guardar, en
este sentido, un dificil equilibrio entre la flexibilidad y la solidez, siendo lo suficien-

327 Fundada en el reconocimiento y garantia de los derechos y responsabilidades de los otros, la seguridad es,
como valor y como préctica, co-producida por el conjunto de los actores sociales, siendo por ello sustantivos
acuerdos y consensos globales sobre su abordaje. Vid.: Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos
Humanos (UN-HABITAT) y UNIVERSIDAD ALBERTO HURTADO: Guia para la prevencién loca. Hacia politicas de
cohesion social y sequridad urbana, UN-Habitat, Santiago de Chile, 2009; GIRALDO, F. v VELASQUEZ, E. (eds.):
Habitat y sequridad urbana. Tendencias, prevencion y gobernanza de la sequridad, Alcaldia Mayor de Bogotd,
UN-Habitat, PNUD, Bogot4, 2009, para el marco general; y VELASQUEZ, E. (Compilador): Libro Blanco de la
Sequridad Ciudadana y la Convivencia en Bogota. Primeros resultados, UN-Habitat, Bogota, 2008, para un
ejemplo de la coproduccién de la seguridad.

328 “No se puede tomar seriamente la existencia de una pluralidad de valores legitimos sin reconocer que van a
entrar en conflicto. (...) no podra existir ninguna vida intensamente democratica sin una verdadera confronta-
cion democratica entre los derechos en conflicto y sin un desafio a las relaciones de poder existentes”.
MOUFFE, C.: “Deconstruccion, pragmatismo y la politica de la democracia”, en MOUFFE, C. (comp.):
Deconstruccion y pragmatismo, Paidos, Buenos Aires, 1998, pp. 13-33, p. 27.
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temente flexible e internamente plural como para que un ndmero amplio y represen-
tativo de actores se comprometan con ella y permitir cambios y propuestas de nue-
vos actores o de nuevas relaciones de poder entre ellos; y lo suficientemente sélida
como para dar continuidad e integralidad a las distintas politicas. Multiplicidad de
actores debe traducirse, asi, en una multiplicidad de politicas publicas integradas en
el marco de una gran politica urbana concertada. La politica urbana debe articular,
en fin, los componentes técnicos, socioldgicos, politicos, econémicos, ambientales y
culturales de las politicas publicas y también, por qué no decirlo, del cambio cultural.

No nos valen a estos efectos las disciplinas académicas cldsicas aisladas, ciegas en
su lucidez. No nos valen separadas, en efecto, el derecho, la sociologia ni la econo-
mia, centradas con exceso, respectivamente, en lo institucional, lo macrosocial y lo
formal, ni la antropologia, la etnografia o la historia que revierten este sobreexposicién
para perderse en lo microsocial, las pricticas cotidianas y lo perenne en medio de lo
caduco, olvidando con demasiada frecuencia la movilidad y complejidad espacial,
histdrica y social®”. La triangulacién de métodos histérico-sociales, cuantitativos y
etnograficos, y el abordaje tanto de lo macrosocial como de lo microsocial son con-
dicién para una buena comprensién de la ciudad. También, pensamos, para una
gestidn favorable, una interaccién fértil, y un cambio politico y cultural que, en el
camino del derecho a la ciudad, entiende, complejamente, que la ciudad, lo mds
especifico de la sociedad, es la gente, y la gente, la ciudad.

329 Siendo la ciudad poliédrica, cada disciplina, e incluso, dentro de ella, cada aproximacién, llamara la atencién
sobre un perfil: la ciudad étnica, la dividida, la desindustrializada, la moderna, la postmoderna, la generizada,
la contestada, la ritual... Cucé Giner aborda esta cuestiéon con aguda brillantez. CUCO GINER, J.: Antropologia
urbana, Ariel, Barcelona, 2004, pp. 104-114.
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Epilogo.

El cumplimiento de las Promesas del Milenio
en el mundo, América Latina y Bogota en un
contexto de crisis econémica global

10.1 URBANIZACION PARA EL DESARROLLO HUMANO. HACIA
LA REALIZACION Y EXTENSION DEL DERECHO A LA
CIUDAD

En 2008 mds de la mitad de la poblacién mundial residia en dreas urbanas. Lejos
de detenerse, el proceso de urbanizacién es ademds acelerado e irreversible. Las
estimaciones realizadas calculan que en 2050 el 75% de la poblacién del planeta
habitard en ciudades. La urbanizacién, que se produjo entre 1750 y 1950 en Europa
y América del Norte, y entre 1950 y 2000 en algunos paises en desarrollo de Asia
Oriental y Sud-oriental y América Latina, se despliega en efecto desde entonces en
Asia, Africa, y, en menor medida, América Latina con notable intensidad.

En términos demogrificos y econdmicos, esta ola no es en lo sustantivo distinta
de las precedentes. Al igual que en aquellas, con respecto a lo primero, ésta ha venido
ciertamente acompafiada de un aumento de la poblacién mundial. Si se cumplen las
estimaciones para 2050, ésta superard en mds de un millén la cifra recomendada por
la mayor parte de los demégrafos.

Serfa pueril dejar de advertir sobre los estragos sociales, econémicos y ambienta-
les de este crecimiento. Pero serfa cinico olvidar que esto es el resultado, como en el
resto de olas demogrificas, no de un incremento de las tasas de natalidad, sino de un
descenso de las tasas de mortalidad no equivalente todavia al de las tasas de natali-
dad, lo que en términos de desarrollo humano es mds positivo que negativo. La
historia nos indica, ademds, que con la urbanizacién la caida de las primeras es
secundada en el corto plazo por la declinacién, ligera en primer término y destacada
mis tarde, de las tasas de natalidad, gracias a la incorporacién de la mujer al merca-



348

do de trabajo y el acceso de la poblacién a los derechos de salud sexual y reproductiva,
como se aprecié en la gréfica 1.4 del capitulo L.

Las mayores tasas de crecimiento poblacional se ubican en efecto en los paises en
los que la urbanizacién es, como parte de la tercera ola, atin incipiente. Aunque es
seguro que la transicién se dard con ésta, los desafios que provoca hacerlo con lenti-
tud y las ventajas de hacerlo con rapidez justifican que politicas publicas se implan-
ten en este dmbito con celeridad, a sabiendas de que la urbanizacidn es desde el
punto de vista demogréfico mds un aliado que un enemigo. No sélo la moderacién
del crecimiento poblacional y, por extensién, como mds tarde veremos, la presién
ambiental estdn en juego, sino que el logro cercano de la equidad de género y el
acceso a la salud sexual y reproductiva dependen estrechamente de ello.

Aunque en magnitudes e intensidades diferentes por la existencia hoy de tecnolo-
gias que antes no estaban disponibles, el proceso de urbanizacién actual reproduce
asimismo la dindmica econémica de las olas anteriores. El producto interno bruto de
los paises en los que éste es acelerado ha aumentado de forma extraordinaria de la
mano de la produccién industrial de manufacturas y, en menor grado, de los servi-
cios, aunque el peso de ambas se invierta con gran probabilidad en el futuro mds
préximo, como se ha observado en los procesos de cambio estructural estudiados en

los capitulos I y IV.

Pese a ser importante para la subsistencia, la generacién de ingreso rural y para
regiones especificas de un pais, la agricultura no puede, como argiiimos en el primer
capitulo, servir de base para un crecimiento econémico intenso ni sostenido. Cuan-
do los terrenos de cultivo son propiedad de los pequenios agricultores, aquellos care-
cen de las economias de escala suficientes para posibilitar la divisién del trabajo y la
generacion de conocimiento imprescindibles para el desarrollo, siendo, cuando son
de extensiones adecuadas, propiedad, generalmente, de acaudalados, pero no dind-
micos ni innovadores terratenientes.

La dispersién de los asentamientos dificulta ademds la provisién de servicios
publicos domiciliarios y la prestacién de los servicios de salud, educacién, seguridad
y justicia necesarios para el crecimiento econdémico y la extensién del bienestar
material. El dinamismo, la innovacién y la emergencia de la clase media son fenéme-
nos urbanos.

El hecho de que el 75% de la pobreza de ingreso se ubique a nivel mundial en
zonas rurales no es ningtin accidente. No sé6lo la generacién de valor agregado es en
éstas mds reducida, sino que los costos de acceder a servicios de salud, educacién y
transporte son ademds mayores tanto para las empresas como para las personas.
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Si el crecimiento econémico y el descenso de la pobreza de ingreso avanzan de
manera sustantiva en los paises en desarrollo lo hardn, como hasta ahora, gracias al
desarrollo del sector industrial, primero, y de los servicios, mds tarde, en las ciuda-
des. El desarrollo econdmico exige, en efecto, densidad, y ésta sélo se puede lograr,
como sefialamos en el capitulo I, a través de la combinacién de una cierta aglomera-
cién fisica y una cierta integracién institucional, de infraestructura y socio-cultural.
La primera puede ser mayor o menor en funcién de la magnitud de la integracién
comercial, pero es necesario que supere una masa critica de dimensiones notables.

Es preciso tener presente que impulsar la dispersién fisica retarda, en lugar de
fomentar, el desarrollo. En aquellos paises en los que la urbanizacién es incipiente,
con no mucho més del 25% de la poblacién residiendo en 4reas urbanas, serd nece-
sario, como sefiala el Informe sobre desarrollo mundial del Banco Mundial en 2009,
desplegar una institucionalidad espacialmente ciega. Las economias de aglomeracién
determinardn, en funcidén de ventajas fisicas iniciales o accidentes en principio tri-

viales, las dreas donde se producird mayor concentracién®.

La neutralidad espacial de las instituciones vendrd entonces de la mano de la
densidad, en forma de aglomeracién fisica, y, en este sentido, de la migracién. Si la
extension de las instituciones, entendiendo por ello no sélo la homogenizacién de las
normas y regulaciones, como las del respeto a los derechos de propiedad o la estabi-
lidad macroeconémica, sino también la provisién universal de servicios de vivienda,
salud y educacién, garantiza la exigencia, explicita en la mayoria de las constitucio-
nes, del derecho a la calidad de vida en todo el territorio nacional, facilita asimismo
que la poblacién de las dreas rurales busque mejores oportunidades migrando a las
ciudades en crecimiento®'. Mds que desestimular la migracién, condicién sine qua
non para la densidad, la neutralidad espacial la multiplica y sobre todo la mejora, en
tanto la adaptacién de los migrantes a su nuevo entorno es sensiblemente mejor’®.

330 No es ocioso insistir en que, compartiendo su horizonte general, nuestra propuesta conjuga de manera menos
rigida la secuencia de los instrumentos de politica. Universalizar instituciones suele traer a escena intervencio-
nes en espacios especificos.

331  Como senala el Banco Mundial “la inversién en bienes publicos en las zonas retrasadas reduce las posibilidades
de migracion en el corto plazo, pues mejora el atractivo de esas zonas. Pero inversiones sociales dirigidas para
desarrollar activos transportables pueden mejorar el bienestar de la gente y facilitar su movilidad a largo plazo,
haciendo que estén mejor preparadas para el trabajo en las zonas avanzadas e intermedias”. BANCO
MUNDIAL: Informe sobre desarrollo mundial 2009. Una nueva geografia econémica, Banco Mundial, Washing-
ton, 2009, p. 246.

332 La movilidad es, como indicamos en el capitulo, un subfactor del crecimiento econdémico. Si éste depende de
la densidad en forma de una combinacion de aglomeracién fisica con integracién comercial, la movilidad de la
poblacion —rural-urbana, inicialmente, y urbana-urbana, en sociedades méas urbanas-, en el primer caso, y de
los bienes, servicios e ideas, en el segundo, son indispensables. Como bien sabia Currie, es preciso llevar los
trabajadores a las fuentes de trabajo, y no éstas a aquellas. Veremos en seguida la Unica excepcion. Vid.:
CURRIE, L.: Urbanizacién y desarrollo. Un disefio para el crecimiento metropolitano, Caémara Colombiana de la
Construccion (CAMACOL), Bogota, 1998.
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El que el 25% de la poblacién pobre se localice mundialmente en las ciudades llama
la atencién en todo caso sobre el hecho de que, aunque los que residen en éstas se
favorecen en general de la eficiencia ligada a las economias de escala vinculadas con la
aglomeraci6n fisica, la divisién fisica, institucional o socio-cultural dentro de una ciu-
dad puede, al igual que en la relacién campo-ciudad, contraer estos beneficios.

A pesar de que la convergencia entre los niveles de vida se produce histéricamen-
te con el tiempo, es por ello imprescindible combinar las estrategias institucionales
espacialmente ciegas con las de integracién fisica, a través del desarrollo de medios
de transporte y comunicacion, tanto entre los distintos barrios de las ciudades como
entre éstas y las dreas rurales, especialmente en aquellas regiones, generalmente con
una urbanizacién intermedia, en los que las zonas menos dindmicas estdn densamen-
te pobladas. Como ilustran copiosas experiencias a lo largo y ancho del mundo, las
intervenciones espacialmente especificas son convenientes sélo como herramienta
en la consecucién de la unidad institucional y la integracién fisica, particularmente
cuando las divisiones lingiiisticas, étnicas, religiosas o culturales dificultan de mane-
ra estricta la migracién rural-urbana o intraurbana.

El proceso de urbanizacién ha venido ligado histéricamente con un aumento de la
presién ambiental. El incremento de la poblacién y de la abundancia sin mejoras equi-
valentes en la orientacién de la tecnologia y los modelos de ordenamiento territorial
hacia la sostenibilidad acentuado en los dltimos afios ha provocado que el fenémeno
sea hoy particularmente agudo. El calentamiento global es hoy una verdad alarmante.

Pero como la estabilizacién demogrifica, la reestructuracién tecnolégica y pro-
ductiva, y la densidad son mds féciles de lograr en las ciudades, es en éstas donde
la meta de reducir la presién ambiental es también mds factible®”®. Son ya muchas
las ciudades donde, gracias a los rendimientos crecientes en la produccién y la
concienciacién de los técnicos, los politicos y la ciudadania, se limita el uso innecesa-
rio, se amplia la vida ttil y extiende el reciclaje de productos, se mejora el servicio y
multiplica el uso de sistemas de transporte publico no contaminantes y masivos, se
adoptan modelos de ordenamiento territorial mds eficientes y compactos, reduciendo
la necesidad objetiva de desplazarse y consumir energfa para la iluminacién, la calefac-
cién o la refrigeracidn, y se intensifica el uso de tecnologfas limpias.

Las ciudades son con todo mucho mds que la ciudad demogréfica, econémico-
social y fisico-ambiental. Son, como sostuvimos en el segundo punto del primer

333 Recordemos que la presion ambiental depende positivamente de la poblacién, la abundancia, y la dispersion,
y negativamente de la eficiencia y consideracion ambiental de la tecnologia. A mayor poblacion, mayor
abundancia, mayor dispersion, y menor eficiencia y consideracion ambiental de la tecnologia, mayor serd, en
efecto, la presion ambiental.
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capitulo y aplicamos después a lo largo del libro, espacio de expresién y conforma-
cién cultural y de deliberacién e institucién politica. La urbanizacién actual se define
sin embargo con demasiada frecuencia por una expansién fisica, en términos de
hectdreas, poblacién y productos, no acompanada de una ampliacién de la urbani-
dad en el sentido de cuerpo cultural y comunidad politica, tnicas en su emergencia
de la alteridad. Es lo que Mongin denomina despectivamente como lo urbano
generalizable y Koolhas denota vindicativamente como la ciudad genérica®®. La vita-
lidad de los movimientos sociales, convertidos cada vez mds en movimientos urba-
nos, y su reclamo del derecho a la ciudad sefialan, como vimos, que esto puede en
cierto modo estar cambiando.

La urbanizacién demografica, econémica, social, ambiental y politica hace en este
contexto que los compromisos que abrazan el desarrollo humano apunten y deban apun-
tar crecientemente a las dreas urbanas y sobre todo a lo mejor de ellas, su urbanidad, con
la condicién de que ésta arme, financiera, po-
litica y culturalmente, la apertura no sélo al con-
junto de una ciudad concreta, sino también y

al tiempo a las dreas rurales del pais, y, de modo La urbanizacion hace que los

compromisos que abrazan el
desarrollo humano apunten y
deban apuntar a la extension
del derecho a la ciudad no
sélo a una ciudad concreta,
sino al conjunto del planeta.

miés extenso, del planeta en que vivimos®®.

Las Promesas del Milenio que concretan
los compromisos de los Estados en el marco
de la Organizacién de las Naciones Unidas no
son, pese a formularlo en términos con fre-
cuencia disimiles, nada distinto de esta bus-
queda. En el corto, medio y largo plazo los
esfuerzos deben concentrarse en el impulso de
la aglomeracidn fisica, con instituciones espacialmente ciegas, y el estimulo de la integra-
cién fisica, con el desarrollo de infraestructura conectiva, a su interior y con el campo.

336

Las acciones en relacién con las dreas rurales®® sdlo serdn eficaces cuando, garantizando

334 MONGIN, O.: La condicién urbana. La ciudad a la hora de la mundializacion, Paidoés, Buenos Aires, 2006; y
KOOLHAS, R.: La ciudad genérica. Gustavo Gili, Barcelona, 2007.

335  “Sila experiencia urbana contemporanea invita a instituir lugares inéditos, a rehacer el lugar, a reconcebir una
politica de la ciudad, sea cual fuere, no podemos reducir la politica urbana y la urbanidad a un territorio singular”.
MONGIN, O.: La condicién urbana. La ciudad a la hora de la mundializacion, Paido6s, Buenos Aires, 2006, p. 340.

236  Es fundamental al respecto: i.) incrementar la productividad del sector de los alimentos basicos ii.) ofrecer
incentivos para diversificar y volcar la actividad agricola a los productos horticolas, avicolas, pesqueros y lacteos
de alto valor cuyos mercados estan en expansion vy iii.) generar empleos en la economia rural no agricola, en
sectores de productos manufacturados estrechamente vinculados con la manipulacion intensa de materias
primas, como el cuero y la madera, estandarizados y dependientes de la cercania a mercados locales. Intentar
desarrollar o atraer empresas o sectores en los que las economias de aglomeracién son sustantivas puede ser
fructifero solo en un nimero pequeno, y no en todas, las ciudades de paises con un grado muy precario de
urbanizacién. En el resto, este tipo de empresas se ubicardn naturalmente en aquellos lugares donde las
economias de aglomeracion ya estan operando.
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sus derechos bdsicos, articulen éstas con las zonas urbanas del pais, la regién y el mundo
en general, intensificando, si somos exitosos, la migracién rural-urbana en los paises con
un precario grado de urbanizacién, e inter e intra urbana en aquellos en que éste es
intermedio o elevado.

Como indicamos en el tercer capitulo, América Latina ha vivido el proceso de
urbanizacién y completado las Promesas del Milenio de manera disimil. Una buena
parte de los paises de la regidén, especialmente de Sudamérica, se han urbanizado
intensamente, avanzando en el desarrollo humano significativamente, aunque la des-
igualdad constituye uno de los mayores retos, mientras los de Centroamérica y el
Caribe y algunos de Sudamérica lo han hecho en ambos casos timidamente hasta el
momento, esperindose que lo hagan con mayor vigor en los préximos afos.

En aquellos en los que se ha dado, el proceso de urbanizacidn se ha desplegado en
pardmetros altamente parejos a los de otros lugares. Tras dispararse, el crecimiento
de la poblacién se ha moderado o estabilizado gracias al equilibrio de tasas mortali-
dad y natalidad mddicas, con acceso a la salud sexual y reproductiva y una creciente
igualdad de género; el crecimiento econdémico ha sido notable y sostenido de la
mano de la industrializacién, primero, y el desarrollo de los servicios, més tarde; la
pobreza de ingreso se ha contraido; el acceso a servicios publicos domiciliarios, de
salud y de educacién se ha multiplicado; y, en la medida en que la conciencia am-
biental ha ascendido, con un aumento de la vida util y reciclaje de los bienes, un uso
miés extenso de tecnologfas, incluidos sistemas de transporte, mds eficientes y lim-
pias, y un ordenamiento territorial mds eficiente y compacto, la presién ambiental
ha decaido. La mejora del Indice de Desarrollo Humano no es sino una sintesis
particular de todo ello.

Colombia ha escrito, como anotamos en los capitulos IV y V, una historia distin-
ta y al tiempo pareja. El proceso ha estado marcado en el pais por la violencia, que
agregd a las desventajas econdémicas, sociales y politicas del campo la inseguridad
crénica, y el desarrollo de cuatro ciudades en lugar del, tan comdn en el subcontinente,
de una sola de ellas. Pero, al igual que en el resto del mundo y atin del subcontinente,
el secreto estd en el pais en el desarrollo urbano integral e incluyente. El conflicto
armado exige disminuir sus estragos mientras prosigue y cultivar mientras tanto el
respeto y, asi, por definicién, la integracién fisica y socio-econdémica; el didlogo, y
asi la integracién politica y cultural; y el consenso incompleto, pero terminante con
la violencia, propios de la democracia creadora denominada urbanidad. Los requisi-
tos de justicia, verdad, no repeticién y reparacién patrimonial y psicolégica de victi-
mas y victimarios deberdn venir acompafados de empleo y participacién, y esto se
desarrollard mejor en la ciudad. El reto consiste también aqui en extender al conjun-
to de la ciudad y al campo lo que en este texto hemos dado en celebrar, en su
apertura, como derecho a la ciudad.
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La evolucién de Bogotd en los tltimos afios es un ejemplo inigualable. Esta ha
constituido, con sus ausencias y desvios, parte sustantiva del desarrollo nacional. La
capital colombiana ha sido en efecto decisiva en la transicién demogrifica, el creci-
miento econdmico, el acceso a servicios publicos domiciliarios, de salud y educa-
cidn, y la reduccidn, por ello, de la pobreza de ingreso. Pero esto ha sido ademds el
resultado de la convergencia de una clase politica y una ciudadania que ha apostado
por lo putblico como espacio y herramienta para el manejo del conflicto y el mejora-
miento de la calidad de vida. Democracia y seguridad se alfan cuando son correspon-
didos por una cultura participativa encarnada en la ciudadanfa.

10.2 LAS PROMESAS DEL MILENIO Y LA CRISIS ECONOMICA
INTERNACIONAL

Los avances logrados y los desafios histéricos y nuevos en relacién con las Prome-
sas del Milenio se enfrentan sin embargo en estos momentos a un contexto altamente
exigente. La coyuntura econémica que favorecié durante afios el crecimiento econd-
mico y las politicas en muchos casos timidas
de distribucién local, nacional e internacional,
estd ahora lejos de ayudar a la realizacién del

desarrollo humano y de manera mds especifica La crisis ahonda la exigen-
a las Promesas que, como resaltamos, buscan cia. Entender los factores
concretarlo. que la originaron es el
primer paso no solo para

Su estudio no es ocioso. Entender los erro- no repetirlos, sino para
res es el primer paso no sélo para no repetir- prevenir y mitigar o
los, sino para prevenir, mitigar o superar sus superar sus peores efectos.

peores efectos. La crisis econémica de origen

financiero comenzd, como se sabe, en los Es-

tados Unidos, propagdndose a otras economias

desarrolladas y en desarrollo con celeridad. Su génesis se sittia a principios de 2001,
cuando, con el fin de reponer la economia estadounidense de la crisis de las empre-
sas vinculadas con internet, el Banco Central de los Estados Unidos, conocido co-
munmente como la Reserva Federal (FED, por sus siglas en inglés), disminuyé
sustancialmente las tasa de interés de referencia.

Su descenso sistemdtico estimulé el crédito hipotecario y de consumo estadouni-
y
denses®”, y, asi, tanto la construccién de viviendas como el consumo corriente del

337 La tasa de referencia de los Bancos Centrales tiene una estrecha relacion con las tasas comerciales a través
de los costos para acceder a recursos por parte de los bancos comerciales, es decir, del precio por su liquidez.
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pals, con el incremento consecuente de la produccién y de las importaciones nacio-
nales de materias primas y manufacturas. La proveniencia de la mayoria de éstas de
paises en desarrollo competitivos, como China e India, intensificé a su vez el creci-
miento de éstos ampliando la demanda interna de materias primas, entre ellas ali-
mentos y combustibles, y disminuyendo la pobreza de manera sustantiva gracias al
crecimiento econémico y la generacién de empleo.

Entre tanto, las hipotecas de los bancos comerciales estadounidenses, que habfan
flexibilizado las condiciones y requisitos para acceder al crédito, generando lo que
hoy se conoce como las hipotecas basura, se vendian a bancos de inversién mds
grandes, que creaban derivados financieros que traspasaban a su vez a otros bancos,
quienes los empaquetaban en otros derivados antes de volverlos a vender. Difundi-
dos de esta forma a nivel global, comenzaron a circular por todo el mundo unos
activos cuya composicién, certificada por las calificadoras de riesgo contratadas por
los mismos bancos, consistia, al amparo de una regulacién anémica y una codicia sin
fondo, un misterio de dimensiones explosivas.

Al tiempo que esto sucedia, la combinacién de la reduccién de la oferta de petré-
leo, provocada por la guerra de Irak, y el aument6 de su demanda, derivado de la
bonanza de los paises en desarrollo, incluidos los mds poblados como China e India,
incrementdé su precio. La busqueda de alternativas energéticas como los
biocombustibles disminuy¢ las tierras para producir alimentos y, asi, la oferta de
éstos. Ocurri6 lo que era obvio: los precios internacionales de los alimentos se eleva-
ron y se sumaron a los también crecientes precios del petréleo y los metales, favore-
ciendo con ello tanto a aquellos, como los paises de América Latina, que los producian
como a quienes les vendfan a éstos bienes y servicios.

El ascenso de los precios se reflejé entonces en las canastas de los consumidores
de todo el mundo y los Bancos Centrales de los distintos paises, y en particular la
FED preocupados por el incremento de la demanda interna y la inflacién, que en
Estados Unidos fue del 2,6% en 2006, del 4,1% en 2007 y del 5,6% a julio de 2008,

comenzaron a subir su tasa de interés de referencia.

La elevacién de las tasas hipotecarias y el ascenso de los precios de los alimentos
y de los combustibles pusieron en aprietos a aquellos que debian pagar sus hipotecas
y desincentivaron la compra-venta de viviendas, aumentando el stock de casas sin
vender en todo el mundo®®. Los efectos adicionales fueron graves: en Estados Uni-

dos, donde las tasas hipotecarias se incrementaron del 5,05% a comienzos de 2004
p

338 La compra-venta de viviendas nuevas y usadas en Estados Unidos cay6é en 2007 un 26% y un 13%,
respectivamente.
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al 6,74% en junio de 2007 para créditos a 30 afios, la inversién residencial disminu-
y6 el 13% en 2006 y el 19% en 2007; la construccién de viviendas nuevas se contrajo
en un 29% en 2007; la tasa de desempleo crecid, en parte por la crisis de la construc-
cidén, del 4,4% en diciembre de 2006 al 5% en diciembre de 2007; y el ingreso se
redujo, por el desempleo y el descenso de la demanda de los empleados. El circulo
se agravé: muchos mds deudores dejaron de pagar sus hipotecas y la sobre-oferta
de viviendas redujo atin mds el precio de éstas®”.

Como se sabe, en todos los paises desarrollados la recesién es hoy intensa, con
indicios de ser de larga duracién. En Estados Unidos, en septiembre 2008 la caida
anual de las producciones manufacturera, minera y de servicios publicos fue del
4,8%, el 3,6% y el 2,1%, respectivamente; en el Ultimo afio se perdieron cerca de
4,5 millones de empleos, agregindose 3 millones mds si la ayuda estatal no impidiera
que la industria automovilistica estadounidense quebrara; y en octubre, noviembre y
diciembre 2008 el IPC cayd, respectivamente, un 1%, un 1.9% y un 1%, las mayo-
res caidas desde 1947, anunciado asi una carrera hacia la deflacién3®.

La magnitud de la recesidn de los paises desarrollados estd teniendo efectos evi-
dentes sobre los paises en desarrollo. Los de América Latina no son una excepcidn.
Los menores ingresos internacionales estdn induciendo en la regién una recesién que
serd acompafiada de inflacién por la devaluacién de la tasa de cambio y una tasa de
interés que si bien va a disminuir, no lo hard al ritmo en que ha descendido en los
paises desarrollados, lo que mantendrd un diferencial de tasas relativamente elevado.

Es importante retener en este punto que el crecimiento econdémico de los paises
latinoamericanos en el ciclo expansivo internacional se debié a: i.) Un aumento, deri-
vado de la mayor demanda, de los precios de las materias primas que éstas exportan,
ii.) el incremento de las remesas de los emigrantes, que se beneficiaron en los paises de
acogida del boom internacional; y iii.) La captacién de divisas, consecuencia de la
mayor elevacién de la tasa de interés y la venta de empresas estatales. Su distribucién
fue por lo demds concentrada, beneficidndose los productores de materias primas y
quienes les vendian bienes y servicios, quedando excluido el resto de la poblacién.

La mayor oferta de divisas revalué, por otro lado, la tasa de cambio. Aunque ésta
fue positivamente recibida por las autoridades monetarias y algunos analistas, al com-

339  Segun la Asociacion Nacional Inmobiliaria, los precios de febrero de 2008 con respecto a los de febrero de 2007
cayeron nacionalmente en un 12,7% (en Miami y Fort Lauderdale descendieron en un 25% y en algunas
ciudades de California en cerca del 50%).

340 Una detallada explicacién de las causas y efectos de la crisis econdomica mundial que se hizo evidente en 2008
puede encontrarse en FERRARI, C.: “Tiempos de Incertidumbre. Causas y Consecuencias de la Crisis Mundial”,
Revista de Economia Institucional, Universidad Externado de Colombia, Julio- Diciembre, Bogot4, 2008.
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pensar parcialmente el aumento de los precios internacionales de alimentos, com-
bustibles y metales, su acumulacién hizo inviable al final del ciclo expansivo la pro-
duccién de los bienes transables que no se beneficiaban de los precios internacionales

elevados, desacelerando la economiaé!.

En este escenario, con el arribo de la crisis internacional, los precios internacio-
nales y las remesas comenzaron a disminuir significativamente, contrayéndose, como
consecuencia, los ingresos de los exportadores y de quienes, como los constructores
y los comerciantes, les venden bienes y servicios.

La menor oferta de délares ha generado ademds una devaluacién que induce, a su
vez, una menor entrada de capitales. Y en un contexto de crisis en el que se busca
seguridad internacionalmente, la demanda creciente de délares de los capitales que
quieren salir refuerza la devaluacién. Como es de esperar, dado que el délar, por la
poca profundidad de los mercados latinoamericanos, se convierte en un sustituto de
la inversién en acciones®?, ello se traduce en una caida sistemdtica de las Bolsas de
Valores.

La devaluacién se traslada a los precios y la inflacién aumenta, ahora alimentada
por la devaluacién y compensada por la reduccién de esos precios internacionales.
Con la inflacién, los salarios nominales se elevan, pero, como ésta es mds rdpida que
los ajustes salariales, el ingreso real cae.

Todo lo anterior genera unas utilidades y salarios menores, es decir, menos capa-
cidad de compra y, por tanto, menores ingresos fiscales, lo que induce a su vez
menores gastos fiscales, intensificando la reduccién de la demanda interna. También
decrecen los depésitos en los bancos y, por tanto, los recursos para crédito, lo que
conlleva atrasos en los pagos y por extensién problemas de liquidez para las entidades
bancarias, que encuentran de este modo restricciones para conceder nuevos crédi-
tos. Asi sigue el circulo vicioso hasta que se inicia en el mundo y América Latina un
nuevo periodo expansivo. Colombia y Bogotd viven y vivirdn, como analizaremos
con mayor detalle para el dltimo caso, problemas similares.

341  Se reproduce lo que en economia se conoce como la enfermedad holandesa, denominada asi por la crisis de
competitividad de los sectores exportadores diferentes al gas generada en los paises bajos tras el descubri-
miento de grandes yacimientos de éste en el Mar del Norte. En este sentido, la enfermedad holandesa hace
referencia a la perdida de competitividad que sufren a través de la revaluacion cambiaria el conjunto de
sectores econémicos de un pafs cuando un sector particular aumenta extraordinariamente sus exportaciones,
ampliando notablemente la entrada de divisas y asf el valor de la moneda nacional.

342 FERRARI, C. v AMALFI, A.: “Fundamentos empresariales y econémicos en la valoracién de acciones. El caso de
la bolsa colombiana”, Cuadernos de Administracion, Pontificia Universidad Javeriana, Junio, Bogota, 2007.
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LAS RESPUESTAS A LA CRISIS: GASTO FISCAL Y REGULACION

Aunque indudablemente el mercado por si s6lo es capaz de ajustarse para dar
inicio nuevo periodo de expansidn, el tiempo y el costo social que éste implica no es
aceptable en términos politicos. Usualmente se suele afirmar que el impuesto mds
regresivo para los pobres es la inflacién, dado que son los que menos mecanismos
tienen para enfrentarla, pero realmente, por las mismas razones, el impuesto mds
regresivo es una recesion, que les priva del empleo y asi de la posibilidad de adquirir
productos basicos por mucho que su precio no aumente e incluso descienda.

Esto es particularmente sustantivo en cuanto la crisis puede poner en riesgo los
avances logrados en el mundo y en América Latina, pero en particular en Colombia y
Bogotd, en las dltimas décadas en materia econdmica, de cultura ciudadana, de comba-
te a la pobreza, de desarrollo urbano y, en Gltimas, de consecucién de un mayor desa-
rrollo humano. La recesién, seguramente la
peor desde la Gran Depresion de los treinta, se
estd transmitiendo a los dmbitos locales del mun-
do en desarrollo, teniendo probablemente gra- £/ impuesto mds regresivo es
ves efectos sobre el crecimiento econdémico, el wna recesion porque priva a

empleo y la pobreza, y asi el cumplimiento de los pobres de empleo y asi
las Promesas del Milenio. de adquirir productos basi-
cos. Su costo debe ser

Se requiere, por ello, una intervencién del politicamente inasumible.

Estado que acelere la recuperacién y mitigue

las consecuencias de la recesién, defendiendo

particularmente los avances alcanzados en ma-

teria de combate a la pobreza, cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio
y avances en materia de desarrollo humano y realizacién del derecho a la ciudad. Es
necesario superar en ese sentido la ideologfa, teorfa y aplicaciones neoconservadoras
que, con el fin de racionalizar y justificar la exclusién del Estado, han dominado, sin
poder prever, analizar y proponer soluciones adecuadas, la economia en las dos tltimas
décadas.

A este respecto conviene recordar el teorema del Segundo Mejor desarrollado
en 1956 por los economistas Lipsey y Lancaster. Convenientemente olvidado du-
rante todos estos afios, éste prueba que en presencia de fallas de mercado la elimi-
nacién de algunas de éstas, manteniendo otras, puede alejar a la economia del
6ptimo. En ese contexto, para lograr mayor acercamiento es necesario introducir
otro tipo de distorsiones que compensen de las que no se prescinden. El ejemplo que
salta a la vista es el de los mercados financieros: su ausencia de regulacién en presen-
cia de fallas de informacién asimétrica produjo la crisis actual. Para evitarla, lo
l6gico habria sido regular los mercados.
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Tal vez uno de los grandes mensajes de la crisis actual es que esa forma de analizar
la economia demostré su incapacidad de entenderla y, por consiguiente, de resultar
de utilidad para la sociedad, tendiendo a profundizar ademds algunos de los grandes
desafios contempordneos, como la desigualdad.
Como dijera el Presidente Obama, el merca-
do funciona y es el mejor asignador de recur-

La intervencion del Estado
sos que conocemos, pero debe ser regulado de

debe mitigar las consecuen-
cias de la recesion y acelerar
la recuperacion, defendien-
do con especial énfasis los
avances en materia de ODMs.

manera inteligente.

Presentaremos a continuacién los escena-
rios en los que la economia bogotana se en-
contrarfa sin intervencién y con la adopcién
de distintas decisiones de politica econémi-
ca. Para tales efectos nos serviremos de un
modelo de equilibrio general — multisectorial- computable y dindmico —multiperiodo-
que permite analizar cuantitativamente el comportamiento e interrelaciones de los
mercados de una economfa, y proyectar asi la evolucién de ésta ante escenarios y
precios exdgenos nacionales e internacionales alternativos e instrumentos de poli-
tica econdémica nacionales y locales diversos*®. Nos referimos a continuacién al
modelo de equilibrio general del que nos serviremos para analizar Bogotd como

MOBOGOTA.

No sobra sefialar que, aunque las cifras son especificas para Bogotd, la situacién
y los escenarios de politica presentados a continuacidn son validos de manera general
para la mayor parte de ciudades de América Latina y muchas de las del mundo en
desarrollo. Cerraremos el capitulo y el libro recogiendo sus consideraciones.

10.3 SALVAGUARDANDO EL CUMPLIMIENTO LOCAL DE LAS
PROMESAS. INSTRUMENTOS LOCALES DE POLITICA
ECONOMICA3#

SUPUESTOS DE PROYECCION E INSTRUMENTOS DE POLITICA

Para efectos de sus proyecciones, MOBOGOTA considera como escenario base
en 2009 una devaluacién del 20% del peso colombiano, que situarfa la tasa de cam-
bio promedio del délar en 2490 pesos; un mantenimiento de la tasa de interés activa

343  Para un mayor desarrollo de las caracteristicas, supuesto, alcances y limitaciones del modelo se puede
consultar el Anexo 4 contenido en el CD.

344 Los autores agradecen a Jorge Centanaro el apoyo en esta seccién. El desarrollo metodologico de las cuentas
nacionales y distritales conforma el Anexo 5 contenido en el CD.
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promedio, en el 17.4%, y del precio promedio del barril de petréleo, en US$ 32; y
una reduccién de las inflaciones internacionales de las manufacturas de consumo,
intermedias y de capital, situadas en el 3,8%, el 3,2% y el 1,6%, respectivamente.

Para el 2010 MOBOGOTA estima como escenario base una devaluacién del
10%, equivalente a una tasa de cambio promedio de 2739 pesos por délar, y un
ligero aumento del precio del petréleo, a US$ 35 por barril.

Al igual que la mayoria de las autoridades econémicas y analistas mundiales, se
supone que la recuperacién global se producird a partir del 2011. En el caso de
América Latina, y en esa medida en el de Colombia y Bogotd, la mejoria en la
situacién internacional se traduciria en mejores precios internacionales, un mayor
ingreso de inversién extranjera directa y una menor devaluacién cambiaria. Los
supuestos de precios bdsicos, precios internacionales e inversién extranjera directa
para el 2009 y afios siguientes se muestran en la tabla 10.13%.

Devaluacion anual -11,6% 0,7% -8,5% -3,0% 20,0% 10,0% 2,0% 2,0% 2,0% 2,0% 2,0%
Cambio promedio peso/US$ 2.321 2.338 2.138  2.075 2.490 2.739 2.794 2.850 2.907 2.965 3.024
indice de tasa de cambio 1,00 1,01 0,92 0,89 1,07 1,18 1,20 1,23 1,25 1,28 1,30

Tasa interés pasiva promedio 7,0% 6,3% 8,1% 9,7% 9,9% 9,9% 9,9% 9,9% 9,9% 9,9% 9,9%

Tasa interés activa promedio 15,5% 13,5% 158% 17,4% 17.4% 17,4% 17,4% 17,4% 17,4% 17,4% 17.4%

Tasa de TES 9,5% 9,0% 9,9% 11,8% 12,1%  12,1% 12,1% 12,1% 12,1% 12,1% 12,1%

Tasa de retencion de utilidades 44,0% 39,0% 37,0% 350% 34,0% 34,0% 34,0% 34,0% 34,0% 34,0% 34,0%

Agropecuarios 11,5% 18,9% 14,0% -27,0% -5,0% 2,0% 2,0% 2,0% 2,0% 2,0%
Petréleo promedio US$/barril 61,2 64,3 86,3 791 32,0 35,0 35,0 40,0 45,0 50,0 55,0

Manufacturas consumo 5,8% 3,4% 4,5% 9,2% 3,8% 3,8% 3,8% 3,8% 3,8% 3,8% 3,8%
Manufacturas intermedias 8,6% 5,4% 3,8% 11,9% 3,2% 3.2% 3,2% 3.2% 3,.2% 3,2% 3,.2%
Manufacturas de capital 2,3% 1,5% 1,8% 2,6% 1,6% 1,6% 1,6% 1,6% 1,6% 1,6% 1,6%
Transporte 6,0% 6,3% 8,5% 7.7% 3,1% 3,4% 3,4% 3,9% 4,4% 4,9% 5,4%
Servicios transables 8,0% 8,4% 11,3% 10,3% 4,2% 4,6% 4,6% 5.2% 5,9% 6,5% 7.2%
Tasa de interés internacional 6,2% 8,0% 8,1% 6,0% 4,0% 4,0% 5,0% 5,0% 5,0% 5,0% 5,0%
Inversion extranjera directa US$ = 3.232 95 2.160  2.000 200 300 500 500 500 500 500

IED acumulada US$ 3.328 5.488 7.488 7.688 7.988 8.488 8.988 9.488 9.988 10.488

Tabla 10.1. Supuestos de proyecciéon para Bogota. 2009-2015. El modelo de equilibrio general
computable tiene una serie de supuestos explicitos que determinan los resultados absolutos de las
proyecciones, pudiéndose tener tantos conjuntos de proyecciones como escenarios acerca de los
supuestos. Fuente: UN-Habitat/ Colombia.

VISLUMBRANDO EL DEVENIR I: ESCENARIO BASE

El escenario base de referencia corresponde a la probable evolucién econémica
de la ciudad en el marco de la crisis internacional, expresada en los supuestos resena-
dos, en el caso de no desarrollarse ninguna estrategia econémica particular de cardc-

345 En la medida en que cualquier cambio en los supuestos iniciales supondrd, evidentemente, cambios en los
resultados del escenario base, éste debe ser entendido como un escenario de referencia para cuantificar los
efectos de diversos tipos de politica econdmica mas que como una proyeccion puntual de las variables
econdmicas de la ciudad.
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ter contra-ciclico. En este sentido, el gasto publico, de funcionamiento y de inver-
sién, aumentarfa conservadoramente un 8% por afio, lo que implicarfa una reduc-
cién en términos reales de éste en los primeros afios.

Como se puede apreciar en la tabla 10.2, se estima en este contexto que en los
afios 2009 y 2010 se produciria una caida del PIB en términos reales del 4,4% y del
0,2%, respectivamente, recuperdndose en el afio 2011, con un crecimiento del 5,2%.
La tasa de crecimiento acumulado del PIB entre el 2009 y el 2015 serfa del 24,4%.
La proyeccién indica ademds un crecimiento negativo del consumo privado y el
gasto publico en 2009 y 2010, y del empleo en 2009. Como consecuencia de la
devaluacién cambiaria, la inflacidn se situarfa, por su parte, en el 11,7% en 2009 y
en el 9,3% en 2010, para reducirse al 4,9% en 2011. La inflacién acumulada entre
2005 y 2015 serfa del 54,2%.

indice Precios al Consumidor 1,33 1,45 1,52 1,59 1,66 1,74 1,83

Inflacion 11,7% 9,3% 4,9% 4,5% 4,6% 4,8% 51%
Inflacién acumulada 11,7% 22,0% 28,0% 33,7% 39,9% 46,7% 54,2%

Salarios 1.279 1.424 1.556 1.629 1.698 1.771 1.865
Variacion salarios 7.2% 11,4% 9,3% 4,7% 4,2% 4,3% 5,3%

Variacién acumulada 7.2% 19,3% 304% 36,5% 42,3% 48,4% 56,3%

PIB real -4,4% -0,2% 52% 6,1% 51% 5,8% 4,9%

PIB real acumulado -4,4% -4,6% 0,4% 6,6% 12,1% 18,6% 24,4%
Consumo privado -5,4% -0,4% 5,8% 6,8% 5,7% 6,7% 5,9%
Gasto publico -3,3% -1,2% 2,9% 3,4% 3,2% 3,0% 2,7%
Inversion privada -1,5% 6,0% 8,6% 7,9% 10,3% 8,9% 10,3%
Inversién publica -3,4% 0,7% 4,9% 51% 51% 5,0% 4,9%
Inv extrajera directa -89,3% 53,9% 65,1% -0,7% -0,8% -0,8% -0,9%
Empleo -10,8% 9,4% 7,6% 1.1% 0,1% 0,1% 51%

Tabla 10.2. Proyecciones econémicas con escenario base para Bogota. 2009-2015. Con los
supuestos descritos anteriormente y sin que se tome ninguna decisiéon adicional en materia de
politica econdmica se proyecta para la ciudad un escenario de recesién econémica con un crecimiento
del producto negativo en el afio 2009 (-4,4%) y 2010 (-0,2%). Fuente: UN-Habitat/Colombia.

Los resultados en términos fiscales serfan, como es costumbre en el caso bogota-
no y como se ilustra en la tabla 10.3, satisfactorios, pricticamente en equilibrio,
representando tanto los ingresos como los egresos fiscales alrededor del 8% del PIB
metropolitano. Como consecuencia, el saldo de la deuda de la ciudad se mantendria
igualmente en niveles médicos respecto al PIB distrital, reduciéndose hasta consti-
tuir el 0.2% del PIB en el afio 2015.
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CUENTAS FISCALES 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Consolidadas En millones de pesos y porcentajes
Ingresos 10.162.728 11.143.403 12.243.638 13.360.719 14.706.420 16.183.198 17.938.806
como % PIB 8,1% 8,2% 8,1% 7.9% 7.9% 7.8% 7.7%
Egresos 11.118.891 12.126.226 13.216.052 14.366.594 15.606.000 16.926.201 18.327.400
como % PIB 8,9% 8,9% 8,8% 8,5% 8,4% 8,1% 7.9%
Saldo -956.163 -982.823 -972.414  -1.005.875 -899.579 -743.003 -388.594
como % PIB -0,8% -0,7% -0,6% -0,6% -0,5% -0,4% -0,2%
Saldo de caja 10.000 10.000 10.000 10.000 10.000 10.000 10.000
Saldo de la deuda En millones de pesos y porcentajes
Interna 4.173.204 5.193.096 6.200.540 7.239.516  8.170.375 8.942.936  9.359.461
Externa 458.087 466.826 441.133 416.855 393.912 372.232 351.746
Total 4.631.291  5.659.923 6.641.673 7.656.371  8.564.288 9.315.169  9.711.207
como % PIB 3,7% 4,1% 4,4% 4,5% 4,6% 4,5% 4,2%

Tabla 10.3. Proyecciones fiscales con escenario base para Bogota. 2009-2015. A pesar de la
recesién que en este escenario se proyecta, ésta no tendria mayores consecuencias en materia
fiscal la ciudad presentando indicadores positivos, sobre todo en comparacion con la nacion.

Fuente: UN-Hab

itat/Colombia.

Los siguientes graficos ilustran los resultados anteriores.
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Grafico 10.1. Proyecciones econémicas y fiscales con escenario base para Bogota. 2009-2015.
La recesiéon proyectada para el escenario base se reflejaria particularmente en el comportamiento
negativo del PIB para el aflo 2009 y en menor medida para el afio 2010. Fuente: UN-Habitat/ Colombia.
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La gravedad de los efectos de la crisis en las economia locales convierte en una
tarea particularmente importante identificar una estrategia econémica que permita a
las ciudades paliarlos, transitando de manera econémica y socialmente conveniente
de unos afios de bonanza a una etapa de desarrollo econdmico y social més reducido,
evitando caidas significativas en los afios intermedios.

Consideraremos a continuacién un pequefio niimero de las intervenciones posi-
bles*®. Los instrumentos de naturaleza fiscal, como los impuestos y los gastos, loca-
y g
les y nacionales son algunos de los que pueden emplearse a estos efectos.

El modelo permite proyectar al respecto el impacto sobre las cuentas fiscales y el
crecimiento del PIB total y sectorial de la modificacion de las tasas de impuestos y las
tasas de crecimiento del gasto e inversién publicas de Bogotd, asi como los impactos
de dichos instrumentos sobre el resto de la economia metropolitana, particularmente
en términos de crecimiento del PIB total y sectorial asi como de los demds compo-
nentes de la demanda agregada.

De tal modo, el modelo permite conocer los requerimientos de gasto e inver-
sién publica para que la ciudad pueda compensar y superar la fuerte reduccién del
ingreso que implicaria la crisis internacional. De la misma manera, el modelo
facilita el andlisis del impacto de obras de infraestructura significativas, como la
construccién de un metro o la rehabilitacién de la infraestructura vial, financiados
en gran medida con recursos extrametropolitanos, sobre los costos del transporte
y, en consecuencia, sobre los precios, costos y utilidades sectoriales metropolita-
nas y, en Ultima instancia, sobre la inversién y el crecimiento econémico local. El
modelo permite analizar por tltimo el impacto de la ejecucién de un programa de
microcréditos a la produccién alimentado con financiamiento fiscal distrital, ex-
terno o mixto.

La siguiente tabla muestra los principales instrumentos econdémicos que se
pueden simular para Bogotd. Nuevamente es importante mencionar que en este
trabajo sélo se consideraron un pequefio conjunto de las infinitas posibilidades
de intervencién que permite el modelo. Los niimeros sombreados en color dis-
tintivo son aquellos que pueden ser modificados para estudiar escenarios de
politica alternativos.

346 Es importante sefalar que, aunque todos ellas pueden ser simuladas con el modelo, sélo nos serviremos de
éste en las intervenciones seleccionadas.
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Predial Unificado (ver detalle) 0,6% 0,6% 06% 0,6% 06% 0,6% 0,6%
Industria Comercio y Avisos (ICA) (ver detalle) 0,8% 0,8% 0,8% 08% 0,8% 0,8% 0,8%
Azar y Espectaculos 10,0% 10,0% 10,0% 10,0% 10,0% 10,0% 10,0%
Vehiculos Automotores 1.3% 1,3% 1,3% 1,3% 1,3% 1,3% 1,3%
Delineacion Urbana 2,6% 2,6% 2,6% 2,6% 2,6% 2,6% 2,6%
Cigarrillos Extranjeros 55,0% 55,0% 55,0% 55,0% 55,0% 55,0% 55,0%
Consumo de Cerveza 48,0% 48,0% 48,0% 48,0% 48,0% 48,0% 48,0%
Sobretasa a la Gasolina 25,0% 25,0% 25,0% 25,0% 25,0% 25,0% 25,0%
Impuesto a la Publicidad Exterior Visual 2,0% 2,0% 20% 20% 20% 20% 2,0%
Transferencias Gobierno-Distrito 50% 5,0% 50% 50% 50% 50% 50%
Variacion gasto funcionamiento 8,0% 8,0% 80% 80% 80% 80% 8,0%
Variacién inversion 80% 8,0% 80% 8,0% 80% 8,0% 8,0%

Programa especial de vias
Inversion 0 0 0 0 0 0 0
Km en construccién 0 0 0 0 0 0 0

Km por reconstruir (malla total 14,000 km) 7000 7000 7000 7000 7000 7000 7000

Programa de micro-créditos
Familias beneficiadas 0 0 0 0 0 0 0

Crédito individual US$, dos por afio 400 400 400 400 400 400 400
Crédito total otorgado millones US$ 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Crédito total otorgado millones $ 0 0 0 0 0 0 0

Financiamiento distrital (1), externo (0) 1 1 1 1 1 1 1

Tabla 10.4. Instrumentos de politica econémica disponibles en el modelo. El modelo permite
simular los efectos de politica econdmica, particularmente de los instrumentos de la politica fiscal
relativos a los ingresos (impuestos) y gastos, sobre los principales agregados econémicos. Fuente: UN-
Habitat/Colombia.

A continuacién se analizardn especificamente los efectos de: i) un incremento
general del gasto fiscal corriente del 30% en el afio 2009 y 2010; ii) el mismo incre-
mento con una congelacién del gasto, para compensar el desequilibrio fiscal, en los
afios siguientes; iii) la destinacién de los mayores egresos a un programa de recons-
truccién de la malla vial; iv) un incremento del impuesto predial como el previsto en
la reciente reforma tributaria por la via de una actualizacién catastral; v) un progra-
ma de microcréditos a la produccién; y vi) una combinacién de politicas.

VISLUMBRANDO EL DEVENIR II: INSTRUMENTOS DE POLITICA

1.  Mayor gasto fiscal.
A. Incremento del gasto fiscal al 30% en el afio 2009 y 2010

Una posibilidad de mejorar los resultados econémicos de la ciudad es a través de
un mayor egreso fiscal, tanto en términos de gasto corriente como de inversién. Para
simular tal escenario se supuso, manteniendo lo demds constante, una expansién
fiscal del orden del 30% en 2009 y 2010, volviendo a tasas de crecimiento del 8%,
como las del escenario base, en los afios siguientes. Esta politica supondria el ingreso
en la economia de un poco mds de 27 billones de pesos en el periodo 2009-2015.
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Como serfa de esperar, y se aprecia en la tabla 10.5, los resultados que arroja el
modelo mejoran en forma notable. El crecimiento del PIB en 2009 y 2010 serfa del
-0,5% y 5,1%, frente al -4,4% y -0,2% del escenario base, respectivamente. El cre-
cimiento acumulado entre el afio 2009 y el 2015 serfa por su parte del 37,5% frente
al 24,4% del escenario base.

El crecimiento del consumo privado seria a su vez positivo, en lugar de negativo,
como en el escenario base, presentando en 2009 un descenso mucho menor, una
caida del 2% frente al 4,4% del escenario base. Por su parte, los efectos en el empleo
también serfan significativos: en el afio 2009 caerfa un 3,6%, frente al 11% del
escenario base. Como resulta previsible dado el tipo de formacién de precios domi-
nante, tal expansién fiscal no tendria por lo demds mayores efectos sobre los precios,
manteniéndose la inflacién acumulada hasta el 2015 en el 54,2%.

indice Precios al Consumidor 1,3 1.4 1,5 1,6 1,7 1,7 1,8
Inflaciéon 11,7% 9,3% 4,9% 4,5% 4,6% 4,8% 5,1%
Inflacion acumulada 11,7% 22,0% 28,0% 33,7% 39,9% 46,7% 54,2%
Salarios 1.278 1.424 1.556 1.629 1.697 1.770 1.865
Variacién salarios 7.1% 11,3% 9,3% 4,7% 4,2% 4,3% 5,3%
Variacion acumulada 7.1% 19,3% 30,4% 36,5% 42,2% 48,4% 56,3%
PIB real -0,5% 5,1% 5,6% 6,3% 5,3% 5,9% 5,1%
PIB real acumulado -0,5% 4,6% 10,4% 17,3% 23,5% 30,9% 37,5%
Consumo privado -2,0% 4,0% 5,9% 6,5% 5,6% 6,5% 5,8%
Gasto publico 16,4% 19,0% 2,9% 3,4% 3,2% 3,0% 2,7%
Inversion privada -1,5% 8,1% 11,2% 7,9% 10,4% 9,0% 10,4%
Inversién publica 16,3% 21,2% 4,9% 5.1% 5.1% 5,0% 4,9%
Inv extrajera directa -89,3% 53,9% 65,1% -0,7% -0,8% -0,8% -0,9%
Empleo -3,6% 11,1% -1,8% 1,0% 0,1% 0,0% 5,0%

Tabla 10.5. Proyecciones econémicas con mayor gasto fiscal para Bogota. 2009-2015. Bajo
este escenario se consiguen minimizar, si no evitar, los efectos de la crisis econémica y se retoman las
tasas de crecimiento positivo y sostenido a partir del afio 2010. Fuente: UN-Habitat/Colombia.

Como también se esperaria, se producirfa, sin embargo, un desbalance fiscal
importante. El déficit como porcentaje del PIB creceria efectivamente al 2,1% en
2009 y al 3,2% en 2010, para llegar al 3,4% en 2015. Ello obligarfa a un creci-
miento notable del endeudamiento de la ciudad, que aumentaria hasta el 18,3%
del PIB en 2015.
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Ingresos 10.360.338 12.313.485 13.752.897 14.818.362 16.506.064 17.965.799 20.103.733
como % PIB 8,0% 8,4% 8,4% 8,2% 8,2% 8,0% 8,1%
Egresos 13.082.332 17.012.338 18.924.495 20.985.537 23.283.813 25.784.310 28.547.971
como % PIB 10,1% 11,5% 11,6% 11,5% 11,6% 11,5% 11,4%
Saldo -2.721.994 -4.698.853 -5.171.598 -6.167.176 -6.777.749 -7.818.512 -8.444.238
como % PIB -2,1% -3,2% -3,2% -3,4% -3,4% -3,5% -3,4%
Saldo de caja 10.000 10.000 10.000 10.000 10.000 10.000 10.000
Interna 5.939.035 10.674.957 15.881.585 22.081.862 28.890.891 36.738.961 45.211.130
Externa 458.087 466.826 441.133 416.855 393.912 372.232 351.746
Total 6.397.122 11.141.784 16.322.718 22.498.717 29.284.803 37.111.193 45.562.876
como % PIB 5,0% 7.6% 10,0% 12,4% 14,6% 16,5% 18,3%

Tabla 10.6. Proyecciones fiscales con mayor gasto fiscal para Bogota. 2009-2015. Las medidas
adelantadas para mitigar la crisis tendrian efectos significativos sobre las cuentas fiscales del distrito,
causando un desbalance fiscal considerable. Fuente: UN-Habitat/Colombia.

Los principales resultados de este escenario se pueden apreciar en los siguientes
graficos.
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Grafico 10.2. Proyecciones econdmicas y fiscales con escenario de mayor gasto fiscal para
Bogota. 2009-2015. Con las acciones de politica econémica simuladas, la minimizacién de los
efectos de la crisis tendrfa un importante costo en materia fiscal. Fuente: UN-Habitat/Colombia.

B. Incremento del gasto del 30% en 2009 y 2010 con congelacién del mismo
en los tres afos siguientes

Tal situacién de endeudamiento podria, con todo, revertirse si ,a partir del afio
2011, transcurrido el efecto mds dramdtico de la crisis internacional, se redujeran
drdsticamente, en un evidente proceso contra-ciclico, las tasas de crecimiento del
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gasto y la inversién, con efectos socialmente adversos, o se buscaran nuevos ingresos
fiscales que compensaran el mayor nivel de gasto.

Para ilustrar el primer caso se consideré que, pasada la expansién del 2009 y
2010, el gasto y la inversién fiscal se congelarian por tres afos a niveles nominales del
2010, volviendo a crecer a las tasas histéricas anuales del 8% sélo a partir de 2014.
Esta estrategia supondria la inyeccién en la economia distrital de 21 billones de
pesos, en lugar de los 27 billones del escenario precedente, a lo largo del periodo
estudiado.

Como consecuencia de ello, el PIB se desaceleraria en el afio 2011, creciendo un
3,4%, frente al 5,6% del escenario anterior, acumulando al final del periodo un
crecimiento del 29,2% en lugar del 37,5% precedente, atin mayor en todo caso al del
escenario base, donde el crecimiento acumulado era del 24,4%.

indice Precios al Consumidor 1,3 1,4 1,5 1,6 1,7 1,7 1,8
Inflacion 1,7% 9,3% 49% 45% 4,6% 4,8% 5,1%
Inflacion acumulada 1,7%  22,0% 28,0% 33,7% 39,9% 46,7% 54,2%
Salarios 1.278 1.424 1.556 1.629 1.697 1.771 1.865
Variacion salarios 7.1% 11,3% 9,3% 4,7% 4,2% 4,3% 5,3%
Variacién acumulada 7,1% 19,3% 30,4% 36,5% 42,2% 48,4% 56,3%
PIB real -0,5% 51% 34% 41% 33% 5,8% 5,0%
PIB real acumulado -0,5% 4,6% 81% 12,6% 16,3% 23,0% 29,2%
Consumo privado -2,0% 4,0% 41% 4,7% 4,2% 6,5% 6,0%
Gasto piblico 16,4% 19,0% 4,7% -43% -4,4% 3,0% 2,7%
Inversién privada -1,5% 8,1% 11,2% 6,9% 94% 8,1% 10,4%
Inversién publica 16,3% 21,2% 29% -2,7% -2,7% 5,0% 4,9%
Inv extrajera directa -89,3% 53,9% 65,1% -0,7% -0,8% -0,8% -0,9%
Empleo -3,6% 1,1% 54% 1,0% 02% 3,6% 52%

Tabla 10.7. Proyecciones econémicas con mayor gasto y congelacion fiscal para Bogota.
2009-2015. Bajo este escenario también se lograrian disminuir los efectos de la crisis y evitar una
caida del producto para el afno 2010. Fuente: UN-Habitat/Colombia.

La contrapartida serfa la reduccién progresiva del déficit, que representaria el
1,6% del PIB en 2015, y del endeudamiento fiscal, que llegarfa al 13% del PIB en ese
mismo afo, frente al 3,4% y el 18,3% del escenario previo.
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como % PIB
Egresos

como % PIB
Saldo

como % PIB
Saldo de caja

Interna

Externa

Total 6.397.122
como % PIB

10.360.338
8,0%
13.082.332
10,1%
-2.721.994
-2,1%
10.000

5.939.035
458.087
11.141.784
5,0%

12.313.485
8,4%
17.012.338
11,5%
-4.698.853
-3.2%
10.000

10.674.957
466.826
15.243.919
7,6%

13.625.066
8,5%
17.717.865
11.1%
-4.092.799
-2,6%
10.000

14.802.786
441.133
19.470.765
95%

14.127.533
8,0%
18.345.556
104%
-4.218.023
-2,4%
10.000

19.053.910
416.855
22.877.516
1,1%

15.602.801
81%
19.001.215
9,9%
-3.398.414
-1,8%
10.000

22.483.603
393.912
27.114.697
11,.9%

16.551.218
7.7%
20.780.521
9,7%
-4.229.303
-2,0%
10.000

26.742.465
372232
30.939.300
12,6%
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18.955.463
7.9%
22.772.621
9,5%
-3.817.158
-1,6%
10.000

30.587.554
351.746

13,0%

Tabla 10.8. Proyecciones fiscales con mayor gasto y congelacion fiscal para Bogota. 2009-2015.
En este escenario se reducirian los efectos fiscales de la intervenciéon. Fuente: UN-Habitat/Colombia.

Los resultados de dicha simulacién se muestran en los gréficos siguientes.
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Grafico 10.3. Proyecciones econémicas y fiscales con mayor gasto y congelacién fiscal para
Bogota. 2009-2015. Con las decisiones de politica planteadas en este escenario, se consiguen
reducir los efectos negativos de la crisis internacional con un costo fiscal no tan alto como en el
escenario anterior. Fuente: UN-Habitat/Colombia.

El ejercicio ilustra la importancia de lograr saldos y ahorros fiscales positivos
notables durante las épocas de bonanza internacional. Pero también la necesidad de
que un buen manejo y equilibrio fiscal, como el que ha tenido la ciudad de Bogots,
constituyan un instrumento anticiclico en periodos de crisis como el actual. Cuando
se logra, el ahorro fiscal otorga un margen de accién significativo que debe ser
implementando en estos casos.
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Si se contempla la coyuntura sin actuar decididamente no sélo se corre el riesgo
de perder los avances hasta ahora logrados, sino que la crisis amenaza con deteriorar
la cultura de pago y el buen comportamiento por parte de los contribuyentes. La
Administracién de Bogotd, donde éstos han constituido un activo sustancial para

financiar y afianzar la gran transformacién de la ciudad, no deberia obviarlo®.

Sefalado lo anterior es preciso reflexionar sobre la efectividad relativa, en térmi-
nos de crecimiento econémico, de aumentar el gasto corriente o la inversidn fiscal.
Una primera respuesta estd ligada al peso que tiene cada uno en la estructura del PIB.
En 2005 el gasto fiscal representaba en Bogotd el 13.6% de éste, mientras la inver-
sién publica en la ciudad era del orden del 4.9%, de modo que una expansién del
30% en el gasto producirfa, al representar recursos muy superiores, un efecto sobre
el crecimiento mayor al producido por una expansién del 30% en la inversidn.
Adicionalmente, atn si la inversién publica aumentara en cantidades y no en tasas de
crecimiento similares a las del gasto, dado el necesario proceso de maduracién de la
inversién, la expansién del gasto tendria un efecto mucho mds inmediato sobre el
crecimiento del PIB.

Sin embargo, al tener la inversién impactos no sélo sobre la demanda, sino
también sobre la capacidad de produccién o sobre la productividad, una inversién
en la malla vial, por ¢jemplo, podria generar un crecimiento mds significativo y de
mids largo plazo. Adicionalmente, cuando se analiza la elasticidad de las interven-
ciones sobre el PIB, es decir, el efecto que produce un incremento en el consumo
o la inversidn, sea publica o privada, en la produccién, se puede apreciar que los
efectos de la inversién publica sobre el PIB son mayores que los del consumo
publico. Por ejemplo, para el afio 2009, cada peso en que se incrementa el gasto
publico produce un ascenso en la produccién de 0,89 pesos, mientras que cada
peso en que se expande la inversién produce un aumento del PIB de 1,08 pesos. En
ese contexto se deben balancear los objetivos de corto y largo plazo en la manera en
que se busca enfrentar la crisis.

2. La reconstruccién de vias

Los estimulos fiscales pueden provenir también de egresos fiscales especiales,
como el desarrollo de un metro o la reconstruccién de la malla vial local. M4s all4 del
aumento nominal del gasto publico, ambos programas se traducirfan en cualquier
ciudad en una fuerte inversién publica que permitirfa estimular la productividad de

347 El caso de la nacion es mas preocupante dado que en el periodo de bonanza no se produjeron los ahorros
necesarios para efectuar una decidida politica fiscal contra-ciclica.
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las empresas locales en el medio y largo plazo. Como vimos en los capitulos I y VIII,
no es en efecto posible lograr desarrollo econémico sin una conexién eficiente entre
mercados, siendo la movilidad y los costos de transporte fundamentales para dinamizar
las economias producto del proceso de aglomeracidn.

Una inversién de estas caracteristicas reducirfa, en efecto, los costos de transpor-
te locales y, por lo tanto, los costos locales de produccién, a través de una mayor
productividad del transporte en pricticamente todos los sectores econdmicos loca-
les, que serfa mayor cuanto mayor sea el peso del transporte en la estructura de
costos respectiva. Esta contraccién inducirfa a su vez una disminucién de los precios
de los bienes y servicios no transables (dado que se reducen los costos por los que
éstos se encuentran definidos), aumentando su demanda vy, asi, la produccién. El
crecimiento de ésta generaria mayores utilidades sectoriales, pudiéndose esperar
mayor inversién local y, de este modo, en una ldgica virtuosa, un incremento del
consumo y la produccién locales.

Para estimar los efectos de una politica de esta naturaleza en Bogotd, supusimos la
reconstruccién durante 2009 y 2010 de parte de la malla vial deteriorada de la ciu-
dad, de aproximadamente 7,000 kilémetros (considerando un total de 14,000 kilé-
metros de malla vial), a razén de 2000 kilémetros por afio, con un costo total cercano
a los 5,5 billones de pesos.

Las proyecciones del modelo, recogidas en las tablas 10.9 y 10.10, muestran que
un programa de reconstruccién de vias de estas caracteristicas generarfa un creci-
miento del PIB del -2,3% en 2009 y del 1,2% en 2010, superiores al -4,4% y al -
0,2% del escenario base, respectivamente. El acumulado del crecimiento del PIB
real hasta el 2015 seria ademds del 27,5% frente al 24,4% de aquel. Es importante
resaltar que a pesar de los efectos positivos en materia econdmica el incentivo es
insuficiente para evitar la recesién.
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indice Precios al Consumidor 1,3 1,4 1,5 1,6 1,7 1,7 1,8
Inflacion 11,5% 9,1% 4,9% 4,5% 4,6% 4,8% 51%
Inflacion acumulada 11,5% 21,7% 27,7% 33,4% 39,5% 46,3% 53,8%
Salarios 1.278 1.421 1.551 1.623 1.692 1.765 1.860
Variacion salarios 7.1% 11,2% 9,1% 4,7% 4,2% 4,3% 5,4%
Variacién acumulada 7.1% 19,1% 30,0% 36,0% 41,8% 47,9%  559%
PIB real -2,3% 1.2% 4,6% 5,6% 5,4% 5,3% 5,3%
PIB real acumulado -2,3% -1,2% 3,3% 9,1% 149% 21,0% 27,5%
Consumo privado -4,8% 0,5% 6,5% 6,1% 6,1% 6,1% 6,4%
Gasto publico -3,2% -1,0% 2,9% 3,4% 3,2% 3,0% 2,7%
Inversién privada -1,4% 8,1% 9,6% 7.4% 9,3% 9,4% 9,4%
Inversién publica 38,5% 1,4% -27,1% 51% 51% 5,0% 4,9%
Inv extrajera directa -89,2% 54,1% 65,1% -0,7% -0,8% -0,8% -1,0%
Empleo -9,4% 8,8% 5,9% 1,8% 0,0% 0,3% 4,8%

Tabla 10.9. Proyecciones econdmicas con mayores gastos en malla vial para Bogota. 2009-
2015. Con el plan de reconstruccién vial se reducirfa la caida del PIB en el 2009 y se evitaria la caida
del PIB en el 2010. Fuente: UN-Habitat/Colombia.

A su vez, el mayor costo fiscal durante los afos del programa se traducirfa en un
aumento del déficit fiscal que se reduciria con el fin de las obras. El déficit fiscal serfa
del 2,7% del PIB en el 2010 y del 0,5% al finalizar el afio 2015, frente al 0,2% del
escenario base el 1,6% del escenario donde el gasto fiscal se congela por tres afios y
el 3,4% del escenario de mayor gasto total.

Ingresos 10.322.212 11.375.114 12.379.518 13.490.484 14.853.580 16.329.623 18.120.617
como % PIB 8,1% 8,1% 8,0% 7.9% 7.8% 77% 7.7%
Ingresos 13.609.755 15.147.973 13.835.325 15.043.887 16.349.735 17.741.545  19.224.107
como % PIB 10,7% 10,8% 9,0% 8,8% 8,6% 84% 82%
Saldo -3.287.543 -3.772.858 -1.455.807 -1.553.403 -1.496.155 -1.411.921  -1.103.490
como % PIB -2,6% -2,7% -0,9% -0,9% -0,8% -0,7% -0,5%
Saldo de caja 10.000 10.000 10.000 10.000 10.000 10.000 10.000
Interna 6.504.584 10.314.512 11.805.348 13.391.853 14.919.287 16.360.766  17.492.188
Externa 458.087 466.826 441133 416.855 393.912 372232 351.746
Total 6.962.671 10.781.338 12.246.482 13.808.708 15.313.199 16.732.999 17.843.934
como % PIB 55% 7.7% 7,9% 81% 8,1% 7.9% 7,6%

Tabla 10.10. Proyecciones fiscales con mayores gastos en malla vial para Bogota. 2009-2015.
En este escenario los costos de la intervencidon no serian tan onerosos como en los anteriores.
Fuente: UN-Habitat/Colombia.

Las siguientes graficas permiten analizar detalladamente los resultados de este

escenario.
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Grafico 10.4. Proyecciones econdmicas y fiscales con mayores gastos en malla vial para
Bogota. 2009-2015. Con un programa de reconstruccién vial como el planteado, aunque siguen
siendo considerables, se reducen los efectos de la crisis en el afio 2009 y se evita una caida del PIB en
el afio 2010, a un costo fiscal no muy alto para la ciudad. Fuente: UN-Habitat/Colombia.

3.  Aplazamiento del incremento del impuesto predial

En el escenario base que se presenté al inicio de este apartado se incorporaron los
cambios que en materia de optimizacién tributaria prevé el Acuerdo 352 del 2008,
considerando particularmente el incremento del impuesto predial por la via de la
actualizacidn catastral que busca garantizar la progresividad del impuesto predial y
fortalecer la herramienta de la actualizacién catastral.

En la situacién de crisis econémica en la que nos encontramos, ésta decisién
podria, sin embargo, resultar contraproducente tanto en términos econdmicos,
al distinguirse por su naturaleza pro-ciclica, como de cultura ciudadana, al poner
en riesgo la cultura de pago que ha sido fundamental en la transformacién de
Bogota.

Para evaluar dichos efectos se realizé6 un escenario donde se daba marcha
atrds al incremento en el impuesto por la via catastral. Como se puede apreciar
en las graficas siguientes, los resultados con respecto al escenario base son
pricticamente los mismos. Las diferencias mds significativas son una pequefia
mejoria en el consumo privado, con una caida del 5,2% frente a la del 5,4%
del escenario base; un leve incremento en el PIB acumulado, del 24,5% al
24,4% del escenario base; y un incremento del déficit fiscal en 2015, del 0,5%
al 0,2% del escenario base.
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Grafico 10.5. Proyecciones econdmicas y fiscales con aplazamiento de actualizacion catastral
para Bogota. 2009-2015. Si, dado el tamafo del impuesto en el total de la economia bogotana, el
aplazamiento de la actualizacién catastral seria insignificante en términos econémicos, favoreceria
como medida contra-ciclica la conservacién de la cultura de pago de los hogares. Fuente: UN-
Habitat/ Colombia.

Si bien es innegable que en aras de la equidad y la progresividad el instrumento
catastral debe ser fortalecido y frecuentemente actualizado, también es cierto que
actualizarlo en un momento de crisis puede menoscabar la cultura de pago de los
bogotanos y con ello uno de los grandes activos ciudadanos que permitieron su
transformacién. El riesgo es si cabe ain mds considerable si se tiene presente que
los recientes traspiés de la ciudad en materia tributaria han causado cierto males-
tar en la ciudadanfa.

Dado que efectivamente la no actualizacién tiene un efecto sobre el déficit
fiscal y la deuda publica, se deberfa pensar en aplazar la decisién hasta que, pasa-
dos los efectos negativos de la crisis, la ciudad se encuentre en una nueva época de
bonanza, convirtiendo la actualizacién en un instrumento contra-ciclico en lugar
de pro-ciclico.

4.  Microcréditos a la produccién

Los gobiernos locales y nacionales de todo el mundo pueden también, en vez de
gastar ¢ invertir directamente, fomentar que las personas y microempresas lo ha-
gan a través del acceso al crédito. Este es de hecho un elemento importante para el
desarrollo, en la medida en que permite aumentar la disponibilidad de recursos
para la inversién y, con ello, las posibilidades de crecimiento.
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El monto del crédito actualmente ofrecido en Bogotd por el sistema bancario en
relacién con el PIB distrital es muy reducido si se compara con los promedios
internacionales. El acceso al crédito de poblaciones pobres con posibilidades de esta-
blecer con éxito pequenos proyectos es en este sentido practicamente inexistente, por
el tipo de garantias, como propiedades legales o ingresos independientes permanentes,
exigidos. Aunque muchas veces los pobres de la ciudad identifican posibilidades via-
bles de inversién, su desarrollo se ve efectivamente frustrado por la falta de
financiamiento.

Una estrategia para superar esa situacion serfa establecer un esquema de finan-
ciacién no tradicional, de pequefios montos, con garantias solidarias, mecanismos
operativos y aprobaciones crediticias al estilo del Grameen Bank en Bangladesh®®
Para estimar sus efectos se considerd la puesta en marcha de un sistema que permi-
ta otorgar dos microcréditos al ano del orden de US$ 200, equivalentes a cerca de
500 mil pesos colombianos, por familia, a un plazo de seis meses y con tasas de
interés comercial, que, inicidndose con 40 mil familias en 2009, vaya duplicdndo-
se anualmente hasta alcanzar 640 mil familias en el afio 2013.

El fondo de cardcter revolvente, es decir, que otorga créditos que, una vez
amortizados, son la base de nuevos créditos, inyectarfa casi 6 billones de pesos a la
economia en el periodo de estudio 2009-2015, con un costo mucho menor por el
mismo cardcter revolvente del fondo (cerca de 650 mil millones de pesos).

Los resultados del modelo, sintetizados en la tabla 10.11, estiman una situacién
ligeramente mds conveniente que la del escenario base, aunque las mejoras se
observan principalmente cuando, después de la crisis, un volumen mayor de perso-
nas se encuentra vinculado. El crecimiento del PIB en 2009 seguiria cayendo en un
4,4%, mejorando levemente en el afio 2010 con respecto al escenario base, al
descender 0,1%. El crecimiento acumulado al final del periodo seria del 26,1%
frente al 24,4% del escenario base.

348 Para mayor informacién sobre el Grameen Bank, vid.: www.grameen.com y BATEMAN, A., FERRARI, C. v
GIRALDO, F.: Habitat y el Desafio de las Microfinanzas, UN-Habitat, Bogota, 2008.
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indice Precios al Consumidor 1,3 1,4 1,5 1,6 1,7 1,7 1,8
Inflaciéon 1,7% 9,3% 49% 4,5% 4,6% 4,8% 5,1%
Inflacién acumulada 11,7% 22,0% 28,0% 33,7% 399% 46,7% 54,2%
Salarios 1.279 1.424 1.556 1.629 1.697 1.771 1.865
Variaciéon salarios 7.2% 11,4% 9,3% 4,7% 4,2% 4,3% 5,3%
Variacién acumulada 7.2% 19,3% 30,4% 36,5% 42,3% 48,4% 56,3%
PIB real -4,4% -0,1% 53% 6,4% 55% 6,1% 5.2%
PIB real acumulado -4,4% -4,5% 06% 7,0% 129% 19,9% 26,1%
Consumo privado -5,4% -0,3% 6,0% 7.1% 6,2% 7.1% 6,2%
Gasto publico -3,3% -1,2% 29% 3,4% 32% 3,0% 2,7%
Inversién privada -1,2% 6,3% 92%  8,9% 12,1% 9,0% 10,4%
Inversién publica -3,4% 0,7% 4,9% 5,1% 51% 5,0% 4,9%
Inv extrajera directa -89,3% 53,9% 65,1% -0,7% -08% -0,8% -0,9%
Empleo -10,8% 9,5% 7,6% 1.2% 02% -0,1% 5,0%

Tabla 10.11. Proyecciones econémicas con gasto fiscal en microcréditos para Bogota. 2009-
2015. Con la implementacién de la politica de microcréditos se tendrian unos resultados ligeramente
mejores que los del escenario base. Fuente: UN-Habitat/Colombia.

Pese a ser financiado distritalmente, el programa no tendria, por otra parte, ma-
yor impacto fiscal. Al final del periodo los resultados en materia de déficit fiscal y
endeudamiento distrital serfan incluso mejores, situados en el 0,1% y el 3,9%, res-

pectivamente.
Ingresos 10.166.675 11153236 12265779  13.400.653 14810067 16323274  18.124.989
como % PIB 1% 8,2% 8,1% 7,9% 7,9% 7,7% 7,7%
Egresos 11118908 12125802 13214463 14362315 15595618 16902430  18.284.277
como % PIB 89% 8,9% 8,7% 8,5% 83% 8,0% 7,8%
saldo 952233 -972.566 -948.684 -952.662  -785551  -579.156  -159.288
como % PIB -0,8% 0,7% -0,6% 0,6% -0,4% 0,3% 0,1%
saldo de caja 10.000 10.000 10.000 10.000 10.000 10.000 10.000
Interna 4169275 5178910  6.162623  7.148387 7965218 8573932  8761.151
Externa 458,087 466826 441133 416855 393912 372232 351.746
Total 4.627.362 5645736 6603757  7.565242 8359130 8946165  9.112.897
como % PIB 3,7% 41% 4,4% 45% 4,5% 4,2% 3.9%

Tabla 10.12. Proyecciones fiscales con gasto fiscal en microcréditos para Bogota. 2009-2015.
El costo fiscal del programa es insignificante en términos generales. Fuente: UN-Habitat/Colombia.

Aunque es pricticamente insignificante como método de confrontacién para la
crisis, es importante resaltar los efectos sobre las variables fiscales y el crecimiento
de largo plazo de este escenario. Los principales resultados se pueden apreciar en las
graficas siguientes.
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Grafico 10.6. Proyecciones econdmicas y fiscales con gasto fiscal en microcréditos para
Bogota. 2009-2015. El programa de microcréditos no logra tener por si s6lo mayores efectos sobre
las variables macro de la economia bogotana. Fuente: UN-Habitat/Colombia.

5. Una politica combinada y sus impactos sectoriales

Dados los alcances y limitaciones de cada uno de los escenarios anteriormente
presentados, y la urgencia de hacer frente a los efectos nacionales y locales negativos
derivados de la crisis econémica internacional,
moderando las consecuencias de la volatilidad
del ciclo bogotano sobre los mds pobres, es re-

comendable plantear una intervencién integral El equilibrio fiscal no es
que combine todas las politicas anteriores. un fin en si mismo, sino
una herramienta anti-

Las politicas a aplicar serfan las siguientes: ciclica para conservar la

i) un incremento de la inversién y el gasto pu- calidad de vida en perio-
blico del 30% en el afio 2009, del 20% en el dos de crisis. .En Bogota
afio 2010 y una posterior congelacién en los éste es un activo que no
tres afos siguientes; ii) un plan de reconstruc- se puede obviar

ci6n vial en los afios 2009 y 2010 del orden de

2000 kilémetros de vias cada afio; iii) un apla-

zamiento de la actualizacién catastral hasta el

afio 2012, cuando se haya recaudado la valorizacién y la ciudad se encuentre en una
nueva fase expansiva; y iv) la aplicacién de un programa de microcréditos en los
términos arriba formulados.

La aplicacién integral en Bogotd del paquete de instrumentos de politica econdémica
resefiados tendria un fuerte impacto fiscal, sectorial y global en la economia distrital.
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El PIB podria crecer, en efecto, un 1,7% en el 2009 y un 2% en el 2010, de
manera mucho mds destacada que en el escenario base sin politica, donde las cifras
eran el -4,4% y el -0,2%, respectivamente. Al final del periodo de andlisis, el PIB
bogotano crecerfa acumuladamente el 31% frente al 24,4% del escenario base, lo
que implicarfa un crecimiento promedio anual en el periodo 2009-2015 del 4,4%,
frente al 3,5% del escenario base. En términos de inflacién, la diferencia, de ni
siquiera un punto, el 53,8% en lugar del 54,2%, no serfa sin embargo sustantiva
respecto a la del escenario base.

indice Precios al Consumidor 1,3 1,4 1,5 1,6 1,7 1,7 1,8
Inflaciéon 11,5% 9,1% 4,9% 4,5% 4,6% 4,8% 51%
Inflaciéon acumulada 11,5% 21,7% 27,7% 334% 395% 46,3% 53,8%
Salarios 1.278 1.421 1.550 1.623 1.692 1.765 1.860
Variacion salarios 7.1% 11,2% 9,1% 4,7% 4,2% 4,3% 5,4%
Variacién acumulada 7.1% 19,1% 29,9% 36,0% 41,8% 47,9% 55,9%
PIB real 1,7% 2,0% 2,9% 5,8% 4,0% 5,6% 5,6%
PIB real acumulado 1,7% 3,7% 6,8% 129% 17,4% 24,0% 31,0%
Consumo privado -1,1% 1,3% 4,7% 6,2% 5,0% 6,4% 6,8%
Gasto publico 16,6% 0,8% -4,7% 3,4% -4,4% 3,0% 2,7%
Inversién privada -1,1% 10,7% 10,5% 7,5% 11,1% 8,7% 9,5%
Inversién publica 58,2% 2,7% -28,5% 51% -2,7% 5,0% 4,9%
Inv extrajera directa -89,2% 54,1% 65,1% -0,7% -0,8% -0,8% -1,0%
Empleo -2,1% 1,9% 1.2% 54% -3,1% 3,4% 4,9%

Tabla 10.13. Proyecciones econémicas con paquete econémico para Bogota. 2009-2015.
Cuando se combina una serie de politicas de orden fiscal se consigue no sélo minimizar los efectos de
la crisis, sino evitar la recesién y por lo tanto sus efectos negativos sobre la ciudad. Fuente: UN-
Habitat/ Colombia.

Por el contrario, la expansién fiscal resultante de la adopcién del conjunto de
instrumentos se traducirfa en un aumento del déficit fiscal, que llegaria a ser del
4% en el 2009, aunque descenderia y llegaria al 1,1% en el ano 2015, frente al
0,2% del escenario base. De la misma manera, se producirfa un incremento signi-
ficativo del endeudamiento, que al final de periodo llegaria al 12,2% del PIB,
frente al 4,2% del escenario base. A la luz de los resultados obtenidos el costo fiscal
es no sélo soportable, sino deseable.
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Ingresos 10.292.178 12.047.520  12.452.723 14.132.581 15.245.395 16.644.834 18.633.667
como % PIB 7.8% 82% 7,9% 8,0% 7,9% 7.7% 7.7%
Egresos 15.573.260 17.741.255  15.827.681 17.389.543 17.929.915 19.519.115 21.236.459
como % PIB 11,8% 12,1% 10,0% 9,9% 9,3% 9,0% 8,.8%
Saldo -5.281.082 -5.693.735  -3.374.958 -3.256.962 -2.684.520 -2.874.281 -2.602.792
como % PIB -4,0% -3,9% 2,1% -1,9% -1,4% -1,3% -1,1%
Saldo de caja 10.000 10.000 10.000 10.000 10.000 10.000 10.000
Interna 8498.124 14228928  17.638915 20.928.979 23.644.778 26.548.617 29.179.340
Externa 458.087 466.826 441.133 416.855 393912 372232 351.746
Total 8.956.211 14695754  18.080.048 21.345.833 24.038.691 26.920.850 29.531.086
como % PIB 6,8% 10,1% 11,4% 12,1% 12,4% 12,5% 12,2%

Tabla 10.14. Proyecciones fiscales con paquete econémico para Bogota. 2009-2015. Una
politica tan agresiva como la que se sugiere tiene un importante, aunque soportable, costo fiscal
para la ciudad. Fuente: UN-Habitat/Colombia.

Es necesario indicar que este crecimiento alteraria sélo ligeramente la estructu-
ra del PIB metropolitano, en tanto los principales sectores econémicos manten-
drian su importancia relativa en la estructura econémica de la ciudad. En este
sentido, las tasas de crecimiento de la produccién muy elevadas, como las del
sector agropecuario, la minerfa, la industria y la fabricacién de productos de ma-
dera, se explican por su exigua participacién inicial en el PIB. El caso del transpor-
te merece destacarse a este respecto, en tanto la reduccién en los precios petroleros
y la inversién fiscal en la construccién de vias generarian una reduccién sustancial

de los costos de transporte, contrayendo de modo significativo su participacién en
el PIB.

En términos de inversidn, que, como se sefald, es lo que da cuenta en gran
medida de la expansién productiva de los sectores transables, la inversion total acu-
mulada en 2015 con la aplicacién de las politicas indicadas alcanzarfa, como se
puede apreciar en la tabla 10.15, los 310 billones de pesos de 2005, correspondiendo
el 74,6% a la inversién privada, el 18,4% a la inversidn publica y el 7% a la inversién
extranjera.

Es interesante notar cdmo, aunque la participacién de la inversién privada
(75.1%) en el total de la inversién disminuye cuando se adopta una expansién
fiscal (serfa del 76.7% si no hubiera politica expansiva), su monto total aumenta,
en particular de 213.1 a 231,4 billones de pesos. Esto hunde sus raices en que la
expansién fiscal produce un mayor crecimiento de la economia, que se traduce, a
su vez, en mayores utilidades del sector privado y, por lo la tanto, en mayores
recursos para la inversién.
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Agropecuario 3.650.775 0 0 3.650.775
Mineria 2.713.732 0 0 2.713.732
Servicios de electricidad y gas de ciudad 4.481.364 1.801.055 3.647.453 9.929.873
Aguay Saneamiento 2.955.804 11.302.267 0  14.258.071
Fabricaciony elaboracion de productos alimenticios, bebidas y tabaco 13.449.839 98.373 3.399.931 16.948.14
Fabricacion de textiles y prendas de vestir excp. calzado 7.621.957 0 0 7.621.957
Industria del cuero, productos de cuero y fabricacion de calzado 3.407.759 0 0 3.407.759
Industria y fabricacion de productos de madera 4.195.578 0 0 4.195.578
Fabricacion de papel, imprentas, editoriales e industrias conexas 7.560.830 0 0 7.560.830
Fabricacion de sustancias quimicas industriales 9.697.722 98.373 3.399.931 | 13.196.027
Refineria de petrdleo, fabricacion de productos derivados del petroleo 2.311.526 0 0 2.311.526
Fabricacion de productos de caucho y plastico 7.543.272 0 0 7.543.272
Fabricacion de objetos de barro, loza, porcelana, vidrio y productos 4.520.597 0 0 4.520.597
de vidrio
Industria basica de metales y fabricacion de productos metalicos 4.757.160 0 0 4.757.160
Fabricacién de maquinaria 3.543.761 0 0 3.543.761
Fabricacion de material de transporte 3.367.374 65.582 2.266.621 5.699.577
Construccion y obras de ingenieria 11.108.767 16.173.255 0 | 27.282.022
Comercio 15.656.056 6.314.620 3.399.931 | 25.370.608
Servicios de Hoteleria y Restaurantes 8.294.217 65.582 2.266.621 | 10.626.420
Transporte 7.863.673 0 0 7.863.673
Servicio de correo y telecomunicaciones 18.208.421 0 0 | 18.208.421
Servicio de intermediacion financiera 18.708.984 65.582 2.266.621 = 21.041.187
Servicios inmobiliarios y alquiler de vivienda 21.828.464 5.651.133 0 | 27.479.597
Servicios a las empresas, excepto servicios financieros e inmobiliarios 22.923.591 32.791 1.133.310 | 24.089.692
Servicios de Administracion Publica 0 3.390.680 0 3.390.680
Servicios sociales de no mercado distrital 0 11.934.203 0 | 11.934.203
Servicios sociales de mercado 20.991.748 0 0 | 20.991.748
Servicios domésticos 0 0 0 0
231.362.973 56.993.499 & 21.780.419 310.136.890
74,6% 18,4% 7.0% 100,0%

Tabla 10.15. Comportamiento de la inversiéon con y sin politica econémica activa para
Bogota. 2009-2015. Aunque la participaciéon de la inversién privada en el total de la inversion
disminuye cuando se adopta una expansion fiscal, su monto total aumenta. La expansién fiscal
produce un mayor crecimiento de la economia, que se traduce, a su vez, en mayores utilidades del
sector privado y, por lo tanto, en mayores recursos para la inversion. Fuente: UN-Habitat/Colombia.

En cuanto a la orientacién de la inversién, visible en la tabla 10.15, se esperarfa
que la privada se destine de acuerdo con las rentabilidades sectoriales relativas. En el
contexto de la aplicacién de las politicas indicadas, los sectores que recibirfan
especificamente la mayor inversién acumulada por parte del sector privado consisti-
rian, por ser los de mayor generacién de utilidades respecto a la inversién en la
ciudad, en los servicios inmobiliarios y de alquiler de vivienda, el sector de la cons-
truccién y de obras civiles, el comercio y los servicios a las empresas. La inversién
publica se orientarfa, por su parte, fundamentalmente a la construccién y obras de
ingenierfa, los servicios sociales de no mercado y los servicios publicos. No sobra
resaltar en este sentido que una expansion fiscal como la planteada contribuye a la
consolidacién de los servicios como la actividad econémica mds importante en una
ciudad concentrada de por sf en éstos.
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Grafico 10.7. Proyecciones econdmicas y fiscales con paquete econémico para Bogota.
2009-2015. A costa de un significativo pero soportables gasto fiscal, la ciudad podria, con un
paquete integral de politica econémica que combine varias medidas, evitar la disolucién de los

avances logrados en materia de desarrollo humano. Fuente: UN-Habitat/Colombia.

EL HORIZONTE QUE ALUMBRA

Como la aplicacién de diversos escenarios nos ha permitido observar para
Bogotd, una politica econémica activa por parte de la Administracién local
de una ciudad puede provocar una expansién del producto y del ingreso que

compense e incluso supere los efectos ocasionados por la crisis econémica
internacional.
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El grado y celeridad de la recuperacion dependerdn de hecho de la politica econémica
que se implemente y de las medidas particulares que se escojan. En este sentido, es
razonable que cudnto mds activa y expansiva sea ésta mayor y mds precoz sea el creci-
miento. Aunque el endeudamiento de las ciudades vendrd de la mano de la magnitud de

la expansidn fiscal, es preciso sefialar que la rece-

sién exige este esfuerzo desde el punto de vista

del desarrollo humano, siendo ademds en mu-
La politica economica activa  chas ciudades asumible por la dimensién del PIB
de una Administracion local vy los recursos fiscales locales disponibles.
puede compensar e incluso

superar los efectos adversos Al igual que en otras ciudades, el buen ma-
de la crisis econémica nejo fiscal y el volumen del PIB de Bogotd per-
internacional. miten que una politica de la urgencia de ésta

no sea inmanejable desde el punto de vista fis-

cal. Como en aquellas, los riesgos econémi-

cos, sociales y politicos de no adoptar un
paquete de reactivacién econdémica son en realidad en ésta mds sustantivos que los
riesgos fiscales de hacerlo.

Cualquiera que sean las politicas que se concreten, el gasto y la inversién no
deben perder de vista el contexto, la secuencia y la prioridad senaladas de manera
general. Con respecto a lo primero, la expansién fiscal debe venir secundada por el
establecimiento de una regulacién de los mercados, no sélo mayor, sino que tienda
mis a la estabilizacién que a las ganancias desmedidas que nutrieron la crisis actual.

Para ser creible, la sustitucién de la avaricia por la responsabilidad compartida debe
aplicarse ademds a la expansidn fiscal. En esa l6gica, las ciudades y paises mds dindmi-
cos deben centrarse no sélo en si mismos, sino también en el conjunto del pafs, y la
regién y el planeta del que hacen parte. La crisis econémica detonada en los paises
desarrollados afectard de manera mds grave a aquellos que disponen de menores recur-
sos. La ampliacién del volumen vy la eficiencia de la ayuda oficial al desarrollo (AOD)
son ahora técnicamente méds fundamentales y ética y politicamente mds exigibles que
nunca para realizar los Objetivos de Desarrollo del Milenio a nivel mundial.

Las Promesas del Milenio expuestas en este libro requieren ser al efecto acompafadas
de los recursos financieros necesarios. El aumento de la AOD de los paises desarrollados
en 2008 no es en este sentido consistente con los compromisos politicos adquiridos, al no
representar la cuantia neta total sino el 0,30% de su producto bruto combinado®”. Sélo

349  Para estos calculos el Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE incluye a EEUU, Japdn, Bélgica, Dinamarca,
Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Holanda, Portugal, Espafa, Suecia, Reino
Unido, Austria, Comision Europea, Australia, Canadd, Nueva Zelanda, Noruega y Suecia. Para los datos, vid.:
www.ocde.org/dac.
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Dinamarca, Luxemburgo, Holanda, Noruega y Suecia dedican el 0,7% de su PIB a
la cooperacién al desarrollo.

No hay que olvidar que los 120.000 millones de délares aportados como ADO
son insignificantes en relacién con los 8,4 billones de délares movilizados por esos
mismos pafses para apuntalar su sistema financiero, recibiendo sélo AIG mds de
50.000 millones de ddlares mds que la suma de la AOD ofrecida por los 22 paises
donantes considerados.

Tan importante como el volumen de la ayuda es con todo su secuencia y orienta-
cién. En los paises y regiones de urbanizacién incipiente, la universalidad de institu-
ciones especialmente ciegas debe permitir garantizar los derechos de todos al tiempo
que da impulso a la concentracién fisica a través de la migracién rural-urbana. En
aquellos de urbanizacién intermedia en los que ndcleos urbanos densamente pobla-
dos no se benefician integralmente del desarrollo econémico, la integracién fisica es
ademds sustancial. Y en aquellos muy urbanizados en los que llevard tiempo superar
las divisiones lingiiisticas, étnicas o culturales,
los incentivos habrin de considerarse con ma-

or atencién, a condicién y con el fin de que )
Y 7 4 Tan importante como el

volumen de las intervencio-
nes sera que éstas no
pierdan de vista el contex-
to, las secuencias y las
prioridades. El desequilibrio
espacial es un requisito del
desarrollo humano sosteni-
ble e incluyente.

las dos anteriores se ofrezcan a cabalidad.

Los gobiernos locales, nacionales e inter-
nacionales y los individuos que con su com-
promiso y cultura los fundan, con su voto los
animan y con su esfuerzo los siguen no debe-
rfan olvidar que no es suficiente con defender
el desarrollo humano y su concrecién en las
Promesas del Milenio. Si éstas son sustancia-
les y la crisis, profunda y probablemente pro-
longada, es preciso actuar. Y ademds de hacerlo
mids, es preciso hacerlo alejados lo mds posible de prejuicios, con estudios y cifras,
estratégicamente. Debemos pensar con la cabeza cémo lograr aquello que dicta el
corazén.

En el mundo glocal, el desequilibrio espacial es en este sentido un requisito del
desarrollo humano sostenible e incluyente. El rango de la evidencia no se puede
despreciar. Cuando se orienta con politicas publicas activas la urbanizacién viene
acompafiada en el corto plazo, y en el medio sin éstas, de transicién demogréfica,
esto es, de estabilizacién del crecimiento de la poblacién en el marco de un acceso
mayoritario a la salud, general y sexual y reproductiva; crecimiento econémico y
acceso a la vivienda, servicios publicos domiciliarios, salud y educacién; y, con la
conciencia creciente de los urbanitas y las ventajas intrinsecas para la transicién
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demogrifica, la densidad territorial y el cambio tecnolégico de las ciudades, de una
reducciéon de la presién ambiental. Y lo esencial, en el mundo, América Latina,
Colombia y Bogotd, del reconocimiento del otro como individualmente diferente y
humanamente igual, y la deliberacién y consenso politicos constituyen también el vi-
brar de las ciudades mds que de ningtn otro lugar. Desarmar el derecho a la ciudad y
armarlo de nuevo para el mundo son, en otros términos, las lineas que dibujan las
Promesas. Extender la urbanidad es la definicién mds precisa del reto que nos puebla.
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La Consecucidon de los Objetivos del Milenio
en Bogota por Localidades’.

Como se vio en el sexto capitulo de este libro, cuando se analiza la situacién
general de Bogotd con respecto a los ODM se puede apreciar que la ciudad se
encuentra cerca de cumplir gran parte de las metas. No obstante, si se mira mds a
fondo, existen importantes diferencias territoriales entre las distintas localidades que
la conforman, acentudndose que en algunas localidades se estd atin lejos de cumplir
con el compromiso de erradicacién de la pobreza y de permitirle a su poblacién
tener mayores oportunidades. A continuacién se hace un repaso de cada uno de los
indicadores del milenio a nivel de localidad y se exponen las metas que en nuestra
opinién la ciudad deberia cumplir.

ODM 1: ERRADICAR LA POBREZA EXTREMA'Y EL HAMBRE

Meta Universal: (1) Reducir a la mitad, entre 2003 y 2015 el porcentaje de personas cuyos
ingresos sean inferiores a la linea de indigencia de la ciudad. (2) Reducir a la mitad, entre
2003 y 2015, el porcentaje de personas que padecen hambre.

Metas Colombia: (1) Reducir de 53.8 a 28.5% el porcentaje de personas en pobreza; (2)
Reducir de 20.4 a 8.8% el porcentaje de personas que vive en pobreza extrema; (3) Reducir
de 10 a 3.0% los niflos menores de 5 afios con peso inferior al normal; (4) Reducir de 17 a
7.5% las personas que estan por debajo del consumo de energia minima alimentaria.

Metas Bogota: (1) Reducir de 38.58% a 17.56% el porcentaje de personas por debajo de la
linea de pobreza; (2) Reducir de 9.97% a 4.30% el porcentaje de personas por debajo de la
linea de indigencia; (3) Reducir de 10.23% a 3.06% el porcentaje de nifios menores de 7 afios
con peso inferior al normal.

La pobreza es la manifestacién de la dificultad para ejercer el control sobre la
propia vida debido a capacidades y funcionamientos precarios. Pocas posibilidades
en el acceso a la vivienda, a la educacidn, a la salud, a un empleo digno constituyen

1 Los autores agradecen el apoyo de Andrés Alonso y Felipe Colmenares en la elaboracién del presente anexo.
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en ese sentido manifestaciones de una privacién no referida meramente al ingreso,
sino relacionada con el conjunto de bienes y servicios necesarios para llevar una vida
compatible con la nocién intuitiva de la dignidad humana.

En términos politicos es atil distinguir, con todo, lo que en el libro Hébitat y
Pobreza denominamos la pobreza que mata en relacién con la pobreza entendida con
respecto al ingreso. Para medir la pobreza asi concebida se usan como referencia la
linea de indigencia y la linea de pobreza. La linea de indigencia es un umbral minimo
de ingreso construido con base en el consumo minimo de alimentos necesario para
mantener un nivel de nutrientes definido, mientras la linea de pobreza incluye, ade-
mds del costo de una canasta bdsica de alimentacién, los costos de una canasta
minima de bienes y servicios que contemplan la educacidn, la salud, el vestuario o la
vivienda, entre otros. Adicionalmente, las lineas de indigencia y de pobreza suelen
incorporar algunos pardmetros diferenciales, como los costos de vida de las diversas
ciudades, la estructura y el ciclo del hogar, la cultura...

En el caso de la ciudad de Bogotd, de acuerdo con el DNP?, la linea de pobreza para
el ano 2003 se situaba en $224.602, y para el afio 2007 en $273.266 por persona.
Teniendo esa linea como referencia, en el afio 2003 la poblacién que se encontraba en
una situacién de pobreza por ingresos alcanzaba el 38.58%, presentdndose una reduc-
cién para el afio 2007, cuando la pobreza era del 32.29%. La meta propuesta en esta
materia para la ciudad de Bogotd es que para el afio 2015 el porcentaje de personas por
debajo de la linea de pobreza no supere el 17.6%. Sin embargo, de continuar la tenden-
cia actual la pobreza se moveria en ese afio en valores cercanos al 20%, siendo necesa-
rio redoblar, por tanto, los esfuerzos hasta ahora realizados.

2 DNP; SNU. Hacia una Colombia Equitativa e Incluyente: Informe de Colombia Objetivos de Desarrollo del
Milenio. P. 15.
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Grafica 3.1. Porcentaje de personas por Grafica 3.2. Porcentaje de personas por debajo
debajo de la linea de pobreza de la linea de pobreza, segun localidad.

Fuente: DANE — SDP, ECV 2003 y ECV 2007. Procesamiento: UN-HABITAT/Colombia. P: Provisional

De la misma manera, se ha producido una reduccién de la pobreza en la
mayoria de las localidades de la ciudad, aunque se presentaron importantes dife-
rencias entre ellas, incluyendo un aumento de ésta del 47.53% en el afio 2003 al
52.08% en el ano 2007 en la localidad de Rafael Uribe y una reduccién del
45.53% al 27% en el mismo periodo en la Candelaria, conociendo otras locali-
dades como Los Mirtires, Fontibén, Bosa, Usme y San Cristébal avances impor-
tantes en la reduccién de la pobreza.

Por otra parte, si se observan los ingresos promedio de las personas por deba-
jo de la linea de pobreza como una medida para ver qué tan lejos se encuentra en
promedio la poblacién de superar esta situacién, se puede apreciar que en gene-
ral todas las localidades han aumentado los ingresos promedio del afio 2003 al
afio 2007. En efecto, si en el afio 2003 los ingresos promedio de las personas por
debajo de la linea de pobreza en Bogotd eran de $ 123.703 pesos mensuales, en
el 2007 aumentaron a $160.807, lo que significa un incremento de ingresos en
promedio de $ 37.134 pesos mensuales, esto es, un incremento del 30%, supe-
rior por tanto al aumento del 22% de la linea de pobreza en el mismo periodo.

Es importante mencionar que las localidades con menores porcentajes de
poblacién en situacién de pobreza, en concreto Teusaquillo y Chapinero, son
aquellas cuyos pobres tienen los menores ingresos en promedio o, lo que es lo
mismo, donde los pobres se encuentran mds lejos de dejar de serlo.

Por su parte, la linea de indigencia para la ciudad en el afio 2003 fue de $
83.403 pesos mensuales y en el 2007 de $ 106.028 pesos mensuales. Siguiendo
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estos criterios para calcular el porcentaje de personas por debajo de la linea de
indigencia, Bogotd en el afio 2003 tenia el 9.9% de su poblacién por debajo de
la linea de indigencia, logrdndose una reduccién hasta el 7.43% de 2007. Si
continta la tendencia, para el ano 2015, el porcentaje de poblacién por debajo
de la linea de pobreza llegaria al 2.34%, logrando la meta propuesta para el 2015
de 4,30%.
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Gréfica 3.4. Porcentaje de personas por Gréfica 3.5. Porcentaje de personas por debajo de
debajo de la linea de indigencia la linea de indigencia, segun localidad.

Fuente: DANE — SDP, ECV 2003 y ECV 2007. Procesamiento: UN-HABITAT/Colombia. P: Provisional

Ampliando el andlisis a las localidades, la que mds ha reducido la indigencia es
Usme, que teniendo en el afno 2003 una poblacién en indigencia del 19.34%, pasé
en el 2007 al 10.54%, representando una reduccién de 8.8 puntos porcentuales. En
general la indigencia se ha reducido en casi todas las localidades, a excepcién de
Rafael Uribe Uribe, donde transité del 12.2% en el 2003 al 15.6% en el 2007, y
Ciudad Bolivar, donde de 16.6% en el 2003 crecié al 18.7% en el 2007, constituyen-
do estas dos las que mds porcentaje de indigencia tienen en la ciudad. Al igual que en
el indicador pobreza, la localidad que tiene menos porcentaje de poblacién por deba-
jo de la linea de indigencia es Teusaquillo con el 2.27%.

En cuanto a los ingresos promedio de las personas que viven en indigencia, en
casi todas las localidades han ascendido los ingresos promedio, a excepcién de La
Candelaria donde se redujeron levemente sus ingresos en $ 835 pesos con un ingreso
promedio en el 2007 de $ 40.146 pesos mensuales. La localidad con mayores ingre-
sos promedio en el afio 2007 era Bosa con $ 67.170 pesos mensuales y la de menores
ingresos de los indigentes, Teusaquillo con $ 30.052 pesos mensuales.
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Por otro lado, dentro de los ODM se abordan asimismo problemas de malnutricién
y desnutricién asociados con una alimentacién insuficiente en nutrientes debida a
una oferta de alimentos inadecuada y/o de baja calidad®, lo que en la poblacién
infantil es de particular relevancia en tanto genera dificultades en el crecimiento y la
prevalencia de enfermedades cuya duracién se extiende mds de lo normal.

A este respecto, se suele tener en cuenta a la poblacién de nifios menores de 7
afios en relacién con tres tipos de indicadores de desnutricién, radicando el primero
en el déficit de peso para la edad, mds conocido como desnutricién global, el segun-
do en el déficit de talla para la edad o desnutricién crénica, que se caracteriza por
generar un retardo en el crecimiento, y el dltimo el déficit de peso para la talla o
desnutricién aguda, que se define por la delgadez extrema en las personas que la
sufren. Precisado lo anterior, la desnutricién global o por peso para la edad crecié del
10.72 en 1997 al 12.75% en 1998, manteniéndose estable en el rango entre el 10 y el
11% desde entonces, situdndose en 2005 en el 9°9%. De continuar la tendencia
observada entre 1997 y 2005 en el 2015 la desnutricién global se reducird al 8.7%, lo
que es insuficiente dada la meta del 3’06% para ese mismo afio.

e — —.=
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Gréfica 2.7. Porcentaje de desnutricion en Grafica 2.8. Porcentaje de personas con déficit
menores de 7 afos de peso para la edad para menores de 7 afos,

segun localidad.

Fuente: Secretaria Distrital de Salud de Bogota, D.C. SISVAN: Sistema de Vigilancia Epidemioldgica,
Alimentaria y Nutricional. Area de Vigilancia en Salud Publica.
/1 Desnutricion Global /2 Desnutriciéon Crénica /3 Desnutricién Aguda

3 DNP; SNU. Hacia una Colombia Equitativa e Incluyente: Informe de Colombia Objetivos de Desarrollo del
Milenio. P. 37.
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Por localidades, entre el 2000 y el 2005 no se observa una tendencia que indique
claramente que todas estdn logrando avances con respecto a la desnutricién. En este
sentido, la localidad con mayor desnutricién en el afio 2005, San Cristébal, con el
15.32%, vio como ésta aument6 1.96 puntos porcentuales con respecto al 2000,
mientras la localidad que presenta la menor desnutricién, Teusaquillo, con un 3.9%,
alcanzé esa cifra después de no mostrar desnutricién en 2000.

En lo que hace referencia al déficit de talla para la edad, la ciudad experimenté
una reduccién del 15°8% en 2000 al 13’8% en el 2005. En términos de este indica-
dor la localidad que mayor desnutricién tuvo en el 2005 fue la localidad de Usme con
el 20.2%, seguida de Ciudad Bolivar con el 19.44%. La localidad con menos desnu-
tricién de este tipo en 2005 fue Los Mirtires con el 2.70%, reduciendo 13 puntos
porcentuales desde el afio 2000.

Por tltimo, desde el punto de vista del déficit de peso para la talla, se aprecia un
muy mddico descenso en la ciudad entre 2000 y 2005 (del 5°08 al 5°03). La localidad
con peor comportamiento fue Fontibén con el 8.99%, seguida de Rafael Uribe Uribe
con el 6.99%, mientras que la localidad que menos porcentaje de poblacién presenté
fue Teusaquillo con el 2.32%.

ODM 2: LOGRAR LA EDUCACION BASICA UNIVERSAL

Meta Universal: Velar para que en 2015, los nifios y nifias de todo el mundo puedan terminar
un ciclo completo de ensefianza primaria

Metas Colombia: (1) Tasa de analfabetismo de 1% para personas entre 15y 24 afios; (2) Tasa
de cobertura bruta del 100% para educacién basica (preescolar, basica primaria, basica secun-
daria) y 93% para educaciéon media; (3) Alcanzar en promedio 10,6 afios de educacién para la
poblacién entre 15 y 24 afios; (4) Disminuir la repeticion a 2,3% en educacion basica y medio.

Metas Bogota: (1) Mantener la tasa de analfabetismo de para personas entre 15y 24 afios por
debajo del 0.50%; (2) Tasa de cobertura bruta del 100% para educacion basica (preescolar,
basica primaria, basica secundaria); (3) Alcanzar en promedio 12,5 afos de educacion para la
poblacion entre 15y 24 afos; (4) Disminuir la repeticién en el sector oficial a 1.5%

El logro de este objetivo del milenio se encuentra en Bogotd cercano a realizarse.
Con respecto al analfabetismo entre personas entre 15 y 24 anos, el nivel de priva-
cién més bdsico en el dmbito de la educacién, la ciudad ya logré la meta nacional
situada en el 1%, al ubicar el indicador en el 0.59% de la poblacién en ese rango.
Sin embargo, de mantenerse la tendencia observada entre 2003 y 2007, para el afio
2015 esta tasa llegard a 0.79%, no alcanzando el 0’5 propuesto como se observa en la
grafica 2.11.
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A nivel de localidad los resultados muestran diferencias considerables, como se
observa en la grafica 2.12. Entre 2003 y 2007 en ocho localidades se redujo el
analfabetismo: Usaquén, San Cristobal, Usme, Fontibén, Barrios Unidos, Teusaquillo,
La Candelaria y Rafael Uribe. Sin embargo, en localidades donde en el analfabetismo
en el 2003 era del 0%, en el 2007 se identificaron personas que respondieron no
saber ni leer ni escribir, como en Suba, Antonio Narifio y Chapinero. El caso mds
llamativo es el de Santa Fe, que transita de una tasa de 0.49% en el 2003 a una de
2.14% en el 2007.

Grafica 2.11. Porcentaje de poblacién entre 15  Grafica 2.12. Porcentaje de poblacién entre 15y
y 24 anos que no sabe leer y escribir 24 anos que no sabe leer y escribir, seguin localidad.

Fuente: DANE — SDP, ECV 2003 y ECV 2007. Procesamiento: UN-HABITAT/Colombia

El andlisis se debe completar con el estudio del acceso a la educacién bésica y
media. El indicador de los ODM que permite abordar los niveles de acceso es el de
tasa de cobertura bruta en preescolar, bdsica primaria y secundaria. Bogotd en los
tltimos afios ha avanzado considerablemente en sus indicadores de acceso, llegando
a tener una cobertura cercana al 100%. Entre el 2003 y 2007, la tasa de cobertura
bruta pasé efectivamente del 95% al 96.2%, lo que es altamente significativo de los
esfuerzos realizados dada la dificultad de lograr avances cuando los niveles de cober-
tura son tan elevados. Es sustancial subrayar, no obstante, que de continuar la ten-
dencia de este periodo, en el 2015 no se alcanzarfa la meta de llegar al 100%, como
se observa en la grifica 2.13.

En cuanto al comportamiento de las localidades, la que presenta la menor tasa de
cobertura bruta en el 2007 fue Ciudad Bolivar con un 93.3%, aunque esto suponga
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una mejora respecto al 91.2% que se apreci6é en el 2003. Por su parte, en el 2007
hubo siete localidades (Usaquén, Tunjuelito, Fontibén, Engativd, Teusaquillo, Los
Midrtires, Antonio Narifio) que disminuyeron sus niveles de cobertura respecto al
2003, aunque todas contindan con niveles de cobertura bruta superiores al 95%.
Finalmente, se observa que en dos localidades el indicador estd por encima del 100%:
Sumapaz y Chapinero. Este valor implica un problema de extraedad, derivado del
hecho de que el indicador de tasa bruta se calcule como la relacién entre la poblacién
que estd cursando en el nivel (sin importar la edad) y la poblacién que tiene la edad
apropiada para cursar el nivel, pudiendo darse el caso de que la primera sea mayor
que la segunda, que es precisamente lo que sucede en esas localidades, debiéndose,
entre otras cosas, a la repeticién escolar.

Grafica 2.13. Tasa de cobertura bruta combi-  Grafica 2.14. Tasa de cobertura bruta combinada
nada (preescolar, basica primaria y secundaria) (preescolar, basica primaria y secundaria), segun
localidad.

Fuente: DANE — SDP, ECV 2003 y ECV 2007. Procesamiento: UN-HABITAT/Colombia

En cuanto a la cobertura en el nivel de educacién media (grados de educacién
décimo y once), el pais se planteé lograr una cobertura del 93%, yendo asi més alld
de las metas convencionales planteadas en la cumbre del milenio de las Naciones
Unidas. Se observa a ese respecto en la gréfica 2.13 que entre 2003 y 2007 la tasa de
cobertura bruta en educacién media en Bogotd pasé de 85.7% a 91.7%. Las locali-
dades que mostraron el mayor incremento en este periodo son San Cristébal,
Tunjuelito, Fontibén, La Candelaria y Rafael Uribe. Las que mostraron el mayor
retroceso fueron Santa Fe, Barrios Unidos, Chapinero y Bosa. La meta para Bogotd
en este indicador, consistente en lograr el 100% de cobertura en educacién media
para el 2015, no se satisfacerfa de continuar la tendencia.
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Por su parte, el pais ha incluido también como meta en materia de educacién la
tasa de repitencia escolar, en tanto, de acuerdo con el primer informe nacional de
ODM, “una tasa de repeticién es un sintoma de falta de atencién personalizada por
parte de padres y docentes®”. En Bogotd la repeticién, entre el 2003 y el 2006, ha
sido superior en el sector oficial respecto al no oficial. Como se observa en la grafica
2.17, mientras que en el sector no oficial la repeticién no ha superado el 2%, en el
sector oficial este nivel no ha sido inferior al 2.6%, llegando a un nivel de 3.1% en el
2006. De continuar este comportamiento, en el 2015 la tasa de repeticién serfa del
3.9%. Para el 2015 se debe lograr que en el sector no oficial la tasa de repeticién sea
como méximo igual a la de la oficial, alrededor del 1.5%. Bajo ese propdsito, y a esos
efectos, el ministerio a nivel nacional ha propuesto politicas de promocién automd-
tica o promocién flexible “a fin de insistir en el punto de que es importante que el
nifio vaya en el grado que corresponde a su edad y que el retraso escolar sea enfren-
tado por acciones especiales por la familia y los docentes y no sea percibido como un
castigo ante la ausencia de respuesta de los nifios a la exigencia escolar®”.
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Gréfica 2.17. Tasa de repeticién en el sector oficial y no oficial. Fuente: SED - Subdireccién de analisis
sectorial, con base en C-600 del DANE.

Finalmente, los afios de educaciéon constituyen un indicador que permite vislum-
brar el desarrollo del sistema educativo y, de manera implicita, el acceso que ha
otorgado a los habitantes de la ciudad y la calidad del mismo. A nivel nacional se ha
impuesto la meta de obtener 10.6 anos promedio de educacién por persona. En
Bogotd esta meta ya se alcanzé en el 2007, de acuerdo con la Encuesta de Calidad de
Vida de ese mismo afio, siendo recomendable que la ciudad sea en todo caso mds
ambiciosa, imponiéndose alcanzar para el 2015 el promedio de 12.5 anos de educa-

4 DNP; SNU. Hacia una Colombia Equitativa e Incluyente: Informe de Colombia Objetivos de Desarrollo del
Milenio. P. 75.
5 Ibid
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cién, aunque para ello se requieren esfuerzos adicionales, dado que de continuar con
la tendencia que se dio entre el 2003 y 2007 la poblacién de la ciudad tendrd en
promedio 11.5 afos de educacién en 2015.

Las diferencias entre localidades se exponen en la grifica 2.19. Entre el 2003 y
2007, en la mayoria de localidades se incrementaron los afios promedio de educa-
cién, conociendo Santa Fe y Rafael Uribe leves reducciones. Las dos localidades que
tenfan la poblacién con mds afios de educacién en 2007 son Teusaquillo y Chapinero,
con 12.8 y 12.3 afos en promedio. Por otro lado, se observa que en ese mismo afno
todas las localidades menos Sumapaz contaban con poblacién que tiene en promedio
valores por encima de 9.4 afios de educacién.
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Gréfica 2.19. Afos promedio de educacion, segun

Gréfica 2.18. Afios promedio de educacion. localidad.

Fuente: DANE — SDP, ECV 2003 y ECV 2007. Procesamiento: UN-HABITAT/Colombia
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2.1.3. ODM 3: PROMOVER LA IGUALDAD ENTRE LOS GENEROS Y LA
AUTONOMIA DE LA MUJER

Meta Universal: Eliminar las desigualdades entre los géneros en la ensefianza primaria y
secundaria, preferiblemente en 2005, y en todos los niveles de enseifianza antes de finales de
2015

Metas Colombia: (1) Desarrollar con una periodicidad de al menos cinco afos, la medicién de la
magnitud y caracteristicas de la violencia de pareja en el pais y definir las metas anuales de
reduccién; (2) Implementar y mantener operando una estrategia intersectorial de vigilancia en
salud publica de la violencia intrafamiliar, especificamente de la violencia de pareja contra la
mujer en el 2015; (3) Incorporar y mantener el seguimiento a la equidad de género en materia
salarial y calidad del empleo en el marco del sistema de informacién sobre calidad y pertinen-
cia del Sistema nacional de formacion para el trabajo; (4) Incrementar por encima del 30% la
participacion de la mujer en los niveles decisorios de las diferentes ramas y 6érganos del poder
publico.

Metas Bogota: (1) Mantener una relaciéon de 100% (o cercana) entre mujeres y hombres que
estudian (2) Lograr que al menos 50% de los cargos en el sector formal de la economia sean
para mujeres; (3) Lograr que las mujeres tengan al menos el 50% de los cargos en las alcaldias
locales.

La disparidad que surge entre hombres y mujeres en diferentes dimensiones de
la vida es lo que se conoce como desigualdad de género. Las politicas deben procurar
generar las condiciones para lograr reducir estas disparidades dada su desventajosa
incidencia sobre las capacidades tanto de los hombres como de las mujeres. En el
marco de los ODM, la lucha por cumplir este objetivo se centra, mundialmente, en
las situaciones que surgen en los sitios de trabajo y en los temas relacionados con el
acceso igualitario a la educacién, enfocindose en Colombia en reducir la violencia
intrafamiliar y en mejorar las condiciones laborales de las mujeres, omitiendo asi la
dimensién educativa.

La ciudad de Bogotd se propone abordar por su parte las problemdticas educativa
y laboral. Con respecto a lo primero, se ha construido un indicador que muestra el
coeficiente entre mujeres y hombres que estudian, de forma que una relacién supe-
rior al 100% indica que existen mds mujeres que hombres estudiando, ocurriendo lo
contrario si el indicador es inferior al 100%. La gréfica 2.20 sefiala la relacién entre
mujeres y hombres que se encuentran estudiando en Bogotd, situdndose en 2003 y
en 2007 en el 99. 11% y 101.88%, respectivamente, estos es, en valores relativamen-
te cercanos al 100%, subrayando la inexistencia de desigualdades significativas entre
hombres y mujeres con respecto a este indicador. Considerando que la meta pro-
puesta a este respecto es mantenerse alrededor del 105, es preciso acentuar que de
continuar la tendencia observada en estos dos anos, este indicador tomarfa un valor

del 107.42%.
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En lo que hace referencia a las localidades, se observa que algunas de ellas presen-
tan diferencias significativas en el acceso a la educacién, favorables en Antonio Narifio,
Los Mirtires, Kennedy y Santa Fe a las mujeres y en Ciudad Bolivar y La Candelaria
a los hombres.
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Gréfica 2.20. Relacion mujer/fhombre que Grafica 2.21. Relaciéon mujer/hombre que
estudian estudian, segun localidad

Fuente: DANE — SDP, ECV 2003 y ECV 2007. Procesamiento: UN-HABITAT/Colombia

Respecto a la desigualdad laboral, en 2003 y en 2007 los hombres han parti-
cipado con mds del 50% de los puestos en el sector formal. Las mujeres han
tenido una presencia de 45.09% y del 44.52%, respectivamente. De continuar
esta tendencia, para el 2015 las mujeres tendrdn una participacién del 43.38%.
Como meta, deben crearse las condiciones para garantizar que las mujeres parti-
cipen con niveles cercanos al 50% de los puestos del sector formal de la econo-
mia.

De la misma manera, se evidencian diferencias significativas entre las locali-
dades, con un acceso al mercado laboral por parte de las mujeres particularmen-
te bajo en localidades como Ciudad Bolivar, donde su participacién disminuyé
significativamente entre el 2003 y el 2007, Bosa y Usme.
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Gréfica 2.22. Participacion de las mujeres so-  Gréfica 2.23. Participacién de las mujeres sobre el
bre el total de empleos en el sector formal de total de empleos en el sector formal de la economia,
la economia segun localidad.

Fuente: DANE — SDP, ECV 2003 y ECV 2007. Procesamiento: UN-HABITAT/Colombia

Para lograr mayor autonomia de la mujer, incrementar su capacidad e incidencia de
decisién y responsabilidad, los objetivos del milenio se plantean aumentar asimismo la
participacién de las mujeres en cargos politicos decisorios. En Bogotd, a nivel intraurbano
las instancias mds importantes a nivel politico son las alcaldfas locales. Entre el 2000 y
2006 las mujeres han participado en mayor porcentaje que los hombres en dichos cargos.

Las localidades de Tunjuelito, Usme y San Cristébal fueron en el 2006 las que tuvie-
ron menor participacién femenina en los cargos politicos de las alcaldias locales, con un
porcentaje del 37.5%, el 41.03% y el 41.67%, respectivamente. En el otro extremo, las
localidades con mayor participacién femenina fueron Fontibén, con un 67.57%, Barrios
Unidos, con un 65%, y Kennedy, con un 64.81%.

2.1.4 ODM 4: REDUCIR LA MORTALIDAD INFANTIL

Meta Universal: Reducir en dos terceras partes, entre 2003 y 2015, la mortalidad de los nifios
menores de 5 afos.

Metas Colombia: (1) Reducir a 17 muertes por 1000 nacidos vivos la mortalidad en menores de 5
anos; (2) Reducir a 14 muertes por 1000 nacidos vivos la mortalidad en menores de 1 ano; (3)
Alcanzar y mantener las coberturas de vacunacion en 95% con el plan ampliado de inmunizaciones
(PAI) para los menores de 5 afios.

Metas Bogota: (1) Reducir a 9.7 muertes por 100,000 menores de 5 afios la mortalidad en menores
de 5 afos por neumonia; (2) Reducir a 12 muertes por 1000 nacidos vivos la mortalidad en menores
de 1 ano; (3) Alcanzar y mantener las coberturas de vacunacion contra triple viral en 95%.
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A nivel mundial se busca reducir en dos terceras partes, entre 2003 y 2015, la
mortalidad de los nifios menores de 5 anos. En el marco de los ODM, en Colombia
se han planteado tres metas relacionadas con la salud infantil bajo la conviccién de
que es necesario formular y poner en prictica politicas, programas y medidas de
manera integral y transversal. En ese sentido, ademds de la mortalidad de nifios
menores de 5 anos considerada globalmente, el pais también se impuso como meta
reducir la mortalidad en menores de 1 afio, y alcanzar y mantener las coberturas de
vacunacién en el 95% para los menores de 5 afios.

En Bogotd, la secretarfa de salud mide el indicador de mortalidad en menores de 5
afios contabilizando las muertes de esta poblacién por cada 100,000 de ellos.. Entre 1998
y 2006 la reduccién de esta mortalidad fue del 69%. Dada esta significativa reduccidn, la
ciudad podria lograr un nivel considerablemente bajo (9.6 muertes por cada 100,000
habitantes menores de 5 afios), superando incluso esta meta si se mantiene la tendencia
actual, en cuyo caso se darfan 5.9 muertes por cada 100,000 nifios menores de 5 afos.

Entre las localidades se encuentra que en el 2006 las que tenfan el mayor niimero
de este tipo de muertes eran Teusaquillo y Santa Fe, con tasas ambas del 27.7, aun-
que en la primera no se detectaron durante varios afios (2002, 2004 y 2005). Las
localidades que mejor comportamiento tuvieron en el 2006 fueron La Candelaria y
Fontib6n con ninguna muerte. El resto de localidades estuvieron entre 7 y 24 muer-
tes por cada 100,000 habitantes menores de 5 afios.

Respecto a la mortalidad infantil de menores de 1 afio, la meta nacional de 14
muertes por cada 1,000 nacidos vivos fue superada en Bogotd entre el 2002 y 2006.
La grafica 2.28 muestra la serie histdrica desde 1990 hasta el 2006, pudiéndose
observar el trdnsito de una tasa de 24.82 muertes por cada mil nacidos vivos a una de
13.5, lo que representa una reduccién del 45.56%. La elevada cobertura de los
partos por parte de personal calificado de salud es una de las razones por la cual se ha
reducido de manera tan significativa la mortalidad infantil de menores de 1 afo,
indicador que se revisa en el siguiente ODM. Para Bogot4, por lo tanto, no debe ser
dificil lograr una tasa de 12 muertes por cada 1,000 nacidos vivos, en tanto, de
mantenerse la tendencia observada, para el 2015 Bogotd tendria una mortalidad
infantil de menores de un afio de 7.5 muertes por cada 1,000 nacidos vivos.

En el 2006, Usaquén, Tunjuelito, Barrios Unidos, Fontibén y Engativd ya habfan
logrado la meta de Bogotd, con tasas de 11.4, 9, 9, 11.6 y 12, respectivamente. Es
importante tener presente que en anos anteriores algunas localidades como La Can-
delaria, Bosa y Chapinero presentaron tasas de mortalidad infantil por debajo de 12
muertos por cada mil nacidos vivos, pero para el 2006 este valor estaba por encima,
subrayando de este modo la relevancia no solo de alcanzar la meta, sino de sostener
los avances que se van obteniendo.
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Grafica 2.28. Tasa de mortalidad infantil por  Gréafica 2.29. Tasa de mortalidad infantil por 1000
1,000 nacidos vivos nacidos vivos, segun localidad

Fuente: Defunciones por ocurrencia 1987 a 1997. SDS Estadisticas Vitales. 1998 a 2006 DANE.
Defunciones por residencia. Certificado de Defuncién. Sistema de Estadisticas Vitales. NOTA: Los
datos del 2006 son preliminares

Para lograr disminuir la mortalidad en los menores, es fundamental consolidar
modelos que garanticen y den seguimiento a la vacunacién y deteccién de enfer-
medades en la poblacién entre 0 y 5 afios. En la ciudad, y en general en el pais, la
vacunacién contra triple viral, que se aplica en una solo dosis al cumplir un afo de
edad, hace parte del Plan Ampliado de Inmunizaciones. De acuerdo con datos de la
Secretarfa Distrital de Salud, entre el 2003 y el 2006 la cobertura de vacunacién de
triple viral ha estado alrededor de 80%, como se evidencia en la grafica 2.30. La meta
a nivel nacional es llevar este porcentaje a por lo menos el 95%, siendo conveniente
que la ciudad dadas sus posibilidades fije una meta mds ambiciosa, cercana al 100%.
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Gréfica 2.30. Cobertura de vacunacién de Triple Viral. Fuente: Secretaria Distrital de Salud con Base
en las Proyecciénes de Poblacién del DANE
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2.1.5. ODM 5: MEJORAR LA SALUD SEXUAL Y REPRODUCTIVA

Meta Universal: Reducir, 2003 y 2015, la mortalidad materna en tres cuartas partes

Metas Colombia: (1) Reducir la tasa de mortalidad materna a 45 muertes por cien mil nacidos
vivos; (2) Incrementar a 90% el porcentaje de mujeres con cuatro o mas controles prenatales;
(3) Incrementar la prevalencia de uso de métodos modernos de anticoncepcion en la pobla-
ciéon sexualmente activa y entre la poblacion de 15 a 19; (4) Detener el crecimiento del
porcentaje de adolescentes que han sido madres o estan en embarazo, manteniendo esa cifra
por debajo del 15%; (5) Reducir la tasa de mortalidad por cancer de cuello uterino a 5.5 por
cien mil mujeres.

Metas Bogota: (1) Reducir la tasa de mortalidad materna a 42.9 muertes por cien mil nacidos
vivos; (2) Incrementar a 95% la tasa de uso de métodos anticonceptivos modernos en mujeres
en union; (3) Detener el crecimiento del porcentaje de adolescentes que han sido madres o
estan en embarazo, manteniendo esa cifra por debajo del 15%);

La importancia de la salud materna y, mds concretamente, de la supervivencia
durante la gestacién y a los 42 dias posteriores al nacimiento, se explica porque la
incapacidad de asegurarlo manifiesta de altos niveles de pobreza, pocos o nulos estu-
dios en la poblacién, sistemas de seguridad social ineficientes, exclusién social y bajo
desarrollo en general.

En linea con la meta universal, Colombia se ha planteado reducir la mortalidad
materna y disminuir la tasa de mortalidad por cincer de cuello uterino, consideran-
do adicionalmente el porcentaje de mujeres con controles prenatales como indicador
de la adopcién de medidas preventivas oportunas. Es capital sefialar que estos propé-
sitos se inscriben en el marco general de mejorar la salud sexual y reproductiva, en el
entendido de que una sexualidad sin riesgos implica incrementar el uso de métodos
anticonceptivos modernos, teniendo como objetivo complementario detener el em-
barazo en adolescentes.

En Bogotd la mortalidad materna ha experimentado una reduccién significativa
entre 1990, cuando por cada 100,000 nacidos vivos 126.85 mujeres morian, y el
20006, en el que 52’6 mujeres decidian por cada 100,000 nacidos vivos, ilustrando
una reduccién en el periodo del 58%. A pesar de esto, los niveles de muertes mater-
nas en la ciudad atn son altos comparados con los observados en paises como Fran-
cia (4), Suecia (4) y Chile (16)°. Los avances pueden continuar a través del incremento
de la cobertura de atencién en salud prestada con criterios de calidad y aumentando
los controles prenatales. De seguir la tendencia observada en estos afios, la mortali-

6 Los datos provienen de la base de datos del Banco Mundial, World Development Indicators y son datos de
2005.
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dad materna en el 2015 serd en la ciudad de 35,2 muertes por cada 100,000 nacidos
vivos, esperdndose que se reduzcan a no mds de 42.9.

La gréfica 2.31 muestra datos a nivel de localidad para 2003 y 2006. Aunque
solamente se muestran datos para estos dos afos, se dispone de la serie completa.
Las localidades que presentaron en promedio el mayor niimero de muertes maternas
fueron Barrios Unidos (122) y La Candelaria (310), desvidndose significativamente
de lo observado en las otras localidades, siendo por ello conveniente establecer sus
razones. Por su parte, las localidades con mejores resultados son Fontibén (25),
Mirtires (31) y Tunjuelito (36).

Gréfica 2.31. Tasa de mortalidad materna por Grafica 2.32. Tasa de mortalidad materna por cada
cada 100,000 nacidos vivos 100,000 nacidos vivos, segun localidad

Fuente: Defunciones por ocurrencia 1987 a 1997. SDS Estadisticas Vitales. 1998 a 2006 DANE.
Defunciones por residencia. Certificado de Defuncién. NOTA: Los datos del 2006 son preliminares

El uso de métodos anticonceptivos modernos, como el preservativo, las pastillas,
el DIU, los implantes vaginales, la esterilizacién, o la jalea, es prioritario para mejo-
rar la vida sexual y reproductiva, en el sentido de que permite reducir, en todos los
casos, los riesgos de embarazos no deseados y, en algunos, como el preservativo, la
transmisién de enfermedades sexuales. Las campanas informativas y de orientacién
con énfasis en la poblacién adolescente son a esos efectos un instrumento efectivo
para aumentar su uso.

De acuerdo con la Encuesta Nacional de Demograffa (ENDS), si el 74’8% de las
mujeres que se encontraban en unién en la ciudad usaban en 1990 anticonceptivos,
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7 puntos porcentuales por encima del valor nacional (ver gréfica 2.33), entre esa
fecha y el 2005 la evolucién del pais fue mejor que la de Bogotd, con un diferencial
de 8 puntos (del 18% al 10%) en su crecimiento.

El embarazo de la poblacién adolescente es de particular relevancia, al introducir
responsabilidades a una edad en la que no se disponen usualmente de las capacidades
personales y laborales convenientes para asumirlas, siendo éste ademds su expresién,
al ser especialmente vulnerables las mujeres de mds bajos recursos. En la grafica 2.33
se muestra que en Bogotd el porcentaje de mujeres adolescentes entre 10 y 19 afos
que han tenido hijos alcanza el 17.87%. A nivel nacional y para Bogotd se plantea
llevar el porcentaje de mujeres adolescentes embarazadas por debajo del 15%.
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Gréfica 2.32. Mujeres en unién que usan méto- Gréfica 2.33. Proporcién de nacimientos en muje-
dos anticonceptivos actualmente. Fuente: en- res adolescentes de 10 a 19 Anos. Fuente: Dane.
cuesta nacional de demografia y salud (ENDS certificado de nacidos vivos. Sistema de estadisti-
1990 - 2005), profamilia cas vitales

2.1.6 ODM 6: COMBATIR EL VIH/SIDA'Y OTRAS ENFERMEDADES

Meta Universal: (1) Haber detenido y comenzado a reducir para el afio 2015 la propagacion del
VIH/SIDA; (2) Haber detenido y comenzado a reducir para el afio 2015 la incidencia del paludis-
mo y otras enfermedades graves.

Metas Colombia: (1) Para 2015, haber mantenido la prevalencia de la infeccién por debajo de
1.2% en poblacién de 15 a 49 afos; (2) establecer una linea de base en el quinquenio 2005-
2010 para lograr medir la mortalidad por VIH/SIDA y reducirla en 20% durante el quinquenio
2010-2015; (3) reducir en 20% la incidencia de transmision madre hijo durante el quinquenio
2010-2015, en comparacion con el quinquenio 2005-2010; (4) para 2010, aumentar en 15% la
cobertura de terapia antirretroviral a las personas que la requieran, y para 2015, elevar esta
cobertura en 30%.

Metas Bogota: (1) Mantener la prevalencia de la infeccion por debajo del 1%; (2) Reducir la
incidencia de nuevos casos de VIH a 13 casos por cada 100,000 habitantes; (3) lograr una
incidencia de malara de 5 casos por cada 100,000 habitantes.



419

Combatir enfermedades como el VIH/SIDA es importante por su cardcter po-
tencial de pandemia, la cual implica un evidente costo en vidas. Ademds, su cardcter
incierto y desconocido, en el sentido de no existir una cura efectiva, convierte al
VIH / SIDA un problema atin mds agudo, pudiendo frenar procesos de desarrollo
por los altos costos de los tratamientos.

En la grafica 2.34 se muestra la prevalencia de VIH/SIDA” en la ciudad. Entre el
2003 y 2007 ésta se ha incrementado, pasando del 0.15% al 0.22% por cada mil
habitantes. De continuar la actual tendencia, para el afio 2015 la prevalencia llegard
a un valor del 0.38%. De no controlarse la expansién, ésta podria estallar, situdndo-
se por encima de la meta consistente en mantenerla por debajo del 1%.

Al observar la situacién de las diversas localidades, se aprecia que entre 2003 y 2007
todas conocieron un incremento. Las localidades con mayor prevalencia en el 2007
fueron Santa Fe —con el 0.75%-, Chapinero —con el 0.61%- y La Candelaria —con el
0.58%-. Ninguna estd por encima del 1%, aunque Santa Fe se encuentra en niveles
cercanos. Las que presentaron mejores resultados fueron Suba —con el 0.13% de pre-
valencia-, Bosa —con el 0.14%-, Kennedy —con el 0.14%- y Ciudad Bolivar —con el
0.14%-.
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Gréfica 2.34. Prevalencia VIH/SIDA Grafica2.35. Prevalencia VIH/SIDA, segun localidad

Fuente: Secretaria de salud de Bogota, D.C. Sistema alerta accién, SAA. Calculos: UN-HABITAT /
Colombia

7 El dato de prevalencia no existe. Se realizd un ejercicio Estadistico que relaciona el nimero de personas que
viven con el VIH por localidades y la mortalidad por VIH. En la realidad los datos no se pueden cotejar o no se
puede saber con certeza cuédntas personas viven con el VIH, los datos de este ejercicio pueden estar
sobreestimados o subestimados. Esta medida de prevalencia no es oficial, existen muchos problemas para
poder establecer esta medida.
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La incidencia de VIH/SIDA, es decir, los nuevos casos notificados, se ha
incrementado entre 2003 y 2007. La meta radica en haber detenido la expansién de la
infeccién, lo que implica que en el 2015 no se superen los 13 nuevos casos por cada
100,000 habitantes que se presentaron en el 2003, como se observa en la grifica 2.35.

Santa Fe, Chapinero y Los Mdrtires fueron las localidades con mayor incidencia
por cada 100,000 habitantes en el 2007, con valores de 49, 38 y 37, respectivamen-
te, casi tres veces superiores al promedio de Bogotd, que se ubicaba en 17 nuevos
casos por cada 100,000 habitantes en el 2006. Por su parte, las localidades con mejor
comportamiento fueron La Candelaria, con ningtin nuevo caso, y Usme y Antonio
Narifio, con 9 nuevos casos por cada 100,000 habitantes.

Grafica 2.36. Incidencia de nuevos casos de VIH/ Gréfica 2.37. Incidencia de nuevos casos de VIH/
SIDA por cada 100,000 habitantes SIDA por cada 100,000 habitantes, segun localidad

Fuente: Secretarfa de salud de Bogotd, D.C. Sistema alerta accién, SAA. Calculos: UN-HABITAT /
Colombia
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2.1. ODM 7: GARANTIZAR LA SOSTENIBILIDAD AMBIENTAL

Meta Universal: (1) Incorporar los principios del desarrollo sostenible en las politicas y los
programas nacionales e invertir la pérdida de recursos del medio ambiente; (2) Reducir a la
mitad, para el afio 2015, el porcentaje de personas sin acceso sostenible al agua potable y a
servicios basicos de saneamiento; (3) Haber mejorado considerablemente, para el afio 2020,
la vida de por lo menos 100 millones de habitantes en tugurios.

Metas Colombia: (1) Reforestar al afio 30.000 hectareas de bosques; (2) Consolidar las areas
protegidas del sistema de parques nacionales naturales, incorporando 165,000 nuevas hecta-
reas al sistema; (3) Eliminar para el 2010 el consumo de sustancias agotadoras de la capa de
ozono; (4) Incorporar a la infraestructura de acueducto, por lo menos 7,7 millones de habitan-
tes urbanos e incorporar 9,2 millones de habitantes a una solucion de alcantarillado urbano;
(5) Incorporar 2,3 millones de habitantes a una solucién de abastecimiento de agua y 1,9
millones de habitantes a una solucién de saneamiento basico incluyendo soluciones alterna-
tivas para las zonas rurales, con proporciones estimadas del 50% de la poblacién rural
dispersa; (6) Reducir a 4% el porcentaje de hogares que habitan en asentamientos precarios.

Metas Bogota: (1) Mejorar la calidad del aire de la ciudad manteniendo los niveles de PM-10
y PST por debajo de los niveles establecidos en la normatividad vigente; (2) Mantener entre
el 99.7% y el 100% el porcentaje de personas con acceso a agua potable y a saneamiento
basico; (3) Reducir a 2% el porcentaje de personas en asentamientos precarios para el afo
2020

Este objetivo comprende los compromisos adquiridos en materia ambiental, en
cobertura de servicios publicos y de reduccién de hogares en asentamientos preca-
rios. La reciente preocupacién por el calentamiento global ha generado una nueva
conciencia sobre la necesidad de conservar las fuentes de riqueza naturales, bosques
y recursos hidricos, sobre todo en un pais como Colombia que, encontrindose en
una zona tropical, es una potencia natural.

Uno de los indicadores que se tienen en cuenta es la proporcién de suelo cubierta
por bosques y de dreas protegidas. En el caso bogotano, Sumapaz, con el 47% del
drea total del Distrito y el 59% de sus bosques y dreas protegidas, una parte de su
territorio perteneciendo incluso al Sistema Nacional de Parques Naturales, es la
localidad mds sustantiva al respecto. Localidades como Usaquén, Chapinero, Santa
Fe y San Cristébal cuentan asimismo dentro de sus limites con la reserva forestal de
los cerros Orientales, contando ademas la localidad de Suba con los Cerros de Suba
y el Cerro de la Conejera, asi como con humedales, como el de Juan Amarillo y el de
Guaymaral. Otras localidades con zonas en reservas, entre bosques, humedales y
santuarios de fauna y flora, se pueden observar en la grifica 2.38. En general, el 48%
del drea total de Bogotd estd protegida, representando el 46% el drea cubierta por
bosques, que en el caso nacional representaba el 48% del territorio en el afio 20018.

8 DNP; SNU. Hacia una Colombia Equitativa e Incluyente: Informe de Colombia Objetivos de Desarrollo del
Milenio. P. 170.
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Hay que tener presente en todo caso que, ademds de declarar éstas zonas como
protegidas, deben implementarse mecanismos que permitan la conservacién de la
biodiversidad que en ellas habita.

Un indicador que se debe considerar al valorar tanto la biodiversidad de la ciudad
como los mecanismos que ayudan a la absorcién del CO, que ésta produce es el
nimero de habitantes por drbol. Segiin el Censo de Arbolado Urbano y las proyec-
ciones de poblacién de la Encuesta de Calidad de Vida del Afio 2007, en conjunto
existe en la ciudad un drbol por cada 6,3 personas,

Las localidades que presentan mayor concentracién de drboles por cada habitante
son Santa Fe, con 1,15 personas por 4rbol, Usme, Teusaquillo, Suba y La Candelaria,
contrastando con otras como Bosa, con 27 habitantes por drbol, Los Mdrtires y
Ciudad Bolivar, como ilustra la grafica 2.39.
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Grafica 2.39. Personas por arbol, segun localidad. Fuente: Censo de arbolado urbano 2007, Jardin
Botanico de Bogota. Calculo: UN - HABITAT/ COLOMBIA
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Tan importante como la poblacién de drboles es el monitoreo del aire de la ciu-
dad’. Dado que no existe una estacién de monitoreo en cada localidad, la medicién
de su calidad se realiza por sectores. El sector Norte corresponde a las localidades de
Usaquén y Suba; el sector Noroccidente, a Engativd y Fontibdn; el sector centro, a
Chapinero, Santa Fe, La Candelaria, Barrios Unidos y Teusaquillo; el sector Centro
Occidente, a Puente Aranda y los Mirtires; el sector Suroccidente, a Kennedy, Bosa
y Ciudad Bolivar; y el sector Sur, a Tunjuelito, Rafael Uribe Uribe, Usme, Antonio
Narifio y San Cristébal. En cada sector se calculd el promedio de cada medida
arrojada por las estaciones de monitoreo al afio, encontrdndose que, a excepcién del
Norte y el Centro, los niveles del PM — 10 en la ciudad se sittan por encima de la
normatividad distrital en el afio 2007.

Las emisiones de di6xido de azufre, ozono y monéxido de carbono no sobrepa-
san, en cambio, la normatividad vigente. Como se puede observar en la gréfica 2.40,
salvo en 2003, el tltimo no ha excedido desde 1998 la norma distrital de 8,8 particu-
las por millén de emisiones al dfa, hallindose todos los sectores por debajo en 2007.

Gréfica 2.40. CO Concentracion en ppm (Maximos Anuales de Datos Diarios), 1998-2007. Fuente:
Secretaria Distrital de Ambiente, Informe Anual Consolidado sobre niveles de concentracion de
Contaminantes 2005,2006. Informe Mensual de Calidad del Aire de Bogot4 Diciembre de 2007.
Calculo: UN - HABITAT/ COLOMBIA. Resolucién 601 Norma (Anual): 8.8 ppm

9 La Secretaria de Ambiente Distrital administra la red de monitoreo de calidad del aire que se encarga de
monitorear las emisiones de PM 10, que son particulas que no superan las 10 micras, que afectan las vias
respiratorias, PST que son particulas suspendidas totales de mayor tamafo al PM 10 que pueden producir efectos
de baja visibilidad en el ambiente, el SO2 que es el diéxido de Azufre, el NO2, que es el dioxido de nitrégeno, el
03 que es el ozono, los cuales son gases altamente oxidantes que afectan seriamente la salud de las personas.
Las normas que regulan estas particulas y emisiones son, a nivel nacional, la resolucion 601 de 2006 del Ministerio
del Medio Ambiente Vivienda y Desarrollo Territorial y a nivel distrital la resolucién 1208 de 2003 del DAMA.
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En lo que hace referencia a la meta de universalizar el acceso al agua potable y los
servicios de saneamiento bdsico, Bogotd mostraba en 2003 excelentes resultados a
nivel nacional', ya que la ciudad tenia la cobertura (de 99°4%) en servicios de
acueducto que la nacidn establecié como meta para 2015. Es forzoso destacar, sin
embargo, que entre 2003 y 2007 la cobertura no se ha ampliado, proponiéndose
para la ciudad, dada su capacidad y la importancia de hacerlo, una cobertura que
oscile entre el 99,7% y el 100% en las zonas urbanas. No hay que olvidar en este
sentido que, aunque la mayorfa de las localidades tienen coberturas mayores al 99%,
destacindose Puente Aranda, con coberturas del 99,9%, las localidades de Santa Fe,
con una cobertura del 97%, San Cristébal y Ciudad Bolivar se encontraban en 2007
lejos de la meta nacional. De cardcter rural, Sumapaz tan solo cuenta ademds con
una cobertura del 54% en acueducto, ubicdndose por debajo de la meta nacional (del
81%) en cobertura de este servicio a nivel rural, debiéndose hacer esfuerzos especia-
les para lograr que ésta aumente considerablemente su cobertura para el afio 2015.

-
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Grafica 2.41. Proporcion de poblacion con acce- Gréfica 2.42. Proporcién de poblacién con acceso

so sostenible a una fuente de agua mejorada  sostenible a una fuente de agua mejorada, segun
localidad

Fuente: DANE — SDP, ECV 2003 y ECV 2007. Procesamiento: UN-HABITAT/Colombia

Al igual que respecto al agua potable, con una cobertura urbana de servicio sani-
tario del 99°8% en 2007, la ciudad se sitGia claramente por encima del total nacional

10 DNP; SNU. Hacia una Colombia Equitativa e Incluyente: Informe de Colombia Objetivos de Desarrollo del
Milenio. P. 179 - 180.
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y de la meta del 97°6% establecida a ese nivel para el afio 2015. Dadas las capacida-
des de la ciudad, se propone no obstante como meta mantener la cobertura urbana
entre el 99,7% y el 100%. Aunque todas las localidades urbanas se encuentran cier-
tamente por encima de la meta nacional, para alcanzar esta meta aquellas con cober-
turas mds bajas, a saber, Rafael Uribe Uribe, Ciudad Bolivar, Fontibén y Santa Fe,
exigen la implementacién de renovados esfuerzos. Es preciso ademds sostener las
coberturas del 100% de localidades como Tunjuelito, Barrios Unidos y Los Mirtires.

En contraste con la meta de acueducto, con una cobertura del 88% en 2007,
Sumapaz se encuentra por su parte por encima de la meta nacional de cobertura rural
de saneamiento bdsico, situada en el 70,9%, siendo preciso continuar sin embargo
los esfuerzos para que esta cobertura se situe a la par de las otras localidades de la

ciudad.
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Grafica 2.43. Proporcion de poblacion con Gréfica 2.44. Proporcién de poblacion con acceso
acceso sanitario mejorado sanitario mejorado, segun localidad

Fuente: DANE — SDP, ECV 2003 y ECV 2007. Procesamiento: UN-HABITAT/Colombia

El dltimo indicador que tiene en cuenta este séptimo objetivo son los hogares
residiendo en asentamientos precarios. Estos incluyen aquellos que presentan condi-
ciones de estructura y servicios bédsicos no susceptibles de mejorar, encontrandose
en déficit cuantitativo, aquellos con déficit cualitativo en términos de estructura,
servicios, hacinamiento critico y cocina, y aquellos ubicados en zonas de riesgo
natural, como inundaciones y deslizamientos'' .

1 Ibid.
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Entre el 2003 y el 2007, los asentamientos precarios en la ciudad pasaron de
representar el 8,50% a hacerlo en el 7,41%, con una reduccién asi del 12,7% en
cuatro afios. Aunque serfa conveniente que la ciudad abrazara el compromiso de que
no superasen el 2%, de continuarse la tendencia actual Bogotd ni siquiera lograrfa en
2020 cumplir con la meta nacional del 4%, residiendo de hecho el 6% de los hogares
en asentamientos precarios en esa fecha.

Desde el punto de vista de las localidades, con excepcién de Ciudad Bolivar y
Antonio Narifio, el decrecimiento de los asentamientos precarios entre los anos
2003 y 2007 ha sido general, como se puede apreciar en la grafica 2.46. A pesar de
estos avances, Santa Fe, Bosa y Rafael Uribe se caracterizan todavia por la residencia
de un porcentaje notable de sus hogares en asentamientos precarios, siendo esta
situacién mds conveniente en Engativd, Barrios Unidos y Puente Aranda.
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Grafica 2.45. Proporcion de hogares en  Grafica 2.46. Proporcion de hogares en
asentamientos precarios asentamientos precarios, segun localidad

Fuente: DANE — SDP, ECV 2003 y ECV 2007. Procesamiento: UN-HABITAT/Colombia
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2.1.8. ODM 8: FOMENTAR UNA ALIANZA MUNDIAL PARA EL
DESARROLLO

Meta Universal: (1) Atender a las necesidades especiales de los paises menos adelantados, los
paises en desarrollo sin litoral y los pequerios Estados insulares en desarrollo; (2) Elaborar un
sistema financiero y de comercio abierto, basado en normas, previsible y no discriminatorio;
(3) Encarar con un criterio global los problemas de la deuda de los paises en desarrollo; (4) En
cooperacion con los paises en desarrollo, elaborar y aplicar estrategias que proporcionen a los
jovenes un trabajo digno y productivo; (5) En cooperacién con las empresas farmacéuticas,
proporcionar acceso a medicamentos esenciales en los paises en desarrollo a un costo razona-
ble (6) En colaboracién con el sector privado, velar por que se aprovechen los beneficios de las
nuevas tecnologias, en particular los de las tecnologias de la informacion y de las comunicacio-
nes.

Metas Colombia: Buena gestion de los asuntos publicos (eficiencia y transparencia) y a la
reduccién de la pobreza.

Metas Bogota: (1) Reducir a la mitad el desempleo en jovenes entre 15 y 24 aios; (2) Lograr
una cobertura al Sistema General de Salud del 100% (3) Lograr un suministro de medicamen-
tos del 100% a la poblacion por parte de la entidad de salud a la cual se esta afiliado. (4)
Lograr una cobertura de poblacién con teléfono o celular entre el 95% y el 100% vy triplicar el
acceso a computador personal y a Internet entre el 2003 y el 2015.

Este dltimo objetivo busca ampliar la asistencia de los paises desarrollados a los
paises en vias de desarrollo a través del aumento de la de ayuda oficial al desarrollo
(AOD), el establecimiento de términos de intercambio comercial equitativos y no
discriminatorios, comprometer a sus empresas privadas, en especial a las farmacéu-
ticas y que operan en el sector de las comunicaciones y las tecnologfas de la informa-
cién, en la universalizacién del acceso a medicamentos y nuevas tecnologfas, como el
teléfono, el computador o internet.

La tasa de desempleo de los jévenes entre 15 y 24 afios es al respecto un indica-
dor elocuente, al reflejar de manera privilegiada las oportunidades educativas y labo-
rales de una sociedad.

La gréfica 2.47 ilustra la disminucién de un 20% en Bogotd de la tasa de desempleo
de jévenes entre 15 y 24 afios entre 2003 y 2007, transitando en concreto del 19% al
15% en esos cuatro anos. Frente a la indefinicién del orden nacional, se propone que
la ciudad se comprometa a reducir la tasa a la mitad de la de 2003, es decir, al 9,5%,
en 2015. De proseguir la tendencia, la tasa de desempleo llegard sin embargo al 11% en
2015, agravando ademds la crisis econdmica actual las perspectivas.

Un estudio del comportamiento de las localidades indica que, a excepcién de
Chapinero y Puente Aranda, donde la tasa se ha mantenido relativamente estable,
ésta ha descendido en el conjunto de las localidades. Un anilisis estdtico revela por
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otra parte que mientras Barrios Unidos, Chapinero, Los Mdrtires, Teusaquillo, San
Cristobal y Sumapaz presentan las tasas de desempleo mds médicas, oscilando entre
el 9% y el 12%, Usaquén, Santa Fe, Bosa, La Candelaria, Rafael Uribe Uribe y
Ciudad Bolivar, esta tltima con un 22°2%, constituyen las localidades con tasas mds
elevadas.

En cuanto a la afiliacién al sistema general de salud, es decir, tanto al régimen
subsidiado como al régimen contributivo, incluyendo los regimenes especiales, fun-
damental para el acceso a servicios de salud y medicamentos, la cobertura llegd en
2007 al 86%, conociendo un incremento del 11% desde 2003 A pesar de esta mejo-
ra, de seguir este ritmo de ampliacién, el 95% de las personas contaria con servicios
de salud en 2015, incumpliendo la meta nacional de que el 100% disfrute de ellos.

En este escenario, las localidades con mayor cobertura, en torno al 92%, son,
como muestra la grafica 2.50, Usaquén, Chapinero y Teusaquillo, representando
Santa Fe, Sumapaz, Los Mrtires y Rafael Uribe Uribe aquellas en peor situacion,
con una cobertura en las dos tltimas inferior al 79%.

Por otro lado, la poblacién que recibié medicamentos por parte de la entidad de
salud a la que estd afiliada presentd un incremento del 45%, pasando del 57% del
2003 al 83% del 2007, hasta el punto de que de continuarse la tendencia es muy
probable que la meta del 100% se cumpla antes del 2015. Aunque Sumapaz, Rafael
Uribe Uribe, Antonio Narifio y Kennedy presentaron coberturas superiores al 80%,
Chapinero y Teusaquillo conocieron coberturas inferiores al 74%.
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Gréfica 2.51. Porcentaje de poblacion que reci- Grafica 2.52. Porcentaje de poblacion que recibi¢
bié todos o algunos medicamentos de la enti- todos o algunos medicamentos de la entidad de
dad de salud a la cual esta afiliado salud a la cual esta afiliado, segun localidad

Fuente: DANE — SDP, ECV 2003 y ECV 2007. Procesamiento: UN-HABITAT/Colombia
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El acceso a la informacién es también importante en tanto permite a los paises en
desarrollo disponer de los mecanismos que multiplican hoy la productividad. Segtn
distintas aproximaciones, el acceso del 100% o el 95% de la poblacién a teléfono en
la vivienda o celular es establecido como objetivo.

De manera general la ciudad ha venido presentando un mayor decrecimiento en
el consumo de teléfono fijo que el correspondiente al aumento en el consumo de
teléfono celular'? reduciéndose por ello el indicador de personas con teléfono o celu-
lar del 87% en 2003 al 85% en 2007, aunque es previsible que, dadas las economias
de escala de estos bienes, la cobertura llegue al 100% en 2015.

En lo que hace referencia a las localidades, Usaquén, Chapinero y Tausaquillo
son, con un 93%, 94% y 97%, respectivamente, las de mayor cobertura telefénica,
mientras Rafael Uribe Uribe, Ciudad Bolivar y Sumapaz, esta dltima con una cober-
tura de tan solo el 18%, son las peor situadas.
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Grafica 2.53. Porcentaje poblacion con celular Grafica 2.54. Porcentaje poblacion con celular o
o teléfono corriente teléfono corriente, segun localidad

Fuente: DANE — SDP, ECV 2003 y ECV 2007. Procesamiento: UN-HABITAT/Colombia

Tanto el computador como el acceso a Internet son asimismo nucleares a la hora
de tener acceso a la informacién. Pese a que los hogares con computador en la
vivienda crecieron, como refleja la gréfica 2.55, del 23% en 2003 al 38% en 2007,
el objetivo de extender la cobertura al 82% es todavia lejano, dado que, de reprodu-
cirse el ritmo de los avances, ésta apenas llegarfa al 49% en el 2015.

12 Entre el 2003 y el 2007 se redujo el indicador de personas con teléfono en la vivienda de un 86% a un 77%
mientras que el celular pas6 del 33% al 50%.
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Desde la éptica de la distribucién por las localidades, Teusaquillo, Chapinero y
Usaquen, con un 80%, un 71% y un 61%, las que se encuentran mds avanzadas,
mientras en Usme o Ciudad Bolivar las tasas son exiguas.
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Grafica 2.55. Porcentaje de poblacién con com-  Gréfica 2.56. Porcentaje de poblacion con compu-
putador en la vivienda tador en la vivienda, segun localidad

Fuente: DANE — SDP, ECV 2003 y ECV 2007. Procesamiento: UN-HABITAT/Colombia

A pesar de la evidente menor cobertura del servicio de internet que la del compu-
tador, es importante resaltar la tendencia creciente de ambas. Si en el afio 2003 el
14% de los hogares de Bogotd tenia servicio de Internet, esta cifra crecié hasta llegar
al 20% en 2007. Aunque son sin duda sustantivos, de nuevo los avances son insufi-
cientes ya que de continuar con la tendencia, el 27%, en lugar del 42%, como estaba
previsto, de la poblacién tendrd acceso a internet en 2015.

Cuando se analizan las coberturas en las distintas localidades de la ciudad se
pueden apreciar, como viene siendo una costumbre, grandes diferencias. Mientras
Teusaquillo, con el 64%, Chapinero y Usaquén son las localidades con mayor acceso
a este servicio, otras, como San Cristébal, Bosa, Rafael Uribe Uribe, Ciudad Bolivar
tienen coberturas por debajo del 10%, no disponiendo la localidad de Sumapaz de
algtin hogar con servicio de Internet.
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Grafica 2.57. Porcentaje de poblacién con Grafica 2.58. Porcentaje de poblacion con servicio
servicio de internet en la vivienda de internet en la vivienda, segun localidad

Fuente: DANE — SDP, ECV 2003 y ECV 2007. Procesamiento: UN-HABITAT/Colombia
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INDICE COMPUESTO DE OBJETIVOS DEL MILENIO PARA BOGOTA™

Para este ejercicio se utilizaron especificamente 33 de los indicadores disponibles
para 19 localidades de la ciudad, excluyéndose Sumapaz debido a que no se dispone
de informacién de ella en 2003. Estas metas se agruparon en seis indices compues-
tos: pobreza (6), educacién (4), salud (5), hdbitat (6), asistencia para el desarrollo (6)
y género (6).

Se procede, en primer lugar, al andlisis de cada uno de los indicadores compues-
tos revisando los diferentes indicadores que los componen y su ponderador. Poste-
riormente, se revisa la clasificacién que resulta de la construccién del indicador
compuesto definitivo que incluye el de pobreza, el de educacién, el de salud, el de
habitat, el de asistencia para el desarrollo y el de género.

Empezando con el indicador compuesto de pobreza, la siguiente tabla contiene
los indicadores incluidos en el indice de pobreza y la ponderacién resultante para
cada uno de ellos:

2003
Indicadores pobreza Vector propio Vector propio normalizado
Poblacién enindigencia 0.297 23.71%
Brecha de indigencia 0.553 21.99%
Participacion de los dos deciles mas pobres en el ingreso total -0.187 -12.47%
Desnutricién crénica en menores de 7 afios 0.429 22.78%
Desnutriciéon aguda en menores de 7 afios 0.427 20.48%
Desnutricion global en menores de 7 afios 0.452 23.51%
Total 1.971 100.00%

Tabla 2.1

De la ponderacién se puede resaltar i) el signo negativo del indicador participa-
cidn de los dos deciles mds pobres en el ingreso total, lo cual evidencia la relacién inversa
entre los niveles de pobreza en las localidades y los niveles de concentracién de

13 Los autores agradecen el apoyo de Andrés Alonso en la elaboracién de el presente anexo.
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ingresos, y ii) que el resto de indicadores tienen una importancia relativa bastante
similar entre si, con un ponderador en 20,5 y 23,7%.

Con relacién al indicador compuesto de educacién, para su construccién se se-
leccionaron los indicadores que se observan en la siguiente tabla con su respectiva
ponderacién. De acuerdo con los resultados encontrados, el analfabetismo es la va-
riable que tiene una mayor importancia y que permite discriminar de mejor manera
la situacién de una localidad en materia de educacidn. Los afios de educacién y la
tasa de cobertura bruta de educacién media le siguen en importancia, teniendo un
ponderador de 3.53% y 7.04%, respectivamente, mientras que las tasas de cobertura
bruta combinada son estadisticamente poco significativas.

2003
Indicadores educacion Vector propio Vector propio normalizado
Tasa de cobertura bruta combinada 0.012 0.13%
Tasa de cobertura bruta de educaciéon media 0.209 7.04%
Analfabetismo 0.969 89.30%
Anos de educacion 0.131 3.53%
Total 1.321 100.00%

Tabla 2.2

En el caso del indicador compuesto de salud, los indicadores que tienen una
mayor importancia son el de mortalidad de menores de 5 afios —un ponderador del
26.08%- y particularmente el de embarazo de adolescentes entre 10 y 19 afios —el
ponderador alcanza el 47.78%-.

2003

Indicadores salud Vector propio Vector propio normalizado
Mortalidad infantil 0.323 16.67%
Mortalidad de menores de 5 afios 0.541 26.08%
Mortalidad materna 0.020 0.12%
Embarazo de adolescentes entre 10 y 19 afios 0.747 47.78%
Incidencia de VIH 0.211 9.36%

Total 1.842 100.00%

Tabla 2.3

Para cuantificar el hébitat se seleccionaron seis indicadores: poblacién con acce-
s0 a agua segura, poblacién con saneamiento bésico, poblacién en déficit habitacional,
poblacién en zona de riesgo o foco de afectacién, poblacién utilizando combustibles
s6lidos, poblacién con acceso a tenencia segura. Se observa que el indicador de
déficit habitacional es el que obtiene un mayor ponderador y por lo tanto una mayor
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importancia relativa. El indicador de poblacién utilizando combustible sélido le si-
gue en importancia, con el alto nivel de discriminacién. Aunque el signo negativo de
acceso a agua mejorada no es el esperado, este valor no discrimina porque en la
todas las localidades se presentaron coberturas cercanas al 100%.

2003

Indicadores habitat Vector propio | Vector propio normalizado
Poblacion con acceso sostenible a una fuente de agua mejorada -0.005 -12.26%
Poblaciéon con acceso a saneamiento mejorado 0.000 10.99%
Poblacion en déficit habitacional 0.666 34.60%
Poblacién en zona de riesgo o foco de afectacion 0.409 20.92%
Poblacion utilizando combustibles sélidos 0.623 29.94%
Poblacion con acceso a tenencia segura 0.035 15.80%

Total 1.728 100.00%

Tabla 2.4

En cuanto al indicador compuesto de la asistencia del desarrollo, se seleccionaron
6 indicadores que presentan ponderadores muy similares entre ellos, con valores alre-
dedor del 22-26%. El tnico indicador que presenta un comportamiento por fuera de
este rango es el de poblacién a la que le formularon medicamentos y éstos le fueron
suministrados por la entidad de salud a la cual estd afiliado. De acuerdo con los resul-
tados, este indicador tiene un efecto negativo del 20.83% dentro del compuesto.

2003

Indicadores de asistencia para el desarrollo Vector propio | Vector propio normalizado
Tasa de desempleo de la gente joven entre los 15y 24 afios 0.550 23.02%
Poblacion con computador en la vivienda 0.478 26.64%
Poblacién con acceso a internet en la vivienda 0.653 26.45%
Poblacion con teléfono fijo o celular 0.125 22.93%
Poblacion a la que le formularon medicamentos y le fueron
suministrados por la entidad de salud a la cual esta afiliado -0.125 -20.83%
Poblacién afiliada al sistema general de salud 0.107 21.78%
Total 1.789 100.00%

Tabla 2.5

Finalmente, la perspectiva de género debe ser transversal en el logro de los ODM.
De los indicadores que se incluyeron, los de desempleo (masculino y femenino) y los
de brecha de pobreza (de hombres y mujeres) son los mds relevantes. Por su parte, el
indice de feminidad de la pobreza tiene un efecto negativo sobre el indicador y el de
relacién de mujer hombre estudiando es positivo, pero con una baja capacidad de
discriminacién, con un ponderador del 1.1%.
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2003

Indicadores de género Vector propio Vector propio normalizado
Relacion mujer hombre que se encuentran estudiando 0.004 1.15%

indice de feminidad de la pobreza -0.037 -13.91%

Brecha de pobreza de los hombres 0.598 30.74%

Brecha de pobreza de las mujeres 0.517 30.54%
Desempleo masculino 0.483 29.40%
Desempleo femenino 0.373 22.08%

Total 1.940 100.00%

Tabla 2.6
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FICHA TECNICA PRESUPUESTO GENERAL ADMINISTRACION
GENERAL DEL DISTRITO CAPITAL GASTO TOTAL SECTORIAL
1990-2008™

Para la construccién de este tipo de estadistica desde el afio 1990 hasta el afio
2008 efectuamos un proceso de estandarizacién afio a afio tomando como base el
célculo hecho para el presupuesto general del ano 2008 del libro del presupuesto
anual del distrito capital.

Se adoptaron los datos de gasto de funcionamiento, de servicio de la deuda, de
inversién, de operacién y de disponibilidad final del gasto total sectorial de la admi-
nistracion general del distrito capital sin incluir las transferencias a los establecimien-
tos publicos y a empresas de los libros de presupuesto anual desde el afio 1990 hasta
el afio 2008, agrupdndolas por los sectores definidos dentro del presupuesto del afio
2008 de la administracién de Samuel Moreno. La siguiente tabla indica las entidades
que pertenecen a cada sector:

14 Los autores agradecen el apoyo de Andrés Alonso y Felipe Colmenares en la elaboracion del presente anexo.
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Sector Gestion Publica:

+  Secretarfa General
«  Departamento Administrativo del Servicio Civil-
DASCD

Sector Hacienda:

+  Secretarfa Distrital de Hacienda

+Unidad Administrativa Especial de Catastro
Distrital

+  Lotera de Bogota

. Fondo de Prestaciones Econdmicas, Cesantias y
Pensiones -FONCEP

Sector Educacion:

+ Secretaria de Educacion del Distrito

+ Instituto Para la Investigacién Educativa y el De-
sarrollo Pedagdgico —IDEP

« Universidad Distrital Francisco José De Caldas

Sector Integraciéon Social:

«  Instituto Distrital Para la Proteccion de La Nifiez
y la Juventud —-IDIPRON
«  Secretaria Distrital de Integracién Social

Sector Ambiente:

«  Jardin Botanico «José Celestino Mutis»
«  Secretaria Distrital de Ambiente

Sector Desarrollo Econdmico, Industria y Turismo:

« Secretaria Distrital de Desarrollo Econémico
«  Instituto Para la Economia Social -IPES

Sector Planeacion:

- Secretaria Distrital de Planeacion

Sector Gobierno, Seguridad y Convivencia:

«  Secretaria Distrital de Gobierno

«  Departamento Administrativo de la Defensora
del Espacio Publico-DADEP

«  Unidad Administrativa Especial del Cuerpo Ofi-
cial de Bomberos

- Fondo de Prevencién y Atencion Emergencias —
FOPAE

- Fondo de Vigilancia y Seguridad

« Instituto Distrital de la Participaciéon y Accion
Comunal

Sector Salud:

- Secretarfa Distrital de Salud
- Fondo Financiero Distrital de Salud —FFDS
«  Empresas Sociales del Estado

Sector Cultura, Recreacion Y Deporte:

. Secretarfa Distrital de Cultura, Recreacién y De-
porte

« Instituto Distrital de Recreacion y Deporte —Idrd

«  Fundacién Gilberto Alzate Avendafo

«  Orquesta Filarmonica de Bogota

«  Canal Capital Ltda

« Instituto Distrital de Patrimonio Cultural-IDPC

Sector Movilidad:

«  Secretarfa Distrital de Movilidad

« Instituto de Desarrollo Urbano —IDU

«  Unidad Administrativa Especial de Rehabilitacion
y Mantenimiento Vial

«  Transmilenio S.A

«  Fondo de Educacién y Seguridad Vial -FONDATT
en Liquidacion

Sector Habitat:

«  Secretaria Distrital del Habitat

«  Caja de Vivienda Popular

«  Unidad Administrativa Especial de Servicios Pu-
blicos

«  Metrovivienda

«  Empresa de Renovacion Urbana

«  Empresa de Aguas de Bogota —ESP

«  Empresa de Acueducto Y Alcantarillado de Bo-
gota —ESP

Otras Entidades:

. Concejo

. Personeria

. Veedurfa

. Contralorfa de Bogotd, D.C.
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A continuacién se explican las transformaciones que conocieron algunas secreta-
rias, el cambio de nombre de las entidades que las conforman o la creacién de
algunas nuevas.

Sector Cultura, Recreacién y Deporte:

Si antes del 2007 la secretaria de Cultura, Recreacién y Deporte no existia,
desde el afio 1990 hasta el afo 1996 se incluyeron dentro de este sector La Corpora-
cién la Candelaria y el Instituto Distrital de Cultura y Turismo — IDCT, comenzdn-
dose a contabilizar el Canal Capital a partir del afio 2000.

Sector Integracién Social:

El departamento Administrativo de Bienestar Social pasé a denominarse Secreta-
ria Distrital de Integracién Social a partir del 2007, incluyéndose desde 1990 hasta el
afio 1996 el Fondo Rotatorio de Bienestar Social.

Sector Ambiente:

El Departamento Técnico Administrativo del Medio Ambiente — DAMA- se in-
cluyé dentro de estas cuentas desde al afio 1991 hasta el afio 2006, convirtiéndose en
el 2007 en la Secretarfa Distrital de Ambiente. Para el afio 1990 sélo se contabiliza el
presupuesto del Jardin Botdnico José Celestino Mutis.

Sector Movilidad:

Si bien para el afio 2007 se comenzd a contabilizar la Secretarfa Distrital de
Movilidad, para afios anteriores se contemplé que este sector estaba conformado por
la Secretarfa de Obras Publicas y la secretarfa de Trdnsito y Transporte. En el afio
1990 se incluyé el Fondo Rotatorio de Laboratorio de Suelos y desde el ano 1991
hasta el afio 1995 se consideré el Fondo Rotatorio de la Secretaria de Obras Publicas
— FOSOP. Transmilenio S.A. se comienza a contabilizar a partir del ano 2001.

Sector Desarrollo Econémico, Industria y Turismo:

Este sélo se tiene en cuenta a partir del afio 2007 debido a que para afos anterio-
res la informacién no estd disponible.

Sector Habitat:

La Secretarfa Distrital del Hdbitat sélo tiene datos de presupuesto para el ano
2007 debido a su reciente creacién. A partir del afio 1999 se tienen en cuenta los
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presupuestos de Metrovivienda y de la Empresa de Renovacién Urbana. Desde el
afio 1996, se dispone de los presupuestos de la Unidad Administrativa Especial de
Servicios Publicos. Para la Empresa Aguas de Bogotd se tienen datos a partir del afio
2005. La Empresa de Telecomunicaciones de Bogotd ofrece datos de presupuesto
desde el afio 1990 hasta el aio 2003 y la Empresa de Energia de Bogotd desde el afio
1990 hasta el afio 1998. La Empresa Distrital de Servicios Publicos se tiene en
cuenta durante el periodo de 1990 — 1994.

Sector Salud:

El Fondo Financiero Distrital de Salud se incluye a partir del afio 1993 y las
Empresas Sociales del Estado a partir del afio 1999. En el Periodo 1990 — 1996 se
considera la Caja de Previsién Social y en el periodo 1990 -1994 el Fondo de Salud
Mental.

Sector Educacién:

A partir del afio 1996 se toma en cuenta el Instituto Para la Investigacién Educa-
tiva y el Desarrollo Pedagégico — IDEP-, incluyéndose en el ano 1990 el Fondo
Rotatorio de la Secretaria de Educacién.

Sector Gobierno, Seguridad y Convivencia:

La Unidad Administrativa Especial Cuerpo Oficial de Bomberos se toma en cuenta
para el afio 2007. El Fondo Rotatorio de Bomberos en el Periodo 1990 — 1994. El
Fondo Rotatorio de Ventas Populares desde 1990 hasta 2006. A partir del afio 2000
se considera el Departamento Administrativo de la Defensora del Espacio Publico —
DADEP. Del Fondo de Prevencién y Atencién Emergencias — FOPAE- se tienen
datos desde el afio 1992. El Departamento Administrativo de Accién Comunal pasé
a llamarse en el 2007 Instituto Distrital de la Participacién y Accién Comunal. En el
Periodo 1990 — 1994 se incluyeron el Fondo de Asistencia Comunal y el Centro
Distrital de Sistematizacién y Servicios Técnicos, incorporando para el periodo 1990
— 1993 el Fondo Rotatorio de Publicaciones.

Sector Hacienda:
Desde al afio 1990 hasta el afio 2006 se tuvo en cuenta dentro de este sector el Fondo

de Ahorro y Vivienda Distrital — FAVIDI-, disponiendo de datos del Fondo de Prestacio-
nes Econdmicas, Cesantias Y Pensiones — FONCEP- sélo para el afio 2007.
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Otras Entidades:

La Tesoreria estd contabilizada del afio 1990 al ano 1994 y la Veeduria se tiene en
cuenta a partir del afio 1994.

Finalmente, los gastos de funcionamiento incluyen los Gastos de servicios de
personal y los gastos operativos, Los gastos de deuda agregan la deuda interna y la
deuda externa, y los gastos de inversidn tienen en cuenta tanto la inversién directa
como la inversién social.
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LAS CARACTERISTICAS DEL MODELO PARA LA PROYECCION DE
EVENTOS Y POLITICAS ECONOMICAS EN BOGOTA

EL MODELO Y SUS FUENTES DE INFORMACION

El modelo disefiado y construido para la ciudad de Bogotd (MOBOGOTA) es
un modelo de equilibrio general — multisectorial- computable y dindmico —
multiperiodo-. Conforme a las caracteristicas de la economia metropolitana, el
modelo considera especificamente 28 sectores con un horizonte temporal de 10
afos, siendo su afo base el 2005, y el limite de sus proyecciones el 2015.

El 2005 corresponde a las Gltimas matrices disponibles de flujos intersectoriales
y de demanda y oferta agregadas para la ciudad. La matriz insumo producto para
28 sectores resulté de la agregacién de la matriz insumo producto estimada por
el DANE para 55 sectores. La solucién del modelo requiere informacién de
dichas matrices para cada uno de los afios considerados en el andlisis; las mismas
son proyectadas endégenamente por el modelo.

La matriz de flujos intersectoriales para Bogotd incluye a lo largo de sus co-
lumnas la estructura de costos sectoriales (lo que cada sector compra de los
demds sectores) y los componentes del valor agregado (salarios, utilidades, im-
puestos indirectos e intereses), cuya suma corresponde al producto interno bruto
sectorial (PIB) para cada sector econdmico identificado. La suma a lo largo de
las columnas de compras a los demds sectores y de valor agregado resulta el valor
bruto de produccién (VBP) para cada sector.

La matriz de demanda y oferta agregadas comprende columnas de consumo
intermedio, consumo de hogares, gasto publico, inversién privada, inversién
publica, inversién extranjera directa, exportaciones e importaciones (del resto
del pais y del resto del mundo) y VBP sectoriales. El gasto publico, la inversién
publica y la inversién extranjera son exdgenos y corresponden a instrumentos de
politica. El consumo intermedio, de hogares, inversién privada, exportaciones, im-
portaciones, VBP y PIB sectoriales y agregados son determinados enddgenamente

por MOBOGOTA.



450

El consumo intermedio mds las demandas de los hogares, del sector publico y de
la inversién determinan la demanda interna. En el caso de los sectores de bienes
transables (que si se pueden comercializar internacionalmente), la demanda interna
més la demanda externa (exportaciones) es satisfecha con produccién local (VBP).
Cuando la demanda interna sobrepasa la produccién, el saldo es satisfecho con im-
portaciones.

Cuando los productos sectoriales no son transables (bdsicamente servicios, aque-
llos que no se pueden comercializar internacionalmente), las exportaciones e impor-
taciones son iguales a cero. En este caso, el modelo “busca”, a través de iteraciones
sucesivas, simulando asi el proceso del subastador, definir los precios y cantidades a
los que se igualan ofertas y demandas.

El consumo intermedio es determinado por las demandas de los diferentes secto-
res de destino a cada uno de los sectores de origen. Resulta de agregar horizontal-
mente las diferentes celdas de cada fila de la matriz de flujos.

El consumo de los hogares en el afio base (2005) corresponde a la estructura de
gasto de las familias recogida por el DANE para la ciudad. Para los siguientes afos la
estructura de consumo es actualizada considerando una funcién de demanda tipo
Cobb-Douglas para cada sector”. De tal modo, el consumo sectorial de los hogares
varfa en funcién del comportamiento de los respectivos precios y el ingreso disponi-

ble ponderados por las respectivas elasticidades precio e ingreso.

Las elasticidades ingreso consideradas son las estimadas para Bogotd por Nifio
(2005)'¢. Suponiendo sectores con productos homogéneos suficientemente agrega-
dos, por la condicién de homogeneidad que deben satisfacer las funciones de deman-
da, las elasticidades precio fueron consideradas iguales en valor absoluto y con signo
contrario a las elasticidades ingreso. De otra parte, para garantizar consistencia en la
estimacion, se aseguré que el sistema de funciones de demanda satisficiera la llama-
da Condicién de Engel, es decir, que la suma de las elasticidades ingreso ponderadas

15 Lasllamadas, por los nombres de sus autores, funciones de demanda Cobb- Douglas son funciones exponenciales
de forma zi = ya psb pic donde “zi" representa la cantidad demandada del bien o servicio “i”, “y" el ingreso
respectivo del consumidor, “ps” los precios de los bienes o servicios sustitutos o complementarios de “i”,y “pi”
el precio del propio bien o servicio “i”. Los exponentes “a”, “b" y “c” representan las respectivas elasticidades
con respecto al ingreso, los precios sustitutos o complementarios y el precio propio, es decir, el cambio
proporcional en la cantidad demanda generado por un cambio proporcional en la variable respectiva. Se
supone que dichas elasticidades son exodgenas y relativamente estables, y representan las preferencias del
consumidor. Las funciones Cobb-Douglas son bien comportadas desde el punto de vista micro-econémico, es
decir, satisfacen las condiciones tedricas de las funciones de demanda, siendo por su facilidad de linearizacion
usadas con frecuencia en las estimaciones econométricas de dichas demandas.

16 NINO, C. P: Trabajo de Grado de Maestria en Economia, Universidad Nacional de Colombia, Bogota, 2005.
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por su respectiva participacién en el gasto, definida por la estructura de consumo,
sea igual a la unidad.

El modelo estima las variaciones del ingreso disponible a partir de las variaciones
de utilidades y salarios componentes del valor agregado en la matriz de flujos
intersectoriales. Incrementos en la tasa de impuesto a la renta disminuyen el ingreso

disponible.

La informacién de ingresos, gastos e inversion fiscales histéricos en Bogotd fue
tomada de datos de la Secretarfa de Hacienda de Bogotd, de la Gobernacién de
Cundinamarca y del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. La informacién
histérica de inversién extranjera directa en Bogotd fue tomada de la Cdmara de
Comercio de Bogotd. Para los afios siguientes es considerada exdgenamente.

MOBOGOTA ha sido desarrollado en el programa Excel de Microsoft. Su cardc-
ter amigable permite la visualizacién de las interrelaciones entre los diferentes mer-
cados, supramercados (inversién y fiscal) y sus correspondientes mecanismos de
transmision.

Las siguientes tablas muestran respectivamente las mencionadas matrices de flu-
jos intersectoriales y de componentes de la demanda y oferta agregadas.
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LOS PRECIOS EN EL MODELO

En MOBOGOTA se distinguen tres tipos de precios: locales, bdsicos (tasa de
cambio, tasas de interés, salarios) e internacionales. Los precios internacionales son,
obviamente, precios formados en los mercados internacionales. A su vez, la tasa de
cambio y las tasas de interés se forman nacionalmente por lo que son también leidos
por la ciudad y son exdgenos al modelo.

Los precios internacionales histéricos del petréleo, agropecuarios, manufacturas
de consumo, intermedios y de capital se tomaron del International Financial Statistics
del Fondo Monetario Internacional. La tasa de cambio y las tasas de interés histori-
cas fueron tomadas del Banco de la Republica.

Los salarios si son estimados endégenamente por el modelo. Para el efecto se
supone que existe una migracion fluida entre la ciudad y sus vecindades rurales. De
tal modo, los salarios acaban siendo determinados por un salario minimo de super-
vivencia en el campo, mantenido estable en términos reales gracias a la migracidn,
mds un costo de urbanizacién que depende de la relacién entre los precios de los
bienes no transables y de los transables.

Los precios y costos sectoriales locales son también calculados endégenamente
por el modelo, que distingue entre los precios de los bienes y servicios transables y de
los no transables. Los precios transables dependen del comportamiento exdgeno de
los precios internacionales, de la tasa de cambio, de los impuestos indirectos (aran-
celes, al valor agregado, e industria y comercio), de la tasa de interés activa (que
define los costos financieros del importador), y de la tasa de interés pasiva (que
representa la ganancia minima a la que aspira dicho importador).

Para los sectores no transables, se considera que los precios estdn determinados
por los costos de producirlos, lo que implica la existencia de capacidad instalada
ociosa en dichos sectores. El modelo los calcula a partir de la estructura de costos de
cada sector definida en la tabla de insumo producto. Precios menos costos determi-
nan las utilidades sectoriales por unidad de producto.

Por razones pricticas todos los precios locales y bésicos se consideraron unitarios
en el afio base, lo que implica un redimensionamiento de las unidades fisicas respec-
tivas. Los precios internacionales correspondientes fueron calculados descontando
de los anteriores los aranceles y los otros elementos que definen el precio doméstico
de los transables.

MOBOGOTA permite analizar el impacto de diversas alternativas exdgenas de
precios bésicos y precios internacionales. Estos tienen fuerte incidencia tanto sobre
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la inflacién local, dado que gran parte de los bienes y servicios adquiridos por el
consumidor local son transables y, por lo tanto, sus precios son definidos, en gran
medida, por los precios internacionales y bdsicos, como sobre la expansién del pro-
ducto, ya que, al incidir en la definicién de las utilidades sectoriales, condicionan los
recursos de inversion y, por lo tanto, la expansion de la capacidad instalada sectorial.

EL ROL DE LA INVERSION Y EL CRECIMIENTO DEL PRODUCTO

Lo que dinamiza la economia es el comportamiento de la inversién y de la de-
manda. En el caso de los sectores transables, la expansién productiva es posible por
el incremento de la capacidad instalada de produccién como consecuencia de la
inversién privada, publica y extranjera en el respectivo sector.

En el caso de las actividades de servicios no transables, la expansién productiva se
da por demanda. Ello implica un supuesto de capacidad instalada de produccién
ociosa que es mantenida en previsién de crecimientos futuros de la demanda (la
aplicacidn de inversién en los sectores no transables permite la existencia de ese
exceso de capacidad.)

La inversién sectorial dividida por el coeficiente capital producto marginal
sectorial define el monto de la expansién de la capacidad de produccién. La rela-
cién capital-producto sectorial representa la cantidad de capital necesaria para
generar una unidad de producto. Usualmente, la relacién capital producto sectorial
estimada es la marginal. A partir de ella puede establecerse una relacién entre
inversién y expansién de la capacidad de produccién sectorial. Para efectos del
presente trabajo y a falta de informacién metropolitana, dichas relaciones fueron
estimadas a partir de la informacién de cuentas nacionales colombianas para los
sectores identificados.

El modelo considera que el incremento de la capacidad instalada se da con un
rezago de un afio respecto a la aplicacién de la inversién en el sector respectivo
(inversién por destino). De otro lado, la aplicacién de los recursos da origen a una
demanda presente de bienes y servicios de capital (inversién por origen) que depen-
den de las caracteristicas de cada proyecto. Asi, por ejemplo, la inversién para cons-
truir una fébrica de textiles, que en un afio expandird la capacidad de produccién de
telas y confecciones, genera en el presente una demanda por telares, cosedoras, ser-
vicios de ingenierfa y construccidn, etc. De tal modo, la inversién actda sobre la
oferta en el futuro y sobre la demanda en el presente.

MOBOGOTA estima la inversién privada en forma endégena. Las inversiones
publica y externa son definidas exégenamente. Las primeras son consideradas instru-
mentos de politica econémica.
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El monto total de la inversién privada por afio depende en gran medida de los
recursos de inversién que genera la propia economia metropolitana y estd dado por
las utilidades que produce la actividad econdémica, descontados los impuestos direc-
tos, es decir, el monto de ahorro privado generado metropolitanamente, de tal forma
que si la tasa de impuestos directos disminuye, aumentan los recursos de inversidn.
El monto de inversién depende también de los recursos provenientes del crédito.

Los recursos de inversién son distribuidos sectorialmente de acuerdo con la ren-
tabilidad de la inversién del periodo anterior, definida por la relacién entre utilidades
e inversién en el sector respectivo. El mecanismo de distribucién que el modelo
calcula implica que los inversionistas responden eficientemente a estimulos de renta-
bilidad y distribuyen proporcionalmente sus recursos de acuerdo con la mayor renta-
bilidad sectorial.

Qué instrumentos podrian ser los més eficaces y eficientes para obtener distintos
resultados econdmicos pueden identificarse a través de MOBOGOTA. El modelo
permite analizar una enorme combinacién de diversos instrumentos en distintos
niveles y ante diversos escenarios internacionales y nacionales, y evaluar los impactos
de dichas medidas sobre una gran variedad de variables econémicas, como el creci-
miento econémico, la inflacién, el empleo, los salarios y las utilidades.

MOBOGOTA permite proyectar el impacto sobre las cuentas fiscales de la modi-
ficacién de las tasas de impuestos directos (a la renta), al valor agregado (IVA) y otros
impuestos locales asi como de las tasas de crecimiento del gasto e inversién publicas.

MOBOGOTA permite analizar también los impactos de dichos instrumentos
sobre el resto de la economifa metropolitana, particularmente en términos de creci-
miento del PIB total y sectorial asi como de los demds componentes de la demanda
agregada. De tal modo, el modelo permite conocer los requerimientos de gasto e
inversién publica para que la ciudad pueda compensar y superar la fuerte reduccién
del ingreso que implicaria la crisis econdmica internacional.

Asimismo, MOBOGOTA permite analizar el impacto de recursos seguramente
extra metropolitanos para obras de infraestructura significativas (como puede ser el
Metro de Bogotd) y de una inversion especial en infraestructura vial sobre los costos
del transporte y, en consecuencia, sobre los precios, costos y utilidades sectoriales
metropolitanas y, en Gltima instancia, sobre la inversién y el crecimiento econémico.
Permite analizar también el impacto de la ejecucién de un programa de micro crédi-
tos a la produccién sea con financiamiento fiscal distrital o externo.

No obstante, no llega a producir otras informaciones que podrian considerarse
importantes, como, por ejemplo, los impactos de dichas medidas sobre la distribu-
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cién del ingreso. Sin embargo, a partir de los dltimos resultados mencionados, sala-
rios y utilidades, y alguna informacién sobre la poblacién perceptora correspondien-
te se podrian deducir el impacto sobre la distribucién del ingreso. Tal rutina no ha
sido introducida en el modelo de manera que calcule, por ejemplo, un Indice de
GINI y su evolucién en el tiempo distinguiendo entre asalariados y capitalistas. Con
mds tiempo, esto podria introducirse sin demasiada dificultad.

MOBOGOTA tampoco distingue entre diversos tipos de consumidores, ricos,
medios y pobres, que, ciertamente, tienen preferencias de consumo sectorial dife-
rentes. De tal modo, el modelo no logra estimar inflaciones por grupos de ingreso.
Aunque serfa de interés extenderlo y no serfa de gran complicacién introducir una
rutina ad-hoc para el efecto, serfa necesario contar con elasticidades sectoriales dife-
renciados por grupos de ingreso.

La consideracién de funciones de produccién Leontief, propias de las tablas de
insumo producto que emplea MOBOGOTA, podria considerarse como una limita-
cién del modelo. Dichas funciones no admiten variaciones en la combinacién de
factores e insumos en la produccién de un determinado bien o servicio por variacio-
nes en los precios respectivos. El modelo s incluye una rutina que permite introdu-
cir variaciones en los coeficientes de produccién por cambios en los precios de
insumos y factores que calcula, alterando, por lo tanto, la valorizacién de los mismos,
pero manteniendo constante su relacién fisica.

Sin embargo, mientras no existan los recursos suficientes para realizar una
inversién que permita modificar la tecnologia vigente, adn enfrentando una va-
riacién de precios, el empresario no modificard la manera como combina insumos
y factores. Ciertamente, esa inversién responderd a consideraciones de rentabi-
lidad. De tal modo, el empresario deberia decidir no sélo entre expandir su
capacidad de produccién entre diferentes sectores, sino también si modifica o
no su productividad en aquellos sectores en los que cuenta con capacidad de
produccién.

Aunque existen antecedentes y pueden estimarse los efectos de la inversién
sobre la expansién de la capacidad de produccién, que se supone se da reprodu-
ciendo la tecnologia existente (los coeficientes capital producto), lamentablemente
no existen indicadores sobre los efectos de la inversién sobre la productividad.
Es imposible que éstos existan porque, aunque la 16gica del proceso de cambio es
clara (los cambios en los precios darian origen a una inversién que permitiria
sustituir la manera cémo se combinan insumos y productos a fin de incrementar
la utilidad del empresario), como cada tecnologfa nueva implica un resultado
industrial no conocido, la informacién del pasado no resultaria suficiente para
estimarlos.
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En tal sentido, estimaciones de elasticidades de sustitucién en las funciones de
produccién con base en informacién pasada no serian posibles. Mds atn, no existe
informacidn seriada sectorial como para estimar elasticidades de sustitucién en las
funciones de produccién sectoriales. Podria intentarse como informacién un panel
para diferentes empresas en cada sector empleando las encuestas industriales, pero
subsiste el problema anterior.

Una posibilidad, como la empleada en MOBOGOTA, es introducir exégenamente
cambios en los coeficientes insumo producto como consecuencia, por ejemplo, de la
inversion en infraestructura vial que se traduce en un aumento cierto de la producti-
vidad del componente de transporte en la estructura de costos de todos los sectores
(por ejemplo, en forma proporcional a la inversién ejecutada respecto a la inversion
total requerida).

Otra posibilidad es estimar las variaciones en las relaciones fisicas insumo pro-
ducto considerando matrices insumo producto de dos afios distintos. Como la varia-
cién en los valores de los coeficientes insumo producto tiene que ser el resultado de
variaciones en los precios y en las cantidades fisicas en que se combinan, conocida la
variacién de los precios sectoriales, el saldo en los coeficientes tiene que ser el resul-
tado de la variacién en las cantidades fisicas. El problema radica en conocer qué
inversién dio origen a ese cambio tecnolégico. Una posibilidad es considerar que esa
inversién tiene que ver con rentabilidades relativas. Por lo tanto, del monto total de
los recursos disponibles para inversién, una parte deberia destinarse a expandir capi-
tal y la otra a modificar la tecnologfa: el inversionista orientarfa sus recursos a cual-
quiera de ambos destinos de acuerdo con la rentabilidad relativa de cada caso,
distribuyendo los recursos proporcionalmente a las mismas a fin de diversificar su
riesgo.

Cuestién adicional sobre las limitaciones del modelo es la no consideracién sepa-
rada del factor tierra dentro de las remuneraciones a los factores que componen el
valor agregado. Tal consideracién resultaria particularmente importante en un mode-
lo que pretende referirse a una ubicacién territorial especifica. El factor tierra es
particularmente importante en la identificacién de las posibilidades de expansién de
las actividades econdmicas y residenciales de una ciudad. Para el efecto serfa desea-
ble distinguir la remuneracién a dicho factor dentro del valor agregado, lo que reque-
rirfa un esfuerzo de estimacién adicional en la sub-matriz de valor agregado de la
matriz de transacciones intersectoriales.

Adicionalmente existe otro tipo de elementos no considerados en MOBOGOTA,
incluso con dificultad para su cuantificacién, como puede ser la desagregacién entre
diversos tipos de establecimiento de salud. La inversién en instituciones primarias
de salud es ciertamente diferente a la que se requiere para montar hospitales especia-
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lizados. La ciudad requiere ambos y, evidentemente, tienen efectos distintos sobre la
Y;

productividad. Es muy probable que una consideracién sobre los mismos requiriera

otro tipo de estudios complementarios y no necesariamente pueden o son deseables

de introducir en un modelo como MOBOGOTA.

Todas dichas consideraciones convendrian explorarse. Ciertamente superan los
alcances del presente trabajo y seria deseable que fueran materia de una extensién del
mismo.






ANEXO V
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METODOLOGIA CUENTAS DISTRITALES

INTRODUCCION

Se presenta en este documento un apretado recuento de las técnicas estadisticas y
metodoldgicas aplicadas en la elaboracién de las cuentas econdmicas y en la cons-
truccién de los cuadros de oferta - utilizacién de productos del Distrito Capital de
Bogotd en 2005.

Esta metodologfa reviste especial interés en la medida en que Bogotd ha sido la
tnica ciudad que ha sostenido de manera contintia desde el afio 1996 el ejercicio
estadistico de medir el tamafio de su economia en diferentes épocas y de establecer
anualmente su evolucién, lo cual la constituye en un laboratorio de la medicién
econdmica regional.

Esta prictica ha llevado a un mejoramiento sostenido de los sistemas de cdlculo y
a la incorporacién de nueva informacién estadistica disponible, lo que ha permitido
una mayor precisién en la medicién de los niveles monetarios de las variables econé-
micas que conforman la funcién de produccién de las actividades econdmicas.

El documento contiene tres partes que explican de manera sucinta el cuerpo
tedrico de la medicién econdémica, la informacién estadisticas utilizada, los procedi-
mientos de cdlculos empleados, el registro contable de las operaciones y los resulta-
dos obtenidos. La primera parte hace relacién al marco conceptual y metodolégico
del Sistema de Cuentas Nacionales (SCN 93) que constituye el marco de referencia
para la elaboracién de las Cuentas Distritales. En la segunda se presentan las Cuen-
tas Distritales y se explica el método de cdlculo de las cuentas de produccién y de
generacién del ingreso, que son los registros basicos para la medicién de la produc-
cién en la economia Distrital. En la tercera se formula el marco teérico de soporte,
la metodologia y los procedimientos de cdlculos empleados en la medicién distrital,
los resultados del cuadro de oferta — utilizacién de producto 2005 y su relacién con
los obtenidos en la economia nacional.
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1. EL SISTEMA DE CUENTAS NACIONALES (SCN)

1.1 MARCO CONCEPTUAL DEL SISTEMA

Las Cuentas Nacionales constan de un conjunto coherente, sistemdtico e integra-
do de cuentas macroecondémicas, elaboradas a partir de una serie de conceptos,
definiciones, clasificaciones y reglas contables aceptadas internacionalmente.

Estas cuentas constituyen un registro completo y pormenorizado de las activida-
des econdmicas, que abarca el registro de la produccién de bienes y servicios, la
distribucién. redistribucién y uso del ingreso, la financiacién de inversién, y la acu-
mulacién de la riqueza, que tienen lugar en una economia y donde se muestra las
interrelaciones que existen entre los diversos agentes que participan en ella.

Los agentes o unidades econémicas se agrupan en sectores institucionales, a sa-
ber, sociedades no financieras, sociedades financieras, gobierno, instituciones sin
fines de lucro y hogares, dependiendo del rol que desempenan en la economia (pro-
ductor, consumidor o prestador de servicios sociales y colectivos).

Las transacciones econdmicas que éstas realizan se clasifican en cinco grandes
categorias, a saber, produccidn, ingreso, financieras, de acumulacién y balances,
registrandose, en aplicacién de reglas contables definidas, en formatos de entradas y
salidas (debe y haber), lo que da origen a una secuencia de cuentas econdémicas
vinculadas entre si que plasman la actividad econémica de un pais o regién.

El conjunto de las cuentas de los sectores institucionales conforma el registro
ordenado de las transacciones de la economia, con el cual se obtienen los grandes
agregados econdémicos nacionales conocidos como Producto Interno Bruto (PIB),
Ingreso Nacional, Inversién Nacional y Cuenta con el Resto del Mundo.

De este conjunto de transacciones, es la de produccién la que mayor atencién
merece en su vinculacién con las cuentas regionales. Esta variable ofrece dos tipos de
andlisis: uno para elaborar la cuenta de produccién de cada uno de los sectores
institucionales, y otro para el andlisis econémico del conjunto de las industrias, que
es el que se conoce comdinmente como ramas de actividad econdmica.

A su vez, en el andlisis de las industrias se elaboran las denominadas “Cuentas de
Bienes y de Servicios” que comprenden, por una parte, las cuentas de produccién
por ramas de actividad econémica y, por la otra, los balances de oferta y demanda de
bienes y servicios para todos los productos de la economfa.

y p
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La integracién de las actividades y los balances en un esquema matricial da lugar
a lo que se denomina “Cuadro de Oferta—Utilizacién de Productos” (COU), mds
comtinmente conocido como Matriz Insumo-Producto.

1.2 DEFINICION DE RESIDENCIA EN LAS UNIDADES PRODUCTIVAS PARA
LA MEDICION ECONOMICA NACIONAL Y REGIONAL

El registro de la produccién nacional y regional se origina en las unidades que
tengan una permanencia mayor a un afio y un interés econémico en ese territorio.
Generalmente resulta més dificil definir la residencia regional que la nacional. En
efecto, en la medicién de la produccién nacional se toma como unidad de observa-
cién una empresa que puede tener una sede principal y varias sucursales en diferen-
tes puntos geograficos del pais y que registra sus resultados econémicos en estados
financieros donde consolida todas sus operaciones econdmicas.

Aunque los ingresos de las empresas pueden detallarse segiin su origen geogréfi-
co, lo que permite dimensionar la produccién de las regiones en las que operan,
existen limitaciones en la regionalizacién de algunos gastos, como los impuestos a la
renta, la distribucién de dividendos o el pago de indemnizaciones, entre otros, lo
que restringe la aplicacién del SCN 93 en el dmbito regional y lo limita a la elabora-
cién de la cuenta de produccién y generacién del ingreso sectorial que conforma el
PIB regional y a la construccién de instrumentos estadisticos derivados del andlisis
de la produccién, como matrices insumo-producto, y de cuentas satélites, como las
ambientales, de turismo, de salud, etc.

2. LAS CUENTAS DISTRITALES

2.1 ANTECEDENTES DE LAS CUENTAS REGIONALES EN COLOMBIA

La experiencia documentada de los trabajos de cuentas regionales en el pafs divi-
de este tema en dos periodos: las investigaciones regionales que tomaron la informa-
cién de los agregados de las Cuentas Nacionales elaborados por el Banco de la
Republica y los que utilizaron los de las Cuentas Nacionales elaborados por el DANE.

. Cuentas Nacionales elaboradas por el Banco de la Reptiblica: las cuentas regio-
nales que se elaboraron con estos resultados se aplicaron, por una parte, en
mediciones centralizadas que consistieron en distribuir a nivel regional los
valores agregados nacionales, utilizando indicadores de produccién regional
por actividad econémica, siendo éste el método utilizado en la investigacion
“Cuentas Regionales de Colombia 1960-1975” elaborada por INANDES y
contratada por Planeacién Nacional. La otra aplicacién de estos mismos agre-
gados consistié en replicar a nivel regional las metodologias de cdlculo sectorial
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nacionales, siendo de este tipo las investigaciones realizadas por las oficinas de
Planeacién de Antioquia y del Valle del Cauca.

. Cuentas Nacionales elaboradas por el DANE: la puesta en marcha de la
politica de descentralizacién administrativa nacional trasladé los centros de
decisién econémica del pais a las regiones, teniendo las Oficinas de Planeacién
Departamental, como resultado de estas nuevas responsabilidades, que forta-
lecerse técnicamente para poder disponer de mejores diagndsticos, acorde
con las prioridades de inversién local. Surge entonces la necesidad de contar
con un sistema de informacién socioeconémico departamental y de conocer
la produccién regional mediante su ordenamiento en un sistema de cuentas
econémicas. Los CORPES (Consejos regionales de politica econémica y
social) se crean en este contexto con la funcién de asistir los procesos de
planeacién departamental en todo el pais, encontrdndose entre sus ejecuto-
rias la de haber suministrado asistencia técnica para la medicién econémica
regional mediante la capacitacién de los profesionales locales encargados de
elaborar las respectivas Cuentas Regionales. En este proyecto tuvieron deci-
dida participacién los especialistas en medicién econémica del DANE, quie-
nes replicaron las metodologias nacionales en la mayor parte de los
departamentos del palis.

Actualmente, algunos departamentos, como Antioquia, Valle del Cauca, Casanare,
Cundinamarca y Narifio, y algunas ciudades, como Cali y Bogot4, tienen proyectos
de Cuentas Regionales financiados con sus propios recursos. El interés regional de
elaborar directamente las Cuentas econémicas se explica por tres motivos: i.) la adqui-
sicién por parte de los técnicos locales de la experticia sobre las técnicas de medicidn
econdmica; ii.) el fomento de la estadistica econdmica local; y iii.) el ordenamiento de
la informacién disponible de la que se derivan los estudios sectoriales.

Los resultados de estas cuentas elaboradas de manera auténoma a nivel regional
cumplen el mismo papel orientador en la politica econémica local que el PIB en la
economfa nacional. Las primeras enriquecen ademds las nacionales, al aportarles
unas particularidades econémicas que, como en el caso de la produccién de algunos
cultivos importantes a nivel local, pero sin registro estadistico a nivel nacional por su
escasa ponderacién en el total sectorial, se pueden medir con mayor precisién en el
nivel local que en el nacional.

Para los departamentos que no tienen cuentas econdmicas propias, el DANE
ofrece desde 1980 informacién continua sobre el Producto Interno Bruto por activi-
dad econémica para todos los departamentos empleando el método centralizado de
reparticién regional. Este consiste en repartir a nivel departamental el valor agre-
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gado nacional para cada una de las actividades econémicas que conforman el
PIB a través de la construccién de indicadores de reparticién de la produccién a
partir de la informacién regional disponible en encuestas econémicas o en regis-
tros administrativos sobre valores de produccién, cantidades de productos cose-
chados, hectdreas sembradas, nimero de ocupados sectoriales, alumnos
matriculados o pasajeros transportados, entre otros. Los resultados de estas cuen-
tas son de gran utilidad para las autoridades nacionales y territoriales, ya que es
la Gnica informacién estadistica disponible que utiliza métodos de medicién
estandarizados en el tiempo y que proporcionan los niveles monetarios y la evo-
lucién de la produccién sectorial de los departamentos, ademds de permitir me-
dir el grado de desarrollo departamental, evaluar los resultados de politicas
econdmicas e identificar los sectores lideres que jalonan el crecimiento econd-
mico local. asumir, al aplicarse una distribucién lineal al valor agregado nacio-
nal, que los procesos de produccién de una actividad son iguales en todos los
departamentos es,uno de sus limites.

En Bogotd la elaboracién de las cuentas econédmicas auténomas se inicié en
1996 y se ha mantenido hasta el 2008. Inicialmente, la Secretaria de Planeacién
organizé un grupo de profesionales para la obtencién de los principales agrega-
dos econémicos utilizando las recomendaciones del Sistema de Cuentas Nacio-
nales (SCN 93). Posteriormente, este proyecto pasé a la Secretaria de Hacienda,
en donde se continuaron los cédlculos de las cuentas econdmicas (bases 2000 y
2005) y la medicién econdémica se extendié a estudios sobre la informalidad y la
elaboracién de la matriz de empleo, los cuadros de oferta-utilizacién y la matriz
simétrica.

2.2 LAS CUENTAS ECONOMICAS DISTRITALES Y EL SISTEMA
ESTADISTICO NACIONAL

La economia distrital se define como el conjunto de transacciones que realizan
las unidades residentes en el territorio comprendido en las 20 localidades de la ciu-
dad, excluyendo las unidades que se encuentran en las poblaciones vecinas de Soacha,
Funza, Mosquera, o Chia, entre otras.

Como ya se indicd, el marco de referencia para medir la economia distrital es el
conjunto de conceptos, definiciones, clasificaciones y metodologfas recomendadas
por el Sistema de Cuentas Nacionales (SCN 93), utilizdndose igualmente las
metodologfas sectoriales de las Cuentas Nacionales de Colombia. La aplicacién es-
tricta de estas recomendaciones en la medicién regional y particularmente en la
Distrital garantiza la comparabilidad con los resultados nacionales.
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23  ORDENAMIENTO Y PROCESAMIENTO DE LA INFORMACION
UTILIZADA EN LA MEDICION DISTRITAL

La transicién de la contabilidad privada a la medicién econémica implica clasifi-
car y convertir las partidas contables de los informes financieros de cada una de las
fuentes en las variables econémicas que conforman la cuenta de produccidn, a saber,
el valor de la produccién, de los consumos intermedios, del consumo de capital fijo
(depreciacién econdmica) y de los impuestos ligados a la actividad del productor.

El valor de la produccién de una unidad productiva estd determinado por los
ingresos operacionales logrados durante el periodo analizado. Si se trata de bienes,
el valor de la produccién medido a partir de los ingresos se debe ajustar teniendo en
cuenta los cambios en el valor de los inventarios de productos en procesos y acaba-
dos. Si se trata de servicios, en algunos sectores, como el comercio y los servicios
financieros, los ingresos deben igualmente ajustarse para obtener el valor de la pro-
duccién sectorial, deduciéndoles en particular el costo de las mercancias vendidas y
los intereses pagados, respectivamente. El valor de la produccién obtenido de los
ingresos operacionales se divide en produccién principal y secundaria segin sea la
actividad de donde provenga el mayor ingreso o valor agregado.

El consumo intermedio, esto es, el valor de los bienes y servicios consumidos en
el proceso de produccidn, se obtiene clasificando los productos comprados (bienes y
servicios) que componen los gastos operacionales de la unidad.

El consumo de capital fijo corresponde al valor de reemplazamiento por el des-
gaste o la obsolescencia técnica de los activos que han participado directa o indirec-
tamente en la obtencién de la produccién. Este concepto corresponde a una
depreciacién econémica diferente a la que se registra en los estados financieros, cuya
medicién tiene propdsitos fiscales.

Los impuestos ligados a las actividades productivas corresponden a los pagados por
el uso de un factor de produccién, como es el caso de los impuestos a la nomina con

destino al SENA y al ICBE y el impuesto de industria, comercio y servicios (ICA).

El tratamiento de estas variables es diferente en funcién del instrumento estadis-
tico disponible. Asi, si se trata de un estado de resultados o del balance general de
una empresa, la produccién, el consumo intermedio, el consumo de capital fijo y los
impuestos ligados a las actividades se obtiene a partir del andlisis detallado de las
partidas contables que contienen estos conceptos, a los que se les ha establecido con
antelacién una correspondencia con las variables econdémicas a partir del Plan tnico
de cuentas (PUC); igual procedimiento clasificatorio se realiza si se trata de una
ejecucién presupuestal del gobierno, donde, al no existir ingreso, la produccién se
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mide por los gastos de funcionamiento de la entidad (gastos de consumos interme-
dios, remuneraciones a los asalariados y consumo de capital fijo).

Se recuerda que el origen estadistico de la medicién de la produccién sectorial es
diverso, desde la utilizacién de estados financieros, encuestas econédmicas, informa-
cién parcial de volumen de bienes producidos o consumidos, hasta estimaciones de
produccién basadas en la opinién de expertos. En ninguna parte existe la formacién
estadistica suficiente para registrar directamente el universo de transacciones que se
realizan en una economia.

Por la anterior razén y por motivo de la trasabilidad de la informacién utilizada,
siempre se debe identificar en las hojas de trabajo el origen estadistico de la produc-
cién sectorial, de tal forma que se explique ordenadamente, en cada rama y segin
fuente, el origen de los célculos de la cuenta de produccién, lo cual en cierta medida
determina la fortaleza o la debilidad del calculo registrado. En este sentido, el registro
compilatorio debe explicar si el dato proviene de encuestas sectoriales, estados finan-
cieros, cadenas productivas, informalidad, micro establecimientos o ajustes a la pro-
duccién por cualquier concepto.

Un soporte importante en la organizacién de la informacién es la definicién de
una nomenclatura de actividades o de productos cuyo detalle depende del objetivo y
alcances de la medicién planteada. La nomenclatura definida para estudiar la econo-
mia distrital estd conformada por 18 grandes actividades econdmicas y 60 sub-acti-
vidades, en estricta correspondencia con la nomenclatura de las Cuentas Nacionales
de Colombia, lo que facilita y valida la comensurabilidad entre estas dos investiga-
ciones. Por lo tanto, para medir la economia distrital se elaboran un conjunto de 60
cuentas de produccién y de generacién del ingreso sectorial, con periodicidad anual,
a precios corrientes y constantes.

24  MARCO CONCEPTUALY CONTABLE PARA ELABORAR LA CUENTA
DE PRODUCCION DISTRITAL

El objetivo de elaborar las cuentas de produccién es obtener el valor agregado de
cada una de las actividades definidas en la nomenclatura, siendo la sumatoria de
éstas el agregado macro de la produccién, denominado Producto Interno Bruto (PIB).

El esquema contable de la cuenta consta de dos partes:
a)  los recursos, que registran los ingresos de la unidad productiva provenientes de

las ventas de los bienes y servicios producidos por ella y se denomina en el
lenguaje contable como “valor de la produccién bruta”, y
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b)  los empleos, consistentes en el consumo intermedio, que es el valor de los
bienes no durables y servicios consumidos en el proceso de produccidn,
obteniéndose como saldo el valor agregado bruto (diferencia entre el valor de la
produccién bruta y el consumo intermedio).

EMPLEOS RECURSOS

Consumo Intermedio (Cl) Produccién Bruta (PB)
Valor Agregado Bruto (VAB)

Tabla 5.1. Esquema de una cuenta de produccién

La actividad de la produccién es fundamental como generadora del ingreso primario
de la economia y como proveedora de bienes y servicios para satisfacer las necesidades
humanas. En el Sistema de Cuentas la produccién se entiende como un proceso fisico,
realizado bajo la responsabilidad de una unidad econémica, en el que se utiliza mano de
obra y activos para transformar insumos de bienes y servicios en productos de otros
bienes y servicios.

La produccién puede ser de dos tipos:

Produccién de mercado: son todos los bienes y servicios producidos para ser vendi-
dos en un mercado a precios econdémicamente significativos, es decir, en los que el nivel
de precio establecido determina las cantidades que los productores estdn en capacidad de
ofrecer y los consumidores de demandar. En esta categoria se encuentra la produccién de
todos los sectores distritales, excepto los servicios del Gobierno (administracién general,
educacion, salud y recreacién). La medicién de la produccién en este grupo estd determi-
nada por los ingresos generados en la venta de bienes y servicios de estas unidades.

Produccién de no mercado: son todos los bienes y servicios ofrecidos por entida-
des del gobierno o por asociaciones comunitarias, de manera gratuita o a precios
econémicamente no significativos, es decir, en los que el nivel de precios estableci-
dos no determina las cantidades que los productores estarfan dispuestos a ofrecer ni
los consumidores a demandar. La medicién de la produccion estd determinada en la
mayoria de los casos por los costos de produccién del bien o del servicio ofrecido.

EMPLEOS RECURSOS

Remuneracién a los asalariados
Otros impuestos a la produccién Valor Agregado Bruto
Excedente de explotacién / Ingreso Mixto

Tabla 5.2. Esquema de una cuenta de generacién del ingreso
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La Cuenta de Generacién del ingreso sectorial tiene como finalidad registrar el
origen de los ingresos generados en la produccién, que estdn constituidos por las
remuneraciones factoriales (tierra, capital, trabajo y capacidad empresarial) y los
cargos impositivos del gobierno (otros impuestos a la produccién). En las remune-
raciones factoriales s6lo se hace explicita la que corresponde al trabajo asalariado.

En los recursos de esta cuenta se registra el valor agregado bruto, y en los
empleos, las remuneraciones a los empleados, que son los pagos en dinero o en
especie que los empleadores hacen a éstos por la prestacién de un servicio laboral;
los otros impuestos a la produccién son todos los que estdn ligados al ejercicio de
la actividad, como el ICA, o por la utilizacién de factores de produccién, como los
pagos parafiscales que gravan la nomina con impuestos (SENA, ICBE CCEF); y por
tltimo, el excedente de explotacién o el ingreso mixto (saldos).

Estos saldos tienen procedencias sectoriales y significados econdémicos diferen-
tes. El excedente es el saldo que tienen las unidades productivas que estdn consti-
tuidas en sociedad, mientras que el ingreso mixto corresponde a las unidades o
empresas no constituidas en sociedad y pertenecientes a los hogares. El excedente
de explotacién tiene implicito las remuneraciones a los otros factores de produc-
cién como la tierra y el capital, mientras que el ingreso mixto incluye la remunera-
cién de todos los factores.

La cuenta de produccién y generacién del ingreso se elabora a precios corrien-
tes, es decir, a los precios medios del afio, y a precios constantes, que son los
precios medios de transaccién de un ano de referencia (afio base).

Las bases en las cuentas distritales se han establecido en concordancia con las
que han tenido para el mismo periodo las cuentas nacionales: serie de cuentas
1990-1996 (base 1994), serie 1990-2000 (base 2000) y serie vigente 2000-2005
(base ano 2005).

2.5 CALCULO DE LA ECONOMIA NO OBSERVADA EN LOS REGISTROS
ESTADISTICOS DISTRITALES (ENO)

La completa cobertura de la produccién, esencial en la definicién de la calidad
del sistema de cuentas nacionales o regionales, es dificil de obtener debido a los
problemas con que tropieza la contabilizacién de actividades productivas subterrd-
neas, ilegales, o informales, que estdn incluidas en la produccién de los hogares para
su autoconsumo final, o para las que el dispositivo de captura de datos bdsicos
presenta carencias, calificindose como actividades no observadas y designdndose
como economia no observada (ENO)
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Esta se puede evidenciar comparando el nimero de ocupados por actividad eco-
némica que reporta la Encuesta de Calidad de Vida de Bogotd (unidad de observa-
cién: hogar) con los registrados en las encuestas econémicas sectoriales (unidad de
observacién: establecimiento) realizadas igualmente en la ciudad para el mismo afo.

La discrepancia en el nimero de ocupados que se encontrd entre estas investiga-
ciones indica que existe una proporcién de la produccién no registrada en las inves-
tigaciones estadisticas sectoriales que es preciso estima, para tener la cobertura
completa de la produccién.

Para facilitar la comparacién del ndmero de ocupados en Bogotd, se construyé a
partir de la informacién de la Encuesta de Calidad de Vida realizada en 2003 una
matriz de empleo distrital 2003 con las siguientes caracteristicas:

. Tamafio de la matriz por filas: 99 filas correspondientes a las actividades de la
CIIU a cuatro digitos.

. Clasificacién de ocupados por tamano: se clasificaron los ocupados segiin el
establecimiento donde laboran: establecimientos que ocupaban menos de 10
trabajadores y establecimientos con mds de 10 trabajadores.

. Clasificacién de los ocupados por categoria ocupacional: ocupados remunera-
dos (particulares y gobierno), cuenta propia, independientes, patronos, servi-
cio doméstico y ayudantes familiares. En cada una de estas categorias se adiciond
informacién sobre el ndmero de dias trabajados a la semana, las horas trabaja-
das, las remuneraciones recibidas por los contratados y las ganancias percibidas
por los independientes.

. Conversién de las horas trabajadas en trabajo de pleno empleo: dado que los
ocupados pueden tener jornadas de trabajo completas o por horas, fue necesa-
rio reducir las horas de ocupacién total a unidades de “trabajo pleno equivalen-
te”, es decir, al total de horas trabajadas semanales segtin la legislacién vigente.

El procedimiento técnico para convertir el nimero de ocupados registrado en la
Encuesta de Calidad de Vida (ECV) en empleos plenos equivalente a tiempo comple-
to es el siguiente:

a)  Determinar el nimero de ocupados total, sumando lo puestos de trabajo princi-
pales y secundarios con el respectivo ntimero de horas trabajadas a la semana.

b)  Calcular el coeficiente de horas efectivas trabajadas, relacionando el promedio de
horas trabajadas registradas en la encuesta con las horas establecidas legalmente.
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c)  Aplicar el coeficiente al ndmero total de puestos de trabajo.

La informacién de nimero de empleos pleno equivalente a tiempo completo
sirve para determinar la cantidad del insumo trabajo incorporado en los niveles de
produccién registrados en las actividades econémicas. Complementariamente esta
informacién permite realizar estimaciones de produccién para la economia no regis-
trada en las encuestas econdmicas.

. Cilculo de la produccién no observada: se calculf i.) elaborando balances de
ocupados seglin categoria ocupacional, y b) valorando la produccién corres-
pondiente a los ocupados no registrados en encuestas econdmicas.

. Balance de ocupados por actividad econémica y categorfa ocupacional: en la
categorfa de ocupados remunerados es donde se realizaron los balances entre el
ndmero de ocupados en las encuestas econdémicas y los que aparecen en la
matriz de empleo.

El ntimero de ocupados en los establecimientos de 10 o mds trabajadores de la
matriz se compara con el nimero de ocupados reportados para la misma actividad y
tamano. Cuando se constata una diferencia en los ocupados se hace un ajuste en el
valor de la produccién, empleando pardmetros de productividad obtenidos de la
informacién de la encuestas para la actividad que corresponda. Cuando se constata
una diferencia en los ocupados para los establecimientos con menos de 10 trabaja-
dores, se calcula el valor de la produccién faltante utilizando los pardmetros de los
micros establecimientos. Cuando se trata de ocupados en las categorfas cuenta pro-
pia y patronos, el valor de la produccién se calcula a partir de la informacién sobre
el monto de los ingresos reportados como ganancias en el ejercicio de la actividad
independiente. A los montos de esta ganancia por actividad econdmica se aplica una
funcién productiva de pequenos establecimientos.

En las Cuentas Nacionales y en la construccién de matrices insumo producto se
utiliza el concepto de funcién de produccién para determinar las relaciones técnicas
que existen entre los insumos utilizados (factoriales y de bienes y servicios) para
producir una unidad de produccién (fisica o monetaria). Estas relaciones se denomi-
nan coeficientes técnicos, y se obtiene dividiendo cada insumo (fisico o monetario)
por las producciones origen.

Cada establecimiento productivo tiene una funcién diferente a otro ubicado en la
misma actividad debido a que las combinaciones factoriales y la productividad son
diferentes. Para las cuentas nacionales, que tienen una visién macroecondmica de la
medicién de la economia, la funcidén econdmica se trata a nivel agregado por activi-
dad econémica en las matrices de insumo producto. No obstante, estas funciones se
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aplican para reconstruir la totalidad de las variables de las cuentas de produccién a
partir del conocimiento parcial de una de ellas como valor de produccién o remune-
raciones a los asalariados, utilizindose este sistema en los micro establecimiento y las
actividades informales.

Otro elemento de andlisis de ENO es captar las producciones no registradas en la
EAM mediante la conformacién de cadenas produccién para ciertos productos y
procesos industriales donde previamente se ha constatado que la informacién exis-
tente tiene problemas de cobertura, omitiendo por lo tanto las producciones de la
pequefa industria.

En efecto, si se compara el valor del pan consumido en los hogares de Bogotd de
acuerdo con la encuesta de ingresos y gastos de los hogares con el valor de la produc-
cién de pan en los establecimientos ubicados en Bogota (con mas de 10 trabajadores)
segin la EAM se observa un faltante en la produccién de pan que es necesario
estimar aplicando proporcionalmente los pardmetros de la funcién de produccién de
esta actividad.

Este mismo procedimiento se emplea para actividades tales como la produccién
de carne, confecciones y calzado, productos metdlicos y muebles, entre otros. Los
ajustes derivados de las cadenas productivas deben conciliarse con los establecidos
en la matriz de empleo para evitar duplicaciones.

2.6 RESULTADOS ECONOMICOS REGISTRADOS EN LAS CUENTAS
DISTRITALES ANO 2005

Como se indicd, la elaboracién de las cuentas de produccién y de generacién del
ingreso se presentan en dos sistemas de valoracién: a precios corrientes y a precios
constantes. La produccién a precios corrientes se elabora con la informacién estadis-
tica disponible en el Distrito. Para los valores constantes de la produccidn se parte de
los valores corrientes a los cuales se aplican indices de precios que sirven para trasla-
dar la valoracién de toda una serie de datos a los precios de un afo que se ha elegido
como referencia de valoracién.

Cada componente o variable de las cuentas econémicas tiene un indice de pre-
cios que se ha considerado el mds adecuado para transformar los valores corrientes
en constantes. Los indices de precios utilizados en los valores de la produccién son
los que provienen del indice de precios al productor (IPP), empledndose para los
casos de la produccién de servicios ligados al consumo final de los hogares el indice
de precio al consumidor( IPC). Para el consumo intermedio por actividad econémi-
ca se emplea un indice de precios ponderado de todos los productos, bienes y servi-
cios, que componen la canasta de insumos de cada actividad. En la remuneracién a
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los asalariados el indice de precios empleado es el correspondiente al salario mini-
mo. En los otros impuestos que gravan a las actividades productivas se utiliza el
indice de precio ponderado del total del IPP y el salario minimo. Los valores cons-
tantes del valor agregado y del excedente de explotacidn, por ser saldos de cuentas, se
obtienen a partir de la diferencia entre los recursos y los empleos.

2.7  ACTUALIZACION DE LAS CUENTAS DISTRITALES

Finalmente, conviene senalar que las cuentas econdmicas distritales se elaboran
en dos etapas:

a)  Conformacién de la base: corresponde al marco monetario de referencia deri-
vado de las investigaciones conducentes a dimensionar el tamafo de la econo-
mia, que consiste en establecer para cada sector los niveles de produccién y
demds elementos asociados a esta funcién. El afio escogido para la fijacién de
la base debe ser estadisticamente normal, es decir, carente de eventos que
incidan significativamente en los precios generales de la economia y por lo
tanto en las ponderaciones sectoriales. Esta etapa se caracteriza por la realiza-
cién de estudios pormenorizados de cada sector en relacién con la tecnologfa,
la comercializacidn, la interrelacién con otros sectores etc.

b)  Actualizacién de la base: corresponde a la extrapolacién y retropolacién de los
valores sectoriales del afio base estadistico, lo cual se logra investigando anual-
mente, para cada sector, su dindmica econdmica y estableciendo, a través de la
informacién disponible, los incrementos anuales en el valor corriente de la
produccién.

Este valor corriente se descompone en incrementos de precios y de volumen
(cantidades). Los indices de precios y de volumen encontrados sirven para extra-
polar los valores del afio base, de forma que el valor del afio base multiplicado
por el indice de volumen del afo investigado permite obtener el valor de la
produccién a precios constantes y el valor de la produccién a precios constantes
multiplicado por el indice de precios de la produccién, la produccién a precios
corrientes.

La actualizacién de las cuentas econémicas se hace habitualmente con el mé-
todo de la oferta, es decir, calculando el Producto Interno Bruto (PIB) como
sumatoria de valores agregados sectoriales, en tanto el método de célculo del PIB
por la demanda, es decir, la sumatoria de los valores de la demanda final (consu-
mo final, formacién bruta de capital, exportaciones) menos las importaciones,
solo se puede calcular cuando se han construido cuadros de oferta y utilizacién

de productos (COU).
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3.1  METODOLOGIA PARA ELABORAR EL COU

El COU es un cuadro con ordenamiento matricial que contiene el anilisis
completo de la produccién Distrital, lo que permite calcular el PIB por tres méto-
dos que se registran en igual nimero de cuadrantes:

PIB por oferta= sumatoria de valores agregados brutos + impuestos a la produc-
cién y a las importaciones. La metodologia de célculo de este método ya fue expli-
cada para las Cuentas Econémicas Distritales y se deriva de la cuenta de produccién.

PIB por ingresos= sumatoria de remuneraciones a los empleados + impuestos a
la produccién + consumo de capital fijo + excedente de explotacién / ingreso
mixto. Las variables que contiene este método se elaboran al mismo tiempo que el
de la oferta y se derivan de la cuenta de generacién del ingreso.

PIB por demanda= sumatoria de consumo final (hogares + gobierno) + forma-
cién bruta de capital + exportaciones — importaciones. Para implementar esta
ecuacién, ligada a las variables de la oferta, se requiere desarrollar el balance de
oferta y demanda para todos los bienes y servicios de la nomenclatura definida. En
el balance, la oferta a precios de comprador es igual a la demanda a precios de
comprador.

Oferta a precio de comprador= produccién bruta + importaciones + impuestos
a los productos + mdrgenes comerciales y de transporte (con estos elementos se
construye el cuadrante de oferta).

Demanda a precio de comprador= consumo intermedio + consumo final +
formacién de capital + exportaciones (con estos elementos se construye el cuadro
de utilizacién).

La elaboracién del COU con los tres cuadrantes anteriores ofrece informacién
bdsica para la planeacién econémica y constituyendo un insumo estadistico vital
para la construccién de los modelos de equilibrio general que se emplean en las
proyecciones econdmicas.

3.2 COMPONENTES DEL CUADRO OFERTA - UTILIZACION DE
PRODUCTOS (COU)

El cuadro de oferta y utilizacidn contiene:
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3.2.1 CUADRO DE LA OFERTA DE PRODUCTOS

La oferta estd valorada tanto a valores bdsicos como a precios de mercado. Con
respecto a lo primero, estd constituida por la produccién y las importaciones CIE
antes de entrar al circuito de distribucidn, es decir, excluyendo los impuestos a los
productos y los médrgenes de comercializacién. La oferta a precios de mercado inclu-
ye, ademds de los valores bésicos, los impuestos y los mdrgenes comerciales.

La matriz de produccién distrital a valores bdsicos de 2005 se conformé con las
producciones registradas en las cuentas de produccién de cada sector (51), detallan-
do si se trataba de producciones principales o secundarias. Esta matriz explica los
tipos de productos que produce cada sector y el origen sectorial de la produccién de
cada producto.

Para conformar el cuadro de oferta las importaciones CIF los impuestos a los
productos y los margenes de comercializacién y transporte estdn desagregados a nivel
de las 51 categorias de la nomenclatura.

3.2.1.1 METODOLOGIA DE ELABORACION DE CADA COMPONENTE DEL
CUADRANTE DE LA OFERTA

. Produccién: Proviene de las cuentas de produccién que se han elaborado para
cada actividad valorada a precios bdsicos, es decir, al precio que los producto-
res reciben de los compradores por cada unidad de un bien o servicio produci-
do menos cualquier impuesto por pagar y mds cualquier subvencién por cobrar.

La produccién de las actividades se ha investigado segtn los tipos de productos
que producen, lo que a su vez permite clasificarlos en los 51 grupos de la nomencla-
tura y en producciones principal y secundaria de acuerdo con los mayores ingresos
obtenidos. Esta matriz distingue adicionalmente la produccién de mercado de la de
no mercado.

A partir de la informacién anterior se elabora la matriz de produccién cuya
fuente de informacién estadistica provienen de encuestas econdmicas, estados finan-
cieros y registros administrativos.

Importaciones: las importaciones son las compras de bienes y servicios que las
unidades econémicas residentes en el Distrito Capital hacen a los no residentes, ya
sean de otros paises (resto del mundo) o de otras secciones del pais (regionales).
Contabilizar las importaciones en espacios econdmicos sin un control aduanero que
verifique y registre las entradas de mercancias dificulta su cdlculo. No obstante,
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existen métodos de medicién directos e indirectos que hacen posible tener una aproxi-
macidn a esta variable por tipo de producto, que es lo que exige la matriz de oferta.
Para el Distrito se contabilizaron como importacién todos los bienes que entran a su
territorio econémico, bien sea para la demanda interna o para ser comercializados
en otras regiones.

En las importaciones de bienes se tienen dos sistemas de cdlculo:

. Con informacién estadistica disponible: estadisticas de comercio exterior de la
DIAN, que suministra el valor de los productos importados por posicién aran-
celaria, los cuales se agrupan segtin el detalle de la nomenclatura de bienes.

. Estimacién derivada de la demanda: se establece a partir de los andlisis de cada
uno de los elementos de la demanda que utilizan bienes importados del resto de
mundo o procedente de otras secciones del pais de la siguiente manera:

Consumo intermedio: los productos que compran los sectores para el consu-
mo intermedio pueden provenir de la propia produccién distrital, del resto del
mundo y de otras secciones del pais. Para deducir el monto de las importacio-
nes segtin lugar de procedencia se utilizé el siguiente andlisis: si un producto es
consumido por un sector productivo y éste no se produce en el distrito, enton-
ces se infiere que este es importado; si este producto no estd registrado en las
importaciones del resto del mundo se deduce que proviene de otras secciones
del pais. Aplicando este procedimiento a todos los grupos de productos se
establece el origen del consumo intermedio de las actividades distritales.

Consumo final: para separar el consumo de los bienes segtin origen de proce-
dencia se analiz6 la demanda de cada producto empleando un procedimiento
similar al del consumo intermedio.

Formacién bruta de capital: se aplicé el porcentaje de participacién de las
importaciones en cada grupo segin los balances de las Cuentas Nacionales.

A los anteriores montos de las importaciones se sumé un ajuste correspondien-
te al contrabando de mercancias. En efecto, las importaciones de las Cuentas
Nacionales se ajustan por contrabando de mercancias a partir de las estimacio-
nes que realiza la DIAN. Para el COU Distrital se aplicé a los productos el

ajuste nacional.

Para las importaciones de servicios se utilizaron dos fuentes de informacién: las
encuestas econémicas y algunos indicadores obtenidos de las cuentas nacionales.
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. Impuestos y derechos arancelarios: son gravimenes sobre los bienes y servicios
que se pagan en el momento en que los bienes cruzan la frontera nacional o
aduanera del territorio econdmico. Estos impuestos son calculados a partir de
la informacién sobre recaudos de la DIAN por producto y cédigo arancelario
correspondientes a Bogotd.

. Otros impuestos a los productos: son gravimenes sobre los bienes y servicios que se
exigen como consecuencia de la produccién, venta, transferencia o suministro de
dichos bienes o servicios o como resultado de su utilizacién para el autoconsumo o
para la formacién de capital. Son impuestos denominados especificos, tales como
los que recaen en el consumo de gasolina, cigarrillos y licores. Para establecer el
recaudo de este impuesto en Bogotd se consultan las estadisticas de la Direccién de
Impuestos Distritales.

. IVA no deducible: es el IVA efectivamente recaudado después de una serie de
deducciones por compra de materias primas. El primer paso para calcular este
impuesto por producto es establecer las tasas tedricas vigentes sobre IVA a partir de
la legislacién tributaria vigente. El segundo consiste en establecer por medio de los
balances de oferta y demanda de las Cuentas Nacionales las tasas aparentes para
cada tipo de demanda. El tercero radica en investigar el monto del IVA recaudado
en Bogotd y repartirlo posteriormente teniendo en cuenta las tasas investigadas.

. Mirgenes de comercio y transporte: los mdrgenes de comercio se refieren a los
mayores valores que adquieren las mercancfas cuando un comerciante las lleva del
sitio de produccién al de venta, midiéndose por la diferencia entre el precio de
venta y el precio de compra del bien. Los mérgenes de comercio por producto se
establecen a partir de la informacién que suministra la Encuesta Anual de Comer-
cio que realiza el DANE. Para establecer las tasas comerciales por tipo de demanda
se consultaron los balances de oferta y utilizacién de las Cuentas Nacionales, apli-
cdndose las tasas establecidas a los montos de las demandas distritales. El total de
los mdrgenes registrados en la oferta es igual a la sumatoria de los mdrgenes de la
demanda.

3.2.2 CUADRO DE UTILIZACION DE PRODUCTOS

Es un cuadro donde se detallan por producto, actividad econdmica y tipo de
comprador los bienes y servicios demandados en la economia durante el periodo
analizado. La demanda se divide en intermedia y final. La intermedia por producto
se detalla por sectores compradores (51) y su ordenamiento en filas y columnas
conforma la matriz de consumos intermedios, mientras que los elementos de la de-
manda final se establecen por vectores columna.
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El cuadro de utilizacién estd constituido por tres cuadrantes:
a)  El cuadrante de los usos intermedios o matriz de consumos intermedios.

b)  El cuadrante de las demandas finales.

c)  El cuadrante de los elementos del valor agregado sectorial.

a) Cuadrante de usos intermedios o matriz de consumos intermedios: en las filasy
columnas se registra el consumo intermedio por producto y por actividad econémica
valorado a precios de comprador. En las columnas se registran todas las compras de
bienes y servicios que las ramas de actividad hacen de los diferentes productos para
alcanzar un nivel de produccién determinado, recogiéndose en las filas las utilizacio-
nes que de un producto hacen las distintas ramas de actividad econémica. En este
cuadrante se hacen explicitas las relaciones intersectoriales de produccién.

La matriz de consumos intermedios 2005 se construyé a través de las siguientes
etapas:

Se registraron por columnas las estructuras de costos originalmente establecidas de
acuerdo con las investigaciones realizadas para el cdlculo de la cuenta de produccién de
cada rama de actividad. El consumo intermedio por producto se desagregé en concor-
dancia con el tamafio del COU. Las fuentes de informacién utilizadas fueron tres:

. Encuesta Anual Manufacturera: ofrece informacién sobre los bienes y servi-
cios comprados y consumidos por las actividades industriales. Estos produc-
tos se clasificaron en cada uno de los 51 grupos de producto definidos en la
nomenclatura para obtener los costos sectoriales que constituyen las columnas
de la matriz.

. Superintendencias y empresas de servicios publicos: con el detalle de los gastos
operacionales de las empresas registrados en los estados de resultados se constru-
yeron los costos de produccién de las actividades diferentes a las industriales.

. Cuentas Nacionales: costos sectoriales para los sectores financieros y de seguros.
Concluida la captura de las estructuras de costos para cada uno de las actividades,
se establecid la consistencia del cuadro analizando por fila la distribucién del consu-

mo intermedio de cada producto vendido a las 51 ramas de actividad econdémica.

La igualdad en los valores de los consumos intermedios por sector (columna) y
por producto (filas) constituyé la primera versién de la matriz de consumos interme-
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dios 2005. Esta matriz se modificé en varias oportunidades como resultado de la
discrepancia entre la oferta y la demanda.

La matriz definitiva de consumo intermedio se logré después de un proceso de
iteraciones o aproximaciones sucesivas entre filas y columnas, sin alterar
significativamente la informacién original sobre estructura de costos de las ramas de
actividad.

b) El cuadrante de las demandas finales: Contiene la siguiente informacién:

Exportaciones de bienes y de servicios: corresponde al valor de las ventas en
bienes y servicios que los residentes del Distrito hacen a los no residentes, resto del
mundo y otras secciones del pais.

Las exportaciones de bienes industriales al resto del mundo se obtuvieron de la
informacién de la Encuesta Anual Manufacturera (EAM) sobre ventas al exterior
(Capitulo 2: Ventas y compras efectuadas durante el ano 2005).

La escogencia para las exportaciones industriales de la fuente EAM, y no de la
fuente oficial DIAN, estd justificada en la precisidn sobre venta al exterior que
ofrece la informacién de los establecimientos ubicados en Bogotd. En cuanto a las
exportaciones de servicios, las fuentes utilizadas fueron: la Balanza de Pagos del Ban-
co de la Republica y la informacién sobre exportaciones de servicios registradas de
las encuestas econdmicas del DANE.

Las exportaciones a otras secciones del pafs se calcularon aplicando a la produc-
cién distrital la participacién porcentual que representan las ventas fuera de Bogotd,
obtenida de la base de datos de recaudos del impuestos de Industria y Comercio,
avisos y Tableros (ICA) de la Direccién de Impuestos Distritales. En efecto, en esta
base de datos se registran los ingresos de la produccién vendida en y fuera de Bogota,
pero dentro del territorio nacional.

Gasto de consumo final: incluye todos los bienes y servicios destinados a la satis-
faccién directa de las necesidades humanas, ya sean individuales o colectivas, con
productos de mercado o no de mercado. El consumo final se calcula para los hogares
y para el gobierno.

El valor de los gastos en consumo final de los hogares 2005, se calculé en varias
etapas, utilizado las siguientes fuentes de informacién: Encuesta de Calidad de Vida
2003 (DANE), Encuesta de Capacidad de Pago Distrital 2004 (Secretaria de
Planeacién Distrital), Vector de consumo final de hogares 2005 (Cuentas Naciona-
les), Vector de consumo final de hogares 2000 (Cuentas Distritales)
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La primera etapa fue calcular el consumo per-cédpita por producto en cada una de
las fuentes estadisticas consultadas con el fin de establecer, por una parte, la estructu-
ra del gasto final por producto y, por la otra, fijar el nivel monetario total de esta
variable para el 2005. Como las fuentes utilizadas tenfan periodos de referencias
diferentes, fue necesario unificarlas al ano 2005, extrapolando los consumos per-
cdpita con indices de precios y con el niimero de habitantes de Bogotd segun el censo

de poblacién del 2005.

La segunda etapa consisti6 en realizar un andlisis comparativo de las diferentes
fuentes para obtener la primera versién del consumo final de los hogares 2005.

La version definitiva se obtuvo ajustando la versién preliminar con las produccio-
nes de salud, educacién, alquileres de bienes raices residenciales, y con el valor del
consumo de servicios publicos facturado para el sector residencial.

El consumo final del gobierno es, por convencién, igual a la produccién del
mismo gobierno deducidos los pagos parciales que realizan los hogares en algunos
servicios, en especial, los de educacién publica. Este tratamiento es el mismo que
aplican las Cuentas Nacionales y es a la vez el recomendado en el SCN  93.

Formacién bruta de capital fijo (FBCF): para construir el vector de la formacién
bruta de capital fijo se consultaron dos tipos de fuentes: estados financieros y en-
cuestas econdmicas sectoriales.

Estados financieros: la metodologia de cdlculo de la FBCF consiste en obtener los
incrementos de la inversién para un periodo comparando el valor del stock de un ano
respecto al que se tenia el afno anterior. Para tal efecto se consultan las partidas
contables donde se detallan activos de las empresas como edificaciones, construccio-
nes en curso, maquinaria, y equipo y material de transporte. Este ejercicio se realizé
para todas las empresas de servicios publicos residentes en Bogotd, para toda la
administracién publica y para las empresas de servicios empresariales y sociales con
residencia en Bogotd.

Encuestas Econdémicas: el procedimiento para calcular la FBKF fue el mismo que
se utilizé con los estados financieros, es decir, comparar los valores del stock de
capital fisico al final y al principio del periodo correspondiente al afio 2005. Esta
fuente abarcé las siguientes investigaciones: Encuesta Anual Manufacturera, Encues-
ta Anual de Comercio y Encuesta de Servicios.

Para las empresas no constituidas en sociedad (hogares) se hicieron dos cdlculos:
la inversién en vivienda y en otras edificaciones, y la estimacién de la inversién por
tipo de producto de la pequena empresa.
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d) Cuadrante de los valores agregados sectoriales

Contiene las variables que conforman las cuentas de produccién y de generacién
del ingreso sectorial. Las fuentes estadisticas utilizadas son las encuestas econdmicas,
los estados financieros y los registros administrativos.

LA RENTA COMO REMUNERACION AL FACTOR TIERRA

En las Cuentas Nacionales la tierra es considerada como un activo no producido
que puede ser objeto de compraventa entre agentes de la economia y clasificada
como parte de la inversién. Como es un bien no producido, la cantidad disponible
en la economia siempre permanece en el tiempo, de modo que lo que es una inver-
sién para un agente es una desinversién para otro, con igual magnitud.

Lo tnico que altera y adiciona al valor intrinseco de la tierra son las mejoras que
se realizan para su aprovechamiento. En las Cuentas Nacionales la tierra se encuen-
tra en los siguientes agregados:

a)  Como factor de produccién principal se encuentra presente esencialmente en
las actividades agropecuarias. Igualmente, hace parte implicita de las inversio-
nes que las unidades productivas no agropecuarias tienen en bienes inmuebles
como fabricas, infraestructuras, locales comerciales y oficinas.

b)  La actividad productiva que estd ligada a la utilizacién de la tierra como recur-
so es la construccién, tanto de edificaciones como de infraestructuras.

¢)  Dor el principio ya enunciado de ser la tierra un activo no producido, el valor
de produccién de un inmueble solo debe registrar el valor de la construccién,
debiéndose excluirse el valor de la tierra que contiene, de forma que cuando un
agente compra inmuebles, las Cuentas Nacionales hace dos asientos conta-
bles: uno en inversién en construcciones y otro en compra de terrenos.

d)  En la depreciacién econdmica que realizan las Cuentas Nacionales no se inclu-
ye la derra y solo se hace referencia a los activos producidos.

e)  En las cuentas patrimoniales que miden la riqueza nacional se contempla medir
las modificaciones monetarias que tiene este recurso en el transcurso de un
periodo contable.

En sintesis, el tratamiento del factor tierra en las Cuentas Nacionales impide
calcular la renta como un costo de oportunidad cuando se utiliza este factor indirec-
tamente en las inversiones inmuebles de las actividades econémicas.
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PROPUESTA EXPLORATORIA PARA LA MEDICION DE LA RENTA
IMPLICITA DE LA TIERRA EN LAS INVERSIONES DE INMUEBLES EN
LAS ATIVIDADES ECONOMICAS DE BOGOTA

INFORMACION DISPONIBLE

. Stock de capital detallado por tipo de activo para las unidades productivas
residentes en Bogotd de las actividades econémicas de los establecimientos
industriales (EAM), de servicios (EAS), del comercio (EAC) y de los pequefios
establecimientos (Encuesta de micro —establecimientos);

. Stock de capital detallado por tipo de activo para las Empresas Distritales de
Acueducto, Teléfono, Gas y Energia;

. Stock de capital detallado por tipo de de activo para las empresas inscritas en
la Superintendencia de Sociedades con residencia exclusiva en Bogotd;

. Area del lote de los inmuebles de las actividades productivas que rinden en la
oficina del Catastro Distrital.

PROCEDIMIENTO TECNICO PARA MEDIR LA RENTA EN LAS
ACTIVIDADES ECONOMICAS Y SEPARARLA DEL EXCEDENTE DE
EXPLOTACION DE LAS CUENTAS DISTRITALES:

. Agrupar las actividades en tres grandes grupos: agropecuarias, industriales y
servicios.

. Elaborar una serie de inversiones en inmuebles para el periodo 1980-2008.

. Modelar las inversiones con la ocupacién laboral para determinar los rendi-

mientos factoriales y deducir la renta implicita de la renta.
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NECESIDADES HABITAT'®

1.1. METODOLOGIA PARA LA MEDICION DE LAS NECESIDADES
FiSICAS DEL HABITAT

El primer elemento que requiere la metodologia es el desarrollo de un trabajo de
campo que para el caso que nos ocupa se centra en el entorno de las viviendas y
particularmente de los aspectos que las encuestas disponibles hoy en dia no contie-
nen. Dicha recoleccién parte, en primer lugar, del disefio de una muestra
estadisticamente representativa del territorio analizado, y de la elaboracién y aplica-
cién en campo de una entrevista que complementa la informacién estadistica rela-
cionada con sus atributos, realizando en segundo lugar un registro visual que busca
cuantificar atributos dificiles de capturar a través de la entrevista. En este sentido,
mientras la entrevista se concentra en capturar informacién relacionada con la vi-
vienda -habitabilidad, espacialidad, funcionalidad, seguridad en la tenencia, necesi-
dades sentidas de la poblacién, y entorno de frente de manzana y de localidad-, el
registro visual va mds alld, indagando sobre el entorno sectorial a través de un regis-
tro fotografico realizado por expertos arquitectos que evaluan las condiciones urba-
nisticas de cada uno de los sectores cartograficos' .

En el caso del proyecto piloto realizado en la localidad bogotana de Bosa entre
Octubre de 2006 y Junio de 2007, la recoleccién de la informacién estuvo dividida
en dos etapas. Una primera parte del trabajo de campo tuvo lugar en las zonas de la
Localidad no intervenidas por Metrovivienda correspondientes a la totalidad de los
sectores cartograficos definidos para la Localidad, y en los que se desarrollé un
operativo de campo que permitié la aplicacién de formularios a 590 viviendas (612
hogares) -equivalentes al 102.1% del tamano de muestra-, y 289 fotografias, que en
su conjunto representan, estadisticamente de manera significativa, 147.251 hogares
de la Localidad. En la segunda fase se analizaron por separado las dreas desarrolladas
por Metrovivienda, especificamente en las ciudadelas El Recreo y El Porvenir, en las

17 Los autores agradecen a Diana Puerta y Andrés Alonso el apoyo en este anexo.
18  En funcion del andlisis urbanistico, la localidad de Bosa fue dividida de acuerdo a la fragmentacién cartogréfica
establecida por Catastro Distrital para la aplicacion de instrumentos estadisticos.
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que se aplicaron 302 encuestas a hogares localizados en 300 viviendas, que represen-
tan 7486 hogares.

Con la informacién disponible para vivienda y para entorno se procedié a cons-
truir un indicador de vivienda y un indicador de entorno, y posteriormente uno de
habitat que permite tanto el andlisis particular de los atributos como disponer de un
indicador compuesto su medicién. Este es el resultado de la ponderacién de las
variables en funcién de su peso relativo para la determinacién del déficit de hébitat,
y la base para analizar las condiciones y necesidades de la poblacién en un territorio
determinado. A partir de su estimacién, es posible definir una linea de referencia,
como se propuso anteriormente, para la medicién de las necesidades hébitat.

Metodolégicamente, el desarrollo del estudio se basa en la efectiva realizacién de
los aspectos que se enumeran a continuacidn, y que para el caso analizado, se basan
en la realizacién de la prueba piloto desarrollada en la Localidad de Bosa en el perfo-
do comprendido entre octubre de 2006 y junio de 2007:

. Ponderacién de las variables de vivienda y entorno a partir del andlisis de
componentes principales.

. Determinacién de la linea de base con base en el andlisis de los proyectos VIS
Tipo 1 desarrollados en los tltimos afios en Bogotd.

. Tipologfa de vivienda digna.

. Las necesidades hdbitat en la Localidad de Bosa.

PONDERACION DE VIVIENDA Y ENTORNO

La metodologfa usada para el cdlculo de los ponderadores de Vivienda y Entorno
es la de Andlisis de Componentes Principales (ACP), técnica que hace parte de un
andlisis estadistico multivariado cuyo objetivo es el de reducir la dimensionalidad de
un conjunto numeroso de variables con una pérdida razonable de informacién, eli-
minando las variables que presentan una alta correlacién y redefiniendo un nuevo
conjunto de variables que constituyen una combinacién lineal de las originales. Una
de las aplicaciones mds utiles del ACD, y es la que en este caso nos interesa, es
permitir una ponderacién de un determinado nimero de variables utilizando los
coeficientes que proporciona el primer componente principal, calificando y clasifi-
cando por esa via las unidades de observacién.

19  Ella puede ser producto de métodos estadisticos, de la discusién de un grupo de expertos, la opinién de un
grupo de lideres de la comunidad, de las autoridades competentes, e incluso una combinacion de dos o mas
de los anteriores.
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Es importante mencionar que el fundamento del ACP es formar una variable
(componente) como combinacién lineal de las variables del andlisis a partir la expli-
cacién relativa de la varianza total, de modo que las variables que expliquen mds,
tengan mayor peso en el coeficiente que conforma el primer componente principal
(el que explica una mayor parte de la varianza), pudiendo por lo tanto ser éste utiliza-
do como el ponderador de esa variable. Entre mayor varianza permita explicar una
variable, mayor serd su coeficiente en el primer componente principal, y por lo tanto
mayor serd la ponderacién de esa variable en la clasificacién y calificacién.

Como la escala de medicién de algunas de las variables del proyecto piloto de
Bogotd era discreta y las de otras continua, y correspondian a diferentes rangos de
valores, todas fueron estandarizadas. La metodologia que se aplicé para tal fin de-
termind que 100 era el mdximo valor que podia alcanzar una variable, en un rango de
valoracién de 0 a 100, siendo los valores intermedios el resultado de una regla de tres
o alguna transformacién algebraica resultante de la experiencia de los investigado-
res?. Posteriormente, con las variables homogenizadas y escaladas adecuadamente,
se procedié a la elaboracién de los modelos estadistico-econométricos, con el fin de
que fueran ponderadas e incluidas en el andlisis a fin de construir indices compues-
tos para la vivienda, el entorno y el habitat en su conjunto®.

A continuacién se presentan los modelos para la vivienda y el entorno de Bogotd
obtenidos en la aplicacién de la prueba piloto Al respecto, debe resaltarse que se
cont$ con informacién para la gran parte de elementos constitutivos del hédbitat
desde su perspectiva meramente positiva. Este hecho permitié que se construyeran
las variables con mayor significancia estadistica para los componentes del entorno y
de la vivienda. No obstante, aunque se calcularon modelos combinando todas éstas,
solo se incluyeron las que se presentan en las tablas 6.1 y 6.2 por ser las que explica-
ban en mayor proporcién su comportamiento®. En efecto, variables, como acue-
ducto y energfa eléctrica, que inicialmente habian sido incluidas en el modelo, fueron
descartadas mediante el andlisis de componentes principales, por no presentar varianza
entre las observaciones, debido a que todos los hogares seleccionados para la mues-
tra respondieron en la encuesta contar con estos servicios.

En el caso de la vivienda, el resultado para el modelo, que muestra la ponderacién
de cada una de las variables introducidas en el andlisis, es el siguiente:

20 En el anexo No. XX se puede observar dicho procedimiento para cada una de las variables.

21 En el anexo No. XX se pueden analizar los resultados de los modelos econométricos.

22 Debe anotarse que las variables seleccionadas, fueron definidas a través de un modelo econométrico que en
primer lugar anula las variables que no presentan varianza en la observacion realizada, y en segundo extrae
las que son poco significativas porcentualmente con relacion al total.
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Variable en encuesta de hogares Ponderador modelo 1
Pared 19,89%

Piso 24,41%
Alcantarillado 2,89%
Acueducto

Recoleccién de basuras -2,51%

Energia eléctrica

Cuartos -25,38%
Cohabitacion 7.09%

Espacios independientes 27,84%
Total 100,00%

Tabla No.6.1. Modelo vivienda: primera componente principal.
Fuente UN-Habitat/ Colombia

En éste se ponderaron las siguientes variables:

. Pared: alusivo al material de la pared.

. Pisos: referido al material de los pisos.

. Alcantarillado, acueducto, energfa, y recoleccién de basuras: relacionado con
la cobertura de los servicios.

. Cuartos: referido al niimero de personas por cuarto en la vivienda.

. Cohabitacién: nimero de hogares en la vivienda.

. Espacios independientes: espacios independientes en la vivienda para comer,

lavar y secar la ropa; la intimidad de las parejas, el estudio y el juego de los nifios.

Es importante observar en la tabla 6.1 que la variable de espacios independientes
tiene un peso preponderante (27.84%), seguida del ndmero de personas por cuarto y
material de pisos (25.38% y 24,41% respectivamente).

Por su parte, el resultado del modelo de componentes principales para las varia-
bles de entorno, y su respectiva ponderacién, es el siguiente:

Variable en encuesta de hogares Ponderador modelo 1
Equipamiento 16,079%
Movilidad 38,003%
Estado fisico del sector 14,048%
Zona deriesgo 24,113%
Contaminacién 7.757%
Total 100,00%

Tabla No. 6.2. Modelo entorno: primera componente principal.
Fuente: UN-Habitat/ Colombia
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En éste se ponderaron las siguientes variables:

. Equipamiento: que hace alusién a la presencia de equipamientos colectivos en
la localidad, el estado del espacio publico fisico, y el estado del mobiliario
urbano.

. Movilidad: relacionada con la existencia de vias, el estado de las vias de acceso

al sector, y con el estado fisico del lugar donde se accede al transporte publico.

. Estado fisico del sector: vinculado con el estado de consolidacién en que se
encuentra, y/o con la evidencia de zonas de deterioro o recuperacién.

. Zona de riesgo: asociado a viviendas en 4reas mitigables o no mitigables que
permanecen sujetas a condiciones de riesgo natural (avalanchas, derrumbes,
desbordamientos, hundimientos de terreno, etc.)

. Contaminacién: relativa a la presencia de industria pesada, aguas negras, acu-
mulacién de desechos y/o industria extractiva.

En este caso, adquiere una mayor importancia la variable de movilidad (38.00%),
seguida de la variable de zona de riesgo (24.11%).

DETERMINACION DE LA LINEA DE BASE

Para determinar la linea base de las necesidades tanto en su componente de vi-
vienda como de entorno, se debe identificar una tipologia de vivienda que sirva de
referencia para la comparacién. Cémo se mencioné en los capitulos III y VII, en el
caso colombiano ésta corresponde a la vivienda Tipo 1 construida en la ciudad con
las diferentes modalidades de subsidios del Estado. La tipologia permite establecer
una linea de referencia a partir del andlisis ponderado de los atributos de vivienda y
entorno de un nimero determinado de proyectos, llevindose a cabo un proceso de
convergencia en un doble sentido: de la forma arquitectdnica a lo que establece la
estadistica de las encuestas o Censos, y de la tipologia a la estadistica, buscando
establecer una equivalencia del hébitat desde la economia positiva y la arquitectura,
de la férmula de los estadisticos y economistas, con la cual se determinan las necesi-
dades y por lo tanto las politicas ptblicas, a la forma, concrecidn arquitecténica y
urbanistica de lo que realmente se entrega a las familias.

Esta discusién es central porque la estadistica no “representa’ la vivienda que
impulsa la politica, mds que a través de ecuaciones, mientras arquitecténicamente
ésta se representa a través de formas que se acercan a la imagen que tienen las
personas de un espacio con caracteristicas particulares de habitabilidad, especialidad
y funcionalidad. “La convergencia” como didlogo de estas dos légicas constituye en
este sentido un aporte fundamental del presente estudio, en tanto se da forma a la
representacién que tienen en mente los beneficiarios de la politica: una vivienda
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como las que disenan y discuten los arquitectos. En el grifico 6 se representa el
gjercicio de la convergencia.

i
H=V +E ]

Gréfico 6.1 Convergencia de la estadistica a la forma. Fuente: UN Habitat/ Colombia

LA TIPOLOGIA DE VIVIENDA DIGNA

Como se anotd, metodoldgicamente la determinacién de la tipologfa de vivienda
digna se deriva del anilisis estadisticamente representativo de los proyectos VIS tipo
1, desarrollados para este caso particular en la ciudad de Bogotd en el periodo com-
prendido entre 2004% y 2006. Como también se apuntd, este andlisis fue el resulta-
do de la revisién de informacién de vivienda y entorno suministrada por las
constructoras, y la observacién directa en campo especialmente de las condiciones
de entorno®.

El valor de la linea por componente es el resultado del andlisis de la tipologfa de
vivienda. Asf las cosas, por poner un ejemplo, el valor de linea (50) para la variable
de pisos nos estd indicando que la tipologfa de las viviendas en Bogotd presenta
material en concreto. Lo propio sucede con las demds variables. La tipologia presen-
ta el comportamiento que expresa a continuacién, en funcién de las variables defini-
das para el modelo:

23 Primer afo de construccion de vivienda de interés prioritario en la ciudad, que tiene lugar a partir de un modelo
de intervencién del Estado que avanza en la solucién de la problematica habitacional a un sector de la
poblacién tradicionalmente excluido de las politicas de vivienda.

24 Para la definicion de la tipologia de vivienda VIS Tipo 1 en la ciudad, se analizaron 17.466 viviendas que
corresponden segun cifras de CAMACOL al 80,8% del total de viviendas construidas en la ciudad entre el 2004
y 2006.



Componentes del Modelo

Equipamiento

Movilidad

Estado fisico del sector

Zona deriesgo

Contaminaciéon

Componentes Modelo

Pared
Pisos
Alcantarillado
Recoleccion de basuras

Numero de personas por
cuarto en el hogar

Cohabitacion

Espacios independientes

Valor linea

80,29

71,10

67,65

62,30

96,32

Valor linea

100,00
50,00
100,00
100,00

69,80

100,00

49,85
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Convergencia urbanistica

Cobertura de equipamiento basico a nivel local: equipamientos
culturales, de seguridad, administrativos educativos, de salud,
recreacion y capacitacion; Espacio publico en regular estado (sin
infraestructura adecuada) y sin amoblamiento urbano
Existencia en el sector (asimilable a barrio) de vias vehiculares
y peatonales, con accesibilidad a través de via vehicular en
recebo (en proceso de construccién) o pavimentada en mal esta-
do, y con un lugar donde se accede al transporte publico en
regular estado

Sector en proceso de consolidacion, con presencia, en algunos
casos puntuales, de deterioro urbano

Localizacién sobre zonas de riesgo mitigables por inundacion y/
o desbordamiento

Sector urbanistico sin contaminaciéon por industria pesada, aguas
negras, acumulacion de deshechos, e industria extractiva

Convergencia Arquitectonica

Paredes en bloque, ladrillo, piedra o madera pulida
Pisos en cemento o gravilla

Cobertura del servicio de alcantarillado

Cobertura del servicio de recoleccidon de basuras

Valor intermedio entre unay cuatro personas por cuarto

Un hogar en la vivienda

Espacios independientes para comer, lavar y secar ropa, y con
posibilidad de independencia para la intimidad de las parejas

Tabla No 6.3. Fuente: UN-Habitat/Colombia
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Teniendo claridad en el valor de la linea por cada componente, se construye un
indicador que representa lo minimo que en términos de vivienda y entorno se estd
desarrollando como consecuencia de la promocién de la politica de vivienda y hébitat,
y por tanto constituye el punto de referencia para determinar una nueva medida de
las Necesidades. Dicho indicador se deriva, como se sefiald, del resultado del andli-
sis de la tipologia de vivienda y de los valores obtenidos en los componentes del
modelo de vivienda y entorno -vector de coeficientes del modelo de componentes
principales- presentados en las tablas 6.1 y 6.2. La suma ponderada es el {ndice que
sefiala la linea de necesidades. La linea es el resultado de las variables ponderadas, y
no sélo un simple ejercicio matemdtico que arroja como resultado el promedio
simple de los proyectos desarrollados en Bogota.

En una medicién de las necesidades hébitat de un territorio, los hogares para
quienes el valor del indice estd por encima del valor de referencia estimado a partir
de la tipologia de proyectos VIS no estdn en déficit (vivienda y/o entorno), mientras
que los que se encuentran debajo si lo estdn. La linea de referencia para vivienda y
entorno se presenta a continuacion:

Linea de vivienda Linea de entorno
El valor de la linea es el resultado El valor de la linea es el resulta-
de la combinacién ponderada de do de la combinacién ponderada
las variables seleccionadas, en de las variables seleccionadas, en
éste caso: pared, piso, alcantari- éste caso: equipamiento, movili-
llado, recoleccién de basuras, cuar- dad, estado fisico del sector, zona
tos, cohabitacion, y espacios de riesgo. Cada una de éstas ob-
66,17 independientes. Cada una de éstas 71,94 @ tiene un valor individual resul-
obtiene un valor individual resul- tante del analisis de los proyectos
tante del analisis de los proyectos VIS Tipo 1 desarrollados en la ciu-
VIS Tipo 1 desarrollados en la ciu- dad en los ultimos afios, y su pon-
dad en los ultimos afos, y su pon- deracion, es el resultado de la
deracién, es el resultado de la aplicacion del modelo de compo-
aplicacion del modelo de compo- nentes principales representado
nentes principales representado en en la tabla 5.
la tabla 4.

Tabla 6.4. Lineas de vivienda y entorno. Fuente UN-Habitat/ Colombia

A partir de este anilisis, es posible identificar la “forma” de una vivienda concreta
que representa la tipologia de vivienda digna -la que mds se aproxima a la linea- y que
tiene caracteristicas similares a las que se describen a continuacién:

Area: 37,00 M2
Tipo de vivienda: Unifamiliar
Nuamero de pisos. Dos pisos

Distribucién:



Primer Piso:

Segundo Piso:

Existencia de Patio:

Ventilacién:

497

Salén, Comedor, Cocina.

Una alcoba terminada y una proyectada, y bafio

Sin patio

A través de fachada principal y ductos de ventilacién

1

Con relacién al entorno:

Entorno “cercano’

Vias peatonales, con zonas verdes co-
munes y de uso exclusivo para los ha-
bitantes del conjunto

Conjunto Urbano:

Conjunto que propicia el desarrollo
de espacios comunes en su interior

Sector Urbanistico:

Trazado urbano correspondiente con
su entorno. Discontinuidad definida
en la existencia de rejas divisorias

FACHADA LATER AL

Gréfico 6.2. Representaciéon de la tipologia de vivienda VIS tipo 1 para Bogota
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LAS NECESIDADES HABITAT EN LA LOCALIDAD DE BOSA.

En términos generales, una vez definida la linea de referencia (Linea de Necesida-
des hdbitat), es posible determinar que los hogares que se localizan por encima de
ésta no presentan déficit de hdbitat, mientras que los que se localizan por debajo se
encuentran en déficit. A manera de ejemplo, si se tiene claro que la linea de referen-
cia presenta un valor de 138,09 (linea de vivienda + linea de entorno), entonces los
hogares localizados por encima superan los minimos establecidos por la linea de
referencia, en tanto que los que estdn por debajo no alcanzan ni siquiera los estdndares
desarrollados en la actualidad para la vivienda Tipo 1.

A- ANALISIS DE COMPONENTES PARA LA VIVIENDA

EN LAS ZONAS NO INTERVENIDAS POR METROVIVIENDA (94,92% DE
HOGARES)

Con la metodologfa de medicidn propuesta se puede observar que el 15,85% de
los hogares (un poco mds de 23 mil de los 147.251) que habitan en Bosa se encuen-
tran por debajo de la linea de vivienda digna, es decir, que se encuentran en peores
condiciones de vivienda que aquellos hogares que se ven beneficiados por las politi-
cas de acceso a vivienda nueva por parte de los diferentes entes del Estado. La tabla
siguiente permite revisar las distintas combinaciones de variables que explican el
déficit de vivienda de los hogares de la localidad.
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Razones déficit vivienda : Hug‘a_.?s_en . e h_a_g:-_.res o tatmon |

déficit en déficit hogares
Cuartos 2.406 10,31% 1,63%
Espaciod independientes 2,006 10,31% 1,63%
Pared y cuartos 241 1.03% 0,16%
Pares y espacios independientes 722 3.09% 0,49%:
Alcantarillade y cuartos 241 1.03% 0,16%
Cuartos y cohabitacian FRN| 1.03% 0, 16%
Cuartod v espacios independientes 2.165 5,2E% T1.A47%
Cohabitacion y espacios independientes 6737 ZB,BT% 4,58%
Pared, pisos y cuartos 1.444 B15% 0,98 %
Pared, cuartos y espacios independientes 241 1,03% 0,16%
Pisos, cuartos y espacios independientes 1.203 5.15% 0,82%
Alcantarillado, recoleccidn de basuras y cuaros 241 1.03% 0, 16%
Cuartos, cohabitacidn y espacios
independientas 4040 17.53% 2,TB%
Paredes, plos, cuartos, espacdos
Independientes 722 3.06% 0,49%
Alcantarillado, recoleccian de basuras,
cuartos y espacios independiente

24 1.03% 0, 16%

TOTAL 23.33% 100,00% 15,B5%

Tabla No. 6.5. Déficit de vivienda en las areas no intervenidas por Metrovivienda.
Fuente: UN Habitat/ Colombia

Las razones que explican el déficit de vivienda en los hogares de Bosa no intervenidos
por Metrovivienda, estdn fundamentalmente referidas a deficiencias en espacios inde-
pendientes (46,65%), seguido por el nimero de personas por cuarto en el hogar (38,40%),
como se puede observar en la tabla No. 6.6 en la columna de explicacién del déficit.

Valor promedio de los

Linea Exggiiaccilton hogares de Bosa por Diferencia
debajo de la linea

Modelo vivienda 66,17

Pared 100,00 4,32% 92,68 -7,32
Piso 50,00 2,18% 53,09 -3,09
Alcantarillado 100,00 1,27% 96,91 -3,09
Recoleccién de basuras 100,00 0,71% 97,94 -2,06
Cuartos 69,80 38,40% 49,03 -20,78
Cohabitacion 100,00 6,48% 88,92 -11,08
Espacios 49,85 46,65% 30,52 -19,34
independientes 100,00%

TOTAL

Tabla 6.6. Explicacion del déficit de vivienda — Areas no intervenidas por Metrovivienda.
Fuente: UN Habitat Colombia
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En términos generales, la explicacién del déficit es el resultado de la relacién
entre dos aspectos fundamentales: la distancia de los hogares con relacién a la linea
de referencia (tipologia) y el peso de la variable en el modelo (ponderaciones) presen-
tado anteriormente en la tabla 6.1. Una variable como espacios independientes tiene
una alta ponderacién y una gran diferencia entre la linea de tipologia y el valor
promedio de los hogares de Bosa. Una variable como recoleccién de basuras tiene
una baja ponderacién y una baja diferencia entre las variables, por lo que explica
muy poco el déficit. Los aspectos anotados -peso del ponderador, y distancia con
relacién a la linea- permiten entender, por ejemplo, las razones para que una variable
como piso, que tiene un alto peso en el modelo (24.41%), sdlo explique el 2.28% del
déficit de vivienda, mientras que la variable de cuartos en el hogar, con un peso en el
modelo de 25,38%, explique el 38,40% del déficic.

A manera de resumen, lo que se puede observar es que el mayor problema de
vivienda en la localidad estd relacionado con carencias o problemas en las variables
de espacio. Las carencias en dichas variables y sus combinaciones representan el
12,25% del déficit en la localidad, es decir, cerca del 78% del total del déficit de

vivienda.

EN LAS ZONAS INTERVENIDAS POR METROVIVIENDA (5.8% DE LOS
HOGARES DE LA LOCALIDAD)

Para el caso de la vivienda, de los 7486 hogares analizados en las ciudadelas de
Metrovivienda, el 3,34% estdn por debajo de las condiciones determinadas para la
tipologia VIS Tipo 1. Su localizacién por debajo de la linea se debe fundamentalmen-
te a la carencia de espacios independientes para ciertas actividades (90,91%), y al
nimero de personas por cuarto (9,09%). En estas zonas puede evidenciarse, aunque
en menores proporciones con relacién al resto de la localidad, que existen problemas
fundamentalmente relacionados con el espacio de las viviendas.
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Valor promedio
Explicacion | g |os hogares
Linea déficit de Bosa por Diferencia
debajo de la
linea

Modelo vivienda 66,17 0,00%
Pared 100,00 0,00% 100,00 0,00
Piso 50,00 0.00% 50,00 0,00
Alcantarillade 100,00 0,00% 100,00 0,00
Recoleccién de basuras 100,00 9,09% 100,00 0,00
Cuartos B, 80 0,00% 100,00 30,20
Cohabitacion 100,00 90,91% 88,92 -11,08
Espacios independientes | 49,85 100,00% 30,52 -19,34
TOTAL

Tabla 10: Explicacién del déficit de vivienda — Areas de Metrovivienda. Fuente: UN-Héabitat/
Colombia

B- ANALISIS DE COMPONENTES PARA EL ENTORNO

EN LAS ZONAS NO INTERVENIDAS POR METROVIVIENDA (94,92% DE
LOS HOGARES)

En el caso del entorno la incidencia del déficit es mucho mayor, afectando a un
porcentaje bastante alto de los hogares de la localidad. En este caso, el 57,5% de los
hogares de la localidad (casi 85 mil de los 147 mil hogares) se encuentran por debajo
de la linea de entorno de la tipologia, encontrdndose especificamente en peores con-
diciones de entorno que aquellos hogares que obtienen una vivienda tipo 1.

e Hogares en % de hogares 5 total
Razones déficit entorno i s
deficit en déficit hogares
. 41.384 48, 86% 28,10%
Equipamienta, movilidad y contaminacion
Equipamiento, movilidad, zona riesgo y
; 42.828 50,57% 20,08%
contaminacidn
Equipamientsa, maovilidad, estado fisico 481 0,57% 0,33%
del sector, zona riesgo y contaminacidn
TOTAL B4.694 100,00% 57,52%

Tabla No. 11: Déficit de entorno en las areas no intervenidas por Metrovivienda.
Fuente: UN-Habitat/Colombia
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Al igual que en el caso de vivienda, el déficit de entorno a partir del andlisis del
modelo de componentes principales se explica tanto por la distancia relativa con rela-
cién a la linea definida a partir del andlisis de la tipologia como por el peso de la
variable en el modelo. En este caso las variables de movilidad y contaminacién son las
que explican en una mayor medida el déficit. La primera de estas variables tiene una
alta importancia en la ponderacién y representa un problema frecuente en la localidad
(la diferencia entre la tipologfa y la situacién de los hogares es muy alta). Por su parte,
la variable de contaminacién, aunque no tiene un ponderador muy alto en el modelo,
presenta una diferencia alta entre la linea de la tipologia y la situacién de los hogares en
la localidad. Por el contrario, una variable como zona de riesgo, que tenfa una ponde-
racién muy alta, al no presentar mayores incidencias en la localidad, no explica tampo-
co en una mayor proporcion el déficit de entorno (ver tablas No. 5 y No. 12).

Valor promedio
de los hogares

Linea Exs‘li‘niia;lon de B::.usa por Diferencia
debajo de la
linea

Modelo 71,24

Equipamiento 80,29 11,70% 64,51 -15,79
Movilidad 71,10 48,38% 45,43 -25,67
Estado fisico del sector 67,65 0,04% 82,95 1531
Zona de riesgo 62,35 1,46% 68,13 577
Contaminacion 96,32 38,42% 88,85 7,47
TOTAL 100, 0%

Tabla 12: Explicacion del déficit de vivienda — Areas no intervenidas por Metrovivienda.
Fuente. UN Habitat/ Colombia

En consecuencia, el déficit de entorno para los hogares de Bosa se deriva funda-
mentalmente de variables como movilidad (48,38%) y contaminacién (38,42%). Asi
las cosas, puede afirmarse que los hogares de Bosa se encuentran en peores condicio-
nes de entorno que de vivienda cuando se analizan en relacién a las viviendas VIS
tipo 1: el 57,52% de los hogares de la localidad de Bosa se encuentran en peores
condiciones de entorno que aquellos con una vivienda construida por el sector priva-
do e impulsada por el Estado.

EN LAS ZONAS INTERVENIDAS POR METROVIVIENDA (5,08% DE HOGARES)

Conrelacién al entorno, 1.528 hogares (20,41%) localizados en las zonas de inter-
vencién de Metrovivienda estén por debajo de las condiciones que determina la
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tipologia de vivienda VIS tipo 1. En términos generales, la explicacién del déficit
para el 62,10% de los hogares se deriva de la variable movilidad. Esto puede expli-
carse en la revisién de los diferentes niveles de entorno que a nivel de la localidad
Bosa presentan condiciones deficitarias y que ademds resultan de dificil control por
parte de una entidad como Metrovivienda. No obstante, no sucede lo propio con el
entorno préximo, que en términos generales presenta una mejorfa sustancial en rela-
cién con el conjunto urbano de la localidad. En el caso de Metrovivienda también
adquiere importancia la variable de contaminacién.

Valor promedio de
aa Ex|‘.>=n:-:a|:H':ln 0% hogares .de Aifararicia
déficit Bosa por debajo de
la linea
Madelo 71,94
Equipamiento 80,29 0,24% 0,00 0,29
Movilidad 71,10 62,10% 39,13 31,97
Estado fisico del sector | 67,65 0,00% 75,00 7,35
Zona de riesgo 62,35 0,00% 100,00 37,65
Contarmninacian 86,32 37 B6% 93,75 -2,57
TOTAL 100,00%

Tabla 13: Explicacién del déficit de entorno — Areas de Metrovivienda.
Fuente: UN-Habitat/Colombia

C- EL DEFICIT DE HABITAT

El andlisis de hdbitat se determina en funcién de una linea combinada resultante
de la suma de las lineas de vivienda y entorno, lo que implica implicitamente que
ambos componentes del hdbitat tienen la misma importancia. A partir de alli es
posible identificar el porcentaje de hogares que se encuentran por debajo de la linea
con miras a establecer el déficit de la localidad. En las 4reas no intervenidas por
Metrovivienda la linea de hdbitat determina un valor referencial de 138,09 que,
como se anotd, es la suma de las lineas de vivienda y entorno. Asi, el 29,08% de los
hogares de Bosa localizados en zonas no intervenidas por Metrovivienda se encuen-
tran por debajo de la linea y por lo tanto decimos que se encuentran en una situacién

de déficit de hdbitat.

De dicho déficit (29,08%) el 11,2% de los hogares presentan una vivienda inade-
cuada y el 52,3% tienen un entorno inadecuado, mientras que el 36,5% restante
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tienen vivienda y entorno inadecuado. El mayor porcentaje del déficit de hébitat de
la localidad de Bosa se debe de este modo a unas inadecuadas condiciones de entor-
no, pudiéndose plantear para este tipo de localidades, con unas caracteristicas parti-
culares de su poblacién y de la conformacién de los barrios, soluciones de
mejoramiento integral de entorno como una respuesta al déficit de hédbitat de la

localidad.

A manera de resumen, se puede afirmar que el 29,08% de los hogares de Bosa se
encuentra en peores condiciones habitacionales que las que otorga el Estado a través
de la politica de subsidios de vivienda a la demanda, -a pesar de los posibles problemas
que tengan dichas soluciones en términos de habitabilidad-. Es decir, si bien las solu-
ciones que otorga el Estado pueden estar en permanente discusidn para que cada dia
mejoren su calidad, un importante porcentaje de hogares de la localidad de Bosa no
alcanza siquiera a contar con las condiciones arquitectdnicas y urbanisticas referidas.

Por su parte, si se comparan los hogares de Metrovivienda con la linea de hébitat
-que como se menciond anteriormente determina un valor referencial de 138,09- se
tiene que tan solo el 2,95% de los hogares que habitan en proyectos de Metrovivienda
se encuentran en déficit de hébitat. Como en el caso anterior, aunque con una inci-
dencia mucho menor del déficit, la mayor parte de dicho déficit se explica por
carencias en el entorno.
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