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EDITORIAL 

 

Las relaciones entre la gestión urbana y la población a la vez que conforman 

una unión indisoluble, se abordan en muchos análisis de manera escindida.  La 

gestión a menudo se confunde con metas, inversiones, recursos materiales y 

técnicos, sin considerar que la eficiencia del ejercicio gerencial tiene como 

destinatarios finales a los y las habitantes de un territorio.  En la misma dirección, 

los análisis demográficos se concentran en los componentes del crecimiento: 

nacimientos, muertes y migraciones, detenidos en las cifras, obviando también 

muchas veces el buscar la interpretación de la magnitud de dichas cifras, en la 

calidad de las políticas que dicen estar orientadas bien sea a disminuir la 

pobreza o a aumentar el bienestar. 

 

La Línea de Investigación Población y Bienestar de la Maestría en Gestión 

Urbana se configura como un puente entre las vertientes de la gestión y las     

de la demografía, buscando interrelaciones entre uno y otro campo del 

conocimiento y de la acción.  Por ello, en el presente número de esta revista se 

han seleccionado los siguientes textos de información y opinión: 

 

Como contexto general a la temática, se presentan dos trabajos de reflexión 

sobre las políticas públicas. El profesor Roberto Ortegón expone los “Logros, 

conflictos y desafíos de la política social”, a partir de un marco general para la 

comprensión de este sector de la política pública que conduce a una reflexión 

crítica sobre su práctica en Bogotá, D.C. 

 

En el artículo “Las metas de ciudad en el plan de desarrollo „Bogotá positiva: 

para vivir mejor‟, 2008-2012”, Ana Rico de Alonso, directora de la Línea de 

Población y Bienestar, hace un recorrido por el Plan del alcalde Samuel Moreno, 

centrándose en la factibilidad de las metas propuestas para el desarrollo de la 

ciudad y su correspondencia con la fundamentación filosófico-política que 

tiene dicho plan. 

 

“La Gestión urbana, el desarrollo local y la información". Artículo de opinión 

elaborado por Andrés Forero, investigador de la Línea de Población y Bienestar, 

quien expone al lector los desencuentros actuales entre volúmenes de 

información producida y la capacidad de técnicos, académicos y 

planificadores, para consultarla, asimilarla y aplicarla. 

 

El tema de los indicadores es crucial en el abordaje de la política pública, la 

gestión y el bienestar.  Con base en el libro ‘La medida de necesidades básicas 

insatisfechas (NBI) como instrumento de medición de la pobreza y focalización 

de programas‟  del sociólogo Oscar Fresneda y publicado recientemente por la 

CEPAL, Oficina de Bogotá, Eva Inés Gómez, investigadora y asesora de sistemas 

de la MGU, ha elaborado una reseña analítica del texto, que titula: “Un 

indicador de pobreza en busca de nuevo contenido la realidad actual del 
país”.  



 

El desarrollo humano a su vez constituye uno de los ejes de mayor apropiación 

en los marcos ideológicos que fundamentan los planes de desarrollo.  Se cuenta 

en la actualidad con el Informe de Desarrollo Humano para la ciudad de 

Bogotá, del cual Andrea Arboleda hace una reseña de sus principales 

contenidos y cuyo título resalta su pertinencia política “El IDH para Bogotá: un 

instrumento de política pública con solidez académica”.  

 

Finalmente, presentamos la tesis de grado de uno de nuestros estudiantes 

egresados, Paco Bermúdez, quien aborda la evaluación del esquema de 

planeación distrital modelado por medio de la conformación de centralidades, 

establecidas en el Plan de Ordenamiento Territorial. 

 

Invitamos a nuestros lectores y lectoras a consultar y debatir las ideas centrales 

de estos materiales.  

 

 
Angélica Camargo Sierra 

Directora  
Maestría en Gestión Urbana 
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l objetivo del presente artículo es 

hacer una revisión de las metas 

establecidas para la ciudad dentro del 

Plan de Desarrollo 2008-2012 “Bogotá 

Positiva: para vivir mejor”, de la 

administración del alcalde Samuel 

Moreno y su equipo de gobierno.  Se 

inicia con una descripción general del 

contenido de la I parte del mismo, 

buscando identificar los principios 

orientadores, los objetivos, y los sectores 

priorizados, para centrarse en las metas 

fijadas para la ciudad que se relacionan 

directamente con el bienestar de          

la población residente en el Distrito 

Capital.  
 

I. Introducción 
 

El plan de desarrollo de una ciudad, 

para un período determinado, se 

constituye en el eje orientador de las 

acciones que van a ser realizadas por el 

alcalde elegido popularmente, y su 

equipo de gobierno. El Alcalde Samuel 

Moreno Rojas fue elegido a nombre del 

partido Polo Democrático, movimiento 

político que ofrece desde sus 

fundamentos ideológicos, una opción 

política diferente a la de los partidos 

tradicionales, con un compromiso 

explícito con el bienestar de la totalidad 

de los y las ciudadanos colombianos 

que residen en el Distrito Capital de 

Bogotá. El orientar la gestión hacia        

el logro del bienestar social, como         

lo define el alcalde Moreno en la 

introducción de su plan, “La gestión 

pública debe articularse bajo un solo 

propósito: mejorar la calidad de vida 

de la ciudadanía” implica que el 

núcleo central del Plan de Desarrollo lo 

constituya la política social, a partir de 

una clara definición de qué se 

considera “calidad de vida”, cuál es el 

referente que define un óptimo de 

calidad, en qué situación están las 

diferentes personas y los hogares 

residentes en las 20 localidades de 

Bogotá frente a ese óptimo.  Con base 

en lo anterior, podrían formularse 

objetivos y metas coherentes con las 

necesidades y características sociales, 

poblacionales y territoriales, y 

establecer las estrategias y los 

programas que van a permitir cumplir 

las metas. 

 
Para poder aproximarse al contenido 

del Plan, se parte de una descripción 

general, y se toma la I parte como la 

unidad de análisis, con una mención 

específica a sus principales capítulos.  

Se revisan las metas establecidas para 

la ciudad, en cuanto se relacionan con 

aspectos del bienestar de la población, 

y se incluye finalmente una reflexión 

sobre dichas metas, con base en los 

criterios de lo que implica diseñar un 

plan de desarrollo orientado a la 

ciudadanía.   

EE 

Las Metas de Ciudad en el Plan de Desarrollo 
“Bogotá Positiva: Para Vivir Mejor”. 2008-2012 

 Ana Rico de Alonso 
 

Socióloga, Magister en Estudios de Población.  Docente investigadora y consultora.  

Jefe Línea de Población y Bienestar, Maestría en Gestión Urbana, UPC 
 

adealo2003@yahoo.com 
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II. Contenido del Plan 
 

El Plan de Desarrollo 2008-2011 está 

dividido en dos grandes partes. La 

primera se denomina “Parte General” y 

en ella se incluyen los objetivos,  

estrategias, programas y metas, “que 

comprometen al Estado con la 

ciudadanía” (p. 4) La segunda es el Plan 

de Inversiones. Tiene una presentación 

del Alcalde, una exposición de motivos, 

y un proyecto de acuerdo.   
 

A. La presentación 
 

El plan se define en la presentación 

como “aquel documento de política 

pública a través del cual se describen 

los objetivos, las estrategias, los 

programas, los proyectos y las metas 

que comprometen al Estado con la 

ciudadanía -en particular a cada una 

de las entidades territoriales que lo 

integran-, y en el que se especifican las 

acciones a adelantar en cada período 

de gobierno, así como los respectivos 

recursos asociados para garantizar que 

las mismas se cumplan. “ (p. 4).  
 

Los puntos principales que se consignan 

en este capítulo son los siguientes:  
 

1. El plan contiene todos los 

compromisos que el Polo 

Democrático adquirió con los 

habitantes de Bogotá.  
 

2. Puede leerse en clave de derechos, 

de poblaciones y de territorios.  
 

3. En relación específica a la 

población y al género, el plan 

“responde a la diversidad y la 

inclusión. Reconoce las diferencias 

entre  unos  y  otras  en  virtud  del 

ciclo vital; el sexo, la identidad de 

género y la orientación sexual; la 

etnia; y la condición particular de 

vulnerabilidad   o   riesgo;   a   fin   de 

 

 
promover y ejecutar acciones 

diferenciales que buscan, además, 

preservar la heterogeneidad.“ (p. 4) 
 

4. “El enfoque territorial responde a la 

necesidad de evidenciar que la 

vida de las personas no ocurre en 

abstracto, sino se expresa de 

manera concreta en un territorio, y 

garantiza un gobierno de cercanía 

en procura de mayores niveles de 

concurrencia y de satisfacción de 

las necesidades y el mejoramiento 

de la calidad de vida de la 

población. En atención a esto, 

Bogotá positiva hace explícita una 

propuesta de territorializar su 

inversión, evidenciando el énfasis 

del plan en aquellos sectores con 

mayores necesidades de atención 

social”. (p.5) 
 

5. Se  reconoce  al  mercado  como 

una poderosa fuerza que trae 

desarrollo y también inequidad y 

segregación.  
 

6. Se identifican dos problemas de 

segmentación: división espacial de 

estratos y déficit en acceso a 

bienes y servicios en hogares más 

pobres. Se busca que la  gestión 

distrital minimice esta segregación. 
 

7. El gobierno distrital “cuenta con 

menos grado de libertad en 

campos como el empleo y los 

ingresos que en lo concerniente a 

sus políticas de usos del suelo, 

ordenamiento del territorio, 

educación, salud, oferta de bienes 

públicos locales y bienestar” (p. 5)  
 

8. “La evaluación del impacto del 

plan se hará con base en los 

indicadores definidos para las 

metas de ciudad”. (p. 7) 
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B. Exposición de motivos 
 

Logros de las últimas administraciones 
 

El capítulo de exposición de motivos 

hace un recorrido de ”las 

transformaciones de la ciudad a lo largo 

de los últimos años” (p. 8) con especial 

énfasis en los siguientes aspectos: 
 

 La importancia del Estatuto Orgánico 

de Bogotá (Decreto 1421) en términos 

de la descentralización administrativa 

local, el presupuesto y la ejecución 

del mismo, así como la modernización 

de la gestión administrativa y el 

saneamiento financiero. 

 Avances logrados a partir del Estatuto 

mencionado, en especial en los 

campos de salud, educación y 

transporte.  

 La promoción de una cultura 

ciudadana que generó conciencia 

sobre las normas de convivencia.  

 Se potencian las acciones de la 

renovación urbana, el mejoramiento 

de viviendas y de barrios, las obras de 

infraestructura y el transporte, entre 

otros.  

 Avances en equidad e inclusión 

social, disminución de la pobreza y 

mejoramiento de la calidad de vida.  
 

Retos de la actual administración 
 

 Mecanismos para garantizar el 

ejercicio de los derechos humanos 

reconociendo las diferencias en 

poblaciones y sectores, del equilibrio 

territorial. 

 Concebir y realizar la política pública 

articulada con el entorno regional. 

 Profundizar responsabilidad sobre 

desarrollo económico y sostenibilidad, 

fortaleciendo capacidad de gestión 

para generación de ingresos.  

 Llevar a cabo el desarrollo urbano 

según un modelo de ciudad más 

humana, democrática y menos 

costosa,   buscando   generar   condi- 

 
 

ciones que mejoren la calidad de 

vida. 

 La cultura ciudadana, con programa 

“Amor por Bogotá”, será la base     

de la convivencia pacífica, el 

fortalecimiento de la identidad y la 

pertenencia. 

 Tener como objetivo la participación 

ciudadana y el control social.  

 

III. El Plan de Desarrollo 
 

El contenido del Plan de Desarrollo 

2008-2011 está dividido en dos grandes 

partes. La primera se denomina    

“Parte General” y en ella se incluyen  

los objetivos, metas, programas y 

mecanismos de coordinación. La 

segunda es el Plan de Inversiones. 

Incluye inicialmente el proyecto de 

acuerdo del Concejo de Bogotá, por  

el cual se adopta el Plan. 

 
A. Objetivos y programas 
 

Objetivo del Plan (Artículo 1) 
 

El objetivo se define como “afianzar 

una ciudad en la que todas y todos 

vivamos mejor”, y luego se resumen los 

puntos señalados en la Exposición de 

motivos, en términos de calidad de 

vida, garantía de derechos, inclusión 

social, diversidad, reconciliación, con 

prosperidad, equidad, finanzas sanas y 

gestión transparente.  
 

Principios (Artículo 2)  
 

Principios de política pública y acción: 

Se incluyen 29 principios de carácter 

muy heterogéneo, entre los que se 

mencionan no solamente principios 

propiamente dichos, en los diez 

primeros, como: coherencia, integra-

lidad, equidad, diversidad, sino sectores 

como agua, ambiente, cultura 

ciudadana, desarrollo económico. 
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También se mezclan acciones como 

erradicación gradual de la pobreza, y 

resultados: calidad de vida, 

consolidación del modelo de 

ordenamiento.  
 

Objetivos estructurantes  (Artículo 3)  
 

Los programas se articulan alrededor   

de    siete    objetivos    estructurantes,   a    
 

 

saber: 
 

1. Ciudad de derechos 

2. Derecho a la ciudad 

3. Ciudad global 

4. Participación 

5. Descentralización 

6. Gestión  pública  efectiva  y 

transparente 

7. Finanzas sostenibles 
 

Tabla 1.  Ciudad de Derechos: Programas 
 

 

Sector Programa Objetivos  

SALUD 

Bogotá sana Derecho a la salud 

Aseguramiento y atención  Acceso universal y atención  
Fortalecimiento y provisión de 
servicios 

Optimizar gestión, mejora equipos, dotación y 
organización 

ALIMENTACIÓN Bogotá bien alimentada Garantizar derecho a seguridad alimentaria y nutricional  

INGRESOS 

Alternativas productivas para 
generación de ingresos para 
poblaciones vulnerables 

Mejorar capacidades para generar ingresos con 
desarrollo de potencialidades, en especial mujeres y 
jóvenes.  

EDUCACIÓN 

Educación de calidad y pertinencia 
para vivir mejor 

Garantizar educación que responda a expectativas 
individuales y colectivas, diversidad, interculturalidad y 
desafíos de ciudad global  

Acceso y permanencia a la 
educación para todos/as 

Acceso y permanencia en todos los ciclos educativos 

Mejoramiento de infraestructura y 
dotación de colegios  

Generar condiciones para garantizar oferta educativa 
suficiente y adecuada a diferentes necesidades  

VIVIENDA Derecho a un techo  
Garantizar de manera progresiva el derecho a la vivienda 
digna y en territorio seguro por medio de construcción, 
mejoramiento, reubicación y subsidio.  

AMBIENTE En Bogotá se vive un mejor ambiente 
Garantizar derecho a disfrutar ambiente sano con 
prevención y corrección  

SEGURIDAD Construcción de paz y reconciliación  
Generar condiciones para construir paz: solución pacífica 
de conflictos, garantía de derechos a las víctimas y 
población desplazada, integración de excombatientes 

DESARROLLO 
POTENCIALI-
DADES 

Bogotá viva 
Ampliar oportunidades y mejorar capacidades para que 
todos/as accedan, apropien y realicen prácticas artísticas, 
patrimoniales, culturales, recreativa, deportivas 

PROTECCIÓN 

Igualdad de oportunidades y 
derechos para inclusión de población 
en condición de discapacidad 

Generar acciones dirigidas a garantizar derechos de 
personas en condición de discapacidad para inserción 
social y productiva 

Toda la vida integralmente protegidos 
Ejercicio pleno de derechos en cualquier etapa de ciclo 
vital 

Bogotá respeta la diversidad 
Acciones afirmativas para restablecer derechos a grupos 
religiosos, afrodescendientes, indígenas, rom y raizales, 
LBGT 

GÉNERO 
Bogotá positiva con las mujeres y la 
equidad de género  

Avanzar en reconocimiento, garantía y restitución de 
derechos de las mujeres  

 

 

 

    
 

Los objetivos se desarrollan en 7 

capítulos, a través de artículos que 

contienen la descripción, los propósitos, 

las estrategias y los programas. 
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En la Tabla 1 se presentan los 16 

programas que corresponden al 

objetivo 1 “Ciudad de derechos”.  Si 

bien estos programas se enuncian 

solamente por el nombre de cada 

programa, en la tabla 1, los hemos 

ordenados de acuerdo con los sectores 

a los que corresponden, los cuales 

conformarían una canasta básica de 

bienestar, según la definición de ésta 

hecha por Rico de Alonso, Gómez y 

Forero (2007). 
 

B. Metas de ciudad (Artículo 32) 
 

Estas metas hacen parte del Título III: 

Metas de ciudad y  de proyectos.  Se 

analizan a continuación las Metas de 

ciudad.  
 

Las metas pueden agruparse en los 

siguientes sectores: 

 

Pobreza: reducir la población en 

pobreza, en indigencia, aumentar los 

Índices de Condiciones de Vida y de 

Desarrollo Humano, disminuir el de 

Gini,  

Salud: se menciona una multiplicidad 

de metas, que van desde disminuir la 

tasa de suicidios, la mortalidad 

materna, la desnutrición, aumentar  

la tasa de donación de sangre y     

de donación de órganos, la 

vacunación, el período de lactancia, 

la tasa de muertes violentas, las 

denuncias por violencia de género,  

Educación: aumentar cobertura en 

educación, puntajes del ICFES en 

colegios  oficiales, puntajes en 

pruebas SABER, cobertura bruta en 

educación primaria, media y básica, 

la proporción de bachilleres que 

ingresa a educación superior,  

Tabla 2.  Derecho a la Ciudad: Metas, indicadores y línea de base 
 

 

 Meta  Indicador Línea de Base 

Reducir % de población bajo línea de pobreza % población bajo LP 27 

Aumentar el Índice de Condiciones de Vida ICV 90,1 

Reducir la tasa de suicidios a 3,0 por 100.000 Tasa de suicidio  No se incluye 

Reducir a 9,9 la tasa de mortalidad de < 1 año 
Tasa de mortalidad < 1 
infantil 

13,5 

Aumentar a 6 meses el período de lactancia materna 
exclusiva  

Período de lactancia 
exclusiva  

3,6 meses 

Erradicar la explotación laboral infantil  
Tasa de explotación 
laboral infantil  

4,6 

Aumentar a 41% la tasa de cobertura de educación inicial  
Tasa de cobertura de 
educación inicial  

40 

Aumentar a 65,3 el puntaje promedio del grado 5 en 
pruebas SABER en matemáticas 

Puntaje promedio en 
colegios oficiales en 
matemáticas 

63,27 

Aumentar en 77.000 las personas con opciones de 
capacitación técnica para el empleo 

Personas con opción 
de capacitación 
técnica 

25.000 

Aumentar en 437.540 la matrícula oficial en básica primaria  
Matrícula oficial en 
básica primaria  

434.564 

Reducir la tasa de habitantes de calle a 11 x 10.000 
Tasa de habitantes 
de calle 

12,1 

Aumentar el Índice de Desarrollo Humano relativo al Género  IDHG 0,789 
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Trabajo: Erradicación de la explotación 

infantil, 

Otros: Reducir la tasa de habitantes de 

calle, el déficit de viviendas, el 

tiempo requerido en trámites para 

construcción;   aumentar  la   calidad 

del agua, la velocidad promedio del 

transporte público, la malla arterial 

en buen estado, aumentar la 

recaudación tributaria.  
 

En la Tabla 2 se han seleccionado 

alguna de las metas para ilustrar la 

forma en que se enuncian, junto con el 

indicador y la línea base de dichas 

metas.  
 

IV. Reflexiones sobre las metas y la 

factibilidad del plan 
 

De la revisión de las 84 metas fijadas 

para el desarrollo de la ciudad, quedan 

las  siguientes reflexiones:  
 

Estructura General  
 

El diseño general del plan no contiene 

una definición clara y concreta de qué 

se entiende por „calidad de vida‟, con 

la cual articular los objetivos, metas y 

programas.  
 

En el conjunto de metas no se hacen 

explícitos los tres ejes que estructuran el 

plan, de acuerdo con los criterios de la 

Presentación: los derechos, la población 

-que incluye el género- y el territorio.   
 

Los principios orientadores, como 

equidad, universalidad, entre otros,   

tampoco se evidencian en las metas. Se 

formulan metas muy generales, en 

donde la referencia a la población está 

implícita (en varias de las metas) en la 

medida que la meta y/o el indicador 

contienen la población.  En algunas de 

éstas sólo se hace referencia a un grupo 

de edad y/o a un sexo determinado 

(matrícula en básica primaria, o 

maternidad adolescente), pero en 

muchas no puede inferirse a qué 

sectores sociales, territoriales o 

poblacionales, están dirigidas.  
 

Temas  
 

En relación con los temas que se 

resaltan como logros en la Exposición 

de Motivos, las referencias son de 

carácter muy general en los tres 

primeros sectores que se mencionan: 

educación, salud y transportes. Estas 

afirmaciones no alcanzan a constituirse 

en diagnóstico que de coherencia a las 

metas fijadas posteriormente.  
 

En salud, no se aportan cifras para 

fundamentar el alcance de la 

focalización, y mucho menos se aborda 

la problemática de la calidad. De 

acuerdo con Rico de Alonso (2005),  

con base en datos de Fedesarrollo,       

la proporción de población sin 

aseguramiento en salud en el 2003 

llegaba al 45%, con una variación de 

59% en el primer quintil (de ingresos) ya 

21% en el quinto.  
 

Sobre los compromisos políticos 

establecidos en la campaña electoral a 

nombre del partido Polo Democrático 

no se encuentra ninguna referencia.   

Tal vez lo que puede recordar la 

ciudadanía es el compromiso con la 

construcción del Metro.  
 

Evaluación y seguimiento de metas 
 

Las metas se establecen sin tener clara 

una problemática que las justifique.  No 

se encuentra en el texto referencia a un 

diagnóstico que permita establecer 

prioridades sectoriales y poblacionales. 

Lo más próximo es la línea base,       

pero debería anteceder una 

fundamentación de por qué se priorizan 

los sectores incluidos en las metas, y 

dentro de estos sectores, problemáticas 

específicas.  
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Se incluyen indicadores cuantitativos y 

línea base sin referentes de magnitud   

lo que puede llevar bien a un 

sobredimensionamiento en razón del 

valor numérico del índice, o por el 

contrario, a subvalorar su incidencia.  
 

Los valores esperados de la reducción 

del indicador, en algunos casos  se 

expresan a nivel cuantitativo, y en otros, 

cualitativo, sin fundamentación de la 

escogencia de tales valores.  
 

No es explícito el criterio mediante el 

cual se estima la reducción tanto en 

términos de la magnitud del fenómeno, 

su prioridad para el bienestar de la 

población, y la capacidad instalada o 

requerida para hacer frente a la meta. 

Tal es el caso de triplicar la población 

con opción técnica para el trabajo     

de 25.000 a 77.000 personas, o de 

incrementar de 18% a 42% los 

bachilleres de colegios distritales que 

acceden a la educación superior.   
 

Definición de metas específicas 
 

Aunque hay un cierto ordenamiento 

temático, se mezclan a menudo las 

metas de los diferentes sectores, como 

es el caso en salud, que se incluye en 

diferentes partes del cuadro de metas.  
 

No hay mención del territorio, en  

cuanto sus diferencias, ni prioridades,   

ni problemáticas particulares, pese a la 

reiteración de su importancia en la 

presentación del Plan. 
 

Entre las metas cualitativas se puede 

mencionar: aumentar el Índice de 

Desarrollo Humano relativo al Género, 

sin establecer en cuánto.  
 

Se hacen equivalencias muy valorativas 

entre embarazo adolescente y abuso 

sexual: “Reducir en 100% los embarazos 

en adolescentes entre 10 y 14 años 

(abuso sexual)” (p. 32).  

Hay metas imposibles de cumplir en 

términos del valor de un indicador, 

como es el de erradicar la explotación 

laboral infantil. De una parte, éste es   

un fenómeno con un elevadísimo 

subregistro y de otra, el trabajo infantil   

y su consecuente explotación, son 

producto de la pobreza general de los 

hogares, la laxitud en las normas, y otros 

factores que tienen que abordarse en el 

contexto de la sociedad.  
 

Otro ejemplo de metas imposibles es el 

de aumentar la lactancia materna 

exclusiva en seis meses.  La lactancia  

de los hijos es un derecho privado       

de las mujeres, el cual puede ejercerse 

cuando se dispone de tiempo,    

licencia de maternidad remunerada, y 

convicción de su conveniencia. La 

licencia de maternidad, para las pocas 

trabajadoras que la disfrutan, es de 12 

semanas, y es una ley nacional.  Cómo 

puede desde un plan de desarrollo 

duplicarse esta práctica?  
 

Se identifican metas cuyo cumplimiento 

no genera ningún impacto: aumentar la 

cobertura de educación preescolar de 

40% a 41%;  el aumento en la matrícula 

en básica primaria es tan solo de 2976 

niños/as, lo que equivale al 0.7% del 

total de la matrícula en este nivel.  
 

Se mezclan metas porcentuales con 

indicadores en valores absolutos: 

Reducir en 12% el déficit de vivienda, 

con una línea base de 307.986.  No se 

aclara si este número a qué hace 

referencia, si a personas, hogares, o 

viviendas faltantes.  
 

Si bien el objetivo del artículo era 

centrarse en las metas de ciudad, se 

consultaron de manera general, las 

metas de proyectos en las que se 

encuentra una situación similar a la 

descrita en las metas de ciudad: un  



 

 

8 

                   

                                                                                                                                            Papeles de Coyuntura  N° 28  

                                                                                                                               

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

A
R 
T 
I 
C 
U 
L
O 
 

 

 

largo enunciado de metas en 63 

páginas (pp. 40 -103).  

 
A manera de cierre, puede plantearse 

que la eficiencia de una gestión se 

mide por el cumplimiento de metas. 

Dadas las dificultades señaladas en      

el aparte anterior, quedan dos 

preocupaciones que a su vez, pueden 

convertirse en desafíos para la actual 

administración, para el partido y la 
ciudadanía: 
 

La primera sería el redefinir metas 

viables,  incorporadas en los  programas 

sectoriales, que permitan su cumpli-

miento, su traducción en programas 

factibles de realizar y dedicar el período 

de administración, a su ejecución.  
 

El otro aspecto importante a considerar 

es la rendición de cuentas que debe ser 

un compromiso ético y político de todo 

mandatario. Si bien el electorado es 

una fuerza móvil e influenciable, el 

ejercicio de la veeduría y la exigencia 

de cumplimiento de las promesas 

electorales, debe ser un recurso no sólo 

disponible en la Constitución sino en la 

práctica ciudadana.  
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eseo abordar el tema de política 

social de forma breve tomando 

tres aspectos: i) el contexto, de esa 

política social a nivel nacional, ii) la 

situación actual a la que se enfrenta en 

lo que se podría denominar los logros      

de esta administración y los posibles 

conflictos que esos logros han generado 

en la política social, iii) los desafíos que 

enfrenta en una ciudad como Bogotá. 

 

I. Contexto nacional 
 

En Colombia como en muchos otros 

países, el contexto de la política social 

sigue siendo un tema muy complicado 

y siempre ligado a lo político y a lo 

ideológico. Pero en el tema de la 

gestión pública, definir lo social 

depende fundamentalmente de los 

marcos legales y Constitucionales.  

 
La Constitución de 1991 que es nuestra 

última referencia, acogió un concepto 

de lo social recomendado por las 

Naciones Unidas en los años 80 así 

como elementos del concepto de lo 

social en las tendencias que presentaba 

hacia el año 2000, es decir, es decir, 

utiliza tanto el viejo concepto de lo 

social establecido desde lo sectorial, 

como la salud, la educación, servicios, 

entre otros, y el nuevo concepto que 

empieza a formarse en los años 90 

como un problema de garantía de 

derechos a la población. 
 

Sin embargo, la Constitución sólo le da 

recursos a un modelo, al primero 

(sectorial):  
 

 La Constitución definirá el gasto público 

social, en los artículos 365, 366 en los 

que se establece para qué es el dinero 

del área social, dándole un estricto 

orden primero a la salud, segundo a la 

educación, tercero al saneamiento 

ambiental y cuarto,  al agua potable. 

Posteriormente se hará una reforma 

Constitucional en el año 2000, acto 

legislativo número dos de ese año, 

donde se modificó el artículo 52 de la 

Constitución y se aumentó la lista con la 

recreación y deporte, (que se cambia 

para ese año por deporte y 

recreación), lo cual aunque parece 

banal tiene implicaciones gravísimas 

para lo que tenemos hoy en ese 

campo. Ese es el gasto público social.  
 

 La segunda consideración de la 

Constitución dirá que todo gasto social 

en Colombia, por lo menos el 75%, lo 

ejecutan las entidades territoriales: 

municipios, distritos, departamentos. 

Este punto es muy importante porque el 

propósito de la función redistributiva del 

presupuesto nacional es que la nación 

le envíe recursos a los municipios 

dependiendo de unos indicadores que 

están en la Constitución. Es la ley       

que conocemos como Sistema General 

de Reparticiones, fundamentalmente 

para el tema social.  Existen municipios 
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altamente dependientes de esos 

recursos, 991 municipios de 1099 que 

hay en Colombia son de categoría C, 

es decir, dependen casi en un 100% de 

las indicaciones que la nación les dé 

para gastar el dinero de lo social; son 

muy pocos municipios que puedan 

tener una relativa libertad de lo social. 
 

 La Constitución además introduce       

un mecanismo muy fuerte de 

descentralización y autonomía para lo 

municipal, pero la reacción posterior a 

la Constitución será, que por medio del 

gobierno, se recentralice desde las 

políticas públicas, el gasto social de los 

municipios, ¿Qué significa esto? Que se 

le está indicando a los municipios en 

qué gastar el dinero, por lo tanto, lo que 

ha venido sucediendo es que la política 

ha ido recentralizando la función del 

Estado y éste es el que realmente está 

redistribuyendo el dinero. Para esto el 

Estado ha utilizando dos mecanismos  

en los últimos años: el presupuesto, y     

el sistema de información. Debido a 

que  a través del sistema de información 

se puede hacer seguimiento al 

presupuesto, esto representa que lo 

social en gran medida depende, de lo 

que la nación dice. Bogotá es la ciudad 

menos dependiente de lo nacional, 

partiendo de la política social y del 

gasto público. 
  
La nación le da a Bogotá entre el 6 % y 

el 8% de su presupuesto a través del 

sistema general de participación en 

recursos ordinarios, eso significa, que la 

ciudad tiene una alta libertad para 

decidir lo que quiera con su “política”, 

pero la nación fija los indicadores y     

las metas de desarrollo en casi todos   

los campos sociales. Se pensaría, por    

lo tanto, que se puede renunciar            

a muchas imposiciones, pero 

probablemente desaparecería del 

plano nacional y ninguna administra-

ción incluyendo la de Lucho Garzón,    

lo ha hecho. De una u otra forma le 

toca hacer parte de la situación, y llevar 

a cabo algunos trabajos complemen-

tarios con los recursos que tiene. Por lo 

anterior, se puede concluir en este 

primer punto que la ciudad tiene una 

alta capacidad presupuestal, para 

definir el tema de lo social.  
 

¿Qué esperaba la Constitución de 

1991? Que los municipios o las 

entidades territoriales tuviesen unas 

competencias y unos recursos. Por     

ello se encuentra una ley dentro de     

las cuatro leyes orgánicas grandes 

previstas en  la Constitución, que es la 

ley orgánica de planeación; sólo un 

sistema de planeación en Colombia – 

hablando a nivel jurídico- Los demás son 

inventos muy raros que intentaban 

conservar o revivir sistemas del pasado, 

que se resistieron a no morirse como los 

sistemas de planeación económica, 

que en gran medida se convirtieron en 

planeación territorial. Sólo se cuenta 

con un solo modelo en la Constitución, 

que se encuentra en cualquier 

municipio que no sea Bogotá, porque 

debido a la alta dependencia, los 

municipios sólo tienen un sistema de 

planeación, En el caso de  Bogotá 

como tiene mucha plata, se puede dar 

el lujo, de a cada sector o acción, 

ponerle un sistema de planeación 

propio.  
 

El contexto nacional es muy importante 

para bien y para mal. Bogotá lo ha 

manejado muy bien por cuanto la 

nación concibe lo social de una forma 

muy complicada, entendiéndolo como 

aquello que hacen los demás y  no lo 

que hace la nación. Por lo tanto, 

mientras la Constitución le da recursos 

para que se gaste la plata en 
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educación, en salud, en saneamiento 

que ya no es ambiental, sino básico, le 

dimos la vuelta en la reglamentación 

para ampliar el tema de la vivienda y 

los servicios públicos y el tema del agua 

potable recién recuperado después del 

1991, con una distancia enorme en ese 

tema.  
 

Lo demás la nación lo gasta discrecio-

nalmente. Para mencionar una cifra, la 

nación debería gastar del gasto público 

social el 25% en los últimos 5 años y ha 

gastado menos del 18%; esto no 

significa que los municipios hayan 

gastado más sino que la nación ha 

gastado menos, porque el gasto se ha 

concentrado en el gasto militar que ha 

sido elevado. Para que nos formemos 

una idea de 1.9 billones en gasto militar, 

en el año 2002, hemos pasado a 9.9 

billones, en estos años, cosa que es un 

tema muy álgido. Con referencia al 

tema del gasto, debe mencionarse que 

Bogotá debe estar más pendiente del 

tema de deuda pública. Del 

presupuesto general de la nación anual 

una suma cercana al 35% del 

presupuesto, lo pagamos en servicio a 

la deuda y en intereses a la deuda.  
 

El presupuesto nacional en el 2007 era 

de 131 billones, de los cuales pagamos 

40 billones de servicio a la deuda, y 

gastamos en lo social 6.3 billones. Los 9.9 

billones son adicionales para el gasto 

de defensa, que es muy superior al 

gasto lo social, lo que evidencia la 

pertinencia de la discusión.  
 

El contexto que es interesante, en         

el que existe una gran presión 

internacional sobre los modelos de 

desarrollo, -para terminar el primer 

punto del contexto-, lo que la 

Constitución deseaba era crear, o 

mejor ir más a fondo en el tema de lo 

social desde la planeación del 

desarrollo; esto significa planear el 

desarrollo a partir de algo que ya era 

discusión en los años 90 pero se volvió 

oficial entre los años 1995 al año 2000:  

el desarrollo, como se definía en los    

80s, debería ser económico social y 

ambiental, y de esa forma quedó 

consignado en el artículo 339 de la 

Constitución.  
 

No obstante, en el año 80 se planteó 

que ese modelo, que era orientado 

fundamentalmente a reducir la 

pobreza, había que evaluarlo 15 años 

después, es decir, 5 años antes de la 

meta de desarrollo fijada para el año 

2000. Este modelo se evalúa en la 

cumbre de Copenhague, marzo 1995, 

en la que el mundo concluye que ese 

modelo no sirvió y que en lugar de 

haber reducido la pobreza, se aumentó 

casi al doble. Colombia fue uno de los 

países exitosos en producir pobres, 

pasando del 30% al 66%, en 15 años.  
 

El modelo se cambia en el año 95, y 

quisiera mencionar esta paradoja, 

porque es en el año 95 cuando 

Colombia empieza aplicar un modelo 

ya obsoleto en el mundo debido a que 

nuestra Constitución se aprueba en el 

año 1991 y requería de una Ley 

orgánica que se hace en el año 94, que 

es la Ley del Plan de Desarrollo, plan 

que empieza a regir en el año 95, fecha 

en la que el mundo comienza a 

reconocer que dicho modelo no sirve.  

 

II. Situación Distrital 
 

En relación con el caso de Bogotá, el 
modelo que se impuso entre los años   

1995 y el 2000 recoge sus ideas en la 

Declaración del Milenio, no como los 

objetivos del milenio; es un modelo que 

propone que para poder enfrentar el 

tema social, lo económico tiene que 

estar al servicio de lo social, y lo 
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ambiental al servicio de lo social. Para 

los ambientalistas está afirmación no  

fue muy bien asimilada, no están de 

acuerdo con la Declaración del Milenio, 

porque los puso al servicio de lo social   

y no como una división transversal      

del desarrollo, perdiendo de una 

autonomía que se habían ganado en 

los años 80s.  
 

Sin embargo, sin afirmar sí tienen o no 

razón, lo que en sí es una discusión muy 

atractiva, el enfrenamiento más duro 

fue porque las Naciones Unidas en el 

año 2000, cuando se aprobó la 

Declaración del Milenio, cuando se iban 

a negociar las metas económicas en 

una cumbre específica y lo ambiental 

en otra cumbre, se realiza en Monterrey 

en el 2002, una cumbre sobre el 

desarrollo económico para decidir que 

la economía depende de lo social y no 

lo social de la economía, y en el mismo 

año se hace Johannesburgo, en donde 

se plantea, como parte de la agenda 

internacional, que lo ambiental 

depende lo de lo social y no a la 

inversa.  
 

En Colombia ha ocurrido un fenómeno 

muy interesante; los que primero se han 

enterado de lo que sucede en el 

mundo son los municipios, que se han 

planteado el tema social en la 

perspectiva de derechos con un 

enfoque poblacional, mientras el Plan 

de Desarrollo sigue siendo sectorial. Los 

planes de las entidades territoriales han 

buscado articular desde el nivel 

nacional,  lo social como garantía de 

derechos, con tres ejes articuladores:    

el enfoque de derechos, el enfoque 

poblacional y la dimensión territorial.    

Es necesario tener en cuenta el nivel 

nacional porque se ha cometido el error 

de entender que Bogotá es una nación, 

y darle un enfoque territorial al manejo 

de la ciudad, lo cual desde el punto de 

visto social, en mi concepto, es un total 

equívoco.  
 

El segundo aspecto relacionado con    
la política social es el de la pobreza y   

la exclusión, tema que se aborda 

actualmente en Bogotá, colocándolo 

en la agenda pública, junto con otro 

tema casi esotérico, como es el de la 

política pública nacional. Ilustro esta 

afirmación con el siguiente dato: en el 

Plan de Desarrollo del Presidente Uribe, 

en su primer mandato, 2002-2006, 

aparece la palabra “pobres” una vez, 

en el segundo reglón el capítulo III, o 

sea, los planes de Desarrollo no tienen 

nada que ver con la pobreza. Pero, la 

palabra “seguridad” aparece un poco 

más.  
 

Bogotá sin embargo, coloca el tema de 

pobreza en la agenda, de una forma 

muy incipiente, en la primera discusión 

del Plan, y la administración se 

encuentra un tema. Y afirmo que se 

encuentra, debido a que es después 

del programa de gobierno que se 

introduce “Bogotá sin hambre”. La 

anécdota del tema de Bogotá sin 

hambre, es muy interesante porque 

surge, en la vida coloquial. La ciudad 

celebraba el día sin carro, el alcalde 

electo Lucho Garzón salía de una 

reunión, y le preguntaron qué pensaba 

del día sin carro, y dijo: “prefiero el      

día sin hambre”. Los medios de 

comunicación le dieron una gran 

importancia, y el PNUD le ofreció 

financiar una campaña para estudiar el 

tema del día sin hambre. Este programa 

no hacía parte del plan de gobierno  

del candidato Lucho Garzón, como 

pasa mucho en nuestro país, pero   

logró convertirse, teóricamente e 

institucionalmente, en un tema muy 

interesante de la política social de 



 

 

13 

                   

                                                                                                                                            Papeles de Coyuntura  N° 28  

                                                                                                                               

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

A
R 
T 
I 
C 
U 
L
O 
 

 

 

Bogotá. La ciudad logra hacer girar 

toda su política social en torno a la 

seguridad alimentaria, y con el tiempo 

nos damos cuenta que es uno de        

los logros más grandes de la 

administración. Inicialmente el programa 

se construye de forma empírica debido 

a que se aumenta simplemente las 

coberturas de las canastas y los 

comedores comunitarios; más adelante 

se fueron incorporando otras variables, 

incluso variables regionales.  
 

Bogotá hace además una apuesta 

propia en el tema, al crear una agenda 

complementaria a la nacional en 
educación, sin renunciar a la agenda 

Nacional de la que conserva los criterios 

de cobertura, calidad y eficiencia. Sin 

embargo, crea cuatro indicadores 

propios adicionales, uno de ellos muy 

interesante que es la construcción de 

nuevos colegios, nuevas instituciones 

públicas, aumentando su participación, 

en promedio un 5.5 billones de pesos 

para educación en el presupuesto de la 

ciudad, un punto para enaltecer, pero 

la política educativa sigue siendo 

nacional, la ciudad no ha generado 

una transformación grande, salvo en 

temas de cobertura y eventualmente el 

tema de la calidad.  
 

No obstante, ninguno de estos temas es 

considerado importante en la agenda 

internacional, en la que la educación es 

un problema de pertinencia, no una 

cuestión de cobertura, ni un tema de 

calidad. Y en Colombia en el año 2007 

esa evaluación no se pudo tener, 

porque teníamos un año electoral, por 

lo tanto, es mejor decirle al país, cuanta 

gente se inscribe en la escuela pero no 

cuántos asisten, porque en Colombia 

como en todos los países de la región, 

el índice de deserción aunque varía es 

muy alto. Bogotá tiene un índice muy 

bajo en comparación de otras 

ciudades, con valores entre 7% y 8%, 

siendo el más bajo del país, lo que 

implica tener una concepción de 

pertenencia más amplia, que garantiza 

el tema de la movilidad y el de la 

seguridad alimentaria. En Colombia sólo 

unas 12 ciudades han incorporado esas 

variables.  
 

Bogotá en el tema de la salud también 

ha sido víctima de la nación, debido     

a su modelo de aseguramiento, en       

el que todo lo relacionado con la 

reglamentación de la salud lo establece 

la nación. Para mencionar una cifra 

muy complicada, en Bogotá la 

población asegurada al año 2007 es del 

80% en los dos sistemas, el contributivo y 

el subsidiado. Los dos sistemas pudieron 

aumentar la cobertura a nivel nacional 

gracias al sacrificio del POS, es decir, 

han sacrificado los servicios, los          

han disminuido, para aumentar las 

coberturas y esto genera una 

preocupación en los momentos de 

desastres debido a que la ciudad 

dependerá de un ordenamiento jurídico 

nacional para solucionar la situación.  
 

Es importante reconocer un avance 

importante en Bogotá, cual es el  haber 

impulsado una política propia de salud 

pública y recuperar la declaración de 

Alma Ata de 1978, de salud a su hogar, 

que es una propuesta de hace 29 años. 

En esos años existía un problema grave 

en el servicio de salud debido a que     

la gente consultaba las clínicas y los 

médicos por causas que podrían ser 

tratadas en el área familiar. La ciudad 

ha dedicado casi 1 billón de pesos al 

año en esa política, la cual requiere una 

evaluación pues no todo en la política 

implementada sirve, debido a que 

solamente le quita presión al sistema, 

pero no esto no es suficiente. En un 
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estudio de “Bogotá Como Vamos”, 

encontré que todavía se mantiene      

un nivel de frustración del 55% de la 

ciudadanía en aspectos como 

atención al usuario en el sistema de 

salud.  
 

De otra parte, la ciudad ha incorporado 

en lo social otras variables, como la 
vivienda y la reforma administrativa. Uno 

de los grandes logros de Bogotá, es que 

pasa de 64 a 12 instituciones, lo que 

desvirtúa la práctica en el tercer mundo 

de crear una institución para la solución 

de cada problema que deba enfrentar 

el Estado. Pero a cambio, Bogotá ha 

incorporado en la agenda, el tema de 

la gestión social integral, tomada de la 

experiencia de Brasil, que articula lo 

intra e interinstitucional para logra un 

mayor impacto.  
 

La ciudad lo está desarrollando en dos 

trabajos importantes: el tema de la 
perspectiva de derechos, y el tema del 

enfoque poblacional. Este tema es más 

una discusión de la Secretaria Distrital 

de Integración Social en Bogotá que no 

se ha visto reflejado en otras Secretaria, 

en las que no se hace referencia ni a la 

población ni a sus derechos. Se requiere 

intensificar la consideración de la 

perspectiva poblacional, como se 

esperaba en los años 80 al modernizar 

la planeación. Para los 90 cuando 

cambió el modelo de planeación 

económica, a una planeación social, se 

buscaba que las oficinas de planeación 

fueran fundamentalmente oficinas 

expertas en desarrollo o en asuntos 

demográficos. El presidente Carlos 

Lleras propuso liquidar el DNP, y crear el 

Instituto Nacional de Demografía para 

que las personas que trabajan con 

planeación supieran cómo es la 

composición de la población, en dónde 

se ubican, cuántas mujeres, cuántos 

hombres, cuántos niños hay, y con   

base en ese conocimiento, hacer la 

planeación.  
 

Sin embargo, las oficinas de planeación 

tienen otra historia relacionada con el 

tema de licencias u otros temas más 

interesantes y no se ocupan de la 

población. Lo máximo que hizo la 

planeación después de la Constitución 

del 91, fue tratar de encontrar un cuarto 

en la Alcaldía donde estaban donde se 

encontraban los baldes y los traperos, 

sacar los elementos y tratar de poner 

una oficina del SISBEN, que es el único 

sistema que con el que se cuenta para 

tratar de saber cuál es la demanda de 

servicios sociales.  
 

Bogotá tiene que sumarse un punto    
en el tema de la focalización, un 

instrumento para la prestación de los 

servicios sociales. La ciudad es víctima 

de tener el servicio viejo denominado 

focalización territorial, un sistema de 

estratificación por medio del territorio 

que establece el estrato socio-

económico de la gente, y al mismo 

tiempo para la prestación social y para 

la política social se tiene un sistema de 

focalización social. Los dos subsisten 

haciendo que el sistema sea perverso. 

En las ciudades colombianas la vivienda 

y los servicios públicos utilizan sistemas 

de estratificación territorial, mientras 

que la asignación de los subsidios y la 

prestación de los servicios, se mueven 

por la estratificación de carácter social. 

Bogotá tiene unas conclusiones 

importantes como es el colocar el tema 

de la pobreza y la exclusión en la 

agenda de la ciudad.  
 

La tendencia mundial sobre política 

social en la actualidad se dirige a la 
inclusión social. Bogotá se adelantó a la 

discusión iniciada en Santiago de Chile, 

con el tema de la cohesión, que 
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algunos países a instancias del Banco 

Interamericano de Desarrollo, han 

propuesto como diría el presidente 

Chávez: “cambiar la inclusión social por 

la cohesión social”. Parte del conflicto 

de la declaración de Santiago, se debe 

a los argumentos no diplomáticos de 

Chávez, quien afirmó “que lo más 

cohesionado que él conoce es el 

infierno”- y parece que conoce. Por lo 

tanto, el tema de inclusión social es 

sumamente importante, tanto en 

Europa como en las ciudades de 

América Latina, cuestión que está 

mediada por los Censos de población.  
 

Los últimos censos en muchos países no 

han sido de buena calidad y para 

mejorarlos se han adoptado índices    

de prevalencia, según el tema 

requerido; prevalencia de la mujer,     

de la discapacidad, de la niñez, para 

mencionar algunos casos. El significado 

de esto remite a la confiabilidad de los 

Censos. Chile por ejemplo, en su último 

Censo realizado hace 6 ó 7 años, se 

obtuvo una tasa de discapacidad de 

2.2 % de la población, pero además se 

hizo un estudio de prevalencia en otros 

sectores, y el estudio específico dio un 

valor de 12.9 %, lo cual demuestra el 

atraso que presentaba el Censo. Otros 

países de América Latina lo han 

integrado en el Censo mismo,  como es 

el caso de Argentina, utilizando el 

modelo americano, que es mucho   

más especializado, y evita los estudios 

de prevalencia, que pueden crean 

problemas de gestión para los 

gobiernos.  

 

Este punto puede no  parecer muy 

grave, pero desafortunadamente si lo 

es para Bogotá que según el Censo de 

2005 tenía 6’800.000 personas, pero es 

posible que tenga problemas con la 

administración, debido a que no       

está cuantificada suficientemente la 

demanda de servicios sociales. En 

Colombia hay municipios que según el 

censo tienen 4.000 habitantes y en el 

registro SISBEN aparecen 6.000, y es       

a estos últimos a quienes tiene que 

responderles legalmente el alcalde. Así, 

esa demanda ejerce una gran  presión.  
 

Por lo tanto, la pobreza por demanda 

de servicios sociales hoy en Colombia se 

mide a través del SISBEN, que es un 

mecanismo de demanda para la 

gestión pública, y al haber incorporado 

-como lo han hecho las Cortes, la 

variable del enfoque de derechos, lo 

que pueden hacer los gobiernos es que 

si no diseñan los próximos programas de 

desarrollo con enfoque de derechos a 

la gente tendremos que seguirla 

preparando para que presente tutelas, 

y demande al Estado. En Colombia en 

el último año, los servicios de salud 

atendieron 400 mil tutelas, lo que 

demuestra que planificamos muy mal la 

gestión y ésta responde es a sentencias 

judiciales.  
 

III. Desafíos 
 

Para terminar diría que existe un 

conflicto con la nación que Bogotá va 

a tener que mantener y es sano que se 

mantenga ese conflicto en lo que es el 

valor diferencial en su política pública, y 

en sus políticas sociales, se sigue 

manteniendo un conflicto en lo 

territorial. En el desarrollo del Plan         

de Ordenamiento Territorial de Bogotá      

se crearon unas unidades de 

planeamiento zonal, las UPZs y Bogotá 

le dio a eso una interpretación social     

y decidió para los últimos 4 años 
focalizar territorialmente, declarar unas 

localidades en emergencia social, pero 

al interior de esas localidades, focalizar 

territorialmente ha sido un desastre 

porque significa que si yo vivo en un 
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barrio que se llama San Javier y ese 

barrio está focalizado, yo tengo los 

servicios del Estado, si yo no vivo en ese 

Barrio pero vivo en esa localidad, no 

tengo los servicios del Estado, frente a lo 

cual tengo dos opciones: pasarme a 

vivir a ese barrio, o demandar al Estado.  
 

Esta última opción es la que más ha 

funcionado, como es el caso de los 

ancianos que requieren de mayores 

atenciones y a quienes el distrito les dice 

a través del mecanismo que tiene, que 

no tienen derecho porque viven en la 

UPZ, que no es la suya. Sin embargo, la 

persona sigue siendo anciana y pobre, 

y usted acude a una Corte para que le 

reivindiquen sus derechos.   
 

Bogotá va a tener un millón de pobres 

más, de los cuales es posible que 300 mil 

ó 350 mil sean de los residentes en la 

ciudad, pero 750 mil se mueven, y la 

presión sobre los servicios sociales no 

está cuantificada, lo que constituye un 

tema complejo para la ciudad en 

relación con sus recursos.  
 

Hacia el futuro aparecen tres temas 

importantes que son de obligación que 

la nación le impone a los distritos, a los 

municipios y departamentos, a partir del 

2008.   
 

1. Gestión pública por resultados, lo que 

implicará un cambio para el plan de 

desarrollo consistente en tener metas 

cuantificables y con recursos.  
 

2. Incorporar en el plan de desarrollo 

nuevo, la ley de infancia, los 

derechos de la niñez y la 

adolescencia, que cuenta con un 

padrino muy influyente para los 

alcaldes, como es la Procuraduría 

General de la Nación. La inclusión de 

ese tema es interesante en el que 

Bogotá ha avanzado sin ninguna 

duda y probablemente sea la ciudad 

que  tenga menos dificultades para 

el código de la infancia.  
 

3. Los objetivos de desarrollo del 

milenio, donde existe un pacto 

interesante entre Bogotá y la nación. 

Yo acepto las mentiras que la nación 

me dice a cambio de que la nación 

acepte las mentiras que yo le digo. Y 

todos están muy contentos de que      

los objetivos del milenio se están 

cumpliendo. Para discusiones futuras 

sería muy interesante no leer los 

Objetivos del Milenio, sino la 

Declaración del Milenio.  
 

Lo que firmaron los Estados fue la 

declaración y no los objetivos y en la 

declaración del milenio hay tres 

condiciones importantes de los 

objetivos, que hoy son parte de la 

agenda internacional de la ciudad y   

de muchos municipios pero que el 

gobierno nacional le quitó a la 

ciudad de la agenda: la 

gobernabilidad democrática, el 

tema de alianza con la sociedad civil 

y tercero, el manejo de la deuda.  
 

4. El otro tema interesante por tratar 

sobre Bogotá y que no aparece en la 

agenda de la ciudad, y es que 

gracias a toda esta sumatoria de 

condiciones, Bogotá se podría dar el 

lujo de crear un Sistema Distrital de 

Protección Social, en ausencia de un 

modelo de protección social de la 

nación. Bogotá podría crear, si 

asume el costo de controvertir con   

la nación sobre la existencia o no   

del modelo, La ciudad podría crear 

una cosa interesante y desde luego 

el tema de construir un plan de 

desarrollo con enfoque de derechos 

y perspectivas poblacional, no en 

forma de retazos sino con la 

experiencia vivida. Sin duda Bogotá 
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es la ciudad de Colombia con los 

mejores indicadores en el tema de 

protección y en general en el tema 

social, que junto con  la garantía de 

derechos, la restitución de derechos 

y la promoción de derechos, son 

temas vitales dentro de la agenda 

pública.  
 

 
 

Nota: El texto fue expuesto por el autor en el “Conversatorio sobre Gestión Urbana en 

Bogotá” - Encuentro Internacional de Cooperación Colombo-Brasilera, que se llevó a cabo 

en la Maestría en Gestión Urbana de la Universidad Piloto de Colombia, en el mes de 

noviembre de 2007. (Corresponde a la trascripción de la grabación editada). 
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esde hace algunos años, es 

común escuchar decir a expertos 

en temas económicos, urbanísticos y 

legales que se cuenta con toda la 

información necesaria para el diseño    

e implementación de las políticas 

públicas y su monitoreo; sin embargo, 

resaltan también estos expertos que 

debido a la cantidad de instituciones 

que generan información, los 

tecnócratas encargados de emplearla 

se ven abrumados por una verdadera 

avalancha de información que 

produce mucha distorsión en su juicio, 

minando su capacidad de análisis y, de 

paso, la posibilidad de extraer la 

información relevante para alimentar los 

procesos de toma de decisiones en los 

temas de política pública y gestión 

urbana. 
 

Para poner un ejemplo en el caso de 

Bogotá, durante un evento celebrado 

por la Universidad Nacional y el CID1 en 

septiembre de 2006, tuve oportunidad 

de escuchar las palabras de Jorge Iván 

González2 quien mencionó que 

“tenemos toda la información que 

necesitamos… la tenemos toda y nos 

sobra… (pero) hace falta organizarla, 

consolidarla, filtrarla… para poder 

trabajar con ella”3.  

                                                
1
      CID, Centro de Investigaciones para el Desarrollo 

de la Facultad de Ciencias Económicas de la 
Universidad Nacional. 

2
         Actual director del programa del PNUD, Informe de 

Desarrollo Humano para Bogotá.  
3
  Seminario: Segregación Socio-espacial Urbana, 

Esta situación no es nueva; sin embargo, 

representa un gran problema para      

los funcionarios responsables de la 

planeación y la ejecución de las 

políticas públicas, pues sin información 

consolidada, confiable y oportuna, 

tanto la ejecución como el monitoreo 

de los diferentes programas del distrito, 

carecen de elementos de juicio 

actualizados que permitan a los 

funcionarios responsables actuar de 

forma coherente con las necesidades 

de la comunidad que tales programas 

pretenden satisfacer. 
 

Según expone la Secretaría de 

Hacienda Distrital (SHD)4, los funcionarios 

responsables del  diseño de las políticas 

económicas y sociales de la ciudad 

necesitan herramientas prácticas para 

consultar el estado actual de los 

proyectos y obtener información 

relevante que les permita tomar 

decisiones consistentes con los 

requerimientos de los habitantes y la 

disponibilidad presupuestal. Es bien 

sabido que en muchas ocasiones el 

presupuesto disponible no se ejecuta en 

su totalidad y, además, buena parte de 

éste termina empleándose en proyectos 

que no responden a tales necesidades, 

                                                                       
CID-UNAL. Septiembre de 2006.  

4
  Proyecto 113: Definición de alternativas para 

generar crecimiento económico y desarrollo social 
en una ciudad incluyente y productiva. Alcaldía 
Mayor de Bogotá. Banco Distrital de Programas y 
Proyectos (BPP), ficha de estadística básica de 
inversión distrital (EBI-D). 26 de marzo de 2007. 
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según manifiestan los grupos de 

potenciales beneficiarios y los 

funcionarios encargados de la 

ejecución de las políticas públicas en el 

Distrito Capital5. Esta falencia se 

encuentra condensada en el 

documento citado, donde la SHD 

expresa que: “La óptima toma de 

decisiones en el Distrito requiere que     

el equipo directivo cuente con 

herramientas sólidas, oportunas y de 

calidad que les brinden la posibilidad 

de formular e implementar políticas 

para promover un desarrollo sostenido 

basado en mayores niveles de empleo 

e ingresos, y menores niveles de 

pobreza y exclusión social”6 

 

Este problema resulta de especial 

interés para la gestión urbana, pues 

aunque diferentes entidades, funcio-

narios, académicos y representantes  

de la comunidad lo identifican con 

claridad, no existen actualmente los 

canales apropiados para enfrentarlo 

adecuadamente mediante una política 

pública unificada, institucionalizada y 

transversal sobre el tema. Es así como 

cada entidad distrital actúa a partir de 

sus competencias sin una relación 

interinstitucional coordinada. Adicional-

mente, no existe una única entidad 

encargada de impartir directrices al 

respecto, como bien podría ser la 

Secretaría de Planeación Distrital (SDP, 

anteriormente DAPD) o la Secretaría de 

Gobierno Distrital; a ello se suma que no 

se presenta comunicación entre las 

gestiones de las diferentes instituciones y 

las localidades. 

 

                                                
5

 Forero, Andrés (2008). Demanda y oferta de 
información. Informe de investigación para la 
alcaldía local de Chapinero, proyecto Observatorio 
de Impacto Socio - Económico de la Localidad 
(OISEL). Documento para publicación. 

6
  Ibídem, numeral 5, página 1.  

El Distrito Capital, en cabeza de la SHD, 

se ha propuesto articular el sistema 

SIEC7 -en desarrollo por parte de la 

secretaría desde el año 2002- con las 

administraciones locales de manera 

que éstas puedan contar con la 

información generada por la SHD de 

manera oportuna. Y, más importante 

aún, alimentar el sistema desde el orden 

local para lograr la sinergia requerida 

entre ambos órdenes (distrital y local) 

con el fin de evitar la duplicidad, 

inconsistencia y dispersión que afecta 

negativamente el impacto esperado de 

las políticas públicas del Distrito, en 

cuanto a su planeación  y, obviamente 

en cuanto a su ejecución.  
 

Esta perspectiva integradora obedece 

a recomendaciones que ha formulado 

el Banco Mundial sobre la gerencia de 

las ciudades en el marco del Proyecto 

de indicadores del Banco Mundial8, el 

cual busca la creación de un sistema 

de indicadores urbanos que permita a 

la administración urbana optimizar la 

asignación de recursos y la generación 

de información que contribuya de 

manera significativa a su ejecución 

eficiente, pues como señala el informe 

citado, “no obstante la existencia de 

una gran cantidad de indicadores 

urbanos en la actualidad, estos no     

son estandarizados, consistentes o 

comparables entre ciudades” para que 

resulte posible “capturar una parte de 

la realidad de las ciudades” con los 

beneficios que dicha implementación 

puede brindar a la gestión urbana de 

las ciudades.  

                                                
7
 SIEC - Sistema de Información de Estadísticas 
Comparadas, Secretaría de Hacienda Distrital. 

8
   Proyecto dirigido por la dependencia Latin America 
Region y apoyado por las firmas consultoras, ERM 
de Washington y UMG de Ottawa. Indicadores de 

ciudad: hacia Nanjing. Documento presentado por el 

Banco Mundial en el tercer Foro Urbano Mundial, 

Vancouver, 22 de junio de 2006.  
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La integración de los diversos sistemas 

de información disponibles con los que 

cuenta actualmente el Distrito Capital – 

y sus diferentes dependencias – en un 

ambiente centralizado, consolidado y 

actualizado, permitirá a las autoridades 

locales y distritales practicar un ejercicio 

más juicioso, eficiente y oportuno de su 

mandato.  
 

Dentro de las recomendaciones que 

hace este proyecto del Banco Mundial, 

se destaca la clasificación que 

recomienda para el diseño de los 

indicadores de ciudad que deben 

contribuir a la gestión de las ciudades, 

los cuales deberían:  
 

 Mejorar la capacidad de las 

administraciones locales para 

implementar sistemas que recopilen 

datos y analicen los ya existentes de 

una manera estandarizada.  

 Ir acompañados de metodologías 

que garanticen la continuidad de su 

recolección. 

 Ayudar a enfatizar su importancia 

para la toma de decisiones y la 

planeación de las administraciones 

locales. 

 Incorporar técnicas de geo-

referenciación que ayuden a un 

mejor entendimiento de los cambios 

geográficos en el tiempo. 
 

Sin embargo, el panorama para la 

ciudad de Bogotá no es incierto puesto 

que algunas localidades de la ciudad 

han emprendido programas que 

promueven el diseño e implementación 

de sus respectivos observatorios (OISEL)9. 
 

Actualmente las localidades de Suba y 

Engativá cuentan con un sistema de 

información gerencial (SIG) que integra 

buena parte de la información 

                                                
9
  Notas N° 4 y N° 9. 

pertinente para la planeación y 

monitoreo de sus políticas, programas   

y proyectos, el cual aunque aún          

no cuenta con las características 

dinámicas de un sitio Web de consulta 

que facilite a su vez la administración y 

consolidación de la información, este 

supone un gran avance en este tema, 

al presentar una visión estratégica de la 

gestión local  
 

Siguiendo con esta nueva orientación 

se destaca la localidad de Chapinero, 

la cual se encuentra en pleno proceso 

de diseño e implementación de un 

observatorio con las características 

recomendadas: información geo-

referenciada, consolidada y 

actualizada, acceso en línea a un 

website propio por parte de 

funcionarios y ciudadanos, sistema      

de consulta, peticiones y recomen-

daciones en línea, diseño y 

construcción de indicadores relevantes, 

entre muchas otras características 

relevantes. En este sentido, la alcaldía 

de Chapinero constituye un ejemplo a 

seguir por parte de las demás 

localidades de la ciudad, pues es 

pionera en este campo y la primera que 

se ajusta a las directrices enunciadas en 

el proyecto 113 del Banco de 

Programas y Proyectos del distrito 

capital  elaborado en marzo de 2007.  
 

La promoción de este tipo de iniciativas 

por parte del gobierno distrital amplia    

y mejora el margen de maniobra de   

los funcionarios responsables de la 

planeación y ejecución de las políticas 

públicas del distrito, lo cual 

necesariamente debe repercutir 

positivamente en la gerencia de la 

ciudad y sus localidades; sin embargo, 

la continuidad de estos programas no 

está garantizada en los presupuestos 

distritales o locales.  



 

 

21 

                   

                                                                                                                                            Papeles de Coyuntura  N° 28  

                                                                                                                               

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

O
P 
I
N
I
O
N 
 

 

 

El panorama que estas iniciativas 

presentan no resulta prometedor para 

la reorientación de las políticas            

del distrito, en cuanto hace a la 

administración y gestión de la 

información. El hecho de que esta 

apuesta  fundamental  para las políticas 

distritales  por  parte de la  Secretaría  

de Hacienda presente una visión 

estratégica de corto plazo, sin metas  

de carácter estructural que incorporen    

de manera transversal este aspecto    

en el mediano y largo plazo, representa 

un riesgo para su continuidad, 

considerando -como se ha mencionado 

- que esta falencia afecta a toda la 

población de la ciudad. En la 

formulación del proyecto 113 del BPP, 

tan sólo se menciona el cumplimiento 

de los objetivos de ejecución del 

proyecto para el año 2007, pero no 

presenta ningún componente que 

asegure su continuidad más allá de este 

plazo.   

 

La administración distrital debe 

garantizar la continuidad de este tipo 

de proyectos, los cuales se encuentran 

orientados a enfrentar aspectos críticos 

de la gerencia de la ciudad.  
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a trascendencia de la política 

gubernamental en relación a las 

decisiones sobre el suelo urbano y         

la vocación económica que pueda 

tener una ciudad han tomado gran 

importancia en Colombia en las últimas 

décadas. Los creadores de la política 

urbana a nivel nacional y local se han 

preocupado por la organización de las 

actividades económicas que son 

compatibles con el desarrollo de las 

ciudades del país bajo un contexto de 

intervención sobre el espacio. Sin 

embargo, en algunas ocasiones las 

leyes y disposiciones que se han 

tomado con respecto al uso del suelo y 

la actividad económica en el suelo 

urbano no se han visto representadas 

en acciones conducentes al 

ordenamiento eficiente del territorio de 

las ciudades. 

 
La evaluación de la política de Bogotá 

a través de su esquema de planeación 

modelado por medio de las 

centralidades, conlleva un análisis 

profundo de los postulados que se han 

establecido en el plan de ordenamiento 

territorial con respecto a su desarrollo, la 

finalidad misma del esquema de 

centralidades y los límites de las 

iniciativas del distrito sobre estas áreas 

de interés, a la luz de la geografía 

económica. Igualmente establecer su 

conformación con base en unos 

determinantes. 
 

Para este trabajo de investigación        

se tomo como punto de partida la 

definición  que hace Ricardo Méndez  

(2001) sobre  la geografía económica.  

Él la define como el área del 

conocimiento que integra la geografía 

y la economía y se encarga del estudio 

de la relaciones económico-espaciales 

de los agentes que componen el 

sistema económico, así como de 

establecer la importancia del territorio 

para el establecimiento de actividades 

productivas y el papel estatal en el 

desarrollo de las economías y su 

sostenibilidad. 
 

La geografía económica trasciende de 

aspectos puramente economicistas, los 

cuales no consideran el espacio donde 

son transadas las mercancías o donde 

se lleva a cabo la actividad productiva, 

más bien toma en cuenta todas las 

características de un territorio y cómo 

estas influyen en la actividad 

económica que se lleva  a cabo en 

dicho territorio. Por esto en la geografía 

económica la organización territorial 

puede estar relacionada con los precios 

del suelo, por lo que aquí el suelo 

trasciende -a diferencia de la teoría 

económica tradicional- a más que      

un   factor   de   producción   para    ser 

LL  

 

Evaluación de la conformación de las  
centralidades establecidas en el  

Plan de Ordenamiento de Bogotá, D.C. 
 Paco Ayonel Bermúdez Quintero 
 

Economista  

Egresada de la Maestría en Gestión Urbana - UPC 
 

pbermudez@dapd.gov.co 
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considerado como un mercado que 

determina  no solo el emplazamiento de 

actividades productivas, sino también 

de la urbanización y la discriminación 

social y espacial, que es explicada por 

los diferenciales  en el valor del suelo, el 

tipo de uso que se le puede dar y las 

características históricas y culturales que 

se le puedan atribuir. Los desequilibrios 

en este mercado pueden presentarse 

por cambios drásticos en la oferta o por 

actuaciones gubernamentales que 

aumentan la demanda (vías, servicios 

públicos, renovación urbana, etc.), esto 

contribuye  no solo en los precios del 

suelo, sino también a su uso. 
   

Aquí se encuentran relaciones 

complejas que permiten  la articulación 

entre el territorio y la actividad 

económica y que inducen a la acción 

de un sinnúmero de agentes diversos 

con intereses distintos, los cuales 

engloban la complejidad de las 

relaciones sociales y económicas que 

se llevan a cabo al interior de un 

territorio, para esta investigación 

llamado ciudad. Por lo tanto la 

dinámica urbana y la dinámica 

económica se encuentran 

estrechamente ligadas de tal forma que 

las dos toman parte del proceso como 

factores explicadores pero también 

como factores explicados el uno por el 

otro.   
 

El objetivo de la investigación es 

contribuir con un enfoque, que si bien 

no es desconocido, es poco utilizado a 

la hora de construir las reglas estatales 

por parte de los planificadores urbanos. 

Se plantea aquí la importancia de 

abordar la planificación del territorio 

desde las bases teóricas y conceptuales 

de la geografía económica, la cual 

puede permitir a los que hacen las leyes 

y toman las decisiones sobre el suelo, 

tener una visión perspectiva y 

prospectiva sobre las disposiciones que 

hacen y las consecuencias de sus 

decisiones en términos económicos. 
 

Para lograr este propósito se considero 

necesario acudir a varias teorías 

provistas por la geografía económica 

en términos de fenómenos que son de 

interés para los planificadores urbanos, 

como son entre otros: el crecimiento de 

la población; el emplazamiento de       

la actividad económica; el uso óptimo 

del suelo; y el empleo. Igualmente, para 

darle una trascendencia social a         

las decisiones tomadas por los 

planificadores, se trabajaron conceptos 

elaborados por algunos sociólogos 

reconocidos en relación con las 

consecuencias para la sociedad de 

algunas normas relacionadas con la 

planificación del suelo.   
 

Así mismo, la investigación en sus seis 

capítulos busca defender la idea de un 

papel central del Estado en la 

planificación del territorio y el desarrollo 

de las ciudades y de la actividad 

económica que en ellas se emplaza.   
 

El primer capítulo aborda las principales 

teorías de la geografía económica que 

son de interés para esta investigación y 

propone desde este marco los puntos 

claves en los que debe concentrarse   

el estado a la hora de realizar 

intervenciones en el suelo y las 

consecuencias de esto.  En el segundo 

capítulo se presenta una reflexión 

teórica desde la sociología sobre 

aspectos concernientes al territorio que 

no son trabajados por la geografía 

económica. El tercer capítulo hace 

referencia al caso de la ciudad            

de Bogotá y se intenta desde una 

perspectiva histórica dilucidar que el 

desarrollo de la ciudad ha estado 
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atado a conceptos que se encuentran 

en la geografía económica. En el 

cuarto capítulo se presentan las 

disposiciones de ordenamiento del 

territorio que se tienen en Colombia y 

en Bogotá. Se hizo especial alusión al 

caso del esquema de ‘planificación 

urbana utilizada en la capital, vinculado 

estrechamente a una teoría de la 

geografía económica. El quinto capítulo 

reúne el trabajo práctico de la tesis, 

donde se realiza en primera instancia un 

diagnóstico de las centralidades y se 

contrasta en términos de la estructura 

del uso del suelo. Así mismo, se realiza 

una evaluación de los resultados 

apoyada por un modelo básico de 

gravitación, utilizado en geografía 

económica para determinar las 

interacciones entre diferentes espacios 

económicos. En el capitulo seis se 

realizan unas conclusiones sobre lo 

observado en el capitulo quinto, 

apoyadas en los conceptos propuestos 

por la geografía económica y se 

aborda una forma diferente de 

planificación de la ciudad desde una 

perspectiva económica-espacial, que 

se considera puede arrojar mejores 

resultados que el actual esquema de 

centralidades en términos económicos y 

sociales. 
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Un indicador de pobreza en busca de nuevo contenido          

para  la realidad actual del país 

esde hace algunos años ha 

venido surgiendo una inquietud 

e inconformidad con el indicador    

de Necesidades Básicas Insatisfechas  
(NBI) para la medición de la pobreza.        

Es bien sabido que este indicador     

ha ido perdiendo cada vez más        

su capacidad para discriminar la 

magnitud de la pobreza, por lo que su 

adecuación -después de 20 años de 

uso- es crucial y está  en mora de 

redefinirse. La revisión y ajuste de este 

indicador no obedece a un capricho 

con una metodología, sino que es un 

imperativo de pertinencia social, 

puesto que esta medida constituye   

el indicador oficial para las 

transferencias de recursos fiscales a 

las entidades territoriales. 
 

Por lo anterior, este tipo de ejercicios 

juiciosos y rigurosos de evaluación y 

propuesta de redefinición de la 

medida, como la que formula el 

autor, significan aportes importantes 

en los campos del conocimiento y de 

las políticas públicas.  
 

La publicación que estamos 

reseñando en este número de nuestra 

Revista, es el resultado de la 

aplicación de la nueva propuesta 

metodológica, a partir de la revisión 

del indicador actual y las alternativas 

analíticas ofrecidas por la información 

contenida en el Censo de Población 

2005 y  en la Encuesta de Calidad de 

Vida 2003.  
 

El documento está estructurado en 4 

secciones: 
 

1. Historia del desarrollo conceptual y 

metodológico de la medida en la 

región latinoamericana. 
 

2. Evaluación de la actual medida 

usada en Colombia y opciones de 

reconceptualización: a)pertinencia 

D 

La medida de necesidades básicas 
insatisfechas (NBI) como instrumento 

de medición de la pobreza y 

focalización de programas 

Oscar Fresneda 
 

Oficina de la CEPAL en Bogotá, Serie Estudios y 
Perspectivas, N° 18. Bogotá, 2007 

Reseñado por: 
Eva Inés Gómez Mejía 
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de una medida complementaria a 

la de Línea de Pobreza - LP, b) 

evaluación de las medidas de 

pobreza por NBI y c)propuesta 

metodológica de actualización de 

la medida de NBI. 

3. Evaluación de la actual medida 

para la distribución de los recursos 

fiscales. 

4. Recomendaciones para el cambio 

de metodología.  

 

En la parte preliminar, el autor       

hace un recorrido por los diversos 

enfoques y metodologías para la 

medición de la pobreza (métodos 

directos e indirectos) y examina        

los antecedentes de su aplicación   

en Latinoamérica, las diversas 

orientaciones conceptuales y sus 

bondades y limitaciones, señalando  

la conveniencia de contar con       

una medida de carencias 

complementaria a las mediciones de 

pobreza por ingresos. 

 

En la siguiente sección hace una 

revisión en el escenario nacional. La 

pobreza medida a través del índice 

de necesidades básicas insatisfechas 

(NBI) se ha venido utilizando en 

Colombia desde 1987. Su primera 

aplicación con la información de los 

censos de población de 1973 y 1985, 

permitió contar por primera vez con 

una radiografía territorial sobre la 

incidencia y evolución de la pobreza 

y de las condiciones de la población 

pobre para la totalidad de municipios 

del país, por zona de residencia 

urbano-rural. 

 

Las limitaciones de carácter 

metodológico y práctico del enfoque 

de la línea de pobreza -que sólo 

considera la insuficiencia de ingresos y 

la restricción impuesta por la oferta de 

información, especialmente en áreas 

geográficas con reducidos tamaños 

poblacionales-, justifican mantener    

el indicador de NBI, posicionándolo  

en un lugar privilegiado, puesto      

que este índice es la base para 

determinar las transferencias presu-

puestales nacionales a las entidades  

territoriales, de acuerdo con el 

mandato constitucional de 1991, así 

como por su gran utilidad para el 

diseño y focalización de  programas 

sociales, la evaluación de sus avances 

en la reducción de la pobreza, y        

el diagnóstico de base para la 

formulación de los planes de 

desarrollo y ordenamiento territorial.  
 

Sobre la pertinencia de modificar      

la medida del NBI en cuanto a los 

indicadores que lo componen y su 

redefinición operacional señala: 
 

a) “nuevas situaciones en los 

campos de bienes y servicios 

considerados necesarios;  
 

b) adecuación al marco de 

derechos humanos y las políticas 

de descentralización; 
 

c) ajuste a su carácter de medida 

complementaria; 
 

d) mejoramiento de la metodología 

para tener un conjunto de 

medidas que dan cuenta de la 

intensidad de la pobreza y de la 

desigualdad al interior de los 

pobres; y 
 

e) inclusión de nuevas temáticas en 

el próximo censo de población y 

vivienda (2005).” 

 

En la tercera parte del documento 

examina los usos del indicador del NBI 

en el marco de la política social, y 

analiza las modalidades y criterios de 

distribución de los recursos nacionales 

a las entidades territoriales.  
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Adicionalmente, hace un ejercicio   

de simulación comparativa de la 

aplicación de actual medida y la 

nueva propuesta de NBI en la 

distribución de los recursos fiscales 

nacionales a nivel municipal de 

acuerdo  a  los  rubros  de:  i)  pobreza  

 

referente al componente de 

„Propósito General‟ y ii) nivel de 

pobreza correspondiente a ‘Salud 

Pública’ según la Ley 715 de 2001, 

evaluando los posibles efectos de la 

modificación de la medida del NBI en 

el monto de los recursos asignados. 

 
 
 

 
 

 

1. La propuesta 
 

La metodología de NBI como método 

de identificación de los pobres a partir 

de la presencia de „al menos una 

situación de carencia‟ se mantiene, 

así como algunos de los ejes 

temáticos (condiciones físicas y de 

ocupación de la vivienda, acceso     

a servicios públicos domiciliarios y 

servicios educativos), indicadores y  

sus definiciones operacionales, las 

cuales simplemente se adaptan a las 

condiciones sociales actuales y la 

oferta de información.  
 

Los grandes cambios que introduce 

esta propuesta son: 
 

 Definición de un nuevo eje 

temático referente a las 

„necesidades básicas en salud‟, 

medido a través de la afiliación a 

la seguridad social en salud. 
 

 Objeción al indicador de „alta 

dependencia económica‟ puesto 

que como indicador indirecto de 

ingresos es redundante con las 

medidas de ingreso (LP) y opuesto 

al carácter complementario del 

indicador de NBI. 
 

Además, la alternativa de „alta 

dependencia demográfica‟ a 

pesar de su correlación con la 

pobreza por ingresos, no se podría 

considerar como un indicador de 

privación. 
 

 En el campo de las condiciones 

físicas de la vivienda se incluye la 

ausencia de un espacio para 

cocinar. El criterio de espacio 

insuficiente en la vivienda se 

modifica y se hace más exigente, 

considerando como hacinamiento 

crítico más de 2 personas mayores 

de 3 años por cuarto. 
 

 En servicios públicos domiciliarios se 

incluyen la energía eléctrica y la 

recolección de basuras. 
 

 El indicador de asistencia escolar 

amplía el rango de edad (6 a 15 

años). 
 

  Y se introduce el indicador de 

analfabetismo juvenil (jóvenes entre 

15 a 24 años). 
 

En el cuadro siguiente se presentan los 

indicadores propuestos de acuerdo 

con la unidad de análisis y el eje 

temático correspondiente. 
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Cuadro  1.   Definición de Indicadores de NBI 
 

 

Unidad de 
análisis 

Eje Temático Indicador Definición operativa 

Viviendas 

Condiciones 
físicas de la 
vivienda 

Materiales precarios 
de la vivienda y 
carencia de espacio 
para cocinar 

 Otro tipo de vivienda (móvil, puente, cueva, 
etc.) 

 Paredes de guadua, caña, esterilla u otro 
material vegetal, zinc, tela, lona, cartón,, latas, 
desechos, plásticos o sin paredes, o  

 Piso de tierra o arena,  o 

 Hogares con más de 3 miembros que cocinan 
en cuarto para dormir, en patio corredor o 
enramada. 

Servicios 
públicos 
domiciliarios 

Insuficiencia en 
servicios públicos 
domiciliarios 

 Sin sanitario, o 

 Sin acueducto y con fuentes de abastecimiento 
de agua lluvia, río, quebrada, manantial o 
nacimiento, pila pública, carrotanque o 
aguatero,  o 

 Con acueducto o pozo para abastecerse de 
agua y sin suministro de agua dentro del lote 
de la vivienda  o 

 Ausencia de energía eléctrica  o 

 Sin servicio de recolección de basuras.   

Hogares 

Condición de 
ocupación 

Hogares en 
hacinamiento crítico 

 Más de 2 personas de 4 años y más por 
cuarto.  

Servicios 
educativos 

Hogares con 
ausentismo escolar 
infantil o 
analfabetismo juvenil 

 Al menos un menor de 6-15 años, pariente del 
jefe de hogar, que no asiste a centros 
educativos o, 

 Al menos un analfabeta de 15-24 años, 
pariente del jefe del hogar. 

Necesidades 
en salud 

Baja afiliación a la 
seguridad social en 
salud 

 Algún discapacitado, o más de 2 personas por 
ocupado en el hogar, o alta dependencia 
demográfica (2 o más menores de 18 años por 
adultos de 18-64 años) y: 
- Menos de 6 años de escolaridad en todos los 

mayores de 18 años del hogar y, 
- La mitad o más de los parientes del jefe no 

afiliados a la seguridad social en salud. 
 

 

 

   Fuente:   Matriz  1. Definición de Indicadores de NBI. Página 56. 

 

 

Adicionalmente, introduce pondera-

ciones para adecuar las medidas 

convencionales de pobreza, al 

indicador de NBI, como son las 

medidas de intensidad (brecha 

estandarizada) y distribución al interior 

de los pobres, las cuales examinan 

diversas facetas de la misma:  
 

i) Incidencia - H 

ii) Déficit o insuficiencia media - I 

iii) Brecha - PG  

iv) Indicador de desigualdad entre 

los pobres - FGT P2 (Foster-Greer-

Thorbecke). 
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2. Algunos resultados comparativos   
 

El panorama resultante con la nueva 

metodología de cálculo visibiliza  

nuevas situaciones de precariedad y 

carencias.  
 

La incidencia de la pobreza por NBI   

a nivel de los hogares colombianos 

pasa de 17,6% a 30,7% con el 

indicador alternativo, correspondiente 

a más de una tercera parte de la 

población (36,8% vs. 22,3%). 
 

Cuadro 2.  
Indicadores comparados de NBI 

Colombia - 2003 
 

 

Uso de 
suelo  

NBI 
Actual 

Propuesta NBI 

NBI Miseria 

Hogares 17,6 30,7 12,9 

Personas 22,3 36,8 17,3 
 

 

 

   Fuente:   Encuesta de Calidad de Vida 2003. 

 
 

Para el  2005, en el escenario Distrital 

la  población  con  alguna  necesidad  

básica insatisfecha, prácticamente   

se duplica con el NBI propuesto: 

2’418.085 (33,7%) vs. 1’241.791 

habitantes (17,3%) de acurdo al NBI 

actual1. 
 

3. La simulación de transferencias de 

recursos: el caso de Bogotá 
 

Los resultados del ejercicio de 

simulación ilustran cambios de gran 

magnitud con el nuevo indicador     

de NBI propuesto, lo cual conlleva 

profundas implicaciones en la 

transferencia de recursos, aspecto 

que debe ser analizado con suprema 

cautela. Como el mismo autor señala, 

los resultados del ejercicio de 

simulación ofrecen una apreciación 

conjetural de lo que podría suceder 

en el escenario de cambio de la 

medida de NBI y recomienda “ser 

cautos al hacerlo, dentro de cualquier 

alternativa, ya que en algunos 

municipios la disminución en el monto 

de recursos podría ser considerable”. 
 

 
 

Cuadro 3.  Recursos del sistema general de participación transferidos a Bogotá 
con las metodologías de NBI – 2005 

 

 

 Composición  
Recursos Monto per cápita 

NBI  
actual 

NBI  
propuesto 

Cambio 
NBI  

actual 
NBI  

propuesto 
Cambio 

Propósito general 266.974.619 391.839.009 124.864.390 37,2 54,5 17,4 

Salud pública 2.523.423.067 3.406.143.083 882.720.016 -- -- -- 
 

 

 

 Fuente:   Cuadros  Anexos  3.2 y 3.3. 

 
 

La propuesta de un NBI alternativo 

desarrollada por Oscar Fresneda   

está en el tapete y deja una grata 

sensación por su rigurosidad 

metodológica.  Esta apuesta apunta 

a abrir un espacio de discusión 

cualificado con la participación de 

los diversos estamentos sociales para 

la búsqueda de consensos sobre        

la adecuación de la medida de 

carencias en aras de una mayor 

precisión tanto en la medición del 

número de pobres como en la 

equidad en la redistribución de 

recursos. 

 

 
__________________ ____________ ____________ ____________ ____________ ____________ ____________ ____________ ____________ ____________ ____________ ____________ ____________ ______  

 

 
1 

 Población proyectada para Bogotá en el año 
2005 = 7’185.889. 
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El IDH para Bogotá: un instrumento de política pública  

con solidez académica 

l  Informe de Desarrollo Humano-      

IDH para Bogotá es una 

herramienta política que busca 

orientar las decisiones públicas de 

autoridades y ciudadanos. 
 

El Programa de Naciones Unidas para 
el Desarrollo - PNUD, a través de este 

Informe subnacional, reconoce cómo 

Bogotá es la ciudad que más se ha 

acercado al desarrollo humano en un 

país donde el conflicto armado sigue 

siendo el principal obstáculo para 

alcanzarlo.  
 

El IDH para Bogotá versa sobre la 

transformación reciente de la ciudad 

e interpreta su futuro en clave de 

desarrollo humano. El paradigma del 

desarrollo humano en el que se inspira 

el Informe es la teoría y metodología 

de desarrollo político, económico y 

social que mejor ha logrado integrar y 

superar los enfoques convencionales.  

El desarrollo humano, la medida en 

que no entiende el desarrollo de las 

personas y los países  por el aumento 

de su riqueza o su ingreso per cápita, 

comprende 4 elementos básicos: 
 

i) la expectativa de una vida larga 

y saludable,  
 

ii) el acceso al conocimiento,  
 

iii) el ingreso suficiente para un 

buen nivel de vida, y  
 

iv) la participación en la vida 

pública.  
 

Del mismo modo abarca otros valores 

como la equidad, la democracia, el 

equilibrio ecológico y la justicia de 

género, que también son esenciales 

para el ejercicio pleno de las 

libertades humanas.  
 

Es así como el desarrollo humano, a 

partir de su base conceptual y 

E 

Informe de Desarrollo Humano 2008 

Bogotá: 

Una apuesta para Colombia 

PNUD Colombia 
 

Bogotá, 2008 

Reseñado por: 
Andrea Arboleda 
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metodológica, expresa el doble 

objetivo de ampliar las capacidades 

de personas e instituciones para 

generar oportunidades en los distintos 

niveles territoriales. Estas tareas 

comprometen la intervención 

individual y colectiva, es decir, 

implican el necesario compromiso 

humano y político. 
 

Reconociendo la gran fuerza 

gravitacional que Bogotá ejerce 

sobre medio país, en la construcción 
de este IDH se indaga por el desarrollo 

humano en un contexto urbano 

desde la perspectiva de que Bogotá 

es una metrópoli que avanza 

aceleradamente hacia una 

megalópolis de once millones de 

habitantes en 2020. El permanente 

llamado de atención sobre la escala 

de la ciudad recorre todo el Informe.  
 

El IDH para Bogotá parte de nociones 

básicas como las siguientes: 
 

1. La ciudad es un fenómeno 

espacial, que da lugar a la 

aglomeración de personas 

heterogéneas. Luego la ciudad es 

la suma de aglomeración más 

heterogeneidad. 
 

2. A la luz del enfoque del desarrollo 

humano, en la ciudad como 

espacio, la gente reside, produce, 

consume, se desplaza y se recrea.  
 

3. La aglomeración urbana genera 

ventajas (externalidades positivas) 

como economías de escala, 

rendimientos crecientes, costos 

menores en el transporte, cercanía 

y comunicación entre productores, 

transmisión de conocimientos, uso 

compartido de tecnología, 

especialización del mercado y 

generación de recursos para 

financiar las necesidades de la 

ciudad, entre otras.  

4. La aglomeración urbana también 

genera desventajas (externa-

lidades negativas) tales como 

congestión, contaminación y 

criminalidad, entre otras.  
 

5. La heterogeneidad genera fric-

ciones, conflictos urbanos y disputa 

por la apropiación de los 

excedentes y el no pago de las 

ventajas. En la ciudad existe el 

doble riesgo de la concentración 

privada de los beneficios urbanos y 

la evasión del pago de los costos 

de la aglomeración.  
 

A partir de estas nociones, el IDH para 

Bogotá aboga por:  
 

 Un Estado que en el Distrito ejerza 

autoridad y liderazgo para distribuir 

los beneficios y las cargas de la 

aglomeración urbana de manera 

genuinamente imparcial y activa, 

empleándose a fondo en la 

defensa del interés público.  

 La ampliación de las libertades 

económicas, políticas y culturales, 

organizando y preservando la 

proximidad productiva, procuran-

do la convivencia pacífica, 

respetando la libertad cultural y el 

multiculturalismo, y garantizando la 

creación de bienes culturales en 

condiciones para su acceso entre 

los ciudadanos de Bogotá. 

 La existencia y sostenibilidad de 

mecanismos políticos y demo-

cráticos de participación y 

representación ciudadana.  
 

Sobre esta base, el IDH para Bogotá 

ausculta obstáculos y oportunidades 

para el desarrollo humano e indica 

cómo remover los primeros y 

aprovechar las segundas. Lo hace 

discurriendo por cuatro dimensiones 

urbanas: i) la espacial, ii) la 

económica y social,  iii) la política, y 

iv) la cultural.  
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Esta estructura conceptual permite 

identificar de manera más 

aproximada el alcance de las 

decisiones políticas, tanto de las 

autoridades como de la ciudadanía.  
 

De esta manera el IDH para Bogotá 

procura responder la pregunta 

orientadora sobre cómo la 

Administración Distrital puede generar 

y ampliar el desarrollo humano de los 

habitantes de la ciudad. Y es así 

como el Informe identifica las tareas 

que el Distrito reparte y comparte   

con la Nación, los municipios y 

departamentos vecinos, los 

empresarios, los partidos políticos, las 

organizaciones y movimientos de la 

sociedad civil, el sistema educativo, 

los medios de comunicación y la 

comunidad internacional. 
 

Aportes académicos 
 

El Informe de Desarrollo Humano para 

Bogotá no se limita a calcular las 

variables tradicionales del índice de 

desarrollo humano (esperanza de 

vida, educación e ingreso), sino que 

por primera vez construye un índice 
urbano IDHU en el territorio de Bogotá; 

lo que  resulta valioso y hace a la 

ciudad realmente comparable con 

otras ciudades y países en el mundo 

bajo el ranking anual del Programa de 

Naciones Unidas para el Desarrollo. 
 

El IDHU involucra la dimensión espacial 

de la ciudad, permitiendo hacer 

comparaciones entre sus veinte 

localidades. Este nuevo índice1 está 

compuesto por cuatro variables:  
 

1. El ingreso neto de las familias. Es 

decir, el ingreso bruto luego de 

restar impuestos nacionales y 

                                                
1 Construido a partir de la información disponible 

de la Encuesta de Calidad de Vida 2007. 

 

distritales, y de sumar subsidios 

monetarios y no monetarios a 

escala nacional y distrital.  
 

2. La mortalidad infantil para niños 

menores de un año. Ésta es una 

aproximación a la esperanza de 

vida y además es una variable 

muy sensible a la política distrital.  
 

3. La cobertura educativa. Una 

variable que busca ser más 

exigente para los niveles que ha 

alcanzado Bogotá, relacionando 

tasa de matrícula con el grupo de 

edad correspondiente a cada 

grado, identificando así la 

población extra-edad en el 

sistema educativo. 
 

4. La movilidad/accesibilidad. Esta 

variable combina el tiempo de 

movilidad y la distancia a los 

equipamientos urbanos. 

 
La invitación 
 

El Informe de Desarrollo Humano para 

Bogotá no es un volumen 

enciclopédico sobre todos los temas 

de la ciudad; ofrece una mirada 

integral de la ciudad bajo la 

perspectiva de un desarrollo de la 

gente (la plenitud de una vida más 

humana), por la gente (depende del 

esfuerzo creativo de personas e 

instituciones) y para la gente (el fin del 

desarrollo es el mejoramiento de la 

vida de las personas y no la 

acumulación de riqueza), que 

resultará valiosa para la formulación y 

evaluación de las políticas públicas 

en Bogotá, así como para el 

seguimiento a la gestión de los 

distintos agentes del desarrollo en la 

ciudad. 
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