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EDITORIAL

Las relaciones entre la gestion urbana y la poblacién a la vez que conforman
una unién indisoluble, se abordan en muchos andlisis de manera escindida. La
gestion 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 direccion,
los andlisis demogrdficos se concentran en los componentes del crecimiento:
nacimientos, muertes y migraciones, detenidos en las cifras, obviando también
muchas veces el buscar la interpretacion de la magnitud de dichas cifras, en la
calidad de las politicas que dicen estar orientadas bien sea a disminuir la
pobreza o a aumentar el bienestar.

La Linea de Investigacion Poblacién y Bienestar de la Maestria en Gestion
Urbana se configura como un puente entre las vertientes de la gestion y las
de la demografia, buscando interrelaciones entre uno y otro campo del
conocimiento y de la accién. Por ello, en el presente niUmero de esta revista se
han seleccionado los siguientes textos de informacion y opinién:

Como contexto general a la temdtica, se presentan dos trabajos de reflexion
sobre las politicas publicas. El profesor Roberto Ortegdn expone los “Logros,
conflictos y desafios de la politica social”, a partir de un marco general para la
comprension de este sector de la politica publica que conduce a una reflexion
critica sobre su practica en Bogotd, D.C.

En el articulo “Las metas de ciudad en el plan de desarrollo ‘Bogotd positiva:
para vivir mejor’, 2008-2012”, Ana Rico de Alonso, directora de la Linea de
Poblacién y Bienestar, hace un recorrido por el Plan del alcalde Samuel Moreno,
centrédndose en la factibilidad de las metas propuestas para el desarrollo de la
ciudad y su correspondencia con la fundamentacion filoséfico-politica que
tiene dicho plan.

“La Gestion urbana, el desarrollo local y la informacion”. Articulo de opinion
elaborado por Andrés Forero, investigador de la Linea de Poblaciéon y Bienestar,
quien expone al lector los desencuentros actuales entre volimenes de
informaciéon producida y la capacidad de técnicos, académicos vy
planificadores, para consultarla, asimilarla y aplicarla.

El tema de los indicadores es crucial en el abordaje de la politica publica, la
gestion y el bienestar. Con base en el libro ‘La medida de necesidades bdsicas
insatisfechas (NBI) como instrumento de medicion de la pobreza y focalizacion
de programas’ del sociologo Oscar Fresneda y publicado recientemente por la
CEPAL, Oficina de Bogotd, Eva Inés Gomez, investigadora y asesora de sistemas
de la MGU, ha elaborado una resena andlitica del texto, que fitula: “Un
indicador de pobreza en busca de nuevo contenido la realidad actual del
pais”.



El desarrollo humano a su vez constituye uno de los ejes de mayor apropiacion
en los marcos ideoldgicos que fundamentan los planes de desarrollo. Se cuenta
en la actualidad con el Informe de Desarrollo Humano para la ciudad de
Bogotd, del cual Andrea Arboleda hace una resena de sus principales
contenidos y cuyo titulo resalta su pertinencia politica “El IDH para Bogotd: un
instrumento de politica publica con solidez académica”.

Finalmente, presentamos la tesis de grado de uno de nuestros estudiantes
egresados, Paco BermuUdez, quien aborda la evaluacidn del esquema de
planeacién distrital modelado por medio de la conformacién 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
Maestria en Gestién Urbana



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

Ana Rico de Alonso

Socidloga, Magister en Estudios de Poblacién. Docente investigadora y consultora.
Jefe Linea de Poblaciéon y Bienestar, Maestria en Gestion Urbana, UPC

| objetivo del presente articulo es

hacer una revisibn de las metas
establecidas para la ciudad dentfro del
Plan de Desarrollo 2008-2012 ‘“Bogotd
Positiva: para vivir mejor’, de la
administracién del alcalde Samuel
Moreno y su equipo de gobierno. Se
inicia con una descripcion general del
contenido de la | parte del mismo,
buscando idenfificar los  principios
orientadores, los objetivos, y los sectores
priorizados, para centrarse en las metas
fjadas para la ciudad que se relacionan
directamente con el bienestar de
la poblacién residente en el Distrito
Capital.

I. Infroduccioén

El plan de desarrollo de una ciudad,
para  un periodo determinado, se
constituye en el eje orientador de las
acciones que van a ser realizadas por el
alcalde elegido popularmente, vy su
equipo de gobierno. El Alcalde Samuel
Moreno Rojas fue elegido a nombre del
parfido Polo Democrdtico, movimiento
politico que ofrece desde  sus
fundamentos ideoldgicos, una opcion
politica diferente a la de los partidos
tradicionales, con un compromiso
explicito con el bienestar de la totalidad
de los y las ciudadanos colombianos
que residen en el Distrito Capital de
Bogotd. El orientar la gestion hacia
el logro del bienestar social, como

adealo2003@yahoo.com

lo define el alcalde Moreno en la
infroduccién de su plan, “La gestion
publica debe articularse bajo un solo
propdsito: mejorar la calidad de vida
de la ciudadania” implica que el
nucleo central del Plan de Desarrollo lo
constituya la politica social, a partir de
una clara definicibn de qué se
considera “calidad de vida”, cudl es el
referente que define un o6ptimo de
calidad, en qué situacion estdn las
diferentes personas y los hogares
residentes en las 20 localidades de
Bogotd frente a ese 6ptimo. Con base
en lo anterior, podrian formularse
objetivos y metas coherentes con las
necesidades y caracteristicas 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 descripcion
general, y se foma la | parte como la
unidad de andlisis, con una mencion
especifica a sus principales capitulos.
Se revisan las metas establecidas para
la ciudad, en cuanto se relacionan con
aspectos del bienestar de la poblacion,
y se incluye finalmente una reflexion
sobre dichas metas, con base en los
criterios de lo que implica disenar un
plan de desarrollo orientado a la
ciudadania.




II. Contenido del Plan

El Plan de Desarrollo 2008-2011 estd
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
ciudadania” (p. 4) La segunda es el Plan
de Inversiones. Tiene una presentaciéon
del Alcalde, una exposicidon de motivos,
y un proyecto de acuerdo.

A. La presentacion

El plan se define en la presentaciéon
como “aquel documento de politica
pUblica a través del cual se describen
los objetivos, las estrategias, los
programas, los proyectos y las metas
que comprometen al Estado con la
ciudadania -en particular a cada una
de las entidades territoriales que lo
integran-, y en el que se especifican las
acciones a adelantar en cada periodo
de gobierno, asi como los respectivos
recursos asociados para garantizar que
las mismas se cumplan. * (p. 4).

Los puntos principales que se consignan
en este capitulo son los siguientes:

1. E plan contiene todos los
compromisos que el Polo
Democrdtico adquiri6 con  los
habitantes de Bogotd.

2. Puede leerse en clave de derechos,
de poblaciones y de territorios.

3. En relacidon especifica a la
poblacion y al género, el plan
“responde a la diversidad y la
inclusion. Reconoce las diferencias
enfre unos y ofras en virtud del
ciclo vital; el sexo, la identidad de
género y la orientacion sexual; la
etnia; y la condicién particular de
vulnerabilidad o riesgo; a fin de
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promover y ejecutar acciones
diferenciales que buscan, ademds,
preservar la heterogeneidad.” (p. 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 cercania
en procura de mayores niveles de
concurrencia y de satisfaccion de
las necesidades y el mejoramiento
de la cdlidad de vida de la
poblacién. En atencidn a esto,
Bogotd positiva hace explicita una
propuesta de territorializar  su
inversion, evidenciando el énfasis
del plan en aquellos sectores con
mayores necesidades de atencion
social”. (p.5)

Se reconoce al mercado como
una poderosa fuerza que frae
desarrollo y también inequidad vy
segregacion.

Se identifican dos problemas de
segmentacion: division espacial de
estratos y déficit en acceso a
bienes y servicios en hogares mas
pobres. Se busca que la gestion
distrital minimice esta segregacion.

El gobierno distrital “cuenta con
menos grado de libertad en
campos como el empleo y los
ingresos que en lo concerniente a
sus politicas de usos del suelo,
ordenamiento del territorio,
educacion, salud, oferta de bienes
publicos locales y bienestar” (p. 5)

“La evaluacion del impacto del
plan se hard con base en los
indicadores definidos para las
metas de ciudad”. (p. 7)
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B. Exposicion de motivos
Logros de las Gltimas administraciones

El capitulo de exposicion de motivos
hace un recorrido de "las
transformaciones de la ciudad a lo largo
de los Ultimos anos” (p. 8) con especial
énfasis en los siguientes aspectos:

e La importancia del Estatuto Orgdnico
de Bogotd (Decreto 1421) en términos
de la descentralizacidon administrativa
local, el presupuesto y la ejecucion
del mismo, asi como la modernizacion
de la gestion administrativa y el
saneamiento financiero.

e Avances logrados a partir del Estatuto
mencionado, en especial en los
campos de salud, educacion vy
fransporte.

e Lo promocidn de una cultura
ciudadana que generd conciencia
sobre las normas de convivencia.

e Se potencian las acciones de la
renovacion urbana, el mejoramiento
de viviendas y de barrios, las obras de
infraestructura y el transporte, entre
ofros.

e Avances en equidad e inclusion
social, disminucién de la pobreza y
mejoramiento de la calidad de vida.

Retos de la actual administracion

e Mecanismos para garantizar el
ejercicio de los derechos humanos
reconociendo las diferencias en
poblaciones y sectores, del equilibrio
territorial.

e Concebir y realizar la politica publica
articulada con el entorno regional.

e Profundizar responsabilidad  sobre
desarrollo econdmico y sostenibilidad,
fortaleciendo capacidad de gestidon
para generacion de ingresos.

e llevar a cabo el desarrollo urbano
segun un modelo de ciudad mds
humana, democrdtica y menos
costosa, buscando generar condi-
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ciones que mejoren la calidad de
vida.

e La cultura ciudadana, con programa
“Amor por Bogotd”, serd la base
de la convivencia pacifica, el
fortalecimiento de la identfidad vy la
pertenencia.

e Tener como objetivo la participacion
ciudadana y el control social.

lll. El Plan de Desarrollo

El contenido del Plan de Desarrollo
2008-2011 estd dividido en dos grandes
partes. La primera se denomina
“Parte General” y en ella se incluyen
los objetivos, metas, programas vy
mecanismos de coordinacion. La
segunda es el Plan de Inversiones.
Incluye inicialmente el proyecto de
acuerdo del Concejo de Bogotd, por
el cual se adopta el Plan.

A. Objetivos y programas

Objetivo del Plan (Articulo 1)

El objetivo se define como “afianzar
una ciudad en la que todas y todos
vivamos mejor”, y luego se resumen los
puntos senalados en la Exposicion de
motivos, en términos de calidad de
vida, garantia de derechos, inclusion
social, diversidad, reconciliacion, con
prosperidad, equidad, finanzas sanas y
gestion fransparente.

Principios (Articulo 2)

Principios de politica publica y accion:
Se incluyen 29 principios de cardcter
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 econémico.
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También se mezclan acciones como
erradicacién gradual de la pobreza, y
resultados: calidad de vida,
consolidacién del modelo de
ordenamiento.

Objetivos estructurantes (Articulo 3)

Los programas se articulan alrededor
de siete objetivos estructurantes, a
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saber:

Ciudad de derechos
Derecho a la ciudad
Ciudad global
Participaciéon
Descentralizaciéon

Gestion publica efectiva y
fransparente

7. Finanzas sostenibles

SOk =

Tabla 1. Ciudad de Derechos: Programas

Sector Programa
Bogota sana

SALUD Asegura.ml.ento y atenglgp
Fortalecimiento y provisién de
servicios

ALIMENTACION | Bogota bien alimentada
Alternativas productivas para

INGRESOS generacion de ingresos para
poblaciones vulnerables
Educacion de calidad y pertinencia
para vivir mejor

EDUCACION Acceso y permanencia a la
educacion para todos/as
Mejoramiento de infraestructura y
dotacion de colegios

VIVIENDA Derecho a un techo

AMBIENTE En Bogoté se vive un mejor ambiente

SEGURIDAD Construccion de paz y reconciliacion

DESARROLLO

POTENCIALI- Bogoté viva

DADES
Igualdad de oportunidades y
derechos para inclusién de poblacion
en condicion de discapacidad

PROTECCION | Toda la vida integralmente protegidos
Bogota respeta la diversidad

GENERO Bog_ota p03|t|Ya con las mujeres y la
equidad de género

Los objetivos se desarrollan en 7
capitulos, a fravés de articulos que

Objetivos

Derecho a la salud

Acceso universal y atencidn

Optimizar  gestién, mejora equipos, dotacion y
organizacién

Garantizar derecho a seguridad alimentaria y nutricional
Mejorar capacidades para generar ingresos con
desarrollo de potencialidades, en especial mujeres y
jévenes.

Garantizar educacién que responda a expectativas
individuales y colectivas, diversidad, interculturalidad vy
desafios de ciudad global

Acceso y permanencia en todos los ciclos educativos

Generar condiciones para garantizar oferta educativa
suficiente y adecuada a diferentes necesidades
Garantizar de manera progresiva el derecho a la vivienda
digna y en territorio seguro por medio de construccion,
mejoramiento, reubicacion y subsidio.

Garantizar derecho a disfrutar ambiente sano con
prevencion y correccion

Generar condiciones para construir paz: solucién pacifica
de conflictos, garantia de derechos a las victimas y
poblacion desplazada, integracion de excombatientes
Ampliar oportunidades y mejorar capacidades para que
todos/as accedan, apropien y realicen practicas artisticas,
patrimoniales, culturales, recreativa, deportivas

Generar acciones dirigidas a garantizar derechos de
personas en condicion de discapacidad para insercién
social y productiva

Ejercicio pleno de derechos en cualquier etapa de ciclo
vital

Acciones afirmativas para restablecer derechos a grupos
religiosos, afrodescendientes, indigenas, rom vy raizales,
LBGT

Avanzar en reconocimiento, garantia y restitucion de
derechos de las mujeres

contienen la descripcion, los propdsitos,

las estrategias y los programas.




En la Tabla 1 se presentan los 16
programas que  corresponden  dl
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
conformarian una canasta bdsica de
bienestar, segun la definicion de ésta
hecha por Rico de Alonso, Goémez vy
Forero (2007).

B. Metas de ciudad (Articulo 32)

Estas metas hacen parte del Titulo |l
Metas de ciudad y de proyectos. Se
analizan a continuacion las Metas de
ciudad.

Las metas pueden agruparse en los
siguientes sectores:

Papeles de Coyuntura N° 28

Pobreza: reducir la poblacidén en
pobreza, en indigencia, aumentar los
indices 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 desnutricién, aumentar
la tasa de donacion de sangre y
de donacién de d4rganos, la
vacunacion, el periodo de lactancia,
la tasa de muertes violentas, las
denuncias por violencia de género,

Educacién: aumentar cobertura en
educacién, puntajes del ICFES en
colegios oficiales,  puntajes en
pruebas SABER, cobertura bruta en
educacién primaria, media y bdsica,
la proporcion de bachilleres que
ingresa a educaciéon superior,

Tabla 2. Derecho ala Ciudad: Metas, indicadores y linea de base

Meta
Reducir % de poblacion bajo linea de pobreza
Aumentar el indice de Condiciones de Vida

Indicador Linea de Base
% poblacion bajo LP | 27
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 afio ;?:2,{;’ & mortalidad < 1 13,5
Aumentar a 6 meses el periodo de lactancia materna | Periodo de lactancia

) ) 3,6 meses
exclusiva exclusiva
Erradicar la explotacion laboral infantil Tasa d? eprptamon 46

laboral infantil

Aumentar a 41% la tasa de cobertura de educacion inicial Tasa de cobertura de 40

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

pruebas SABER en matematicas

Aumentar en 77.000 las personas con opciones de

capacitacion técnica para el empleo

Aumentar en 437.540 la matricula oficial en basica primaria

educacion inicial
Puntaje promedio en
colegios oficiales en 63,27
matematicas
Personas con opcion
de capacitacion 25.000
técnica

Matricula oficial en

9

Reducir la tasa de habitantes de calle a 11 x 10.000

Aumentar el indice de Desarrollo Humano relativo al Género

L L 434.564
béasica primaria
Tasa de habitantes
12,1
de calle
IDHG 0,789




Trabajo: Erradicacion de la explotacion
infantil,

Otros: Reducir la tasa de habitantes de
calle, el déficit de viviendas, el
tiempo requerido en trdmites para
construccion; aumentar la calidad
del agua, la velocidad promedio del
transporte publico, la malla arterial
en buen estado, aumentar la
recaudacion fributaria.

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 linea base de dichas
metas.

IV. Reflexiones sobre las metas y la
factibilidad del plan

De la revisidn de las 84 metas fijadas
para el desarrollo de la ciudad, quedan
las siguientes reflexiones:

Estructura General

El diseno general del plan no contiene
una definicidon clara y concreta de qué
se entiende por ‘calidad de vida’, con
la cual articular los objetivos, metas vy
programas.

En el conjunto de metas no se hacen
explicitos los tres ejes que estructuran el
plan, de acuerdo con los criterios de la
Presentacion: los derechos, la poblacion
-que incluye el género- y el territorio.

Los principios orientadores, como
equidad, universalidad, entre ofros,
tampoco se evidencian en las metas. Se
formulan metas muy generales, en
donde la referencia a la poblacion estd
implicita (en varias de las metas) en la
medida que la meta y/o el indicador
contienen la poblaciéon. En algunas de
éstas sélo se hace referencia a un grupo
de edad y/o a un sexo determinado
(matricula  en bdsica primaria, ©
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maternidad adolescente), pero en
muchas no puede inferirse a qué
sectores sociales, territoriales o}
poblacionales, estdn dirigidas.

Temas

En relacidn con los temas que se
resaltan como logros en la Exposiciéon
de Motivos, las referencias son de
cardcter muy general en los tres
primeros secfores que se mencionan:
educacién, salud y transportes. Estas
afirmaciones no alcanzan a constituirse
en diagnoéstico que de coherencia alas
metas fijadas posteriormente.

En salud, no se aportan cifras para
fundamentar el «alcance de la
focalizacion, y mucho menos se aborda
la problemdtica de la calidad. De
acuerdo con Rico de Alonso (2005),
con base en datos de Fedesarrollo,
la proporcidn de  poblacidn  sin
aseguramiento en salud en el 2003
legaba al 45%, con una variacion de
59% en el primer quintil (de ingresos) ya
21% en el quinto.

Sobre los compromisos  politicos
establecidos en la campana electoral a
nombre del partido Polo Democrdtico
no se encuentra ninguna referencia.
Tal vez lo que puede recordar la
ciudadania es el compromiso con la
construccion del Metro.

Evaluacion y seguimiento de metas

Las metas se establecen sin tener clara
una problemdtica que las justifique. No
se encuentra en el texto referencia a un
diagndstico que permita establecer
prioridades sectoriales y poblacionales.
Lo mds proximo es la linea base,
pero deberia anteceder una
fundamentacion de por qué se priorizan
los sectores incluidos en las metas, vy
dentro de estos sectores, problemdaticas
especificas.
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Se incluyen indicadores cuantitativos y
linea base sin referentes de magnitud
lo que puede llevar bien a un
sobredimensionamiento en razén del
valor numérico del indice, o por el
contrario, a subvalorar su incidencia.

Los valores esperados de la reduccion
del indicador, en algunos casos se
expresan a nivel cuantitativo, y en otros,
cuadlitativo, sin fundamentacién de la
escogencia de tales valores.

No es explicito el criterio mediante el
cual se estima la reduccion tanto en
términos de la magnitud del fendbmeno,
su prioridad para el bienestar de la
poblacién, y la capacidad instalada o
requerida para hacer frente a la meta.
Tal es el caso de friplicar la poblacion
con opcidén técnica para el trabagjo
de 25.000 a 77.000 personas, o de
incrementar de 18% a 42% los
bachilleres de colegios distritales que
acceden ala educacioén superior.

Definicion de metas especificas

Aunque hay un cierto ordenamiento
temdtico, 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 mencion del territorio, en
cuanto sus diferencias, ni prioridades,
ni problemdticas particulares, pese a la
reiteraciobn de su importancia en la
presentaciéon del Plan.

Entre las metas cudlitativas se puede
mencionar: aumentar el indice de
Desarrollo Humano relativo al Género,
sin establecer en cudnto.

Se hacen equivalencias muy valorativas
entre embarazo adolescente y abuso
sexual: “Reducir en 100% los embarazos
en adolescentes entre 10 y 14 anos
(abuso sexual)” (p. 32).
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Hay metas imposibles de cumplir en
términos del valor de un indicador,
como es el de erradicar la explotaciéon
laboral infantil. De una parte, éste es
un fendmeno con un elevadisimo
subregistro y de ofra, el trabagjo infantil
y su consecuente explotacion, son
producto de la pobreza general de los
hogares, la laxitud en las normas, y otros
factores que tienen que abordarse en €l
contexto de la sociedad.

Ofro 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
conviccidén de su conveniencia. La
licencia de maternidad, para las pocas
trabajadoras que la disfrutan, es de 12
semanas, y es una ley nacional. Cémo
puede desde un plan de desarrollo
duplicarse esta practica?

Se identifican metas cuyo cumplimiento
no genera ningun impacto: aumentar la
cobertura de educacion preescolar de
40% a 41%; el aumento en la matricula
en bdsica primaria es tan solo de 2976
ninos/as, 1o que equivale al 0.7% del
total de la matricula en este nivel.

Se mezclan metas porcentuales con
indicadores en valores  absolutos:
Reducir en 12% el déficit de vivienda,
con una linea base de 307.986. No se
aclara si este niUmero a qué hace
referencia, si a personas, hogares, o
viviendas faltantes.

Si bien el objefivo del articulo era
cenfrarse en las metas de ciudad, se
consultaron de manera general, las
metas de proyectos en las que se
encuenfra una situacion similar a la
descrita en las metas de ciudad: un
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largo enunciado de metas en 63
pdginas (pp. 40 -103).

A manera de cierre, puede plantearse
que la eficiencia de una gestion se
mide por el cumplimiento de metaos.
Dadas las dificultades senaladas en
el aparte anterior, quedan dos
preocupaciones que a su vez, pueden
convertirse en desafios para la actual
administracién, para el partido y la
ciudadania:

La primera seria el redefinir metas
viables, incorporadas enlos programas
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sectoriales, que permitan su cumpli-
miento, su traduccién en programas
factibles de realizar y dedicar el periodo
de administracién, a su ejecucion.

El otro aspecto importante a considerar
es la rendicidon de cuentas que debe ser
un compromiso ético y politico de todo
mandatario. Si bien el electorado es
una fuerza movil e influenciable, el
ejercicio de la veeduria y la exigencia
de cumplimiento de las promesas
electorales, debe ser un recurso no sélo
disponible en la Constitucién sino en la
practica ciudadana. ©
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Logros, conflictos y desafios de la politica social
Una aplicacion a la ciudad de Bogota

Roberto Ortegon Yariez

Magister en Investigacién Social y Doctor en Ciencias Politicas y Sociales.

Deseo abordar el tema de politica
social de forma breve tomando
fres aspectos: i) el contexto, de esa
politica social a nivel nacional, ii) la
situacién actual a la que se enfrenta en
lo que se podria denominar los logros
de esta administracién y los posibles
conflictos que esos logros han generado
en la politica social, iii) los desafios que
enfrenta en una ciudad como Bogotd.

|I. Contexto nacional

En Colombia como en muchos ofros
paises, el contexto de la politica social
sigue siendo un tema muy complicado
y siempre ligado a lo politico y a lo
ideoloégico. Pero en el tema de la
gestion  publica, definir lo  social
depende fundamentalmente de los
marcos legales y Constitucionales.

La Constitucion de 1991 que es nuestra
Ultima referencia, acogié un concepto
de lo social recomendado por las
Naciones Unidas en los anos 80 asi
como elementos del concepto de lo
social en las tendencias que presentaba
hacia el ano 2000, es decir, es decir,
ufiliza tanto el viejo concepto de lo
social establecido desde lo sectorial,
como la salud, la educacion, servicios,
entre otros, y el nuevo concepto que
empieza a formarse en los anos 90
como un problema de garantia de
derechos ala poblacion.

Investigador, docente y consultor
roberto@ortegon.com

Sin embargo, la Constituciéon sélo le da
recursos a un modelo, al primero
(sectorial):

La Constitucion definird el gasto publico
social, en los articulos 365, 366 en los
que se establece para qué es el dinero
del drea social, dédndole un estricto
orden primero a la salud, segundo a la
educacién, tercero al saneamiento
ambiental y cuarto, al agua potable.
Posteriormente se hard una reforma
Constitucional en el ano 2000, acto
legislativo nUmero dos de ese ano,
donde se modificéd el articulo 52 de la
Constitucion y se aumenté la lista con la
recreacion y deporte, (Que se cambia
para ese ano por deporte vy
recreacion), lo cual aunque parece
banal tiene implicaciones gravisimas
para lo que tenemos hoy en ese
campo. Ese es el gasto publico social.

La segunda consideracion de la
Constitucion dird que todo gasto social
en Colombia, por lo menos el 75%, lo
egjecutan las entidades territoriales:
municipios, distritos, departamentos.
Este punto es muy importante porque el
proposito de la funcién redistributiva del
presupuesto nacional es que la naciéon
le envie recursos a los municipios
dependiendo de unos indicadores que
estdn en la Constitucion. Es la ley
que conocemos como Sistema General
de Reparticiones, fundamentalmente
para el tema social. Existen municipios
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atamente dependientes de esos
recursos, 991 municipios de 1099 que
hay en Colombia son de categoria C,
es decir, dependen casi en un 100% de
las indicaciones que la nacién les dé
para gastar el dinero de lo social; son
muy pPOCOs municipios que puedan
tener una relativa libertad de lo social.

La Constitucion ademds infroduce
un mecanismo muy fuerte de
descentralizacién y autonomia para lo
municipal, pero la reaccién posterior a
la Constitucion serd, que por medio del
gobierno, se recenfralice desde las
politicas publicas, el gasto social de los
municipios, 3Qué significa esto? Que se
le estd indicando a los municipios en
qué gastar el dinero, por lo tanto, lo que
ha venido sucediendo es que la politica
ha ido recentralizando la funcidon del
Estado y éste es el que realmente estd
redistribuyendo el dinero. Para esto el
Estado ha utilizando dos mecanismos
en los Ultimos anos: el presupuesto, vy
el sistema de informaciéon. Debido a
que a través del sistema de informacion
se puede hacer seguimiento al
presupuesto, esto representa que lo
social en gran medida depende, de lo
que la nacion dice. Bogotd es la ciudad
menos dependiente de lo nacionadl,
partiendo de la politica social y del
gasto publico.

La nacién le da a Bogotd entre el 6 % vy
el 8% de su presupuesto a fravées del
sistema general de participacion en
recursos ordinarios, eso significa, que la
ciudad tiene una alta libertad para
decidir lo que quiera con su “politica”,
pero la nacion fija los indicadores vy
las metas de desarrollo en casi todos
los campos sociales. Se pensaria, por
lo tanto, que se puede renunciar
a muchas imposiciones, pero
probablemente  desapareceria  del
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plono nacional y ninguna administra-
cion incluyendo la de Lucho Garzén,
lo ha hecho. De una u ofra forma le
toca hacer parte de la situacién, 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 fiene una
alta capacidad presupuestal, para
definir el fema de lo social.

sQué esperaba la Constitucidn de
19912 Que 1os municipios o las
enfidades territoriales tuviesen unas
competencias y unos recursos. Por
ello se encuentra una ley dentro de
las cuatro leyes orgdnicas grandes
previstas en |la Constitucién, que es la
ley orgdnica de planeacién; sélo un
sistema de planeacion en Colombia -
hablando a nivel juridico- Los demds son
inventos muy raros que intentaban
conservar o revivir sistemas del pasado,
que se resistieron a no morirse como los
sisfemas de planeacion econdmica,
que en gran medida se convirtieron en
planeacioén fterritorial. Solo se cuenta
con un solo modelo en la Constitucion,
que se encuenfra en cualquier
municipio que no sea Bogotd, porque
debido a la alta dependencia, los
municipios sélo fienen un sistema de
planeacién, En el caso de Bogotd
como tiene mucha plata, se puede dar
el lujo, de a cada sector o accion,
ponerle un sistema de planeacion

propio.

El contexto nacional es muy importante
para bien y para mal. Bogotd lo ha
manejado muy bien por cuanto la
nacion concibe lo social de una forma
muy complicada, entendiéndolo como
aqguello que hacen los demds y no lo
que hace la nacién. Por lo tanto,
mientras la Constitucion le da recursos
para que se gaste la plata en
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educacién, en salud, en saneamiento
gue ya no es ambiental, sino bdsico, le
dimos la vuelta en la reglamentacion
para ampliar el tema de la vivienda y
los servicios publicos y el tema del agua
potable recién recuperado después del
1991, con una distancia enorme en ese
tema.

Lo demds la nacidon lo gasta discrecio-
nalmente. Para mencionar una cifra, la
nacion deberia gastar del gasto publico
social el 25% en los Ultimos 5 anos y ha
gastado menos del 18%; esto no
significa que los municipios hayan
gastado mds sino que la nacidén 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 ano 2002, hemos pasado a 9.9
billones, en estos anos, cosa que es un
tema muy digido. Con referencia al
tema del gasto, debe mencionarse que
Bogotd debe estar mdas pendiente del
tema de deuda publica. Del
presupuesto general de la naciéon anudal
una suma cercana al 35% del
presupuesto, 1o 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 deudaq, 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 discusion.

El contexto que es interesante, en
el que existe una gran presidn
internacional sobre los modelos de
desarrollo, -para terminar el primer
punto del contexto-, 1o que Ia
Constitucion deseaba era crear, o
mejor ir mdas a fondo en el tema de lo
social desde la planeaciéon  del
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desarrollo; esto significa planear el
desarrollo a partir de algo que ya era
discusidon en los anos 90 pero se volvid
oficial entre los anos 1995 al ano 2000:
el desarrollo, como se definia en los
80s, deberia ser econdmico social vy
ambiental, y de esa forma quedd
consignado en el articulo 339 de la
Constitucion.

No obstante, en el ano 80 se planted
que ese modelo, que era orientado
fundamentaimente  a  reducir la
pobreza, habia que evaluarlo 15 anos
después, es decir, 5 anos antes de la
meta de desarrollo fijada para el ano
2000. Este modelo se evalia en la
cumbre de Copenhague, marzo 1995,
en la que el mundo concluye que ese
modelo no sirvid y que en lugar de
haber reducido la pobreza, se aumentd
casi al doble. Colombia fue uno de los
paises exitosos en producir pobres,
pasando del 30% al 66%, en 15 anos.

El modelo se cambia en el ano 95, y
quisiera  mencionar esta  paradoja,
porque es en el ano 95 cuando
Colombia empieza aplicar un modelo
ya obsoleto en el mundo debido a que
nuestra Constitucion se aprueba en el
ano 1991 y requeria de una Ley
orgdnica que se hace en el ano 94, que
es la Ley del Plan de Desarrollo, plan
que empieza a regir en el ano 95, fecha
en la que el mundo comienza a
reconocer que dicho modelo no sirve.

Il. Situacion Distrital

En relacion con el caso de Bogotd, el
modelo que se impuso entre los anos
1995 y el 2000 recoge sus ideas en la
Declaracién del Milenio, no como los
objetivos del milenio; es un modelo que
propone que para poder enfrentar el
tema social, lo econdmico tiene que
estar al servicio de lo social, y lo
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ambiental al servicio de lo social. Para
los ambientalistas estd afirmacién no
fue muy bien asimilada, no estdn de
acuerdo con la Declaracion del Milenio,
porque los puso al servicio de lo social
y no como una divisidn transversal
del desarrollo, perdiendo de una
autonomia que se habian ganado en
los anos 80s.

Sin embargo, sin afirmar si tienen o no
razén, lo que en si es una discusion muy
atractiva, el enfrenamiento mds duro
fue porgque las Naciones Unidas en el
ano 2000, cuando se aprobd la
Declaracién del Milenio, cuando se iban
a negociar las metas econdmicas en
una cumbre especifica y lo ambiental
en ofra cumbre, se readliza en Monterrey
en el 2002, una cumbre sobre el
desarrollo econdmico para decidir que
la economia depende de lo social y no
lo social de la economia, y en el mismo
ano 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 fendmeno
muy interesante; los que primero se han
enterado de lo que sucede en el
mundo son |0s 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 garantia de
derechos, con ftres ejes articuladores:
el enfoque de derechos, el enfoque
poblacional y la dimension territorial.
Es necesario tener en cuenta el nivel
nacional porque se ha cometido el error
de entender que Bogotd es una nacion,
y darle un enfoque territorial al manejo
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de la ciudad, lo cual desde el punto de
visto social, en mi concepto, es un total
equivoco.

El segundo aspecto relacionado con
la politica social es el de la pobreza y
la exclusidon, tema que se aborda
actualmente en Bogotd, colocdndolo
en la agenda publica, junto con ofro
tema casi esotérico, como es el de la
politica publica nacional. llustro esta
afirmacioén 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 reglén el capitulo lll, o
seq, los planes de Desarrollo no fienen
nada que ver con la pobreza. Pero, la
palabra “seguridad” aparece un pPoco
mas.

Bogotd sin embargo, coloca el tfema de
pobreza en la agenda, de una forma
muy incipiente, en la primera discusion
del Plan, y la administracion se
encuentra un tema. Y afimo que se
encuenfra, debido a que es después
del programa de gobierno que se
infroduce "“Bogotd sin hambre”. La
anécdota del tema de Bogotd sin
hambre, es muy interesante porque
surge, en la vida coloquial. La ciudad
celebraba el dia sin carro, el alcalde
electo Lucho Garzon salia de una
reunion, y le preguntaron qué pensaba
del dia sin carro, y dijo: “prefiero el
dia sin hambre”. Los medios de
comunicacion le dieron una gran
importancia, y el PNUD le ofrecio
financiar una campana para estudiar el
tema del dia sin hambre. Este programa
no hacia parte del plan de gobierno
del candidato Lucho Garzén, como
pasa mucho en nuestro pais, pero
logré6 convertirse, tedricamente e
institucionalmente, en un tema muy
interesante de la politica social de
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Bogotd. La ciudad logra hacer girar
toda su politica social en torno a la
seguridad alimentaria, y con el tiempo
nos damos cuenta que es uno de
los logros mds grandes de la
administracién. Inicialmente el programa
se construye de forma empirica debido
a que se aumenta simplemente las
coberturas de las canastas y los
comedores comunitarios; mdas adelante
se fueron incorporando otras variables,
incluso variables regionales.

Bogotd hace ademds una apuesta
propia en el tema, al crear una agenda
complementariac a la nacional en
educacioén, 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
inferesante que es la construccion de
nuevos colegios, nuevas instituciones
publicas, aumentando su participacion,
en promedio un 5.5 billones de pesos
para educacion en el presupuesto de la
ciudad, un punto para enaltecer, pero
la politica educativa sigue siendo
nacional, la ciudad no ha generado
una transformaciéon 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
infernacional, en la que la educacion es
un problema de pertinencia, no una
cuestion de cobertura, ni un tema de
calidad. Y en Colombia en el ano 2007
esa evaluacion no se pudo tener,
porque teniamos un ano electoral, por
lo tanto, es mejor decirle al pais, cuanta
gente se inscribe en la escuela pero no
cudntos asisten, porque en Colombia
como en todos los paises de la region,
el indice de desercidn aunque varia es
muy alto. Bogotd tiene un indice muy

Papeles de Coyuntura N° 28

bajo en comparacion de ofras
ciudades, con valores entre 7% y 8%,
siendo el mds bajo del pais, o que
implica tener una concepcidén de
pertenencia mds amplia, que garantiza
el tema de la moviidad y el de la
seguridad alimentaria. En Colombia sélo
unas 12 ciudades han incorporado esas
variables.

Bogotd en el tema de la salud también
ha sido victima de la nacién, debido
a su modelo de aseguramiento, en
el que todo lo relacionado con la
reglamentacién de la salud lo establece
la nacién. Para mencionar una cifra
muy complicada, en Bogotd la
poblacién asegurada al afo 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
preocupacion en los momentos de
desastres debido a que la civdad
dependerd de un ordenamiento juridico
nacional para solucionar la situacion.

Es importante reconocer un avance
importante en Bogotd, cual es el haber
impulsado una politica propia de salud
publica y recuperar la declaracion de
Alma Ata de 1978, de salud a su hogar,
que es una propuesta de hace 29 anos.
En esos anos existia un problema grave
en el servicio de salud debido a que
la gente consultaba las clinicas y los
meédicos por causas que podrian ser
tratadas en el darea familiar. La ciudad
ha dedicado casi 1 billdén de pesos al
ano en esa politica, la cual requiere una
evaluacién pues no todo en la politica
implementada sirve, debido a que
solamente le quita presidn al sistema,
pero no esto no es suficiente. En un




estudio de "“Bogotd Como Vamos”,
encontré que todavia se mantiene
un nivel de frustracién del 55% de la
ciudadania en aspectos como
atenciéon al usuario en el sistema de
salud.

De ofra parte, la ciudad ha incorporado
en lo social otras variables, como la
vivienda y la reforma administrativa. Uno
de los grandes logros de Bogotd, es que
pasa de 64 a 12 instituciones, 1o que
desvirtua la prdctica en el tercer mundo
de crear una institucién para la solucién
de cada problema que deba enfrentar
el Estado. Pero a cambio, Bogotd ha
incorporado en la agenda, el tema de
la gestién social integral, fomada de la
experiencia de Brasil, que articula lo
infra e interinstitucional para logra un
mayor impacto.

La ciudad lo esta desarrollando en dos
trabajos importantes: el tema de la
perspectiva de derechos, y el tema del
enfoque poblacional. Este tfema es mdas
una discusion de la Secretaria Distrital
de Integraciéon Social en Bogotd que no
se ha visto reflejado en otras Secretaria,
en las que no se hace referencia ni a la
poblacion ni a sus derechos. Se requiere
infensificar la consideracion de la
perspectiva poblacional, como se
esperaba en los anos 80 al modernizar
la planeacion. Para los 90 cuando
cambié el modelo de planeacioén
econdmica, a una planeacioén social, se
buscaba que las oficinas de planeacion
fueran  fundamentalmente  oficinas
expertas en desarrollo o en asuntos
demogrdficos. El  presidente Carlos
Lleras propuso liquidar el DNP, y crear el
Instituto Nacional de Demografia para
que las personas que trabajan con
planeacién supieran cdémo es la
composicion de la poblacion, en donde
se ubican, cudntas mujeres, cudntos
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hombres, cudntos nifos hay, y con
base en ese conocimiento, hacer la
planeacion.

Sin embargo, las oficinas de planeacion
fienen otra historia relacionada con el
tema de licencias u otfros temas mds
interesantes y no se ocupan de la
poblacién. Lo mdximo que hizo la
planeacién después de la Constituciéon
del 91, fue tratar de enconfrar un cuarto
en la Alcaldia donde estaban donde se
enconfraban los baldes y los fraperos,
sacar los elementos y fratar de poner
una oficina del SISBEN, que es el Unico
sistema que con el que se cuenta para
fratar de saber cudl es la demanda de
servicios sociales.

Bogotd tiene que sumarse un punto
en el tema de la focalizacién, un
insfrumento para la prestacion de los
servicios sociales. La ciudad es victima
de tener el servicio viejo denominado
focalizacion territorial, un sistema de
estrafificacion por medio del territorio
que establece el estrato socio-
econdmico de la gente, y al mismo
tiempo para la prestacion social y para
la politica social se tiene un sistema de
focalizacion social. Los dos subsisten
haciendo que el sistema sea perverso.
En las ciudades colombianas la vivienda
y los servicios publicos utilizan sistemas
de estratificacion  territorial, mientras
que la asignacion de los subsidios y la
prestacion de los servicios, se mueven
por la estratificacion de cardcter social.
Bogotd  tiene unas  conclusiones
importantes como es el colocar el tfema
de la pobreza y la exclusion en la
agenda de la ciudad.

La tendencia mundial sobre politica
social en la actualidad se dirige a la
inclusion social. Bogotd se adelantd ala
discusion iniciada en Santiago de Chile,
con el tema de la cohesidn, que




algunos paises a instancias del Banco
Interamericano de Desarrollo, han
propuesto como diria el presidente
Chdvez: “cambiar la inclusion social por
la cohesidn social”. Parte del conflicto
de la declaracién de Santiago, se debe
a los argumentos no diplomdticos de
Chavez, quien afimdé “que lo mads
cohesionado que él conoce es el
infierno”- y parece que conoce. Por lo
tanto, el tema de inclusion social es
sumamente  importante, tanto en
Europa como en las ciudades de
América Latina, cuestion que estd
mediada por los Censos de poblacién.

Los Ultimos censos en muchos paises no
han sido de buena calidad y para
mejorarlos se han adoptado indices
de prevalencia, segun el tema
requerido; prevalencia de |la mujer,
de la discapacidad, de la ninez, para
mencionar algunos casos. El significado
de esto remite a la confiabilidad de los
Censos. Chile por ejemplo, en su Ultimo
Censo realizado hace 6 6 7 anos, se
obtuvo una tasa de discapacidad de
2.2 % de la poblacion, pero ademds se
hizo un estudio de prevalencia en otros
sectores, y el estudio especifico dio un
valor de 12.9 %, lo cual demuestra el
atraso que presentaba el Censo. Ofros
paises de América Latina lo han
infegrado en el Censo mismo, como es
el caso de Argentina, utilizando el
modelo americano, que es mucho
mads especializado, y evita los estudios
de prevalencia, que pueden crean
problemas de gestion para los
gobiernos.

Este punto puede no parecer muy
grave, pero desafortunadamente si lo
es para Bogotd que segun el Censo de
2005 tenia 6'800.000 personas, pero es
posible que tenga problemas con la
administracién, debido a que no
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estd cuantificada suficientemente la
demanda de servicios sociales. En
Colombia hay municipios que segun el
censo fienen 4.000 habitantes y en el
registro SISBEN aparecen 6.000, y es
a estos Ultimos a quienes tiene que
responderles legalmente el alcalde. Asi,
esa demanda ejerce una gran presion.

Por lo tanto, la pobreza por demanda
de servicios sociales hoy en Colombia se
mide a tfravés del SISBEN, que es un
mecanismo de demanda para la
gestion publica, 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 disenan los proximos 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 Ultimo ano, los servicios de salud
atendieron 400 mil tutelas, lo que
demuestra que planificamos muy mal la
gestion y ésta responde es a sentencias
judiciales.

lll. Desafios

Para terminar diria que existe un
conflicto con la nacién que Bogotd va
a tener que mantener y es sano que se
mantenga ese conflicto en lo que es el
valor diferencial en su politica publica, y
en sus politicas sociales, se sigue
manteniendo un conflcto en o
territorial. En el desarrollo del Plan
de Ordenamiento Territorial de Bogotd
se crearon unas unidades de
planeamiento zonal, las UPZs y Bogotd
le dio a eso una interpretacion social
y decidi¢ para los Ultimos 4 anos
focalizar territorialmente, declarar unas
localidades en emergencia social, pero
al interior de esas localidades, focalizar
territoriaclmente 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 estd 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 Ultima opcidon es la que mds 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.

Bogotd va a tener un millén de pobres
mads, de los cuales es posible que 300 mil
6 350 mil sean de los residentes en la
ciudad, pero 750 mil se mueven, y la
presion sobre los servicios sociales no
estd cuantificada, 1o que constituye un
tema complejo para la ciudad en
relacion con sus recursos.

Hacia el futuro aparecen tres temas
importantes que son de obligacién que
la nacion le impone a los distritos, a los
municipios y departamentos, a partir del
2008.

1. Gestién publica por resultados, lo que
implicard 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 Ila ninez vy la
adolescencia, que cuenta con un
padrino muy influyente para los
alcaldes, como es la Procuraduria
General de la Nacion. La inclusion de
ese tema es interesante en el que
Bogotd ha avanzado sin ninguna
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duda y probablemente sea la ciudad
que tenga menos dificultades para
el codigo de lainfancia.

. Los objetivos de desarrollo del

milenio, donde existe un pacto
interesante entre Bogotd y la nacion.
Yo acepto las mentiras que la nacion
me dice a cambio de que la naciéon
acepte las mentiras que yo le digo. Y
todos estdn muy contentos de que
los objetivos del milenio se estdn
cumpliendo. Para discusiones futuras
seriac muy interesante no leer los
Objetfivos del Milenio, sino la
Declaracién del Milenio.

Lo que firmaron los Estados fue la
declaracién y no los objetivos y en la
declaracién 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 quitdé a la
ciudad de la agenda: la
gobernabilidad  democrdtfica, el
tema de alianza con la sociedad civil
y tercero, el manejo de la deuda.

. El ofro tema interesante por tratar

sobre Bogotd y que no aparece en la
agenda de la ciudad, y es que
gracias a toda esta sumatoria de
condiciones, Bogotd se podria dar el
lujo de crear un Sistema Distrital de
Proteccidn Social, en ausencia de un
modelo de protecciéon social de la
nacién. Bogotd podria crear, si
asume el costo de confrovertir con
la nacién sobre la existencia o no
del modelo, La ciudad podria 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 Bogotd

9




es la ciudad de Colombia con los
mejores indicadores en el tema de
proteccién y en general en el tema
social, que junto con la garantia de
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derechos, la restitucion de derechos
y la promocién de derechos, son
temas vitales dentro de la agenda

publica. ©

Nota: El texto fue expuesto por el autor en el “Conversatorio sobre Gestién Urbana en
Bogotd” - Encuentro Internacional de Cooperacién Colombo-Brasilera, que se llevé a cabo
en la Maestria en Gestién Urbana de la Universidad Piloto de Colombia, en el mes de
noviembre de 2007. (Corresponde a la trascripcion de la grabacion editadal).
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Gestion Urbana, Desarrollo Local e Informacion

Desde hace algunos anos, es
comun escuchar decir a expertos
en temas econdmicos, urbanisticos y
legales que se cuenta con toda la
informacién necesaria para el diseno
e implementacidn de las politicas
pUblicas y su monitoreo; sin embargo,
resalfan también estos expertos que
debido a la cantidad de instituciones
que generan informacion, los
tecndécratas encargados de emplearla
se ven abrumados por una verdadera
avalancha de  informacion  que
produce mucha distorsidn en su juicio,
minando su capacidad de andlisis y, de
paso, la posibilidad de extraer la
informacion relevante para alimentar los
procesos de toma de decisiones en |os
temas de politica publica y gestion
urbana.

Para poner un ejemplo en el caso de
Bogotd, durante un evento celebrado
por la Universidad Nacional y el CID! en
septiembre de 2006, tuve oportunidad
de escuchar las palabras de Jorge Ivdn
Gonzdlezz quien mencioné  que
“tenemos toda la informacién que
necesitamos... la tenemos toda y nos
sobra... (pero) hace falta organizarla,
consolidarla, filtrarla... para poder
trabajar con ella’s,

! CID, Centro de Investigaciones para el Desarrollo

de la Facultad de Ciencias Econdmicas de la
Universidad Nacional.

Actual director del programa del PNUD, Informe de
Desarrollo Humano para Bogota.

Seminario: Segregacién Socio-espacial Urbana,

2

Andrés Forero Perilla

Administrador de Empresas
Investigadora Linea Poblacion y Bienestar
Maestria en Gestidon Urbana-UPC

andresfor@gmail.com

Esta situacidén no es nueva; sin embargo,
representa un gran problema para
los funcionarios responsables de la
planeacién y la ejecucidén de las
politicas publicas, pues sin informacion
consolidada, confiable y oportunag,
tanto la ejecucién como el monitoreo
de los diferentes programas del distrito,
carecen de elementos de juicio
actualizados que permitan a los
funcionarios responsables acfuar de
forma coherente con las necesidades
de la comunidad que tales programas
pretenden satisfacer.

Segun expone la Secretaria de
Hacienda Distrital (SHD)#4, los funcionarios
responsables del diseno de las politicas
econdmicas y sociales de la ciudad
necesitan herramientas prdacticas para
consultar el estado actual de los
proyectos y obtener informacion
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, ademdas, buena parte de
éste termina empledndose en proyectos
qgue no responden a tales necesidades,

CID-UNAL. Septiembre de 2006.

Proyecto 113: Definiciobn de alternativas para
generar crecimiento econémico y desarrollo social
en una ciudad incluyente y productiva. Alcaldia
Mayor de Bogota. Banco Distrital de Programas y
Proyectos (BPP), ficha de estadistica béasica de
inversion distrital (EBI-D). 26 de marzo de 2007.



segun manifiestan los grupos de
potenciales beneficiarios y los
funcionarios encargados de la
ejecucién de las politicas publicas en el
Distrito  Capital®. Esta falencia se
encuentra condensada en el
documento citado, donde Ila SHD
expresa que: “La Optima toma de
decisiones en el Distrito requiere que
el equipo directivo cuente con
herramientas sdlidas, oportunas y de
calidad que les brinden la posibilidad
de formular e implementar politicas
para promover un desarrollo sostenido
basado en mayores niveles de empleo
e ingresos, y menores niveles de
pobreza y exclusion social’

Este problema resulta de especial
interés para la gestion urbana, pues
aungue diferentes enfidades, funcio-
narios, académicos y representantes
de la comunidad lo identifican con
claridad, no existen actualmente los
canales apropiados para enfrentarlo
adecuadamente mediante una politica
publica unificada, instifucionalizada vy
transversal sobre el tema. Es asi como
cada entfidad distrital actia a partir de
sus competencias sin una relacion
interinstitucional coordinada. Adicional-
mente, no existe una Unica enfidad
encargada de impartir directrices al
respecto, como bien podria ser la
Secretaria de Planeacion Distrital (SDP,
anteriormente DAPD) o la Secretaria de
Gobierno Distrital; a ello se suma que no
se presenta comunicacion entre las
gestiones de las diferentes instituciones y
las localidades.

® Forero, Andrés (2008). Demanda y oferta de
informacion. Informe de investigacion para la
alcaldia local de Chapinero, proyecto Observatorio
de Impacto Socio - Econdmico de la Localidad
(OISEL). Documento para publicaciéon.

® |bidem, numeral 5, pagina 1.
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El Distrito Capital, en cabeza de la SHD,
se ha propuesto articular el sistema
SIEC” -en desarrollo por parte de la
secretaria desde el ano 2002- con las
administraciones locales de manera
que éstas puedan contar con la
informacion generada por la SHD de
manera oportuna. Y, mds importante
aun, alimentar el sistema desde el orden
local para lograr la sinergia requerida
entre ambos érdenes (distrital y local)
con el fin de evitar la duplicidad,
inconsistencia y dispersidn que afecta
negativamente el impacto esperado de
las politicas publicas del Distrito, en
cuanto a su planeacion y, obviamente
en cuanto a su ejecucion.

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 Mundial, el
cual busca la creacion de un sistema
de indicadores urbanos que permita a
la administracion urbana optimizar la
asignacion de recursos y la generacion
de informacion que contribuya de
manera significativa a su  ejecucion
eficiente, pues como senala 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 implementacion
puede brindar a la gestidon urbana de
las ciudades.

" SIEC - Sistema de Informacion de Estadisticas

Comparadas, Secretaria de Hacienda Distrital.
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.




La intfegracion de los diversos sistemas
de informacion disponibles con los que
cuenta actualmente el Distrito Capital —
y sus diferentes dependencias — en un
ambiente cenfralizado, consolidado y
actualizado, permitird a las autoridades
locales y distritales practicar un ejercicio
mas juicioso, eficiente y oportuno de su
mandato.

Denfro de las recomendaciones que
hace este proyecto del Banco Mundidl,
se destaca la clasificacidn que
recomienda para el diseno de los
indicadores de ciudad que deben
contribuir a la gestién de las ciudades,
los cuales deberian:

e Mejorar la capacidad de los
administraciones locales para
implementar sistemas que recopilen
datos y analicen los ya existentes de
una manera estandarizada.

e Ir acompanados de metodologias
que garanticen la continuidad de su
recoleccion.

e Ayudar a enfatizar su importancia
para la toma de decisiones y la
planeacién de las administraciones
locales.

e Incorporar  técnicas de geo-
referenciacién que ayuden a un
mejor entendimiento de los cambios
geogrdficos en el fiempo.

Sin embargo, el panorama para la
ciudad de Bogotd no es incierto puesto
que algunas localidades de la ciudad
han emprendido programas que
promueven el diseno e implementacion
de sus respectivos observatorios (OISEL)?.

Actualmente las localidades de Suba y
Engativd cuentan con un sistema de
informacion gerencial (SIG) que integra
buena parte de la informacion

° Notas N° 4y N° 9.
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pertinente para la planeacion vy
monitoreo de sus politicas, programas
y proyectos, el cual aungue aun
no cuenta con las caracteristicas
dindmicas de un sitio Web de consulta
que facilite a su vez la administraciéon y
consolidacién de la informacién, este
supone un gran avance en este tema,
al presentar una vision estratégica de la
gestién local

Siguiendo con esta nueva orientacién
se destaca la localidad de Chapinero,
la cual se encuentra en pleno proceso
de diseno e implementacion de un
observatorio con las caracteristicas
recomendadas: informacioén geo-
referenciada, consolidada y
actualizada, acceso en linea a un
website propio por parte de
funcionarios y ciudadanos, sistema
de consulta, peticiones y recomen-
daciones en linea, diseno y
construccion de indicadores relevantes,
enfre muchas ofras caracteristicas
relevantes. En este sentfido, la alcaldia
de Chapinero constituye un ejemplo a
seguir por parte de las demds
localidades de la ciudad, pues es
pionera en este campo y la primera que
se gjusta a las directrices enunciadas en
el proyecto 113 del Banco de
Programas y Proyectos del distrito
capital elaborado en marzo de 2007.

La promocién de este tipo de iniciativas
por parte del gobierno distrital amplia
y mejora el margen de maniobra de
los funcionarios responsables de la
planeacién y ejecuciéon de las politicas
publicas del distrito, lo cual
necesariamente debe repercutir
positivamente en |la gerencia de la
ciudad vy sus localidades; sin embargo,
la continuidad de estos programas no
estd garantizada en los presupuestos
distritales o locales.




El panorama que estas iniciativas
presentan no resulta prometedor para
la reorientacion de las  politicas
del distrito, en cuanto hace a la
administracién y  gestion  de la
informacién. El hecho de que esta
apuesta fundamental para las politicas
distritales por parte de la Secretaria
de Hacienda presente una vision
estratégica de corto plazo, sin metas
de cardcter estructural que incorporen
de manera transversal este aspecto
en el mediano y largo plazo, representa
un riesgo para su  confinuidad,
considerando -como se ha mencionado
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- que esta falencia afecta a toda la
poblacién de la ciudad. En la
formulacion del proyecto 113 del BPP,
tan sélo se menciona el cumplimiento
de los objetivos de ejecucion del
proyecto para el ano 2007, pero no
presenta ningun componente que
asegure su continuidad mdas alld de este
plazo.

La administracién  distrital debe
garantizar la confinuidad de este fipo
de proyectos, los cuales se encuentran
orientados a enfrentar aspectos criticos
de la gerencia de la ciudad. €




TRABAJO DE GRADO

Lo trascendencia de la politica
gubernamental en relacién a las
decisiones sobre el suelo urbano vy
la vocacidon econdmica que pueda
tener una ciudad han tomado gran
importancia en Colombia en las Ultimas
décadas. Los creadores de la politica
urbana a nivel nacional y local se han
preocupado por la organizacion de las
actividades econdmicas que son
compatibles con el desarrollo de las
ciudades del pais bajo un contexto de
intervencion sobre el espacio. Sin
embargo, en algunas ocasiones las
leyes y disposiciones que se han
tomado con respecto al uso del suelo y
la acfividad econdomica en el suelo
urbano no se han visto representadas
en acciones conducentes al
ordenamiento eficiente del territorio de
las ciudades.

Fm mpwmg

La evaluacion de la politica de Bogotd
a través de su esquema de planeacion
modelado por medio de las
cenfralidades, conlleva un andlisis
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 limites de las
iniciativas del distrito sobre estas dreas
de interés, a la luz de la geografia
econdmica. Igualmente establecer su

>rcy

Evaluacion de la conformacion de las
centralidades establecidas en el
Plan de Ordenamiento de Bogota, D.C.

Paco Ayonel Bermuidez Quintero

Economista

Egresada de la Maestria en Gestion Urbana - UPC

pbermudez@dapd.aov.co

conformacién con base en unos

determinantes.

Para este trabajo de investigaciéon
se fomo como punto de partida la
definicion que hace Ricardo Méndez
(2001) sobre la geografia econdémica.
El la define como el drea del
conocimiento que integra la geografia
y la economia y se encarga del estudio
de la relaciones econdmico-espaciales
de los agentes que componen el
sistema econdmico, asi como de
establecer la importancia del territorio
para el establecimiento de actividades
productivas y el papel estatal en el
desarrollo de las economias y su
sostenibilidad.

La geografia econdmica trasciende de
aspectos puramente economicistas, los
cuales no consideran el espacio donde
son transadas las mercancias o donde
se lleva a cabo la actividad productiva,
mas bien foma en cuenta todas las
caracteristicas de un territorio y cémo
estas influyen en la actividad
econdmica que se lleva a cabo en
dicho territorio. Por esto en la geografia
econémica la organizacion territorial
puede estar relacionada con los precios
del suelo, por lo que aqui el suelo
frasciende -a diferencia de la teoria
econdmica fradicional- a mds que
un factor de produccidn para ser




considerado como un mercado que
determina no solo el emplazamiento de
actividades productivas, sino también
de la urbanizacion y la discriminacion
social y espacial, que es explicada por
los diferenciales en el valor del suelo, el
fipo de uso que se le puede dar y las
caracteristicas histéricas y culturales que
se le puedan atribuir. Los desequilibrios
en este mercado pueden presentarse
por cambios drdsticos en la oferta o por
actuaciones gubernamentales que
aumentan la demanda (vias, servicios
pUblicos, renovaciéon urbana, etc.), esto
confribuye no solo en los precios del
suelo, sino fambién a su uso.

Aqui se encuentran relaciones
complejas que permiten la articulaciéon
entre el ferritorio y la actividad
econdmica y que inducen a la accidn
de un sinnUmero de agentes diversos
con intereses distintos, los cuales
engloban |la complejidad de las
relaciones sociales y econdmicas que
se llevan a cabo al inferior de un
territorio, para esta  investigacion
lamado ciudad. Por lo tanto la
dindmica urbana vy la dindmica
econémica se encuenfran
estrechamente ligadas de tal forma que
las dos toman parte del proceso como
factores explicadores pero también
como factores explicados el uno por el
ofro.

El objetivo de la investigacion es
confribuir 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 aqui la importancia de
abordar la planificacion del territorio
desde las bases tedricas y conceptuales
de la geografia econdmica, la cual
puede permitir a los que hacen las leyes
y toman las decisiones sobre el suelo,
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tener una visibn  perspectiva y
prospectiva sobre las disposiciones que
hacen y las consecuencias de sus
decisiones en términos econdmicos.

Para lograr este propdsito se considero
necesario acudir a varias teorias
provistas por la geografia econdmica
en términos de fendmenos que son de
interés para los planificadores urbanos,
como son entre otros: el crecimiento de
la poblacion; el emplazamiento de
la actividad econdmica; el uso éptimo
del suelo; y el empleo. Igualmente, para
darle una frascendencia social a
las  decisiones tomadas por los
planificadores, se trabajaron conceptos
elaborados por algunos socidlogos
reconocidos en relacién con las
consecuencias para la sociedad de
algunas normas relacionadas con la
planificaciéon del suelo.

Asi mismo, la investigacion en sus seis
capitulos busca defender la idea de un
papel central del Estado en la
planificacion del territorio y el desarrollo
de las ciudades y de la actividad
econdmica que en ellas se emplaza.

El primer capitulo aborda las principales
teorias de la geografia econdmica que
son de interés para esta investigacion y
propone desde este marco los puntos
claves en los que debe concentrarse
el estado a la hora de realizar
infervenciones en el suelo y las
consecuencias de esto. En el segundo
capitulo se presenta una reflexidon
tedrica desde la sociologia sobre
aspectos concernientes al territorio que
no son frabajados por la geografia
econdmica. El tercer capitulo hace
referencia al caso de la ciudad
de Bogotd y se intenta desde una
perspectiva histérica dilucidar que el
desarrollo de la ciudad ha estado
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atado a conceptos que se encuentran
en la geografia econdmica. En el
cuarto capitulo se presentan las
disposiciones de ordenamiento del
territorio que se tienen en Colombia y
en Bogotd. Se hizo especial alusion al
caso del esquema de ‘planificacion
urbana utilizada en la capital, vinculado
estrechamente a una teoria de la
geografia econdmica. El quinto capitulo
reune el trabagjo prdctico de la ftesis,
donde se realiza en primera instancia un
diagndstico de las centralidades y se
contrasta en términos de la estructura
del uso del suelo. Asi mismo, se realiza
una evaluacidn de los resultados
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apoyada por un modelo bdsico de
gravitacion, utilizado en geografia
econdmica para  determinar  las
interacciones entre diferentes espacios
econdmicos. En el capitulo seis se
realizan unas conclusiones sobre lo
observado en el capitulo quinto,
apoyadas en los conceptos propuestos
por la geografia econdmica vy se
aborda una forma diferente de
planificaciéon de la ciudad desde una
perspectiva econdmica-espacial, que
se considera puede arrojar mejores
resultados que el actual esquema de
centralidades en términos econdmicos y
sociales. €)
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La medida de necesidades basicas
insatisfechas (NBI) como instrumento
de medicion de la pobreza y

focalizacion de programas

La medida de necesidades
basicas insatisfechas (NBI) como
instrumento de medicion de la
pobreza y focalizacion de
programas

Oscar Fresneda

ouearfresness Oficina de la CEPAL en Bogota, Serie Estudios y

Perspectivas, N° 18. Bogotéa, 2007

Resefriado por:
Eva Inés Gémez Mejia

Un indicador de pobreza en busca de nuevo contenido
para larealidad actual del pais

D esde hace algunos anos ha
venido surgiendo una inquietud

e inconformidad con el indicador
de Necesidades Bdsicas Insatisfechas
(NBI) para la medicién de la pobreza.
Es bien sabido que este indicador
ha ido perdiendo cada vez mads
su capacidad para discriminar la
magnitud de la pobreza, por lo que su
adecuaciéon -después de 20 anos de
uso- es crucial y estd en mora de
redefinirse. La revision y ajuste de este
indicador no obedece a un capricho
con una metodologia, 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 fipo de ejercicios
juiciosos y rigurosos de evaluacion vy
propuesta de redefinicion de la
medida, como la que formula el

autor, significan aportes importantes
en los campos del conocimiento y de
las politicas publicas.

La publicaciéon que estamos
resenando en este nUmero de nuestra
Revista, es el resultado de la
aplicacién de la nueva propuesta
metodoldgica, a partir de la revision
del indicador actual y las alternativas
analiticas ofrecidas por la informaciéon
contenida en el Censo de Poblacion
2005 y en la Encuesta de Calidad de
Vida 20083.

El documento estd estructurado en 4
secciones:

1. Historia del desarrollo conceptual y
metodolégico de la medida en la
region latinoamericana.

2. Evaluaciéon de la actual medida
usada en Colombia y opciones de
reconceptualizacion: a)pertinencia




de una medida complementaria a
la de Linea de Pobreza - LP, b)
evaluaciéon de las medidas de
pobreza por NBI y c)propuesta
metodolégica de actualizacion de
la medida de NBI.

3. Evaluacién de la actual medida
para la distribucién de los recursos
fiscales.

4, Recomendaciones para el cambio
de metodologia.

En la parte preliminar, el autor
hace un recorrido por los diversos
enfoques y metodologias para la
medicion de la pobreza (métodos
directos e indirectos) y examina
los antecedentes de su aplicacion
en Latinoamérica, las  diversas
orienfaciones conceptuales y  sus
bondades y limitaciones, senalando
la conveniencia de contar con
una medida de carencias
complementaria a las mediciones de
pobreza por ingresos.

En la siguiente seccion hace una
revision en el escenario nacional. La
pobreza medida a través del indice
de necesidades bdsicas insatisfechas
(NBI) se ha venido utillizando en
Colombia desde 1987. Su primera
aplicacién con la informacién de los
censos de poblacion de 1973 y 1985,
permitid contar por primera vez con
una radiografia territorial sobre la
incidencia y evolucién de la pobreza
y de las condiciones de la poblacion
pobre para la totalidad de municipios
del pais, por zona de residencia
urbano-rural.

Las limitaciones de caracter
metodoldgico y practico del enfoque
de la linea de pobreza -que sdlo
considera la insuficiencia de ingresos y
la restriccion impuesta por la oferta de
informacion, especialmente en dreas
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geogrdficas con reducidos tamanos
poblacionales-, justifican mantener
el indicador de NBI, posiciondndolo
en un lugar priviegiado, puesto
que este indice es la base para
determinar las fransferencias presu-
puestales nacionales a las enfidades
territoriales, de acuerdo con el
mandato constitucional de 1991, asi
como por su gran ufilidad para el
diseno y focalizacion de programas
sociales, la evaluacion de sus avances
en la reduccidn de la pobreza, y
el diagndstico de base para la
formulacion  de los planes de
desarrollo y ordenamiento territorial.

Sobre la pertinencia de modificar
la medida del NBlI en cuanto a los
indicadores que lo componen y su
redefinicion operacional senala:

a) “nuevas situaciones en  los
campos de bienes y servicios
considerados necesarios;

b) adecuacion al marco de
derechos humanos y las politicas
de descentralizacion;

c) aqjuste a su cardcter de medida
complementaria;

d) mejoramiento de la metodologia
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) inclusion de nuevas temdaticas en
el préoximo censo de poblacion y
vivienda (2005).”

En la tercera parte del documento
examina los usos del indicador del NBI
en el marco de la politica social, y
analiza las modalidades y criterios de
distribuciéon de los recursos nacionales
a las enfidades territoriales.




Adicionalmente, hace un egjercicio
de simulacion comparativa de la
aplicacién de actual medida y la
nueva propuesta de NBI en la
distribucién de los recursos fiscales
nacionales a nivel municipal de
acuerdo a los rubros de: i) pobreza

1. La propuesta

La metodologia de NBI como método
de identificacion de los pobres a partir
de la presencia de ‘al menos una
situacién de carencia’ se mantiene,
asi como algunos de los ejes
temdticos (condiciones fisicas y de
ocupacion de la vivienda, acceso
a servicios publicos domiciliarios y
servicios educativos), indicadores y
sus definiciones operacionales, las
cuales simplemente se adaptan a las
condiciones sociales actuales y la
oferta de informacion.

Los grandes cambios que infroduce
esta propuesta son:

e Definicibn de un nuevo eje
temdtico referente a las
‘necesidades bdsicas en salud’,
medido a fravés de la dfiliacion a
la seguridad social en salud.

e Objecion al indicador de ‘alta
dependencia econdmica’ puesto
que como indicador indirecto de
ingresos es redundante con las
medidas de ingreso (LP) y opuesto
al cardcter complementario del
indicador de NBI.
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referente al componente de
‘Propdsito  General’ 'y i) nivel de
pobreza correspondiente a ‘Salud
PuUblica’ segin la Ley 715 de 2001,
evaluando los posibles efectos de Ia
modificacion de la medida del NBI en
el monto de los recursos asignados.

Ademds, la alternativa de ‘alta
dependencia  demogrdfica’ a
pesar de su correlacion con la
pobreza por ingresos, no se podria
considerar como un indicador de
privacion.

e En el campo de las condiciones
fisicas 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 mads exigente,
considerando como hacinamiento
critico mdas de 2 personas mayores
de 3 anos por cuarto.

e En servicios publicos domiciliarios se
incluyen la energia eléctrica y la
recoleccion de basuras.

e FEl indicador de asistencia escolar
amplia el rango de edad (6 a 15
anos).

e Y se infroduce el indicador de
analfabetismo juvenil (jbvenes entre
15 a 24 anos).

En el cuadro siguiente se presentan los
indicadores propuestos de acuerdo
con la unidad de andlisis y el eje
temdatico correspondiente.
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Cuadro 1. Definicion de Indicadores de NBI

Unidad de . " .
o Eje Tematico Indicador
analisis l
. Materiales precarios
Condiciones »
- de la vivienda y
fisicas de la . ,
) carencia de espacio
vivienda -
para cocinar
Viviendas
Servicios Insuficiencia en
publicos servicios publicos
domiciliarios domiciliarios
Condicion de Hogares en
ocupacion hacinamiento critico
Hogares con
Servicios ausentismo escolar
educativos infantil o
analfabetismo juvenil
Hogares
. Baja afiliacion a la
Necesidades jad .
seguridad social en
en salud
salud

Definicion operativa

e Otro tipo de vivienda (mévil, puente, cueva,
etc.)

e Paredes de guadua, cafia, esterilla u otro
material vegetal, zinc, tela, lona, cartén,, latas,
desechos, plasticos o sin paredes, o

e Piso de tierra o arena, o
e Hogares con mas de 3 miembros que cocinan

en cuarto para dormir, en patio corredor o
enramada.

¢ Sin sanitario, 0
e Sin acueducto y con fuentes de abastecimiento

de agua lluvia, rio, quebrada, manantial o
nacimiento, pila publica, carrotanque o
aguatero, o

e Con acueducto 0 pozo para abastecerse de
agua y sin suministro de agua dentro del lote
de la vivienda o

o Ausencia de energia eléctrica o

» Sin servicio de recoleccion de basuras.

e Mas de 2 personas de 4 afios y mas por
cuarto.

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

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

o Algun discapacitado, 0 mas de 2 personas por
ocupado en el hogar, o alta dependencia
demografica (2 0 mas menores de 18 afios por
adultos de 18-64 afos) y:

- Menos de 6 afios de escolaridad en todos los
mayores de 18 afios del hogar y,

- La mitad o mas de los parientes del jefe no
afiliados a la seguridad social en salud.

Fuente: Matriz 1. Definicion de Indicadores de NBI. Pagina 56.

Adicionalmente, infroduce pondera-
ciones para adecuar las medidas
convencionales de pobreza, dl
indicador de NBI, como son las
medidas de intensidad (brecha
estandarizada) y distribucién al interior
de los pobres, las cuales examinan
diversas facetas de la misma:

i) Incidencia-H

i) Déficit o insuficiencia media - |

i) Brecha - PG

iv)Indicador de desigualdad entre
los pobres - FGT P2 (Foster-Greer-
Thorbecke).




2. Algunos resultados comparativos

El panorama resultante con la nueva
metodologia de cdiculo Vvisibiliza
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 mds de una tercera parte de la
poblacién (36,8% vs. 22,3%).

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 poblacién con alguna necesidad
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bdsica insatfisfecha, prdcticamente
se duplica con el NBI propuesto:
2'418.085 (33, 7%)  vs. 1'241.791
habitantes (17,3%) de acurdo al NBI
actuall.

3. La simulacién de fransferencias de
recursos: el caso de Bogota

Los resultados del ejercicio de
simulacion ilustran cambios de gran
magnitud con el nuevo indicador
de NBI propuesto, lo cual conlleva
profundas implicaciones en la
fransferencia de recursos, aspecto
que debe ser analizado con suprema
cautela. Como el mismo autor senalq,
los resultados del egjercicio de
simulacion ofrecen una apreciacion
conjetural de lo que podria 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 disminucion en el monto
de recursos podria ser considerable”.

Propésito general

266.974.619 | 391.839.009

124.864.390 | 37,2 54,5 17,4

Salud publica

2.523.423.067 | 3.406.143.083

882.720.016 -- - -

Fuente: Cuadros Anexos 3.2y 3.3.

La propuesta de un NBI alternativo
desarrollada por Oscar Fresneda
estd en el tapete y deja una grata
sensacion por ] rigurosidad
metodolégica. Esta apuesta apunta
a abrir un espacio de discusidon
cudlificado con la participacion de
los diversos estamentos sociales para

1 Poblacion proyectada para Bogota en el afo

2005 =7°185.889.

la busqueda de consensos sobre
la adecuacidn de la medida de
carencias en aras de una mayor
precision tanto en la medicion del
numero de pobres como en la
equidad en la redistribucidon de
recursos. g
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El IDH para Bogota: un instrumento de politica publica
con solidez académica

| Informe de Desarrollo Humano-

IDH para Bogotd es una
herramienta  politica que busca
orientar las decisiones publicas de
autoridades y ciudadanos.

El Programa de Naciones Unidas para
el Desarrollo - PNUD, a fravés de este
Informe subnacional, reconoce cdémo
Bogotd es la ciudad que mads se ha
acercado al desarrollo humano en un
pais donde el conflicto armado sigue
siendo el principal obstdculo para
alcanzarlo.

El IDH para Bogotd versa sobre la
transformacion reciente de la ciudad
e infterpreta su futuro en clave de
desarrollo humano. El paradigma del
desarrollo humano en el que se inspira
el Informe es la teoria y metodologia
de desarrollo politico, econdmico 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 paises por el aumento
de su riqueza o su ingreso per cdpita,
comprende 4 elementos bdsicos:

i) la expectativa de una vida larga
y saludable,

i) el acceso al conocimiento,

i) el ingreso suficiente para un
buen nivel de vida, y

iv) la parficipacion en la vida
publica.

Del mismo modo abarca ofros valores
como la equidad, la democracia, el
equilibrio ecoldgico y la justicia de
género, que también son esenciales
para el ejercicio pleno de las
libertades humanas.

Es asi como el desarrollo humano, a
partir de su base conceptual vy




metodolégica, expresa el doble
objetivo de ampliar las capacidades
de personas e instituciones para
generar oportunidades en los distintos
niveles  territoriales.  Estas  tareas
comprometen la intervencion
individual 'y colectiva, es decir,
implican el necesario compromiso
humano y politico.

Reconociendo la gran  fuerza
gravitacional que Bogotd ejerce
sobre medio pais, en la construccion
de este IDH se indaga por el desarrollo
humano en un contexto urbano
desde la perspectiva de que Bogotd
es una metropoli que avanza
aceleradamente hacia una
megalépolis de once millones de
habitantes en 2020. El permanente
llommado de atencidn sobre la escala
de la ciudad recorre todo el Informe.

El IDH para Bogotd parte de nociones
bdsicas como las siguientes:

1.La ciudad es un fendmeno
espacial, que da lugar a la
aglomeracion de personas
heterogéneas. Luego la ciudad es
la suma de aglomeracion mas
heterogeneidad.

2. A la luz del enfoque del desarrollo
humano, en la ciudad como
espacio, la gente reside, produce,
consume, se desplaza y se recreaq.

3. La aglomeraciéon urbana genera
ventajas (externalidades positivas)
como economias de escalq,
rendimientos  crecientes, costos
menores en el fransporte, cercania
y comunicacion entre productores,
transmision de conocimientos, uso
compartido de tecnologia,
especializaciobn del mercado vy
generacion de recursos  para
financiar las necesidades de la
ciudad, entre otras.
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4. La aglomeracion urbana también
genera desventajas (externa-
lidades negativas) tales como
congestion,  contaminacién vy
criminalidad, entre otras.

5. La heterogeneidad genera fric-
ciones, conflictos urbanos y disputa
por la apropiacidn de  los
excedentes y el no pago de las
ventajas. En la ciudad existe el
doble riesgo de la concentracion
privada de los beneficios urbanos y
la evasidon del pago de los costos
de la aglomeracion.

A partir de estas nociones, el IDH para

Bogotd aboga por:

e Un Estado que en el Distrito ejerza
autoridad vy liderazgo para distribuir
los beneficios y las cargas de la
aglomeraciéon urbana de manera
genuinamente imparcial y activa,
empledndose a fondo en la
defensa del interés publico.

e La ampliacién de las libertades
econdmicas, politicas y culturales,
organizando y preservando la
proximidad productiva, procuran-
do la convivencia pacifica,
respetando la libertad cultural y el
multiculturalismo, y garantizando la
creacion de bienes culfurales en
condiciones para su acceso entre
los ciudadanos de Bogotd.

e La existencia y sostenibilidad de
mecanismos politicos y demo-
crdticos de  participacion y
representacion ciudadana.

Sobre esta base, el IDH para Bogotd
ausculta obstéculos y oportunidades
para el desarrollo humano e indica
como remover los primeros vy
aprovechar las segundas. Lo hace
discurriendo por cuatro dimensiones
urbanas: i) la espacial, i) la
econdémica y social, i) la politica, y
iv) la cultural.
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Esta estructura conceptual permite
identificar de manera mdas
aproximada el alcance de las
decisiones politicas, tanto de las
autoridades como de la ciudadania.

De esta manera el IDH para Bogotd
procura responder la pregunta
orientadora sobre cdémo la
Administracion Distrital puede generar
y ampliar el desarrollo humano de los
habitantes de la ciudad. Y es asi
como el Informe identifica las tareas
que el Distrito reparte y comparte
con la Nacion, los municipios Yy
departamentos VEeCinos, los
empresarios, los partidos politicos, las
organizaciones y movimientos de la
sociedad civil, el sistema educativo,
los medios de comunicacién y la
comunidad internacional.

Aportes académicos

El InNforme de Desarrollo Humano para
Bogotd no se limita a calcular las
variables fradicionales del indice de
desarrollo humano (esperanza de
vida, educacioén e ingreso), sino que
por primera vez construye un indice
urbano IDHU en el territorio de Bogotd;
lo que resulta valioso y hace a la
ciudad realmente comparable con
otras ciudades y paises en el mundo
bajo el ranking anual del Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo.

El IDHU involucra la dimension espacial
de la ciudad, permitiendo hacer
comparaciones entre sus veinte
localidades. Este nuevo indice! estd
compuesto por cuatro variables:

1. El ingreso neto de las familias. Es
decir, el ingreso bruto luego de
restar impuestos nacionales vy

! Construido a partir de la informacién disponible
de la Encuesta de Calidad de Vida 2007.
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distritales, y de sumar subsidios
monetarios y no monetarios a
escala nacional y distrital.

2. La mortalidad infantil para nifos
menores de un afo. Esta es una
aproximaciéon a la esperanza de
vida y ademds es una variable
muy sensible a la politica distrital.

3. La cobertura educativa. Una
variable que busca ser mds
exigente para los niveles que ha
alcanzado Bogotd, relacionando
tasa de matricula con el grupo de
edad correspondiente a cada
grado, identificando asi  la
poblacién exitra-edad en el
sistema educativo.

4. La movilidad/accesibilidad. Esta
variable combina el tiempo de
movilidad y la distancia a los
equipamientos urbanos.

La invitacion

El Informe de Desarrollo Humano para
Bogotd no es un volumen
enciclopédico sobre fodos los temas
de la ciudad; ofrece una mirada
infegral de la ciudad bagjo la
perspectiva de un desarrollo de la
gente (la plenitud de una vida mads
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
acumulacién  de  riqueza), que
resultard valiosa para la formulacion y
evaluacion de las politicas publicas
en Bogotd, asi como para el
seguimiento a la gestion de los
distintos agentes del desarrollo en la
civdad. ©
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divulgacion de los resultados parciales y/o totales producto de procesos de investigacion
del Grupo de Investigaciones de la Maestria en Gestion Urbana, la comunidad Piloto o
cualqguier otfro investigador preocupado por los temas de la Gestion Urbano — Regional.
Conozca Papeles de Coyuntura en el siguiente link:

http://www.unipiloto.edu.co/index.phpesection=247

La préxima publicaciéon estd a cargo de la Linea de Investigacién de Gobierno, Gestion
Local y Ciudadania, la cual aborda el tema de las formas de gobierno de las ciudades y
las nuevas estrategias posibles para involucrar a los ciudadanos en la construccién de sus
gobiernos.

REQUISITOS DE PUBLICACION

e Perfil del Autor: nombres y apellidos completos, estudios realizados, actividad actual
y correo electronico.

e Estructura: los articulos deben utilizar un lenguaje claro y adecuado, de igual
manera desarrollar una estructura légica e identificable: intfroduccién, desarrollo y
conclusiones.

e Los articulos que se publican en la revista son: reflexiones sobre un tema en
particular, avances o resultados de investigaciones y resenas de textos.

e Los autores deben presentar los articulos en archivo digital en Word, de una
extensidn minima de cuatro cuartillas y méximo diez, en letra Arial 11 a un espacio.

e La Maestria en Gestion Urbana de la Universidad Piloto se reserva el derecho de
publicacién, dependiendo de las temdticas desarrolladas, los articulos serdn
sometidos a evaluacién por parte del Comité Editorial.

e |Los autores son los directos responsables de las opiniones o juicios emifidos y por lo
tanto no comprometen la filosofia institucional.

Recepcidn de Articulos:
Fecha limite para la recepciéon de articulos: 7 de Marzo de 2009 en el siguiente correo
electrénico: gurbana@unipiloto.edu.co



http://www.unipiloto.edu.co/index.php?section=247
mailto:gurbana@unipiloto.edu.co
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