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1 Segin el sentido cibernético
del verbo gobernar en: Ducrocq,
Albert, 1960.
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DESARROLLO HUMANO EN BOGOTA
ANTICIPAR EL FUTURO SIN DEJARLE NADA AL AZAR

Hoy ya no se trata de ajustarse o adaprarse, porque el ajuste y la adaptacion suponen
siempre que llevamos retraso. Hoy de lo que se trata es de adelantarse. Hay que adoptar
una vision clarividente de cara al porvenir y echar una mirada prospectiva al mundo,
para que el dia de maiiana nuestros hijos cosechen los frutos de nuestra anticipacion y no
las tempestades de nuestra ceguera

Correo de la Unesco, 2002

Este Informe es un esfuerzo por entender la transformacion reciente de Bogota
e imaginar su futuro con desarrollo humano. Lo primero significa que no la atri-
buimos al azar, y lo segundo, que no lo esperamos de cualquier modo. Lo unoy
lo otro quiere decir que la transformacién de Bogota no dependera de la suerte
sino de la capacidad de su gente y de sus instituciones de asignarle al futuro un
estado bien especifico —el desarrollo humano— que excluya otros estados posibles,
por ejemplo, solo crecimiento econémico o solo urbanismo, o ambos.

El Informe examina algunos obstaculos y oportunidades para el desarrollo
humano desde cuatro dimensiones urbanas: espacial, socioeconémica, politica
y cultural, y considerando: a) que la ciudad es una aglomeracién de individuos
heterogéneos, obligados a preguntarse cémo organizar y preservar su proxi-
midad productiva, y b) que el Distrito gozard de més autoridad y liderazgo en
la medida en que reparta los beneficios y cargas de la aglomeracién urbana de
manera activa e imparcial, y se emplee a fondo en la defensa del interés publico.
Con esas premisas, los autores intentan responder qué puede hacer el Distrito
Capital por el desarrollo humano y cudles son las responsabilidades diferenciadas
de la nacién, los empresarios, las organizaciones de la sociedad civil, los medios
de comunicacién, los partidos politicos, los mecanismos de representacioén y
participacién democrdticas y la comunidad internacional.

Siel futuro desarrollo humano de Bogotd depende de sus capacidades para neu-
tralizar lo fortuitol, este Informe es una incitacién a desarrollarlas sin més esperas.

Capacidad para reconocer que el Distrito Capital y su entorno protagonizan
un “hito invisible pero trascendental” por primera vez, a partir de 2008, més
de la mitad de la poblacién humana, 3.300 millones de personas, esté viviendo
en zonas urbanas.

Capacidad para identificar y decidir de inmediato qué hacer para 2030,
cuando serdn 5.000 millones y las ciudades de los paises en desarrollo albergardn
al 80% de la poblacién mundial, pero no con 930 millones de pobres como hoy
sino con 2.000 millones.
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Capacidad para que Bogot4, futura megalépolis, consolide relaciones armo-
niosas y solidarias con las ciudades mds pequefias que la circundan, y alianzas
con la nacién, los empresarios, la sociedad civil y la comunidad internacional.

Capacidad para entender que no se trata de actos de generosidad sino de
evitar el estallido urbano con acciones conjuntas que, por ejemplo, fortalezcan
las endebles capacidades de las ciudades més pequefias de modo que puedan
planificar mejor su futura expansion, utilizar con sostenibilidad sus recursos y
ofrecer los servicios esenciales a los mds pobres (UNEFPA. 2007).

Capacidad para optar decididamente por politicas publicas que defiendan
el interés general de la ciudad sin conculcar los derechos de las personas o de las
minorfas, que promuevan oportunidades para quienes viven con discapacidad
o en situacién de vulnerabilidad, que garanticen la equidad de géneros y que
propicien modelos de produccién y consumo compatibles con el uso sostenible
de los recursos y servicios ambientales.

Capacidad para no endiosar al mercado, no menospreciar el papel del Estado
ni descreerse de la democracia.

Capacidad para conocer las virtudes y limitaciones del mercado, del Estado
Social de Derecho y de la democracia y saber cémo pueden contribuir al desarrollo
humano de la ciudad-regién (o regién-capital).

Y capacidad para que el Distrito y sus socios regionales, nacionales e inter-
nacionales propicien el desarrollo humano pensando globalmente y actuando
localmente.

Las cuatro dimensiones de la ciudad y las capacidades estdn permeadas
por las dindmicas regionales, nacionales e internacionales que intervienen en
el conflicto armado interno; por las formas como aqui y alld se entienden sus
origenes, su expansién y degradacién; por las maneras simplistas o complejas
que se adopten para mitigar sus impactos mientras dure, para la confrontacién
y generar condiciones para una paz firme y duradera.

En este sentido, se mantienen vigentes las tesis y acciones planteadas por
el Informe Nacional de Desarrollo Humano 2003 E/ conflicto, callején con salida.
Si el conflicto armado por la presencia de grupos ilegales organizados sigue
siendo el principal obstaculo al desarrollo humano de Colombia porque mata,
se atraviesa en su crecimiento econémico, amenaza la democracia, destruye el
medio ambiente y enreda las relaciones exteriores, el Distrito Capital no puede
estar de espaldas a muchas tareas pendientes que se requieren para la recon-
ciliacién y la paz. Algunas de ellas se refieren a la atencién a las victimas del
desplazamiento forzado, a los ex combatientes en procesos de desmovilizacién
y la reincorporacién a la vida civil, y a los nifios y adolescentes en situacién de
vulnerabilidad frente al reclutamiento de los grupos ilegales, los carteles de la
droga y las bandas de criminalidad organizadas.

Es de celebrar la importancia que se atribuye a la dimensién cultural de la
ciudad; se encuentra en sintonfa con el creciente interés mundial por establecer
cémo la cultura influencia la planificacién y gestién de las ciudades y cémo ha
sido utilizada para darles forma. El concepto de “economia simbdlica” que hoy
hace carrera, orienta muchas estrategias urbanas ante la competencia global y
las tensiones locales (UN-Haébitat, 2004).

Se debe resaltar, también, la labor del Equipo Coordinador de construir
un {ndice de desarrollo humano urbano (IDHU) con variables como el tiempo
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(movilidad) y las distancias (accesibilidad) que necesitan y recorren las personas
para desplazarse hasta los centros de estudio, trabajo y recreacién.

De manera especial se debe reconocer al grupo de trabajo liderado por
Alfredo Sarmiento desde el Programa Nacional de Desarrollo Humano y al de
la Secretarfa Distrital de Planeacién, sin cuyos aportes hubiese sido imposible
construir un {ndice actualizado, con base en la Encuesta de Calidad de Vida 2007.

En las Gltimas tres décadas Bogotd ha consolidado cierta primacia en el
ordenamiento jerdrquico de la red urbana nacional frente a Cali, Medellin,
Barranquilla y Bucaramanga, epicentros urbanos de influyentes nodos subna-
cionales de desarrollo. A futuro irdn ganando peso especifico, entre otras, Car-
tagena, las tres capitales departamentales del Eje Cafetero —Pereira, Manizales y
Armenia—, y los subcentros regionales localizados en los anillos metropolitanos
o sus &reas de influencia —Soacha, Chia, Mosquera, Funza, Madrid, Facatativi,
Zipaquird, Fusagasugd, Villavicencio, Girardot, Tunja, Ibagué y Neiva—, en el
caso de Bogotd; Popaydn, Palmira, Buga, Tulué, Cartago y Buenaventura, en
el caso de Cali; municipios del oriente antioquefio, en el caso de Medellin, y
Malambo, Soledad y Santa Marta, en el de Barranquilla.

Compartir con otras ciudades y paises los aciertos y errores de la transfor-
macién reciente de Bogotd es una tarea que nos compromete como auspiciantes
del proceso de consulta y didlogo ptblico que el PNUD y el Equipo Coordinador
promueven antes y después de publicar un Informe de Desarrollo Humano.

En Bogot4, ese proceso ha sido posible por el apoyo de la Alcaldia Mayor,
la Alta Consejerfa Presidencial para la Accién Social y la Cooperacién Interna-
cional, la Agencia Sueca de Desarrollo Internacional (ASDI), la Agencia Catalana
de Cooperacién para el Desarrollo (ACCD), la Embajada de Noruega y la Casa
Editorial El Tiempo. A todos ellos, nuestro reconocimiento.

Se atribuye a Woody Allen haber dicho que le interesa el futuro porque
es el sitio donde va a pasar el resto de su vida. Este Informe, a su manera, se
ocupa del futuro de Bogotd, pero no de cualquier futuro, sino de un futuro con
desarrollo humano.

Bruno Moro
Representante Residente del PNUD y Coordinador Residente
y Humanitario del Sistema de Naciones Unidas en Colombia

Correo de la Unesco. 2002. Futuros posibles: diez tendencias para el siglo XXI. Mayo.

Ducrocq, Albert. 1960. Descubrimiento de la cibernética. Compania General Fabril Editora,
Buenos Aires: 9-12.

UNEPA. 2007. Estado de la poblacion mundial.

UN-Hébitat, 2004. Didlogo sobre urbanizacién y cultura en un mundo cada vez més
urbano. Serie Articulos UN-Habitat. Barcelona
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COLOMBIA: PRIMER INFORME
DE DESARROLLO HUMANO URBANO

Bogota es una ciudad grande en Colombia, y sobre todo, es una ciudad grande
en el mundo. La falta de conciencia sobre la escala de la ciudad se refleja en
una vision estrecha de las politicas ptblicas y de las decisiones urbanisticas. Es
una metrépolis que se estd convirtiendo en una megalépolis, y sus interacciones
con la regién se multiplican en forma acelerada. Su sostenibilidad guarda una
estrecha relacién con los procesos regionales. Si Bogota mejora las condiciones
de vida de sus habitantes, sin tener en cuenta la situacién de las poblaciones
vecinas, necesariamente se presentard un proceso migratorio hacia la capital.

Para que el desarrollo humano de la ciudad sea sostenible, es indispensable
que las condiciones de vida de los municipios cercanos también mejoren. El de-
sarrollo de la ciudad requiere que haya convergencia, y este proceso no se estd
presentando. Peor atin, Bogot4 no solo se aleja de sus vecinos, sino que también
se distancia de las otras grandes ciudades del pafs. Su ritmo de crecimiento es
més répido, y ciudades como Medellin, Cali y Barranquilla se estan rezagando.
Asi mismo, cada una de ellas se aleja de los pueblos que las circundan. La des-
centralizacién del pafs no ha favorecido el acercamiento entre los municipios. La
dindmica divergente va en contra de los principios de la descentralizacién.

El proceso de desarrollo humano no ha sido convergente y la falta de con-
vergencia entre las ciudades del pafs expresa de manera clara las dificultades que
ha tenido la descentralizacién. Los avances en el desarrollo humano de Bogota
son duraderos, si el resto del pafs también progresa en la misma direccién, las
brechas tienen que cerrarse y todavia es posible hacerlo.

A pesar de la importancia que ha adquirido la capital, todavia no tiene
tantos niveles de concentracién como en otros paises. En Bogota vive el 16% de
la poblacién y genera el 22% del PIB nacional, asf que la relacién entre el PIB y la
poblacién (22/16) es de 1,37. Este coeficiente es bajo si se compara, por ejemplo,
con el de Sao Paulo (4,2), que tiene el 8,6% de la poblacién de Brasil y produce el
36% del P1B. En Ciudad de México la relacién es de 2,4, ya que incluye el 14,2% de
la poblacién y proporciona el 33,6% del PIB (Cardenas, Jiménez y Barriga, 2007:1).

Las otras ciudades aprenden de Bogotd, pero el bienestar de los bogotanos
no serfa posible sin el aporte del resto de los colombianos. El gasto que hace la
nacién en la capital corresponde casi al triple del gasto del Gobierno distrital. Las
interacciones entre la capital y el resto del pafs son evidentes. Se trata, entonces,
de buscar los mecanismos que permitan que los logros de esta urbe sean favora-
bles para los colombianos. Esta dindmica, en la que todos resultamos ganando,
resultard positiva, si el desarrollo del Distrito Capital es incluyente.
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El Informe de Desarrollo Humano para Bogoté (2008) Bogotd, una apuesta
por Colombia es el primero de naturaleza urbana que se realiza en el pafs. La
mayoria de los informes de desarrollo humano elaborados por la Organizacién
de las Naciones Unidas son mundiales y nacionales. En Colombia se han elabo-
rado tres tipos de informes: uno urbano, el de Bogot4; los nacionales y algunos
regionales, primero se hizo el del Eje Cafetero y ahora los del Valle del Cauca y
el Caribe. Gracias a estas aproximaciones se muestra que el nivel espacial tiene
una relevancia sustantiva en la especificidad del desarrollo humano. Es muy
distinto nacer en un pueblo de la sabana a orillas del rio Bogotéd, que en el centro
de Londres a orillas del Tamesis.

Este Informe Bogotd, una apuesta por Colombia es una novedad porque
evalta la situacién del desarrollo humano desde la éptica de una ciudad. Por
consiguiente, la atencién se centra en la forma como la aglomeracién urbana
incide en las condiciones de vida de la poblacién, y de forma més especifica, se
indaga por las potencialidades que tiene esta megal6polis para ampliar la libertad
y las capacidades de las personas.

Como todos los informes de desarrollo humano, el de Bogoté también es
resultado de un proceso que comprende un amplio didlogo académico y politico
de diversos sectores. A todos ellos nuestros mas sinceros reconocimientos y
agradecimientos.

Jorge Ivan Gonzalez
Director Informe de Desarrollo Humano para Bogoté

Cérdenas, Jorge; Jiménez Johana; Barriga, Jorge. 2007. Performance of Bogota and city
growth 1990-2007. Banco Mundial, Washington. Mimeo.
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BOGOTA, EL PROGRESO Y SUS LIMITES

Comienzo por dar las gracias al PNup Colombia que fue mi casa de muchos aiios,
y a Jorge Ivan Gonzalez, director de este Informe, por su reconocimiento inme-
recido y su gentil invitacion a escribir unas palabras.

Yo fui una parte, por demds modesta, del proceso que hoy culmina con
éxito, y por eso he de ser parco al elogiar este libro. Y sin embargo no puedo
dejar de mencionar que se trata del estudio més completo y ordenado que se ha
hecho sobre Bogoté, nuestra ciudad compleja y dispareja.

Sin duda existen informes sectoriales més prolijos y también existen com-
pilaciones donde varios autores examinan distintas facetas de la vida bogotana.
Pero este texto parte de una concepcién integral de la ciudad y la analiza de
modo sistemético desde la perspectiva del desarrollo humano —el enfoque, o
“paradigma’”, de las ciencias sociales donde mejor se juntan el rigor analitico
con el sentido ético.

Esta mirada seria y a la vez comprometida permite ver a Bogotd como es y
cémo debe ser, permite verla en el tiempo —su pasado, su presente, su futuro—y
también verla en cada uno de sus varios planos. Para ello, el Informe asume esa
“realidad total” que la ciudad es por antonomasia y la desdobla en sus cuatro
dimensiones o “ciudades” la ciudad como espacio, la ciudad como sistema de
produccién y reparto del ingreso, la ciudad como arena de decisiones colectivas,
y la ciudad como estilo de vida. Y la ciudad, también, como proyecto donde
deben converger el Gobierno distrital, la nacién, la empresa privada, los medios,
la sociedad civil organizada y, por supuesto, la ciudadania.

Con el concurso de los mejores expertos y la consulta a los actores sociales,
el Informe resume y organiza el estado del conocimiento sobre Bogot4 y responde
a sus problemas més sentidos. Basarse en la teorfa “dura” y en los hechos més
ampliamente conocidos no es sin embargo un 6bice sino, al contrario, un esti-
mulo, para abundar en ideas, hallazgos y propuestas novedosas. Menciono por
ejemplo el “IDHU” o Indice de desarrollo humano urbano, que por primera vez
inserta la dimensién espacial en ese indicador de uso universal. O el hallazgo de
la especial sensibilidad de Bogota a los ciclos econdémicos, junto con el llamado
a que el Distrito haga mds politica “macro”. O el potencial que tienen el sector
informal y las centralidades populares para hacer mas ciudad. O la nocién
alternativa del riesgo social, con la propuesta de garantizar a todas las familias
bogotanas el minimo disfrute de los servicios publicos. O el “presidencialismo
distrital”, més la sugerencia de que las JAL sean civicas en lugar de politicas. O
el énfasis sobre los nuevos lenguajes, junto con la invitacién a embarcarse en las
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industrias culturales. O a que el Distrito participe mds de la riqueza que él mis-
mo crea para la ciudad, igual que hacen las ciudades europeas. O que el didlogo
entre nacién y Distrito se “sincere” y, en fin, las otras varias tesis refrescantes
que no enumero para no alargarme.

Pero “al sefior, honor”, dice el proverbio, y todos esos son méritos de Jorge
Ivan y su brillante equipo. Para que no haya dudas al respecto, diré muy bre-
vemente que, en distintos respectos y sentidos, quizés yo habria hecho énfasis
més o menos distintos de aquellos que el lector o lectora hallard en este libro. Tal
vez habria visto a Bogotd més con los ojos de Romer que con los de Marshall (la
invencién o adopcién de bienes o servicios nuevos como motor econdmico de la
ciudad, no apenas las “externalidades”). O habria esculcado més en la composi-
cién, el potencial y las contradicciones internas de la “coalicién progresista” que
en mi opinién explica la transformacién de Bogotd y al mismo tiempo le marca
sus limites. O en fin, de nuevo, habria dicho con més claridad que el problema
de la movilidad no puede ser resuelto con base en carros particulares. Son los
matices de formacién y de opinién que siempre existen entre colegas y que nos
enriquecen: yo no escribf este libro, pero aprendi de él.

Y es que el libro, como todos los Informes de Desarrollo Humano, no es un
producto acabado sino un insumo para proseguir el didlogo ptblico con elementos
acaso mds razonados y razonables. Por eso, en cierto sentido, este estudio sobre
Bogoté es la prolongacién del Informe Nacional de Desarrollo Humano de 2003
que bajo el titulo E/ conflicto, callején con salida, tuve el privilegio de dirigir. Y como
no tengo ya la cortapisa del lenguaje oficial, diré un poco a la bruta que estos dos
libros versan, uno sobre el reverso y otro sobre el anverso de Colombia.

El callején sf tiene salida, y Bogot4 lo demuestra. En esa “realidad total”
que es la ciudad, no es facil (y a lo mejor no es valido) sefialar cuél dimensién o
instancia aporté mds a su éxito de los pasados quince o veinte afios. Quiz4 fue
la economia (a la Engels), quizés la geografia (a la Park), o tal vez fue la cultura
(a la Mumford), o acaso la politica (a la Weber). Lo cierto es que en cada una de
estas cuatro esferas, Bogota se ha venido distanciando de Colombia:

- El“voto de opinién” o cuando lo menos “la democracia de audiencia” eligié
alcaldes que responden a lo publico y al piblico, modernizando bastante la
politica. Y ain hoy por hoy hay que decir que Bogot4 es la tnica circuns-
cripcién electoral donde las mafias (de la “parapolitica”, de la “farcpolitica”,
de la “yidispolitica”) no han penetrado hondo en el proceso electoral.

- Bogotd descubri6 la cultura, mejor dicho, el poder de la cultura. Descubrié
que sila gente cambia su conducta al cruzar una calle o al usar una ducha,
la ciudad cambia sin gastar un peso ni perder un dfa. Y aprendié sobre todo
que no todo se vale, que las reglas son reglas y las instituciones cuentan mas
que el gobernante, en medio de un pafs jugado al pragmatismo y alelado
en la imagen de un caudillo.

- En Bogotad se origina casi la cuarta parte del producto nacional, y la ex-
pansién de su economia ha estado por encima del resto del pafs, de suerte
que —cito al Informe—: “El ritmo de crecimiento de Bogot4 es més répido,
y ciudades como Medellin, Cali y Barranquilla se estdn rezagando”. Y
aunque la desigualdad y la pobreza son lunares enormes de la ciudad,
hemos logrado un cierto “pacto social” que significa mejor trabajo, salud,
nutricién y educacién promedio que el resto de Colombia, todo lo cual se
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ve en el Iindice de desarrollo humano palpablemente més alto que el de las

otras regiones.

- No menos palpable ha sido la transformacién fisica de Bogotd durante los
Gltimos afios. Las avenidas, los puentes, los parques, Transmilenio, las
seis o siete centralidades emergentes, la incorporacién casi completa del
primer anillo metropolitano, y debajo o encima de todos ellos, las redes de
servicios que, otra vez cito, han logrado coberturas “del 100% en energfa,
en telefonfa fija del 88%, en acueducto del 99%, en alcantarillado del 98%,
en gas natural del 80% y en aseo del 100%”. Una ciudad hecha en medio
de un pafs a medio hacer.

Sihubiera que apretarlo en una férmula, y ain al coste de hacer caricaturas,
dirfa que la distancia entre Bogotd y la Colombia rezagada se parece a la distan-
cia politica que va de la democracia a los autoritarismos, a la distancia cultural
que va de la modernidad al integrismo, a la distancia econémica que va de la
competitividad a los rentismos, a la distancia social que va de la exclusién a la
inclusién, y a la distancia urbanistica que va de la defensa del espacio ptblico a
la pifiata de espacios privados.

Pero, cuidado, digo que “se parece”, no digo que sea, porque la Colombia
de adelante no se reduce a Bogota ni la Colombia de atrés esté del todo fuera de
su capital. En efecto y no obstante el progreso, Bogota tiene defectos y desafios
enormes en cada uno de los temas que va abordando este Informe: en su inte-
raccién con los vecinos (pienso en Soacha) en su fragmentacién socioespacial,
en el dafio creciente al medio ambiente, en congestién vehicular, en falta de
vivienda, en escasez de espacio publico, en inestabilidad del crecimiento econd-
mico, en la informalidad que da asilo a la pobreza y en la pobreza misma, en
poblaciones en situacién de vulnerabilidad, en calidad educativa y de salud, en
clientelismo, en corrupcién y en injerencia excesiva de los poderes f4cticos, en
poca participacién civica, en delincuencia comin y organizada, en intolerancia
y negacion del otro, en burocratizacion, y en los tratos con el Gobierno nacional,
con el sector privado y con los medios de comunicacién.

Precisamente de estos retos se ocupa la mayor parte del presente Informe.
Y no para lamentarlos ni hacer inculpaciones, sino para buscarles solucién
razonada, factible e inscrita en los valores del desarrollo humano. Esta actitud
constructiva y este conjunto coherente de propuestas a la vez realistas y progre-
sistas constituye a mi juicio el mérito mayor del libro que hoy entrega el PNUD
a los ciudadanos y las ciudadanas de Bogota.

Entre tales directrices y propuestas hay una que quisiera destacar, porque
creo que engloba y da sentido a las tareas mds criticas que quedan por hacer.
Me refiero a la tesis de que Bogotd ha avanzado bastante en la cultura y en
la provisién de los servicios publicos, pero ha avanzado poco en la regulacién
del uso del espacio y las actividades productivas. Hemos aprendido a convivir
y disfrutamos de un cierto piso de servicios domiciliarios y sociales; pero las
feuras del “capitalismo salvaje” se sienten todavia en el uso del suelo, el deterioro
ambiental, los mercados de vivienda y los sistemas de transporte, no menos que
en la informalidad, la vulnerabilidad y la pobreza de la mitad o méas de quienes
habitan en esta ciudad.

Las ciudades del Norte, en Europa, en Estados Unidos, en Japén, bajo
modelos por supuesto muy distintos, han encontrado arreglos e instrumentos




20

diversos para balancear el mercado y el Estado, el interés colectivo y la iniciati-
va privada en su expansién urbanistica y en la organizacién de sus actividades
econémicas. Es el gran desafio que tiene Bogotd —y que no da mucha espera.
Al revisar la historia de las ciudades del Norte se encuentra una secuencia, de
algin modo comin, secuencia que comienza por las redes de servicios ptblicos,
pasa por regular la convivencia (o al menos el “orden ptblico”) y por un minimo
“derrame” del ingreso (via salarios o via Estado benefactor) para entrar luego
en el control riguroso de los usos del suelo y en la completa “formalizacién” de
las economias. En ese esquema (claro estd, simplificado) uno ve que Bogotd ya
despegd —lo cual no es poca cosa— pero que ahora tiene que meterle mano a las
tareas de controlar de veras el uso del suelo y aprovechar a fondo las “externali-
dades” para provecho de la ciudadania. Y es aqui —me temo—donde la “coalicién
progresista” que ha venido transformando a Bogotd podria dividirse.

Concluyo, por razones personales, con una nota de sentida gratitud a las
instituciones y en especial a las personas que me acompafaron mientras tuve
el honor de dirigir este Informe. Sus nombres, como ellas saben, est4n inscritos
en el libro de la vida.

Hernando Gomez Buendia
Director de Razén Puablica
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Desde comienzos de los afios noventa, la Organizacion de las Naciones Unidas
(ONU) ha venido realizando los informes nacionales de desarrollo humano, con el
fin de hacer comparaciones entre paises desde una perspectiva amplia. No basta
con mejorar el ingreso, porque esta estrategia unilateral esconde la inequidad de
las sociedades y las deprivaciones de un grupo muy importante de la poblacién.
Los aumentos del PIB pueden estar acompafiados de un empeoramiento de las
condiciones de vida de la mayorfa. En los informes de desarrollo humano se
busca tener una mirada més integral.

Al retomar la perspectiva del dltimo informe nacional, E/ conflicto, callejon
con salida, el desarrollo humano es “el desarrollo de la gente, por la gente y para
la gente”. Es de la gente, porque se busca que las personas lleven una vida en
las mejores condiciones posibles; es construido por la gente, porque “depende
del esfuerzo creativo de hombres y mujeres”, y es para la gente, porque no se
trata de “afadirle ceros a las cuentas nacionales”, sino de mejorar la vida de las
personas (PNUD, 2003:13).

Los informes de desarrollo humano incluyen el indice de desarrollo hu-
mano (IDH) como un aspecto a medir que permite hacer comparaciones entre
paises desde una éptica més amplia que la del PIB per cépita. El IDH tiene tres
componentes: esperanza de vida, ingreso y educacién. La ONU considera que el
desarrollo humano del pafs mejora cuando hay avance en estas dimensiones. Las
personas son mas libres si la sociedad mejora el IDH, “(...) existe una profunda
complementariedad entre la libertad de agencia del individuo y el ordenamiento
social” (Sen, 2000:xii).

Las potencialidades del individuo se consolidan en relacién con los otros. Los
individuos son mas libres porque la sociedad estd mejor ordenada y, al mismo tiem-
po, la sociedad ordenada facilita el ejercicio de la libertad. El desarrollo humano va
mejorandosi, cada vez més, los individuos pueden escoger la forma de vida preferida.

El desarrollo humano, en tanto ampliacién de las oportunidades de las
personas, es un camino esperanzador, en el que el callejon si tiene salida. La
sociedad contempordnea tiene ventajas intrinsecas que deben aprovecharse
mediante intervenciones que reorienten los mercados y la globalizacién. Es
posible apropiarse de las bondades de los mercados si se direccionan en favor
de los més pobres.

Los beneficios de la globalizacién pueden contribuir al bien-estar de la
mayorfa, siempre y cuando haya una mejor distribucién de las oportunidades. El
crecimiento debe poner en primer plano las necesidades de los més desfavorecidos.
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La propuesta dela ONU evita caer en uno delos dos extremos: el mundo del mercado
no es tan bueno como dice la tecnocracia financiera internacional, pero tampoco
es tan malo como afirman sus criticos (Sen, 2002). Al proponer un modelo de
desarrollo humano mundial se est4 admitiendo, de hecho, que es pertinente una
justicia global, por encima de la justicia de cada nacién (Sen, 2001). La identidad
nacional no es la Gnica identidad de la persona. En el mundo contemporaneo, las
interacciones son de diversos tipos y superan los vinculos patrios

(...) la gente en diversas partes del mundo interactia de modos diversos:
a través del comercio, de la literatura, de la agitacién politica, de las ONG
globales, de los medios informativos, de internet, etcétera. Sus relaciones
no tienen como Gnico intermediario a los gobiernos o a los representantes
de naciones (Sen, 2001:17).

El Informe de Desarrollo Humano Bogotd, una apuesta por Colombia también
indaga por las posibilidades de ampliar el ejercicio de la libertad de las personas
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que viven en la ciudad. La vecindad derivada de la aglomeracién urbana tiene
ventajas que potencian el desarrollo humano. Bogoté ofrece salidas al callején.
Los logros que ha alcanzado la ciudad son una buena noticia y una apuesta por
Colombia.

Proponemos una medida de desarrollo humano que tiene en cuenta la forma
como la aglomeracién incide en la ampliacién del espacio de las capacidades de
las personas. El indice de desarrollo humano urbano para Bogotd (IDHU), que
conserva el espiritu del IDH, es més especifico. La medida incluye cuatro variables:
a) el ingreso neto de subsidios e impuestos; b) la dimensién espacial, que conjuga
el tiempo de movilidad (al sitio de trabajo o de estudio) y la densidad de parques
y dreas verdes; ¢) la mortalidad infantil, y d) la cobertura educativa.

Elingreso neto, o el ingreso disponible para la ampliacién de las capacidades,
es igual al ingreso bruto de la familia menos los impuestos pagados a la nacién
y al Distrito, més los subsidios (monetarios y no monetarios) recibidos de estas
dos fuentes. Este ingreso disponible permite captar el impacto que tiene la ac-
cién de la politica publica (nacional y distrital) en la capacidad de compra de los
hogares. El ingreso neto aumenta si los impuestos disminuyen o si los subsidios
crecen y el mayor ingreso disponible favorece la adquisicién de los bienes que la
persona considera valiosos.

El segundo componente del indice informa sobre los aspectos espaciales,
y resulta de combinar el tiempo de movilidad y el acceso a equipamientos. Los
bienes y servicios de la ciudad deben estar disponibles en el menor tiempo posible.
Loideal es que las distancias largas se compensen con aumentos en la velocidad
de desplazamiento; de esta manera, el indice mejora cuando el tiempo se reduce.

La tercera variable es la mortalidad infantil para nifios menores de un afo,
que tiene dos ventajas: es una aproximacion de la esperanza de vida y, ademads,
es sensible a la politica distrital. Finalmente, el cuarto componente del indice
es la cobertura educativa, que toma la tasa de matricula y grupo de edad que le
corresponde a cada grado.

EIIDHU se calcula por primera vez y, en esta ocasién, permite hacer com-
paraciones entre localidades. En el futuro podrd ser utilizado como una linea de
base, que sirva para evaluar los cambios en el desarrollo humano en la ciudad.

Equipo Coordinador
Bogotd, una apuesta por Colombia
Informe de Desarrollo Humano 2008
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Bogotd me encanta, es mi pais de
nunca jamas. Por lo general, en mi
mochila cargo narices de colores. Me
levanto muy temprano, a las 4:30 de
la mafana, siempre con mdsica. Mi
vida es muy simple. Me la paso entre
letras, escribo todos los dias y creo
mads en la energia que se tiene por
dentro, que en lo que veo. Hay dos
€0Sas que me acompafian siempre
que me levanto: la vida y la muerte.
En cualquier momento me puedo ir
y estoy tranquila y feliz.

Tenia 9 afios cuando llegué a
Bogota. Recuerdo la imagen de una
ciudad de cemento, fria y distante.
La sensacion de estar en un mirador
sin conocer a nadie: de repente un
mundo con tantas lucecitas, tan bo-
nito y atractivo, pero no puedo tocar
ninguna. Para mi Bogota es eso, un
abismo de cemento.

Lo mio es un proyecto de vida que
comenzo trabajando con nifios de la
calle mas o menos en 1999, en esa
otra Bogota, la mia. Una ciudad don-
de El Cartucho, la mafiay la violencia
existian; pero también el Parque de
la 93y la Calle 117, la ciudad del con-
traste. Claro que he ido al Parque de
la 93, pero a quitarle el problema a la
zona, a sacar a los nifios que estaban
por ahi pidiendo platica.

Después de vivir el abismo de los
suefios llego la investigacion que a

todos nos gusta: los nimeros, cuan-
tos habitantes hay en la calle, por
qué los hay y cuantas organizaciones
trabajan en la calle. Y después de un
ano de investigacion, decidi que mi
trabajo no era ser contratada por
una ONG o por el Distrito cumpliendo
un horario, sino que iria mas alla.

Soy sicéloga, aunque nunca he
ejercido. Decidi pintarme la nariz de
rojo, cambiar mi rol de educadora
social y convertirme en payaso. Lo
hice por un afio en el cordén de la
ciudad, en las montafas a las que
llega la poblacién, que antes no era
de Bogotd, pero que ahora es nues-
tra. En el experimento de ir por las
montafias como payaso, investigué
sobre las organizaciones y la gente,
sobre cémo llegaba hace diez o quin-
ce afios —cuando todo el desplaza-
miento se nos vino encima—y sobre
la responsabilidad del Estado.

Llegué a Ciudad Bolivar

Después de un afio llegamos a
un sector en Ciudad Bolivar que se
llama Bella Flor, donde no habia ni
Dios, ni ley y reinaban el miedo, el
espanto, el cemento, las limpiezas
sociales... Mi primera impresion
fue de desierto, pero no como el
de La Guajira que nos encanta por
mistico, sino el de lo incierto. ;Qué
pasaba ahi? Dentro de las chozas,

Construir el
rompecabezas de
los sueiios

las cortinas viejas y los pedazos de
trapo, carton y plastico habia can-
dados grandotes y cadenas con las
que amarraban la basura, su tnico
tesoro. Como no habia nada, ni un
pastor, ni un catélico ni un ateo, ni el
Estado, ni la Policia... nada de nada,
decidimos quedarnos y plantear una
metodologia diferente de trabajo.
Con bolsillos vacios y caras pintadas,
rompimos esquemas y empezamos
a promover el trueque, con el que
nueve anos después hemos empe-
zado a ser reconocidos nacional e
internacionalmente. El trueque fue
el pretexto para irnos al basurero,
ver qué habia y comenzar a cons-
truir desde las basuras. ;Cémo se les
puede decir a personas a las que les
mataron a sus padres, les violaron a
sus hijas, les quitaron las piernas o
las sacaron de su tierra que vuelvan
a sofar? Es insélito, pero mirar las
fortalezas de la gente es un proceso
largo, doloroso y al final eficaz.
Apostamos al “vuelve a sofiar”,
y no a la espera de la religion que
acapara, ni a la politica, que entre
mas miseria, mas figuran sus lideres,
para ver quién hace la obra de cari-
dad mas fuerte. La apuesta fue por
las personas de la montafia, donde
el frioy el sol castigan. Por la sefiora
que sacaba su ropa viejay rota y nos
la daba, y con la cual sacabamos
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trozos pequefios y haciamos tarjetas,
carpetas, tapices... Con un saco de
lana, haciamos un taller, deshacien-
do el sacoy tejiendo con él bufandas,
guantes y gorros.

Hemos aprendido que, aunque
tengas una gran carga emocional,
algo puedes aportar; por ejemplo,
a quienes tenian apenas bultos de
miseria, la comunidad les acogia sus
hijos en la guarderia a cambio de
que sonrieran durante una hora al
dia. Asi se ha construido un pueblo
con guarderias, comedor, emisora
y periddico comunitario, parques
comunales, centro juvenil, biblioteca,
ludoteca, escuela de teatro con enfo-
que social y basureros productivos.
No es un edificio sino una comuni-
dad con un gran banco —el Banco
del Trueque, que maneja su propia
moneda— en el que todo el mundo
aporta y recibe, es decir, en el que
nadie, absolutamente nadie, recibe
un pan regalado.

Hace nueve afios, cuando cada
semana habia siete muertos y el
CT1I* no subia por miedo, nos tocaba
bajar a nuestros muertos. Ahora no
tenemos ni un ladrén. Todo lo han
hecho ellos. No fueron necesarios
ni sicélogos, ni terapeutas ni lo
sicosocial que esta tan de moda. Lo
tinico necesario fue sofar de nuevo
y trabajar en el dia tras dia. Hoy son
comunidades de puertas y ventanas
abiertas. La primera, Bella Flor, se
convirtio, en cierta manera, en un
iman. Ahi aprendimos que los pro-
yectos sociales pueden ser bonitos,
pero si no logran autogestion, se
mueren cualquier dia. Por eso, nos
propusimos un camino empresarial:
Baba Face, es una empresa de baba

de caracol; Hilos de Suefio, donde se
fabrican tapices y tarjetas de calidad
que se estan exportando, y Aguja y
Puntada que es una empresa de cos-
tura. Tenemos también la panaderia
comunitaria y Casa Carton, en la
zona de reciclaje, e incluso también
una ebanisteria.

Nos pidieron en San José

de los Sauces

| =

.|

'.‘ﬁ'_". Tares W T '.'.

Esta segunda comunidad situada
en la misma zona, al ver lo que
estaba pasando, comenzaron a pedir-
nos que bajaramos a su barrio y les
compartiéramos la metodologia. Allf
Illevamos tres afios en un proceso
similar. Y a pesar de que no hay cons-
trucciones y las casas son ranchos,
en una esta la guarderia, en otra el
pequefio comedor y en aquella el

*
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Banco del Trueque. Contamos con
un lote para sembrar, y entre veinte y
treinta huertas comunitarias y fami-
liares. Veintidos lideres comunitarios
estdn a cargo, y aunque ninguno
es profesional, tenemos gerentes
del banco, de empresa, del fondo
rotatorio, de dreas comunitarias y
coordinador de emisora y del perio-
dico mural.

En la escuela se preparan ciuda-
danos para expresarse en los es-
pacios de la ciudad y se hacen
elecciones democraticas con repre-
sentacion y veeduria internacional.
Con el sistema de tarjetones, la
comunidad decide quién debe
estar al frente de cada area al afio
siguiente. Es una escuela de derecho
basico y, a la vez, una escuela de
habilidades personales. Por ejemplo,
a una mujer que limpia pisos, la
preparamos, le ensefiamos qué es
un archivo basico, una contabilidad
sencilla, un curriculo de tareas y
el manejo de habilidades sociales
con nifios. Cambiamos los roles,
aunque el asunto no es cambiarles
su funcién, ni volver empresarios a
todos los recicladores, ni secretarias
a todas las ninas que limpian pisos.
El esfuerzo es orientar para que el
trabajo —el que sea— sea respetado
y cualificado.

En la escuela de teatro social
hacemos obras, por ejemplo, sobre
la Defensoria del Pueblo y escenifi-
camos cOmo poner una tutela, qué
pasa si no te atienden, como puedes
pelearlo, qué lenguaje debes utilizar,
0 qué pasa si llegas a un hospital con
una emergencia y te preguntan:

- ¢(De dénde eres?

- Pues de Ciudad Bolivar.
- Espere.

- ¢(De dénde eres?

- Dela 127.
- Por favor pase.

{Te vas a quedar callado, vas a
tirar piedra, vas a echar un madra-
70, o realmente tienes argumentos
legales para levantarte y pelear por
lo tuyo?

Y una tercera comunidad

Este lugar queda en Usme, en ||
Rondon y Arrayanes. Alli habia todo
tipo de religiones, que la Virgen
Caida, que el Cristo Arrodillado, que
todos los procesos de las alcaldias,
que Manos Unidas, los que ponian
el salon comunal, la escuela... El
barrio tiene cerca de 34 afios y sigue
llegando gente. ;Qué pasaba? Que la
gente se habia acostumbrado como
los nifos de la calle, que entre mas
sucios mas plata recibian. El des-
plazamiento se estaba volviendo
un negocio del que mucha gente
se aprovechaba, incluso los mismos
desplazados. Habia familias que
almorzaban donde la “Monja Pérez”,
desayunaban y comian por cuenta
de la Alcaldia, recibian el mercado

que les daba el Pastor y el resto del
tiempo asistian a todos los talleres
posibles para recoger lo que les da-
ban al final. Era una poblacién con
una mentalidad totalmente perezo-
sa. ¢Para qué iban a trabajar si no
tenian expectativas futuras?

Hace nueve anos, la vida de los
jovenes en estas comunidades prac
ticamente no existia. Desaparecian
y se volvian adultos directamente.
Ahora hay jévenes con suefios,
con colores, con deseos de viajar.
Hay muchos en las universidades,
construyen proyectos, debaten, pro-
ponen, tienen un espacio, voz y voto.
Y con esto me refiero también a los
nifios y nifas, pues no trabajamos
con madres cabeza de hogar, ni con
madres maltratadas, ni con nifios
maltratados, sino con familias. La
familia incluye el perro, la pulga y
el piojo. Creo que estas tres comuni-
dades constituyen un referente para
otras en las que el joven siempre
dice: “Soy delincuente porque no
tuve oportunidades”. Ahora saben
que las oportunidades estan en ellos
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mismos. Esa es la diferencia: sus ha-
bilidades los llevaron a donde estan.

Sobre la culturay el
paternalismo

Tengo un ejemplo sobre el enfo-
que cultural. La entrada a una buena
obra vale 90.000 pesos. Eso financia
otras obras que llegan a otros barrios.
¢;Por qué no garantizar que otra po-
blacién, diez personas de cualquier
lado, también puedan participar en
una obra? Usted, venga, venga aca,
entre aca. jQue las oportunidades
sean iguales! Yo romperia los es-
quemas. Hay que dejar la caridad.
Miremos en Navidad el Parque de
la 93 y un parque de Ciudad Bolivar.
Toda la infraestructura navidefa la
ponen en los parques mas grandes.
JY en Usme? iNi una luz, por Dios!
Las alcaldias deberian romper esos
esquemas culturales y abrir mas el
libro. Mi estudio de Bogota es mas
de enamoramiento. Es como estar
con una persona veinte afios y no
reconocerla nunca. Bogotd empieza
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a ser para mi encantadora, de mu-
chos rincones, de muchos espacios.
iMe encanta!

Tenemos que dejar las donacio-
nesy aquello de que hay que darles
a los de Ciudad Bolivar, construirles
la escuelita y llevar el equipo de pe-
riodistas para romper la cinta de los
pobres jLa educacién es un derecho,
no un circo! No hablaria de aportes,
hablaria de la inversion en tu ciudad,
porque tu ciudad es Ciudad Bolivar,
Usme, la 93, San Cristobal Norte; alla
y en la dltima montafa en donde se
te quedd un dia el carro, es Bogota.
Invito a todos los empresarios a
que dejen de donar y comiencen
a invertir con responsabilidad. No
mas la television para sacar fami-
lias miserables, junto a un ndmero
telefénico o de cuenta bancaria,
invitando a donar a “la escuelita
de las lagrimas”. Hay que invertir, y
esta bien que necesiten certificados
para bajar impuestos, pero haganlo
bien. Dejen de empacar cajas para
“mandarlas” a Ciudad Bolivar.

Para mi ir a las montafias es un
lujo, es el reconocimiento a Jacque-
line por dentro, es mi premio. No
quiero sentarme en un escritorio
para atender sino irme al parque
para jugar con los nenés; meterme
a la sala cuna y tirarme al lado de
ellos; darle un abrazo a cualquier
joven, reirme, empujarlo y escuchar
que soy su amiga y no la directora
de nada; llorar con la que viene
llorando; reirme con aquel, hacer el
truequey correr a construir una casa;
volver a pintar una llanta y poner
canecas de colores por el barrio.

iNo se puede pedir mas a la
vida! Soy terriblemente feliz. Soy
afortunada de jugar en este gran
rompecabezas de 1.200 familias,
6.000 personas entre nifios, nifas,
hombres y mujeres. Todos estamos
un rato de pie, otro rato arrodillados
y otro mas desmayados del cansan-
cio, buscando la ficha que encaja.

Mi dia tras dia es un juego, incluso
sentarme en la Alcaldia o con el mi-
nistro para decir: “No me importan
sus ceros, yo sigo reciclando”. Pero es
€so, ir caminando en la construccion
del gran rompecabezas de los suefios.

JACQUELINE MORENO
MUJER CAFAM 2007






1 Weber sostiene que la ciudad
solo existi6 originalmente en Oc-
cidente, “(...) no basta atenernos a
la extensién territorial para deter-
minar si una poblacién cualquiera
pueda considerarse como una
ciudad. Desde el punto de vista
econémico, lo mismo dentro que
fuera del 4&mbito de Occidente, la
ciudad es, més bien, la sede del co-
mercio y de la industria”; y afiade,
“sin embargo fuera de Occidente
no aparecié nunca una ciudad
como federacién comunal. Fue
decisivo para este cardcter suyo,
en la Edad Media, un derecho y
un tribunal propios, y la posesién
de determinadas instituciones
auténomas de variable amplitud”
(Weber, 1987:260 y 270).
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EL DESARROLLO HUMANO Y LA CIUDAD

La ciudad es un fendmeno espacial, que crea condiciones propicias a la aglome-
racion de individuos heterogéneos. La cercania en el espacio genera fricciones y,
por ello, en el &mbito urbano se presentan diversas formas de convivencia, que
se expresan de manera privilegiada en los dmbitos cultural y politicol.

Se parte de un postulado general: la proximidad inherente a la ciudad tiene
ventajas intrinsecas que contribuyen con el desarrollo humano y lo favorece.
En Bogota las condiciones de vida son superiores a las del resto del pafs. Entre
2003y 2007 todos los indicadores de desarrollo humano mejoraron: el indice de
desarrollo humano (IDH), el indice de desarrollo humano relativo al género (IDG)
vy el indice de desarrollo humano urbano (IDHU) (anexos A, B y C) son mejores
que en el resto del pafs, y ello se refleja en los indices de desarrollo humano. Los
buenos indicadores sociales de la capital son una expresién del poder de atraccién
de las ciudades (PNUD, IDH-Bogot4, 2007).

Las actividades humanas se retinen espacialmente porque la vecindad
genera externalidades positivas y economias de escala. Los efectos favorables,
que no tienen su origen directo en la empresa, se conocen como externalidades
positivas y la ciudad favorece la productividad de las empresas.

Vickrey (1977) va maés lejos y piensa que la ciudad puede ser considerada
como una firma o una gran empresa y la externalidad se explica por razones
que superan la légica del proceso productivo, o de los mercados competitivos
convencionales. La compra y venta de pan, que es la transaccién estrictamente
mercantil, adquiere dimensiones muy distintas en una gran ciudad o en un pueblo
pequeiio. En este caso, la externalidad positiva es la cantidad de personas que
pasan frente a la panaderfa y favorecen la rentabilidad porque las vecindades
disminuyen los costos de transporte y, sobre todo, porque la cercania entre
productores facilita la comunicacién, la transmisién de conocimientos, el uso
compartido de maquinas, etcétera.

Las externalidades positivas generan economfias de escala y rendimientos
crecientes y en la ciudad las empresas reducen costos y las personas amplian el
espacio de sus capacidades. La rentabilidad de la educacién, que suele utilizarse
como una forma de estimar los rendimientos del capital humano, es més alta en
Bogoté que el resto del pafs; de ahf que esta sea una de las razones por las cuales
el ingreso promedio de la ciudad es mayor al ingreso promedio nacional.

Todas las externalidades no son positivas. La aglomeracién también puede
causar efectos dafiinos, o externalidades negativas, que pueden ilustrarse con las
tres “c”: congestién, contaminacién y criminalidad. Los individuos permanecen



2 El asentamiento urbano, dice
Weber (1924), es ciudad si dispone
de un régimen politico donde el
Gobierno sea ejercido por los ciu-
dadanos (por ejemplo, de una fe-
deracién comunal) y si posee insti-
tuciones auténomas. Este enfoque
socioldgico plantea considerables
dificultades frente a los enfoques
de la geografia econémica basados
en las nociones de aglomeracion y
economias de escala. El propio Weber
se vio forzado a reconocer que “de
modo muy distinto se ha desarro-
llado el destino de la ciudad en la
época moderna. También en este
caso ha ido privandosele, cada vez
mas, de su régimen de autonomia
administrativa”.

3 Las grandes transformaciones
de la ciudad de Parfs durante el
periodo haussmaniano (Valance,
2000), se llevaron a cabo en un
ambiente politico proclive a la
dictadura. Desde la éptica del
desarrollo humano, este modelo
bonapartista es inaceptable.
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en la ciudad porque perciben que las externalidades positivas son més importantes
que las negativas.

La preocupacién por la forma como la aglomeracién urbana incide en el
desarrollo econémico y en la calidad de vida de las personas no es nueva. Desde
comienzos del siglo XX, Marshall (1956:222 y ss; Arena 'y Quéré, 2003) mostra-
ba que los empresarios que estan en la ciudad tienen ventajas frente a quienes
viven en el campo. El autor diferenciaba las economias internas de las externas.
Las primeras dependen de los recursos propios de la firma, de la organizacién
interna y de la eficiencia en la direccién de la empresa, y las segundas dependen
del desarrollo general de la industria y resultan de la concentracién “de muchos
pequefios negocios de caracter semejante en localidades particulares, o sea, como
generalmente se dice, por la localizacién industrial”. La concentracién de la in-
dustria en un espacio determinado al ofrecer ventajas que son aprovechadas por
cada una de las firmas y, ademas, el desarrollo de actividades productivas comple-
mentarias que pueden ser proveedoras de insumos y algunos servicios especiali-
zados. También tiene ventajas por el lado del mercado porque este se especializa.

Las industrias tienden a localizarse en zonas especificas, por ejemplo, los
zapateros en el barrio Restrepo, y esta vecindad es favorable para productores y
consumidores; para los primeros, porque pueden compartir servicios, informa-
cién, conocimiento, etc., y para los consumidores porque tienen la posibilidad
de encontrar en el mismo sitio una gama de oferentes del bien que buscan.

Las firmas y las familias se localizan teniendo en cuenta las distancias,
los tiempos de desplazamiento, la disponibilidad de redes, etc., y el precio del
suelo es una buena aproximacién a las ventajas que la sociedad le adjudica al
conjunto de atributos urbanos en un espacio especifico.

Ademds de las razones aducidas por Marshall, las personas viven en ciu-
dades porque el costo de transporte es menor (Vickrey, 1977; Krugman, 1980,
1991a, 1991b, 19924, 19920). En la literatura se reconoce a Vickrey por destacar
el siguiente principio bésico: los costos de los servicios de la ciudad deben finan-
ciarse con los excedentes provenientes de la aglomeracién. Esta igualdad se conoce
como el principio George-Hotelling-Vickrey (GHV), porque Vickrey sintetiza las
ideas previas de George y de Hotelling. En sintesis, la dindmica de la aglomera-
cién genera los recursos suficientes para financiar las necesidades de la ciudad.

Sila aglomeracién crea externalidades, la lucha politica en la ciudad tiene
que ver por la apropiacién de los excedentes, o desde el otro lado, por el no pago
de aquellas que son negativas. El conflicto de las ciudades se refleja en la repar-
ticién de los beneficios y costos derivados de las externalidades y sin que allf se
agote, la politica pasa por la disputa alrededor de estas.

La ciudad es una forma de organizacién en el espacio, y cada modalidad res-
ponde a relaciones sociales especificas (Castells, 1972), ala vez que la culturay la
politica de la sociedad se van moldeando a lo largo del tiempo?. Serfa ideal que un
progreso urbanistico acertado estuviera acompafiado de condiciones politicas fa-
vorables a la democracia y a la inclusién, aunque lo primero no implica lo segundo?.

A. BIENES PUBLICOS Y OPORTUNIDADES EN LA URBE

La ciudad, al igual que la nacién, ofrece bienes publicos, que se clasifican
en locales y nacionales. El bien ptblico puro es aquel que no excluye a nadie, ni
crea rivalidad en su uso. El faro es un ejemplo tipico, porque todos los barcos




4 Qates (1977 y 1989) examina
la relacién entre el tamafio de la
localidad y el tipo de bien piblico
que puede ofrecer de manera efi-
ciente. Bienes publicos, como los
parques, deben ser ofrecidos por la
ciudad. Otros, como la transmisién
de energfa o las autopistas, que
superan la dimensién local, tienen
que ser ofrecidos por niveles de
gobierno superiores.

5 “La historia importa. No solo
porque aprendemos del pasado,
sino porque el presente y el futuro
estan conectados con el pasado en
virtud de la continuidad de las ins-
tituciones sociales. Las elecciones
de hoy y de mafiana estdn moldea-
das por el pasado. Y el pasado solo
es inteligible como la historia de
la evolucién de las instituciones”
(North, 2007:vii).

6 “Las instituciones reducen la
incertidumbre porque nos ofrecen
unaestructura que ordena lavida co-
tidiana” (North, 2007:3). El vinculo
entre instituciones y reduccién de
la incertidumbre tiene su origen
en Keynes (1976), aunque el autor
no habla de instituciones sino de
convenciones.
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pueden disfrutarlo (no exclusién) y la luz le llega a todos (no rivalidad). En la
realidad muy pocos bienes son publicos puros, porque siempre se presenta algin
grado de exclusion o rivalidad y pueden tener una dimensién nacional o ser de
cardcter local: los parques son locales y las autopistas nacionales?.

Los bienes no son intrinsecamente publicos o privados y cada sociedad
define la naturaleza del bien. Un bien como la educacién puede ofrecerse sin
exclusién y, entonces, se acerca mds a un bien publico; o también puede ofre-
cérsele Gnicamente a quien pague una matricula elevada y, entonces, adquiere
caracteristicas propias de un bien privado. En las democracias, la naturaleza del
bien se define mediante un proceso de eleccién colectiva por medio del voto y
la regla de decisién por mayorfa.

La formalidad de la democracia tiene contenidos muy distintos que depen-
den del momento, el tipo de sociedad y el nivel de gobierno (nacional o local). Y
como la historia importa’, con el paso de los afios se van creando instituciones
que, por un lado, reducen la incertidumbre y, por otro, ordenan la vida cotidiana®.
La democracia se expresa de manera muy distinta en cada ciudad. Por ejemplo,
existe un cierto acuerdo en que Bogoté y Medellin tienen una cultura politica en
la que el voto de opinién ha tenido un peso relevante y por ello son democracias
maés libres e incluyentes que muchas otras ciudades del pafs.

En la ciudad las personas residen, producen, consumen y se recrean, y
todas estas actividades finalmente se reflejan en la calidad de vida. El lugar de
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@ @ LA CIUDAD, AL IGUAL

QUE LA NACION, OFRECE
BIENES PUBLICOS, QUE SE
CLASIFICAN EN LOCALES
Y NACIONALES. EL

BIEN PUBLICO PURO ES
AQUEL QUE NO EXCLUYE
A NADIE, NI CREA
RIVALIDAD EN SU USO. EN
LA REALIDAD MUY POCOS
BIENES SON PUBLICOS
PUROS, PORQUE SIEMPRE
SE PRESENTA ALGUN
GRADO DE EXCLUSION

O RIVALIDAD Y PUEDEN
TENER UNA DIMENSION
NACIONAL O SER DE
CARACTER LOCAL: LOS
PARQUES SON LOCALES

Y LAS AUTOPISTAS

residencia tiene que ver con la vivienda y el entorno, y la vinculacién al proceso
productivo se expresa en el ingreso y la capacidad de compra. El nivel de con-
sumo, de bienes privados y publicos, depende del ingreso de la familia y de las
politicas ptblicas. La ciudad también ofrece posibilidades de recreo y diversién,
sin embargo, la vivienda digna y el consumo de bienes bésicos (alimentacién,
transporte, salud y educacién) tienen prioridad sobre los demaés.

La politica publica y la gestién del suelo deben realizarse de tal forma que
este orden sea respetado. La solucién de las necesidades basicas y el acceso a
los bienes de mérito son la expresién del derecho a la ciudad. De igual modo, la
aglomeracién debe lograr la mejor combinacién posible de espacios publicos y
privados, para que asf la ubicacién del bien en el espacio, y la disponibilidad de
transporte, favorezca su accesibilidad.

El desarrollo humano de las personas que habitan la ciudad mejora si el
espacio de capacidades se amplia y esta brinda oportunidades en cada una de sus
dimensiones. La movilidad contribuye a la disponibilidad efectiva de los bienes,
pues el tiempo de desplazamiento se minimiza si los equipamientos estan cerca,
o si el transporte es rapido.

Para vivir bien en la ciudad se necesita, ademds, que haya una oferta ade-
cuada de servicios domiciliarios (agua, luz, teléfono, gas, recoleccién de basuras,
etc.) y de espacios publicos (vias, parques, plazas, cementerios, plazas de mercado,

NACIONALES.

RECUADRO 1.1
EVOCACION SOBRE LA CONFORMACION DE LAS URBES

Hubo un periodo durante la baja Edad Media, cuando
comienzan a percibirse los débiles sintomas del transito
hacia la modernidad, en que las nacientes ciudades o,
mas exactamente, en lo que entonces se denominé por
todas partes como los burgos llegaron a ser el simbolo de
la libertad. Hombres de equivoco linaje e hijos de cam-
pesinos abrumados por la servidumbre, convertidos en
vagabundos, aventureros y buhoneros, una vez atravesada
la muralla o la empalizada defensiva, podian aspirar a que
se les reconociese como hombres libres solamente con ha-
ber logrado residir un afo y un dia en el recinto de la villa.
Para estos recién llegados el acceso a la libertad no fue el
producto de un privilegio personal sino de las concesiones
obtenidas por estas ciudades en plena juventud, que
lograron transformar tales concesiones en “un privilegio
inherente al solar urbano, en la misma forma que la servi-
dumbre es inherente al solar sefiorial”: el aire de la ciudad
da la libertad, reza desde entonces el proverbio aleman.

Es muy significativo que la liberacion que dispensa la
ciudad cuando aparece tempranamente en la cultura
occidental, sea el correlato del quebrantamiento de las
ataduras que antafio sujetaban al suelo y a sus tributos

estadios deportivos, bibliotecas, etcétera).

a estos vagabundos sin patria y sin sefior. Y no es casual,
por otro lado, que sea alrededor de los intercambios de
largo alcance promovidos por el gran comercio como se
pusieron en movimiento tanto los individuos como las
mercancias y los recursos.

Desde el comienzo la ciudad aparece como el espacio
abierto de la movilidad, de lo inusual y de la innovacion:
mas que un destino es un conjunto de posibilidades.
Desdichadamente también sabemos que uno o dos siglos
mas tarde —ya entrado el siglo XIll y por todas partes en
el siglo XIV—las guildas de grandes comerciantes y unas
pocas corporaciones de poderosos artesanos no solo
impusieron restricciones monopdlicas a los intercambios
sino, incluso, que para proteger sus intereses también se
valieron de la exigencia de poseer propiedad inmueble
para ser admitido con plenos derechos en la comunidad
urbana. La renta del suelo urbano o edificable, la que en
un primer momento fue un instrumento para movilizar la
propiedad y liberar a los individuos de la sujecion perso-
nal a las prestaciones feudales, termina por transformarse
en herramienta para reforzar, esta vez, la exclusion de los
menos afortunados o de los recién llegados.
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7 Elindice de segregacién residen-
cial (ISR) muestra que en Bogoté los
ricos y los pobres no se mezclan en
el espacio urbano (Gonzalez, 2007;
ver ademds SDP, 2007).

La aglomeracién reduce el tiempo y los costos de transporte, pero, por ra-
zones topolégicas, existen limites intrinsecos que impiden que simultdneamente
todas las personas minimicen el tiempo de desplazamiento, y es inevitable que
se presente algin nivel de congestién. Por ejemplo, el disefio de una ciudad que
busca reducir los costos del transporte de los obreros que se desplazan hacia el
sitio de trabajo entra en conflicto con el costo de transporte de otros insumos,
y podria generar congestion en los corredores de carga.

B. LA POBREZA SE OPONE AL DESARROLLO

Los avances en el desarrollo humano tienen que estar acompafiados de una
disminucién de la pobreza y, ademds, serfa conveniente que haya una reduccién
de la desigualdad. De manera més enfética: la lucha contra la pobreza es exitosa
solo si el crecimiento favorece la equidad.

Los indicadores sociales de Bogotd han mejorado, pero la ciudad no ha
creado condiciones que favorezcan la mezcla entre ricos y pobres. El combate
contra la pobreza debe ser el resultado de un proceso econémico que reduzca la
segregacién socioecondmica en el espacio urbano’, que puede definirse como la
ausencia de mezcla socioeconémica.

El crecimiento de Bogot4 ha incentivado una separacién entre el norte rico
y el sur pobre. Sobre todo después de la inmigracién que resulté de la violencia
de los afios cincuenta, la ciudad consolidé un modelo urbanistico que estimuld

|u

Por el contrario, en el “nuevo mundo” colonizado por
Espaiia, la ciudad aparece casi como el tardio retofio de
una sociedad feudal condenada por el Renacimiento, pero
que se niega a desaparecer. Lo que es peor, desde la cuna
exhibié simultdneamente los rasgos mas antipaticos del
medioevo, y el cardcter monopolista y excluyente que
llegaron a adquirir en su posterior decadencia las corpo-
raciones urbanas bajo el absolutismo europeo. Estas villas
jamas conocieron el impetu comercial de las primeras
comunidades urbanas, ni fueron el refugio de los fugitivos
de la servidumbre, ni padecieron los conflictos que com-
porté el intento de instaurar autogobiernos comunales.

Transcurrido el periodo de la Conquista, durante la cual
apenas consiguieron florecer algunos campamentos mi-
litares destinados mas bien a apoyar el saqueo contra la
poblacién aborigen del entorno, las villas reales se consti-
tuyeron en los centros donde se asentaban encomenderos
y funcionarios venidos de ultramar para imponer tributos,
mitas y servidumbres. En lugar de conferir la libertad,
desde las villas se extendié una espesa nube de leyes y
reglamentaciones destinadas a garantizar privilegiosy a

subyugar indigenas abrumados por toda clase de rentas
y prestaciones.

En todos los lugares, los extrafios y advenedizos por
oposicion a los vecinos han sido mal recibidos, aceptados
con desconfianza o segregados: el del arrabal con res-
pecto al del burgo, y lo mismo en Roma que en Atenas.
Slum, gueto, tugurio o fabela, todas son denominaciones
contempordneas que también evocan la segregacion
espacial y social. Pero es muy diferente la exclusion que
se impone directamente para perpetuar la dominacion
de alguna clase de gens, linajes o vecinos principales, de
aquella restriccion monopolistica que busca impedir el
ejercicio de una actividad econémica u oficio; y estas dos
también son muy diferentes de la segregacion residencial
y la pérdida de oportunidades que determina “automati-
camente” el mercado apoyado sobre los mecanismos por
medio de los cuales operan la renta capitalista del suelo
y sus efectos territoriales.

Humberto Molina
Asesor académico IDH-Bogota 2008
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la segregacién y los pobres se fueron ubicando en la periferia. Esta tendencia ha
sido estimulada por la estratificacién que se ha convertido en un mecanismo
endégeno de segregacién. La brecha puede verse desde dos dngulos: por un
lado, examinando la forma como estén distribuidos los pobres y los ricos en el
espacio urbano y, por otro, analizando el acceso a equipamientos. En el primer
caso la segregacién se manifiesta en la falta de convivencia de pobres y ricos en
el espacio urbano y, en el segundo, la segregacién se refleja en la distribucién
inequitativa de los equipamientos.

Aunque todas las ciudades del mundo presentan algin nivel de segregacién,
en Bogot4 la distancia socioeconémica es demasiado grande, situacién que por
supuesto no favorece a los pobres, pero tampoco es buena para los ricos. Desde
el punto de vista econémico la segregacién no es conveniente, porque la mezcla
socioeconémica reduce los costos de acceso y permite que todos, ricos y pobres,
mejoren su ingreso. Y desde la perspectiva politica, esta mezcla facilita la in-
tegracién y la construccién de una sociedad liberal que propicia la igualdad de
oportunidades y el ejercicio universal de los derechos. La segregacién perjudica,
sobre todo, a los méas pobres y en situacién de vulnerabilidad.

La mezcla también favorece la construccién de sociedades maés igualita-
rias, y ello es mucho maés claro en el caso de la educacién. Serfa ideal que en los
planteles de la capital se lograra la integracién socioecondémica. No basta con
construir colegios de calidad para los pobres y planteles de calidad para los ricos,
sino que serfa ideal que unos y otros estudiaran juntos. Las sociedades demo-
créticas se construyen sobre la igualdad de oportunidades, y esta condicién se
cumple cuando en el plantel conviven ricos y pobres. Sila mezcla socioeconémica
en el espacio estd acompafada de politicas que disminuyan la desigualdad, la
convergencia es més factible.

C. DISMINUIR LA BRECHA

Para reducir la distancia entre ricos y pobres es necesario avanzar en dos
sentidos: disminuir la brecha socioeconémica y acercar maés a los ricos y a los
pobres en el espacio urbano. La primera via se consigue por medio de politicas
que redistribuyan el ingreso y la riqueza. El segundo camino se recorre mediante
politicas urbanas que incidan en la distribucién del espacio.

En materia de gestién del suelo, si la administracién distrital quiere avanzar
en politicas antisegregacionistas tiene los instrumentos legales para hacerlo y en
este campo el margen de maniobra del gobierno local es muy alto. Las grandes
operaciones estratégicas de Bogotd —aeropuerto, centro, nuevo Usme, norte,
anillo de innovacién, rio Tunjuelo— ofrecen una gran oportunidad para crear
condiciones que incentiven la mezcla socioeconémica.

La politica distrital puede incidir de manera significativa en el mejoramien-
to de las condiciones de vida de la poblacién. En el caso de una ciudad grande
como Bogot4, el gobierno local tiene una capacidad de accién que supera los
alcances que le habfan atribuido los tedricos de las finanzas publicas.

Es célebre la distribucién de funciones entre los gobiernos nacional y dis-
trital que propone Musgrave (1959 y 1973; Musgrave y Musgrave, 1995; CID,
2004). El autor diferencia entre la asignacién, la distribucién y la estabilizacién. La
tarea distributiva debe ser “llevada a cabo a nivel nacional o central (sic)”, porque
si alguna localidad realiza la funcién distributiva de manera exitosa, termina
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SOCIALES DE BOGOTA
HAN MEJORADO, PERO LA
CIUDAD NO HA CREADO
CONDICIONES QUE
FAVOREZCAN LA MEZCLA
ENTRE RICOS Y POBRES.
EL COMBATE CONTRA

LA POBREZA DEBE SER

EL RESULTADO DE UN
PROCESO ECONOMICO QUE
REDUZCA LA SEGREGACION
SOCIOECONOMICA EN

EL ESPACIO URBANO. EL
CRECIMIENTO DE BOGOTA
HA INCENTIVADO UNA
SEPARACION ENTRE EL
NORTE RICO

Y EL SUR POBRE.

atrayendo personas de otras localidades. Y como este proceso migratorio no es
sostenible, concluye Musgrave, la distribucién es una tarea que le corresponde al
gobierno central. Las localidades tampoco deben realizar funciones que tengan
relacién con la estabilizacién monetaria (control de la inflacién, regulacién de
la cantidad de dinero, etc.) y cambiaria, pues estas competencias corresponden
a la autoridad nacional. Por su parte, el gobierno local debe fijar la atencién en
los deberes relacionados con la asignacion.

La separacién de tareas que propone Musgrave no es vélida para una me-
trépolis como Bogot4, ya que este tipo de ciudad incide tanto en la asignacién,
como en la estabilizacién y distribucién. La visién de Musgrave se ha quedado
corta, en las ciudades grandes han mostrado una notable capacidad de accién.
Ademds, la reflexién del autor no percibe realidades como la ciudad-regién. En la
concepcién de Musgrave tampoco hay lugar para examinar el papel de la ciuda-
danfay el sector privado. La participacién de los consumidores y empresarios en
la dindmica de la ciudad es crucial y las formas de intervencién de unos y otros
son muy diversas. Ademads de comportarse como consumidores y empresarios,
los privados también realizan actividades que estan directamente relacionadas
con lo publico (veedurfa, evaluacién, beneficencia, etcétera). La conjuncién de
actores que participan en la vida de la ciudad y la diversidad de interacciones
que se presentan entre los gobiernos local y nacional crean un escenario mucho
més rico y complejo que el imaginado por Musgrave.

D. LAS LECTURAS DE LA CIUDAD

Para entender la potencialidad de la ciudad y su poder de atraccién se pro-
ponen cuatro lecturas: espacial, econdmica y social, politica, y cultural (cuadro
1.1). Se trata de cuatro dimensiones de la misma ciudad, aunque cada una in-
cide de manera especifica en el desarrollo humano. La distincién es puramente
analitica porque las interacciones entre las cuatro dimensiones y el desarrollo
humano son continuas e indivisibles, y cada uno de los tipos de ciudad ofrece
oportunidades para el desarrollo humano.

La reflexién comienza con el espacio por dos razones. La primera, porque
la ciudad se localiza en un lugar especifico. El ordenamiento urbano es una
expresién de la forma como se interviene el territorio. Y, la segunda, porque en

CuADRO 1.1

CUATRO DIMENSIONES DE LA CIUDAD Y SU RELACION CON LAS OPORTUNIDADES DEL DESARROLLO HUMANO

DIMENSIONES
DE LA CIUDAD

Oportunidades
del desarrollo
humano urbano

vienda

> Espacios publicos

> Servicios publicos y dis-
posicion de residuos

> Medio ambiente sano
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CIUDAD ESPACIAL

> Acceso al suelo y la vi-

> Accesibilidady movilidad dad

CIUDAD ECONOMICA Y SOCIAL CIUDAD POLITICA

> Ingreso > Representacién adecua-
da de la ciudadania

> Libertad cultural y multi-

> Empleo de buena cali- culturalismo

> Libertad para crear bie-
nes culturales

> Participacion efectiva de

> Equidad la ciudadania
> Seguridad y convivencia > Accesoabienesculturales

> Acceso a servicios so- -
pacifica

ciales: salud, educacion,
seguridad alimentaria

> Proteccién contra la vul-
nerabilidad




el manejo del espacio la autoridad distrital tiene una capacidad de accién muy
amplia. El Gobierno local puede incidir de forma sustantiva en el ordenamiento
del suelo. A veces pareciera como si el Concejo y la administracién distrital no
tuvieran conciencia de su enorme poder de intervencién.

En la ciudad espacial se sefialan los siguientes aspectos relevantes sobre
los cuales la administracién distrital puede incidir, y que afectan el desarrollo
humano: el acceso al suelo y la vivienda, la movilidad, la distribucién equitativa
de los espacios publicos, la oferta de servicios pablicos de buena calidad, la ade-
cuada disposicién de residuos y la existencia de un medio ambiente sano.

La segunda dimensién se refiere a las relaciones econdmicas y sociales de la
ciudad. Las personas se aglomeran porque la cercanfa les permite mejorar su
calidad de vida. Los aspectos especificos de esta segunda dimensién tienen rela-
cién con el ciclo del P1B, el ingreso, los logros en educacién y salud, etcétera. La
ciudad puede facilitar de manera privilegiada el cumplimiento de los objetivos
del Estado Social de Derecho.

Asimismo, la economia urbana contribuye a la ampliacién de las capacida-
des de las personas de manera privilegiada. El producto promedio de Bogoté es
superior al de las otras ciudades del pafs y este hecho incide en el mejoramiento
de las condiciones de vida de la poblacién. Los pobres que llegan a la urbe tienen
mayor probabilidad de salir de la pobreza, a diferencia de aquellos que llegan
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8 “Asi, cuando el poder proviene
de Dios, se construyen templos;
luego, cuando el poder proviene
del pueblo, se construye el espacio
publico. Antes, se trataba de lle-
gar al cielo con los campanarios;
hoy con edificios publicos, como
bibliotecas o museos, construc-
ciones evocadoras de la condicién
sagrada de lo publico. En el pasado
se buscaba hacer visible el poder
centralizado con el templo, hoy
con el espacio publico descentra-
lizado. Antes, cuando existia el
universo, es decir una sola verdad,
en la ciudad se debfa representar
en la centralidad, fuese el templo
o la plaza, una idea de orden y
concierto. Hoy, cuando existe el
multiverso, es decir, maltiples ver-
dades, la ciudad es multicéntrica”
(Zambrano, 2007:1).
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a cualquier otra ciudad del pais. En Bogot4, los pobres de hoy dificilmente son
los pobres de ayer y esta caracteristica la hace atractiva. El poder gravitacional
del Distrito debe favorecer la convergencia y la igualdad con los municipios ve-
cinos, dindmica de acercamiento que debe ir a la par con un mejoramiento de
las condiciones de vida de los habitantes capitalinos. En otras palabras, se trata
de conciliar mejores condiciones de vida en el Distrito y los otros municipios,
con un proceso de convergencia entre todos.

La ampliacién de las capacidades se logra mediante politicas publicas que
contribuyan a mejorar el ingreso, crear empleo, disminuir la desigualdad y acceder
a los servicios sociales bésicos, como educacién, salud y seguridad alimentaria.
Todas las personas, ricas y pobres, somos en alguna medida vulnerables, por
tanto, los diversos instrumentos de proteccién y de promocién social deben
ayudar a reducir la incertidumbre y a protegernos contra la vulnerabilidad
(DNP, 2008).

La tercera dimensién de la ciudad corresponde al campo de la politica. La
convivencia de las personas en el espacio urbano plantea la discusién politica en
dos niveles. El primero es el de la democracia local, y el segundo, el de las inte-
racciones que se presentan entre la democracia representativa y la participativa.
En la ciudad tiene plena expresién la democracia local. La seguridad humana es
una condicién fundante del ejercicio de la libertad. En 1998, el Secretario General
de las Naciones Unidas, Kofi Annan decia: “la tarea esencial de la ONU es velar
por la seguridad humana” (PNUD, 2003:13 y ss.). Esta nocién general abarca las
diversas formas de seguridad que facilitan la convivencia pacifica. El ejercicio
de la democracia pasa por un fortalecimiento de la democracia representativa y
por la creacién de condiciones que favorezcan la participativa.

La dimensién cultural es la cuarta forma de mirar la ciudad. Se hace la
diferencia entre la cultura como un campo transversal y las industrias cultu-
rales. La cultura urbana lo permea todo. La aglomeracién crea un sentido de la
otredad diferente al que tienen personas que viven aisladas en las zonas rurales
y, precisamente, la vida en la ciudad estd permeada por la cultura, que adquiere
rasgos especificos en la aglomeracién. En cada ciudad estas expresiones tienen
un sello propio. De la misma manera como se afirma que el ambiente del “barrio
chino” es distinto al del “barrio latino”, es posible decir que el ritmo de vida en
Nueva York es més agitado que el de Cartagena. La historia de la ciudad refleja
cambios en la cosmovisién (Castells, 1972; Zambrano, 2007)8.

El ejercicio de los derechos es posible si la ciudad favorece la libertad cul-
tural y el multiculturalismo, por ello la expresién cultural no debe ser coartada.
En Bogotd las industrias del ramo han alcanzado un crecimiento notable, que
se debe seguir impulsando, con el fin de que el acceso sea menos desigual. La
demanda y el consumo cultural, cada vez tienen mayor participacién en la
economia bogotana, de ahf que el reconocimiento de esta tendencia ascendente
serfa el primer paso para que la politica distrital proponga incentivos y modelos
de negocios que fortalezcan la actividad privada en beneficio de todos.

La sostenibilidad del desarrollo humano de la capital no est4 garantizada 'y
existen numerosas amenazas: ambiental (rfo Bogot4), urbanistica (densificacién
en lugar de extension), movilidad (aumento de los vehiculos privados), descen-
tralizacién (la dindmica de Bogotd puede ir en contra de las demds localidades
y regiones del pafs), cultural (irrespeto a la heterogeneidad), entre otras.
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UNA CIUDAD CON LIMITES’

Ya hace 25 anos el plan de desarrollo de la ciudad sefialaba la necesidad de
poner limites al crecimiento territorial de la capital y densificar su ocupacién
conservando y ampliando sus 4reas recreacionales.

La férmula consistia en contener drasticamente la ciudad dentro de sus
limites arcifinios, es decir, sus limites naturales: las cumbres de los cerros que
la rodean por el oriente y el suroriente, el rio Bogoté por el occidente y la Calle
250 por el norte, Gnica demarcacion artificial.

Desde entonces sabfamos que el costoso modelo de la suburbia desarrolla-
do en Estados Unidos no era sostenible por su costo desmesurado, que obliga
a invertir més de la mitad de los recursos en una infraestructura que tiene por
Unico fin permitir a sus pobladores llegar a sus lugares de trabajo. Ademaés era
ambientalmente insostenible, como lo comprueba el cambio climético y el alza
de los combustibles fésiles.

Esta decisién deberfa acompaiarse de un proceso metédico de proteccién y
preservacion de los cerros y de una gran zona de amortiguamiento perimetral a
lolargo del rfo Bogot4, con lo cual la ciudad quedaria rodeada de un area forestal
por todos sus costados. Se trataba de crearle un cinturén verde que hiciera visibles
sus limites, con el fin de evitar que la capital siguiera devordndose la sabana,
ecosistema casi Gnico en el mundo.

Entonces no se disponian de todas las herramientas juridicas que nacie-
ron con los articulos constitucionales que le otorgamos los constituyentes de
1991, con la instauracién del Distrito Capital y sus posibilidades de crear un
drea metropolitana con los municipios circunvecinos, o una regién, con otras
entidades territoriales de cardcter departamental. Asimismo le aseguramos su
independencia politica y econémica.

No se podian controlar ni las propias entidades publicas oficiales que en
el buen dnimo de construir viviendas a bajo precio compraban los terrenos
lejos del centro, sin los servicios pablicos esenciales, ni agua, ni alcantarillado
ni vias y, por supuesto, sin ningin amoblamiento social. Los urbanizadores
piratas parcelaban terrenos baratos, por fuera de las cotas establecidas para la
proteccién de los cerros y la provisién de los servicios, creando situaciones de
hecho arraigadas por muchos afios, sin que las normas penales permitieran
acciones contundentes.
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Justamente Ciudad Bolivar fue creada para poder regularizar cerca de 150
barrios subnormales, lo cual implicé llevar el acueducto hasta arriba de la cota
3.000.

El'masivo plan de movilizacién basado en la trolificacién, a partir de energia
eléctrica limpia, no fue continuado por las administraciones posteriores aban-
donando la financiacién concesional obtenida con operaciones de triangulacién
con base en café en pafses de la ex URSS. Este sistema fue adoptado por Quito
con espléndidos resultados para el orden y limpieza ambiental de la ciudad.

Las prescripciones conducian a aceptar solamente el establecimiento de
empresas de servicios e industrias sin chimeneas. Es decir, consolidar la vocacién
sostenible de la ciudad con compafifas que no generen contaminacién del aire
o mds vertimientos téxicos. El Distrito Capital, situado a més de 2.600 metros
sobre el nivel del mar, depende para la limpieza de su atmésfera de las lluvias y
de los vientos porque carece de un proveedor de oxigeno como es el mar.

Es sorprendente que tres conquistadores hubieran llegado casi simulta-
neamente a este hébitat privilegiado en pos de un imaginario, El Dorado, y que
Gonzalo Jiménez de Quesada, el primero en el tiempo de los espafioles, hubiera
“fundado aqui perenne casa”. Es verdad, no tenfamos oro, sino sal que era
moneda corriente para conseguirlo. Pero en cambio, en el siglo XVI, después de
haber padecido las penalidades y los sofocos de atravesar rios y selvas mefiticas,
coincidié con Sebastidn de Belalcdzar y Nicolds de Federmdn, en este enclave
andino.

IAh!, pero descubrieron algo més valioso, mucho maés valioso que el oro.
Descubrieron nada menos que el aire acondicionado, permanente clima de
este acogedor altiplano de un temperado otofio perpetuo, que debemos seguir
cuidando para las generaciones futuras.

Estas son algunas de las razones para aplicar las recomendaciones de este
Informe de Desarrollo Humano, que ademés acoge en su integridad las con-
clusiones de la Misién Hébitat por Bogota de 2007 y la filosoffa del desarrollo
humano sostenible, nuevo paradigma de Naciones Unidas promovido a partir
de los afos noventa por el PNUD.

Augusto Ramirez Ocampo
Ex alcalde de Bogota
1982-1984
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EL PUNTO DE PARTIDA

A. UNA HISTORIA BREVE DE BOGOTA

1. La poblacién

El crecimiento de la ciudad estuvo signado por profundos y, a veces, dras-
ticos cambios en el ndmero y en las caracterfsticas de sus habitantes. Si para el
siglo XVII el 70% de los residentes eran indigenas, en el final de la Colonia se
presencié el surgimiento de una ciudad en la que predominaba el mestizaje. Con
una porcién importante de blancos (38,3%), menos afrodescendientes (5,8%) y
apenas 3% de indigenas en el casco urbano, el panorama y las costumbres fueron
cada vez més ajenos a aquellos vistos en tiempos de la fundacién. Una vez que se
consolidé el mestizaje, en el siglo XIX se present6 el primer impulso demogréfico
importante. La poblacién se multiplicé por cinco y el pico més significativo se
dio entre 1870 y 1912, cuando la ciudad pasé de 40.800 a 116.951 habitantes.
La mayorfa mestiza fue la principal fuente del artesanado, los tenderos, los
pequefios comerciantes y los empleados del gobierno de la ciudad.

En las primeras décadas del siglo XX la clorificacién del agua, la canali-
zacién de varios rios y la construccién de la planta de tratamiento de Vitelma
produjeron un efecto clave sobre las estadisticas vitales que, por primera vez,
alcanzaron un saldo positivo al final de los afios treinta. Mds nacimientos que
muertes abrieron el camino al fenomenal salto demografico y a la modernizacién
iniciada en los afios cincuenta, cuando Bogotd ya contaba entonces con cerca
de 650.000 habitantes.

Otros fenémenos que influyeron en el avance demografico fueron las
migraciones de mediados del siglo XX. Motivados por la bisqueda de opor-
tunidades de trabajo y tras el anhelo de una suerte mejor, muchos habitantes
del altiplano y, en menor medida, de otras regiones, iniciaron su viaje hacia la
capital. Las migraciones econémicas se conjugaron con las expulsiones originadas
en la violencia que azotaba al pafs desde la década anterior, impulsando asf el
aumento poblacional de la urbe, que alcanzé una tasa de crecimiento del 11%
anual entre 1951 y 1964.

El dinamismo demogréfico trajo consigo varias tendencias modernizan-
tes que se expresaron en el crecimiento vial y en una interesante renovacién
arquitecténica. Los afios sesenta aportaron un elemento determinante a la
evolucién de la capital: la aplicacién del control de natalidad produjo cambios
en la distribucién de los sexos y redujo las tasas de fecundidad, causando un
impacto favorable en la curva de mortalidad que ya venfa cayendo de manera
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significativa desde décadas anteriores. Asi, entre los censos de 1938 y 1951 la
tasa general de mortalidad descendié 70% y la de mortalidad infantil 80%. Entre
1951 y 1981 la esperanza de vida aumentd trece afios.

El crecimiento demografico continué hasta 1973, cuando la ciudad alcanzé
algo més de 2.700.000 habitantes. En los afios ochenta se iniciarfa el proceso
de estabilizacién, y el nimero de bogotanos de nacimiento empezé a crecer
frente a aquellos originarios de otros lugares del pafs. Dicha estabilidad abri6
paso a una nueva ciudad, menos desbordada por las demandas del crecimiento,
y con mayor holgura para mejorar las condiciones de vida de sus habitantes.
Fue pues el preludio de la Bogota actual: menos populosa a lo proyectado, con
m4s mujeres que hombres y con una poblacién, en promedio, més vieja que en
las décadas pasadas.

2. Las mujeres

En las primeras décadas del siglo XX aparecen algunos registros de la
intervencién de las mujeres en la vida publica, particularmente en las celebra-
ciones del Dia del Trabajo. En 1918 las mujeres acompafiaron la fiesta, dictando
conferencias sobre sus derechos en el barrio Unién Obrera. Su intervencién en
muchos érdenes de la vida cotidiana se hizo cada vez maés fuerte, y entre la
clase trabajadora empezaron a aparecer costureras, lavanderas y planchadoras
que salfan a ejercer sus oficios, abandonando el recinto doméstico al que por
costumbre habian estado confinadas. El trabajo no fue la tnica reivindicacién
femenina, y ya en 1927 un grupo de mujeres solicité al Ministro de Instruccién
Publica que les abriera las puertas de las universidades. En forma simultédnea, la
ciudad comenzé a demandar mano de obra més capacitada para la expansién
industrial y la modernizacién del sector servicios, lo que facilitd el acceso de la
mujer al mercado laboral y a la educacién superior.

El paisaje social que mostraba la ciudad en los afios previos cambié. Hasta
las primeras décadas del siglo XX la participacién de la mujer en el mundo del
trabajo estaba limitada a actividades de baja productividad: planchadoras, som-
brereras, aguateras y empleadas del servicio doméstico. Pero luego, su calificacién
educativa les permitié adquirir mayores posibilidades de participacién en maés
6rdenes de la vida urbana. Por supuesto, uno de los principales efectos de este
nuevo panorama fue la reduccién del tamafio de la tipica familia bogotana. EI
control de la natalidad abrié la puerta hacia la autonomia de las mujeres sobre su
cuerpo, y con ello se aboné el camino para fortalecer sus demandas por equidad
y reconocimiento en la definicién de la vida publica.

3. Morfologia urbana

Resulta dificil comprender los cambios en la forma de la ciudad sin consi-
derar cémo su ubicacién geogréfica fue elemento determinante para su afian-
zamiento como capital de la nacién, primero simbélica, luego administrativa
y, finalmente, econémica.

Cuando llegaron los espafioles, el altiplano cundiboyacense se asemejaba a
un archipiélago en el que los complementos ecoldgicos facilitaban intercambios
que, basados en la reciprocidad, tenfan una distribucién vertical que se repetia
a diferentes latitudes. Esa riqueza, producto de la variedad climatica, en parte
explica las altas densidades poblacionales en las montafias del interior, tan
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distantes del mar. La imagen de archipiélago presentaba tres aspectos: a) el verti-
cal, en el que las sociedades andinas buscaron controlar, por medio de alianzas,
los tres pisos ecoldgicos para aprovechar al maximo su gama complementaria de
recursos y productos; b) el horizontal, en donde se vefa la necesidad que tenfan
los indigenas de hacer funcionar los sistemas de distribucién y circulacién de los
productos en una escala local, entre los diferentes nicleos espaciales, y ¢) uno
estructural, que indicaba la divisién de la sociedad andina segin ritos, creencias
y clanes (Kotkin, 2006).

Santa Fe de Bogoté quedé asentada sobre el territorio con la mayor oferta
ambiental del pafs y en un lugar ya domesticado por los muiscas a la llegada de los
espafioles. Dominado el territorio y conquistada la poblacién, se fundé la ciudad.
La riqueza ecoldgica de la sabana con el tiempo derivé en riqueza econdmica y
poblacional y en més disponibilidad de poblacién tributante.

La ciudad colonial dominaba el espacio, las gentes y la economia; en espe-
cial, configuraba la idea de civilizacién que Espafia se propuso implantar en el
Nuevo Mundo. Esta idea fue una de las continuidades histéricas que con mayor




fuerza perdurd hasta bien entrado el periodo republicano. El establecimiento de
las autoridades, del aparato fiscal y luego de la Audiencia demandé la creacién
de infraestructuras urbanas minimas. De igual forma, la burocracia y los nego-
cios impusieron la organizacién de los servicios bésicos que fueron el origen del
desarrollo posterior de elementos claramente urbanos.

Durante el periodo republicano, el drea urbanizada apenas crecié 1,8 veces
la superficie que tenfa en 1800, muy por debajo del crecimiento demografico.
Este fenémeno produjo un impacto inmediato sobre las necesidades de oferta de
vivienda, que traté de saldarse mediante la subdivisién de casas y la edificacién
de interiores de manzanas. Este tipo de desarrollo espacial densificado fue el
resultado de las dificultades de oferta de tierras urbanizables —pues las que ro-
deaban la ciudad, los ejidos, estaban en proceso de privatizacién desde mediados
del siglo XIX~, y de la crisis econémica. A finales del siglo XIX y principios del
XX, ricos y pobres convivian en el mismo espacio urbano, llegando muchas
veces a compartir las casas.

En todo caso, a la entrada del siglo XX la poblacién creciente de la ciudad
demandaba cada vez con mds fuerza oportunidades y atencién. Los barrios
reemplazaron a las antiguas parroquias como unidades administrativas para
facilitar la prestacién de servicios publicos y la organizacién de la Policfa. Se
construyeron los primeros barrios obreros y empez6 la expansién por fuera de
los Iimites coloniales: Chapinero y San Cristébal florecfan y se conectaban a la
ciudad compacta gracias al tranvia.

El ritmo pausado con que se expandia sobre el eje norte-sur la Bogotd de
la primera mitad del siglo XX, fue abruptamente alterado luego de los tragicos
hechos del 9 de abril de 1948 (el Bogotazo). La destruccién de gran parte de las
principales edificaciones del centro impulsé una transformacién radical de los
conceptos urbanisticos de la época. La arquitectura francesa y la neoclésica fue-
ron reemplazadas por edificios de varios pisos que respondfan més a la incipiente
emergencia de un centro con vocacion financiera (Aprile-Gniset, 1992).

A su vez, la actividad comercial empez6 a desplazarse hacia barrios como
Chapinero y el Siete de Agosto. Se produjo un crecimiento espontdneo de la
ciudad a lo largo de vias principales que terminaban conectando un tipo de
urbanizacién esencialmente residencial, pero hecha a retazos.

Aunque durante los afios treinta se registran algunos intentos por sinto-
nizar a la ciudad con el urbanismo moderno por medio de la asesoria de Karl
Brunner, la planeacién llegd formalmente de la mano del plan piloto de 1951
—disefiado por el conocido arquitecto Le Corbuisier—, que proponia un modelo
integral de desarrollo y de proyeccién de servicios pablicos que tenfa en cuenta la
dimensién regional, la metropolitana y un plan urbano (Del Castillo, 2003).

La mitad del siglo marca el periodo de modernizacién mds importante
para la capital y el cambio més acelerado de su morfologfa. La construccién de
las autopistas del Norte y del Sur, del CAN y del aeropuerto El Dorado, el enri-
quecimiento de la infraestructura y el equipamiento urbanos, y, especialmente,
la intervencién de Rojas Pinilla, que ignora la recomendacién de controlar el
crecimiento hacia el occidente recogida en el plan piloto. Se crea el Distrito
Especial mediante la anexién de Bosa, Fontibén, Engativé, Suba, Usaquén y
Usme. De esta manera comienza el viraje del crecimiento lineal hacia la ciudad
semicircular compacta.
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En la década de los sesenta, aquellos alcaldes que habfan tenido contacto
con las técnicas modernas de planeacién, como Jorge Gaitédn Cortés y Virgilio
Barco, se esforzaron por armonizar la planeacién y la intervencién estatal. De
ese intento surgio el plan vial piloto a partir del cual se propusieron las avenidas
68, Boyacé y la Longitudinal que se articulaban a ejes radiales como la Carrera
Séptima, la calle 80, la calle 26 y la Avenida de las Américas. En 1967, Barco
ejecut6 un plan para terminar las avenidas 68, 30 y 19, iniciadas por el alcalde
anterior. Las nuevas vias y la extension de las redes de servicios pablicos refor-
zaron la tendencia a urbanizar hacia el occidente, debido a la construccién de
Ciudad Kennedy.

El crecimiento poblacional intensificé la presién por una oferta adecuada
de vivienda. Terminé imponiéndose la autoconstruccién bajo la modalidad de
barrios informales, o denominados peyorativamente piratas. Entre las décadas
de los cincuenta y setenta hubo una urbanizacién incontrolada en la que el
barrio marginal proliferd, en parte, por la intermediacién de los politicos. Las
politicas de vivienda de los afios setenta no fueron suficientes para evitar que
la mayorfa de los sectores populares continuaran por fuera de la oferta formal,
y las soluciones propuestas por los gobiernos poco ayudaron a incorporar las
practicas populares de construccién de vivienda, hecho que reforzé la condicién
de ilegalidad de las soluciones habitacionales de los mds pobres. Este manejo,
combinado con la intermediacion de los politicos locales y la ganancia electoral
que de allf se podia derivar, configuraria la gran tragedia de Bogoté durante las
dos décadas siguientes.

4. Servicios ptblicos

La historia de las ciudades bien puede ser la de cémo proveer y financiar
servicios publicos para sus habitantes; en este aspecto, la capital presenté di-
ficultades desde el principio. Gonzalo Jiménez de Quesada no cumplié con la
tarea indispensable de destinar tierras para ejidos en el momento de la fundacién.
Esta es la génesis de dos problemas que acompafiaron a la ciudad durante toda
la época colonial: el municipio no conté con terrenos que le permitieran interve-
nir en la regulacién del suelo susceptible de ser urbanizado, y las finanzas de la
ciudad fueron siempre deficitarias, lo que dificulté el empedrado de las calles,
la ampliacién del acueducto y la recoleccién de basuras.

Aunque en el periodo republicano la ciudad contaba con dos acueductos
—Agua Nueva y San Victorino— el abastecimiento era escaso, y ain se apelaba al
trabajo de las aguateras o se acudfa a los numerosos chorros que atravesaban la
sabana. No habfa buen alumbrado publico, aunque la gente se recogia temprano
en sus casas, por lo que ese servicio era considerado superfluo. La lefia era la Ginica
fuente de calor y era traida por indios que se dedicaban a esa labor. No habfa
transporte publico, pero el tamafio de la ciudad lo hacfa innecesario.

La necesidad de los profesionales de la salud en favor de medidas sanitarias
se evidenci6 desde los albores del siglo XX. La idea era combatir las condiciones de
insalubridad mejorando las viviendas, construyendo parques y modernizando el
acueducto. Las presiones de la opinién publica, motivadas por la baja calidad del
agua, fueron las que hicieron que en 1911 el municipio iniciara las negociaciones
que, finalmente en 1914, formalizarfan la compra del acueducto. Dos décadas
después los esfuerzos se dirigieron hacia la construccién de la represa de La Re-




gadera y en 1955 de la planta de Tibitoc. Pese a la atencién puesta en el tema,
todavia algo més del 40% de bogotanos carecia del servicio de acueducto.

A su ritmo, otros servicios publicos aumentaron su cobertura en porcentajes
importantes. Los datos del censo indican que en 1951 el 50% de la poblacién
bogotana contaba con energfa eléctrica. Ya se habfa suprimido el tranvia como
modo principal de transporte ptblico y el carro particular ocupaba un lugar
central. Comenz6 la era del automévil y la ciudad tuvo que adaptarse. La prensa
se quejaba de la “fiebre de las avenidas”.

Los aires modernizadores de mediados del siglo marcaron su impronta
sobre la infraestructura de servicios ptblicos que, al masificarse, transformaron
mucho de la cultura material al interior de los hogares. El agua domiciliaria me-
jord sustancialmente las condiciones de higiene en las viviendas. El progresivo
avance del servicio de energfa eléctrica permiti6 el cambio de las estufas de lefia
y carbén, que imperaban en los barrios marginales hasta los afios cincuenta.
Apareci6 el servicio de gas. Todo ello liberé tiempo disponible de las familias
que fue dedicado al ocio, la educacién y el trabajo fuera de casa.

48 INFORME DE DESARROLLO HUMANO PARA BOGOTA 2008




49

La urbanizacién acelerada del dltimo tercio del siglo XX presioné la
construccién de una gigantesca infraestructura de servicios publicos, que se
financié con créditos externos. Por esta via como que los costos se trasladaron
a las generaciones futuras.

5. Crecimiento economico

A diferencia de las ciudades-puerto, Bogotd no nacié como centro de
comercio; durante todo el periodo republicano se caracterizé por su debilidad
econémica en contraste con su fortaleza administrativa. Esta tensién permite
comprender buena parte de las dindmicas decimondnicas de la capital.

Apenas durante las primeras décadas del siglo XX la economfa exportadora
en el pais —concretamente del café— llega para ambientar un primer impulso de
modernizacién que tuvo efectos sobre la ciudad. Infortunadamente, este auge
coincide con la republica conservadora y su fuerte politica de contencién, que
impide que la modernizacién acelerada vaya a la par con el lento proceso de la
modernidad. Solo a mediados del siglo fue posible identificar rasgos de centrali-
dad econémica, gracias a una progresiva industrializacién que, por medio de la
introduccién del hierro, el acero, el vidrio y el concreto reforzado, contribuyé al
transito de la ciudad hacia la condicién de polo econémico.

El verdadero despegue industrial se produjo a partir de 1950, més bien
tardfo con relacién a otras ciudades colombianas. El fendmeno comenzé con la
sustitucién de importaciones, para luego dar paso a la consolidacién de ramas
productoras de bienes intermedios y de capital, asi como al fortalecimiento
del sector servicios. Curiosamente, en Bogotd la industria se concentré un
poco antes de que lo hiciera la poblacién, y ello se convirtié en una fuente
muy atractiva para los migrantes de varias regiones del pais. A partir de 1966
se comienza a observar una concentracién de la actividad econémica. En ese
afio, el 36% del valor agregado industrial de las cuatro ciudades mayores se
generaba en Bogotd; en 1991 esta proporcién aumenté al 39,22%. En 1966 el
36% del empleo industrial de las cuatro ciudades mds grandes se producia en
la capital, y en 1991 esta proporcién aumenté al 46%. Pero en la medida en
que crecfa el posicionamiento industrial, la economia informal mantenfa una
alta participacién.

El Plan nacional de desarrollo Las cuatro estrategias —hecho a comienzos de
los anos setenta, durante la presidencia de Misael Pastrana Borrero y a partir
de los planteamientos de Lauchlin Currie— fue articulado alrededor de la cons-
truccién, que cumplia la funcién de sector lider. El sistema de financiacién de
vivienda UPAC, que surgié de alli, transformé de manera radical el proceso de
urbanizacién y la economia de las ciudades colombianas.

Con esos y otros planes posteriores la ciudad inicié una etapa de conso-
lidacién urbana que le permitié afrontar los retos de fin de siglo en mejores
condiciones que las otras grandes ciudades colombianas en materia social y,
sobre todo, contando con la economia més sélida del pais.

B. LA TRANSFORMACION RECIENTE

Parallevar a término un anélisis sobre el estado del desarrollo humano urbano
es necesario tener en cuenta los procesos que se han gestado en la ciudad en los
Gltimos afos y la evolucién en el acceso a las diferentes oportunidades urbanas.

EL PUNTO DE PARTIDA
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Bogota4 se ha transformado de manera sustantiva, y esos cambios han tenido
lugar principalmente en el 4mbito del desarrollo humano urbano. El Distrito cuen-
ta con valiosos instrumentos que le permiten mejorar las condiciones de vida de la
poblacion. El anélisis de la transformacion reciente obliga a realizar una doble tarea:

- Describir con precision las caracteristicas de esta transformacién, identifi-
cando las oportunidades urbanas que la hicieron posible. Esta descripcién
no es un diagndstico sobre el estado del desarrollo humano urbano de la
ciudad porque: a) se ocupa exclusivamente de las oportunidades que su-
frieron una transformacién positiva importante en los tGltimos afios, y b)
subraya los avances tan solo en términos relativos, es decir, con respecto a
su estado anterior, y no en comparacién con algin nivel estdndar de acceso
a las diferentes oportunidades.

- Explicar el conjunto de condiciones que hicieron posible la transformacién
para aportar a su comprensién y a la sostenibilidad de los cambios. La ex-
plicacién también es Gtil para definir con mayor precisién las posibilidades
de su réplica en otros contextos.

El carédcter dual de este compromiso supone una distincién entre los fines
y los medios del desarrollo humano urbano: los avances en las finanzas y la ins-
titucionalidad de la ciudad no son, en s{ mismos, progresos en dicho desarrollo.
Son los medios los que hacen posible la ampliacién de las demés oportunidades
urbanas, asf que su valor es instrumental.

El cambio cultural de los ciudadanos es parte constitutiva de la transfor-
macién. Es un fin en la medida en que a él estdn asociados los avances en ciertas
capacidades urbanas, como el mayor sentido de pertenencia o una mejor cultura
politica y ciudadana. También, el cambio cultural es un medio, ya que es parte
de las condiciones estructurales que permiten explicar el cambio en la ciudad.

Cualquier decisién sobre el momento més adecuado para realizar el andlisis
es, por supuesto, arbitraria. El punto de partida es la Constitucién de 1991. Esta
eleccién se basa en dos razones:

- La Constitucién de 1991 es un hito porque mejoré la capacidad del Distrito
de incidir en el desarrollo humano urbano. Estas posibilidades se concreta-
ron gracias a las renovadas atribuciones y a la autonomia que se le otorgaron
a la ciudad en su condicién de Distrito Capital. Teniendo en cuenta lo
anterior, y sin demeritar sus alcances, se asume que las transformaciones
anteriores de la ciudad son antecedentes sin los cuales esa “transformacién
reciente” no habria sido posible.

- Lanueva estructura institucional promovida desde la Constitucién de 1991
marca un salto cualitativo en la trayectoria del desarrollo urbano de Bogot4,
que se ha reflejado en la celeridad de los cambios que ocurrieron de ahi en
adelante.

1. Descripcion breve de la transformacion

Se identifican a continuacién los avances mdas importantes en las dimen-
siones analiticas de la ciudad adoptadas por el Informe.

En la dimensién espacial, la responsabilidad del Gobierno distrital es mas
clara y sumargen de accién, méas amplio. La ciudad ha avanzado, principalmen-
te, en la provisién de bienes. En los aspectos relacionados con la regulacién, el
trecho por recorrer ain es largo.




Los principales logros que representan un avance en las oportunidades
para el desarrollo humano urbano tienen que ver con: a) el espacio publico, b)
la movilidad de los ciudadanos y c) la cobertura de los servicios pablicos domi-
ciliarios. Con respecto al espacio publico, se ha avanzado en la construccién,
mejoramiento y promocién de su uso. El impulso sin precedentes a la cons-
truccién de parques barriales —que aumenté en 50% entre 1997 y 2000, de
grandes alamedas —como la de El Porvenir, la mas grande de Latinoamérica—, y
de megabibliotecas —la Virgilio Barco, El Tintal y El Tunal- son expresién del
interés genuino por ampliar la oferta de bienes publicos para los bogotanos.
Pero la cuestién no se quedé en la creacién de la oferta, sino que continué con
la promocién de la apropiacién y aprovechamiento de estos escenarios privile-
glados de encuentro e interaccién. A manera de ejemplo, vale la pena destacar
el impacto de las megabibliotecas, que junto con las seis bibliotecas locales y las
nueve barriales se constituyeron en una red que es visitada por 4,8 millones de
personas cada afio (Prada, 2004).

Las oportunidades de mejor movilidad para un mayor nimero de bogota-
nos también se ampliaron. La manifestacién més clara es Transmilenio (TM),
que expresa la opcién del Distrito por un modelo de movilidad que privilegia lo
publico, y disminuyé los tiempos de viaje de los usuarios, aumenté la velocidad
de los vehiculos, redujo la contaminacién y disminuyd la accidentalidad.

Finalmente, las empresas de servicios publicos domiciliarios pasaron de
tener serios problemas financieros y de gestién a proveer sus servicios al casi 100%
de los hogares bogotanos ubicados en asentamientos legales. Pese a que el marco
normativo posterior a la Constitucién de 1991 buscaba disminuir la influencia
de las administraciones municipales en el manejo de las empresas de servicios
publicos, el hecho cierto es que las decisiones del Distrito terminaron siendo
fundamentales para lograr la estabilidad actual. Sin duda, se han agregado nuevos
problemas ligados a la tarifa. De todas maneras, la ciudad cuenta con empresas
de servicios ptblicos domiciliarios de primer nivel, que tienen una excelente es-
tabilidad financiera, y que son capaces de proveer el servicio donde sea requerido.

Pese a que el margen de accién de la ciudad se reduce cuando se habla de
las oportunidades propias de la ciudad en su dimensién econémica y social, hay
dos avances incontestables a los cuales se llegd, en mayor medida, gracias a las
acciones del Gobierno distrital: a) la ampliacién del aseguramiento en salud para
los bogotanos, y b) la universalizacién de la educacién bésica. En ambos casos,
se traté de esfuerzos de provisién de bienes considerados como meritorios. Visto
desde la perspectiva de la regulacién, los problemas de fragmentacién y colisién
con el Gobierno nacional han sido criticos.

El aseguramiento universal constituye una forma superior de oferta de
servicios de salud. Supera la asistencia publica, y se inscribe en un contexto en
el que la salud se entiende como un derecho garantizado por el Estado. La capital
ha tenido un papel de liderazgo en esta materia, manteniendo desde los primeros
afios de vigencia del nuevo régimen de seguridad social en salud porcentajes de
aseguramiento superiores a los promedios nacionales. Los avances que ha logrado
la ciudad tanto en el programa Salud a su hogar, como en afiliacién al régimen
subsidiado son significativos.

Y en materia educativa, la escolaridad promedio supera los diez afios con
una relativa igualdad entre las tasas masculina y femenina. En 2006 se reporté
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una cobertura neta de 92% y una bruta de 98,7%, por lo que no es exagerado
afirmar que si un nifio y su familia lo desean tendrdn acceso a la educacién
basica en la ciudad.

En términos generales, los logros en cobertura han estado relacionados
con estrategias como la contratacién de la prestacién del servicio educativo, la
provisién de transporte escolar, la construccién de establecimientos educativos
para ser administrados por operadores privados bajo el esquema de concesién
(entre 1998 y 2004), o para ser administrados directamente por la Secretarfa de
Educacién Distrital (desde 2005), junto con el refuerzo estructural y la ampliacién
de plantas existentes, la gratuidad y el mejor aprovechamiento de la capacidad
instalada y la integracién institucional.

Aunque con diferentes enfoques, todas las administraciones de la ciudad
posteriores a 1991 han trabajado en estrategias concretas para lograr el incremen-
to del acceso y la permanencia de los estudiantes en el sistema educativo con
énfasis hacia los mdas pobres, el mejoramiento de la calidad y la modernizacién
de la gestién del sector. Los retos siguen siendo muchos e inaplazables, pero no
opacan el avance significativo de la ciudad en un aspecto relacionado directa-
mente con la perspectiva del desarrollo humano: el acceso al conocimiento.

En lo que respecta a cémo se distribuyen los excedentes y los costos de la
aglomeracién —por la organizacién y ejercicio del poder, y la provisién de condi-
ciones de seguridad—, aspecto esencial de la dimensién politica de la ciudad, el
Informe considera que hay dos avances fundamentales: a) transformacién de la
cultura politica, y b) el mejoramiento de las condiciones objetivas de seguridad.
En ambos casos el Distrito es corresponsable con la nacién de proveer, regular y
educar para la seguridad frente al crimen, y de hacer lo mismo en el caso de los
medios para participar activamente en la vida publica en democracia.

Aunque la transformacién de la cultura politica se venfa gestando desde
hace varios afios en forma paralela al fortalecimiento de la clase media —que se
consolidé en la década de los setenta—y al afianzamiento de la responsabilidad
civica entre los ciudadanos, fue poco después de la primera eleccién popular
de alcaldes que tuvo lugar su més significativa manifestacién: el predominio
del voto independiente. En 1994 Antanas Mockus fue elegido alcalde mayor
como antipolitico y sin estructura partidista. El distanciamiento del electorado
frente a los partidos —aunque al parecer debilita el sistema politico—, implicé
un rechazo de sus précticas clientelistas y favoreci6 la consolidacién del voto
programaético.

Elvoto independiente supone un ejercicio pleno y consciente de las capaci-
dades politicas, en tanto evidencia una disminucién del “dilema del colinchado™
si el costo de votar es muy superior al aporte marginal de cada voto, el cliente-
lismo ofrece la compensacién necesaria. El voto independiente, movilizado en
torno de propuestas programaticas, expresa un compromiso més responsable con
la agenda publica de la ciudad y un avance en términos de cultura politica.

Se puede argumentar que este cambio solo se ha manifestado en el contexto
de las elecciones de alcaldes y que, en cambio, los viejos hébitos de reproduccién
electoral, como el clientelismo, siguen predominando en los demds escenarios de
la democracia representativa. No obstante, hay indicios de que manifestaciones
de una cultura politica m4s madura empiezan timidamente a permear el sistema
politico de la ciudad, conduciendo a una paulatina renovacién de liderazgos.
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Con respecto a la seguridad frente al crimen, Bogot4 ha avanzado de ma-
nera sustantiva. Las caracteristicas de este avance son ampliamente conocidas:
se ha presentado una caida contundente de los indices de inseguridad més en
los cuales la urbe presentaba niveles superiores al promedio de muchas ciudades
similares. La tasa de homicidios por 100.000 habitantes cayé de 80 en 1993 a
18,7 en 2006, inferior a la de ciudades como Washington, Ciudad de Panama,
Lima o Sao Paulo.

Las muertes por accidentes de transito también disminuyeron, y se ha
visto un comportamiento bastante favorable sobre las tendencias de los delitos
llamados de alto impacto (hurto a establecimientos comerciales, de vehiculos y
de residencias, lesiones personales y atraco callejero). Se destaca entre 1995y 2006
la disminucién dréstica de personas muertas o quemadas por el uso de pélvora
en las fiestas decembrinas, cuyas principales victimas, por lo general, son nifios.

Estos logros se producen porque la seguridad de los ciudadanos, més que
la del Estado, pasé a ser un tema central de la agenda publica de la ciudad, y las
administraciones emprendieron programas y politicas que resultaron ser eficientes
y se mantuvieron en el tiempo (Acero et &l., 1997).

EI dGltimo conjunto de avances se remiten a la cultura de la ciudad, en su
sentido méas amplio. Es decir, a los comportamientos, costumbres, creencias y
valores de los bogotanos. Aunque los cambios culturales son procesos de largo
aliento, sus expresiones se han profundizado y consolidado durante los tltimos
afios gracias a una ciudadanfa mas consciente de las complejidades de lo urbano,
el valor de lo publico, su corresponsabilidad con el desarrollo de la ciudad y la
importancia de lo politico para la toma de decisiones colectivas.

En ese sentido, la propuesta de la cultura ciudadana como la posibilidad de
que los ciudadanos, ayudados por acciones de la administracién distrital, trataran
de disminuir el abismo entre lo culturalmente aceptado y lo legalmente permitido
se constituyd en el enfoque més exitoso. Todavia se recuerdan el espectacular
fenémeno del ahorro voluntario de agua durante la crisis por la ruptura del tubo
conductor de aguas de la planta de tratamiento de Chingaza, la acogida y resul-
tados de la llamada “hora zanahoria”, el aumento del porcentaje de ciudadanos
que optaron por rechazar la “cultura del atajo” medido por encuestas de percep-
cién, el pago voluntario del 10% de impuesto predial, la consolidacién de una
cultura tributaria que se tradujo en una elevacién sin precedentes del recaudo y
una correlativa disminucién de la evasién, como expresiones del surgimiento de
una nueva ciudadania que ejerce sus derechos, pero que también es consciente
de sus responsabilidades con lo publico en la ciudad.

Sin duda, al principio el énfasis se puso en aquello que es necesario igualar
para facilitar la vida en comunidad, mientras que la celebracién de las diferencias,
de la pluralidad y la diversidad fue objeto de regulacién y educacién por parte del
Distrito solo en afios més recientes. Pero las bases ya estan echadas y, aunque
el riesgo existe, los ciudadanos hicieron un aprendizaje que dificilmente podrd
ser reversado o ignorado.

2. Para entender la transformacion

En la explicacién de la “transformacion reciente” se busca hacer un anélisis
de las causas que la hicieron posible. Resulta engorroso brindar una explicacién
exhaustiva que dé cuenta de las condiciones necesarias y suficientes que incidieron
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en un fenémeno particular tan complejo, porque: a) la explicacién es multicausal
y es dificil cuantificar los efectos de cada una de las causas por separado, y b) no
es factible determinar el nivel de incidencia de fenémenos que se considerarfan
“lejanos” —por ejemplo, la eleccién de un presidente de izquierda en Brasil-y que
se suele agrupar bajo los conceptos de “azar” o “casualidad”.

No obstante, hay una serie de antecedentes que parecen desempenar el
papel de condiciones necesarias de la transformacién, es decir, hechos sin los
cuales ella probablemente no hubiera tenido lugar con las caracteristicas descritas
anteriormente. Asf pues, una explicacién de la transformacion reciente de la
ciudad debe considerar dos tipos de factores:

> Coyunturales: condiciones identificables en un momento determinado del
tiempo, que dan cuenta de los avances relativos al &mbito publico, al haberle
brindado nuevas herramientas a la funcién pdblica.

= Estructurales: procesos de largo plazo que se venfan gestando desde mucho
antes del periodo que nos ocupa, pero que deben ser tomados en considera-
cién porque: a) permiten dar cuenta de los avances en la cultura de la ciudad,
que es un proceso de largo plazo, y b) sin estos, los factores coyunturales
no habrian conducido por s mismos a la transformacién de la ciudad.

Factores coyunturales
Los aspectos de la transformacién que tuvieron lugar en el 4mbito de lo
publico comprometen la funcién de provisién propia del Distrito. La mayor oferta
de bienes publicos que caracteriza la transformacién implica tres situaciones:
- Una mayor disponibilidad de recursos publicos
- Unamejor gestién y toma de decisiones sobre el uso de los recursos disponibles
- Una mejor institucionalidad como marco de esas decisiones.

Mayor disponibilidad de recursos publicos

Los avances en el desarrollo humano urbano, impulsados por la administracién
de la ciudad en los Gltimos afios, han comprometido una gran cantidad de recur-
sos publicos, lo cual supone un aumento importante de los gastos de inversién
del Distrito. Este aumento estuvo acompafado de un adecuado manejo de las
finanzas distritales. En los afos ochenta, la ciudad estaba en bancarrota (Gilbert
y Davila, 2002): 2Cémo fue posible ese salto cualitativo en las finanzas de la
ciudad¢ Los siguientes son los principales factores que permiten explicarlo:

- Termind el pago de grandes deudas, como la de la inversién de la represa
del Guavio.

- Aumentaron las transferencias y los recursos que la nacién le destina a la
ciudad por dos razones: a) la Constitucién de 1991 dio inicio a un proceso
de descentralizacién que permitié a los municipios disponer de mayores re-
cursos, y b) el Censo de 1993 puso en evidencia en su respectivo momento el
crecimiento de la poblacién, lo que se reflejé en mayores transferencias.

- Las empresas publicas se hicieron mds eficientes: con la expedicién del
Estatuto Organico se introdujeron limitaciones al Concejo para interve-
nir en la administracién de las empresas, lo cual redundé en una mejora
significativa en su gestién. Esto permitié que se constituyeran en entes
rentables que transfirieron ganancias directas a la administracién central

de la ciudad.
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- Aumentaron los ingresos tributarios de la ciudad. Ello fue posible gracias
a un conjunto de medidas como: a) la implementacién de oportunidades
consagradas legalmente como el autoavalto, la sobretasa a la gasolina, el
cobro de valorizacién por beneficio general, la valorizacién por beneficio
local y el cobro del ICA, y b) el mejoramiento de la gestién, mediante la
sistematizacién de la informacién catastral y la actualizacién de bases
gravables del impuesto predial, el mayor control antievasién y las campafas
para mejorar la cultura tributaria.

- Se racionalizaron los gastos por funcionamiento: se registré una dismi-
nucién de la importancia relativa de los gastos de funcionamiento en el
presupuesto, debido a una mayor eficiencia y a la racionalizacién de la
planta de personal del Distrito.

- Mayor acceso a crédito: el adecuado manejo del pasivo pensional.

EL PUNTO DE PARTIDA
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La mejor gestion

Esta mejora est4 referida tanto a aspectos técnicos (medios), como a criterios
para la toma de decisiones (fines); las administraciones han sido més eficientes
y técnicas (tecnocracia, contratacién, consultorfas, etcétera), pero también se
ha actuado con un criterio més enfocado hacia lo publico.

La administracién més técnica y eficiente se logré por una profesionali-
zacién de la administracién puablica: el aumento de salarios y el predominio de
criterios tecnocréticos para el reclutamiento de los servidores pablicos permitié
cualificar el ejercicio de la funcién publica distrital en su conjunto. Otro factor
importante que incidié fue la disminucién de la corrupcién, por debajo de lo
ocurrido en otras ciudades del pafs.

Por tltimo, se debe mencionar que la visibilidad de la gestién publica ha
aumentado, tanto por el hecho de que hay mecanismos més transparentes de
control, como porque existe una ciudadania y unas organizaciones de la sociedad
civil més conscientes del valor de lo ptblico y que estan dispuestas a ejercer una
cuidadosa veedurfa.

El hecho de que las decisiones sean tomadas por técnicos, no implica en
s{ mismo que favorezcan el desarrollo humano urbano; es necesario, ademas,
que tengan en cuenta un criterio enfocado al bien ptblico. Los alcaldes tuvieron
un papel determinante porque eran independientes, tenfan interés de “dejar su
nombre escrito en la ciudad” y estaban comprometidos con un modelo ptblico
de ciudad (Gilbert y Dévila, 2002). Por otra parte, tomaron medidas que permi-
tieron se diera continuidad a las politicas de sus antecesores.

Un entorno politico-institucional propicio
Pero ni las finanzas més sanas, ni la mejor gestién hubieran sido posibles
dentro de la institucionalidad y del sistema politico que estaban vigentes antes
de 1991. Fue clave un conjunto de reformas que permitieron que las diferentes
administraciones dispusieran de instrumentos con el fin de acceder a los nuevos
recursos necesarios para llevar a término sus iniciativas. Las reformas institu-
cionales que desempefiaron un papel més determinante en la configuracién de
unas nuevas condiciones de gobierno de la ciudad fueron:
> La Constitucion de 1991. Bogota se convirtié en Distrito Capital; tuvo mayor
autonomia administrativa, mas control sobre su presupuesto, representan-
tes propios a la Cadmara y la posibilidad de disponer de un régimen legal
propio.
= El Estatuto Orgdnico (Decreto-Ley 1421 de 1993). Esta reforma institucional
configuré las condiciones que llevaron a una nueva gobernabilidad de la
ciudad, asignando papeles especificos tanto al alcalde como a las corpo-
raciones plurales de eleccién popular, de manera que las competencias
se hicieron més nitidas y las posibilidades de bloqueo o de interferencia
institucional se limitaron.
> La creacion del tarjetén electoral. La distribucién de las papeletas electorales
dejé de ser el resultado del aparato organizativo electoral con el que contara
cada candidato o partido. Se reforzaron las posibilidades de las terceras
opciones y la importancia del voto independiente.
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Factores estructurales

Los nuevos recursos financieros del Distrito, las buenas gestiones de los
alcaldes y demés funcionarios, y las reformas de cardcter institucional y politico
que tuvieron lugar en la ciudad, fueron las condiciones coyunturales que ahora
permiten definir la transformacién reciente de la ciudad como un periodo espe-
cifico. Es necesario mencionar, ademds, algunas condiciones estructurales que
han hecho posible esa transformacién.

Condiciones de una nueva ciudadania: maduracion urbana,

inmigracién y élites ilustradas

Son varios los factores que pudieron haber incidido en la constitucién de
una nueva ciudadanfa. Por un lado, el proceso de maduracién urbana, del cual
hacen parte la transicién demografica de los afios setenta con la caida de la tasa
de crecimiento de la poblacién, que pasé de 7 a 2,4%, la consolidacién de una
clase media y la “construccién” de barrios populares.

Por otro lado, Bogota ha sido receptora de poblacién desde el comienzo de
la transicién urbana, fenémeno que se ha intensificado con el conflicto armado
y luego con la apertura econémica de comienzos de la década de los noventa.
Aunque inicialmente este hecho pudo haber sido la causa de que los bogotanos
carecieran de un sentido de pertenencia con su ciudad y, por ende, de responsa-
bilidad para con ella y lo ptblico. A largo plazo, se constituyd en un importante
acervo de capital humano que ha permitido cualificar tanto a la ciudadanfa como
a los gobernantes y funcionarios encargados de la administracién urbana.

Por dltimo, ha habido una coalicién modernizadora que al defender valores
de interés publico logré triunfar en el juego politico de la ciudad. Esa coalicién
adquirié plena voz gracias a los medios de comunicacién que reforzaron y pro-
movieron los valores modernizantes adoptados por ella.

Una ciudadania moderna

Desde la administracién publica se ha promovido una modernizacién de la
ciudad conforme con un modelo més puiblico y con conciencia sobre la necesidad
de que este desarrollo sea mds equitativo, con més visibilidad en las gestiones y
menos corrupcién. Sin embargo, la opcién por este modelo de ciudad no habria
sido posible si las administraciones no hubieran tenido como contrapartida una
ciudadania caracterizada por defender valores de austeridad, con més sentido
de lo publico, exigente en la continuidad del modelo de ciudad y como veedora
activa de las gestiones de sus gobernantes.

En la cultura bogotana se han incorporado valores de austeridad que la
han hecho més reticente a la corrupcién y al dinero f4cil. La existencia de estos
valores més modernos ha venido permeando otras instancias de la administra-
cién de la ciudad, como el Concejo y los cargos directivos de las entidades del
nivel central.

Ensintesis, es posible afirmar que el cambio en la ciudad ha sido el resultado de
un “circulo virtuoso” entre la ciudadanfa y sus gobernantes: la ciudadanfa reclamé
nuevos gobernantes para dar respuesta a sus demandas con relacién a la ciudad; los
gobernantes elegidos respondieron a esas expectativas y, ademds, implementaron
nuevos proyectos y programas que fueron aceptados por la ciudadanfa.







3. Avances en desarrollo humano

Como ya se ha sugerido, los avances de la ciudad en relacién con las
oportunidades propias del desarrollo humano urbano se refieren, por un lado,
a la provisién directa e indirecta de bienes publicos y, por otro, a la cultura de
la ciudad, tanto en su compromiso con un modelo de desarrollo como en su
valoracién de lo publico. Estos avances han sido posibles gracias a las nuevas
condiciones de la gobernabilidad, al marco institucional a partir del cual se
toman las decisiones y al cambio cultural de largo aliento que se viene gestando
en la ciudad.

No obstante, hay oportunidades urbanas con respecto a las cuales el avance
ha sido muy limitado. Dado que el foco del Informe es la competencia del Distrito
para incidir en el desarrollo humano urbano de la ciudad, es importante tener en
cuenta que algunos obst4culos a los avances vienen determinados por situaciones
exdgenas (como el ingreso, que depende de condiciones estructurales de la eco-
nomia), otros por condiciones de carcter institucional (como en la salud, cuya
legislacién es de cardcter nacional) y, finalmente, otros que tienen su origen en la
falta de interés o de voluntad politica por parte de la administracién de la ciudad
y, por supuesto, en este campo el Distrito tiene una mayor responsabilidad.

La funcion regulatoria del Distrito
Como se menciond, la funcién de regulacién es relevante en dos de las
ciudades: en la espacial y en la socioenémica.

La regulacion en la ciudad espacial

Uno de los contextos donde no ha habido avances sustanciales se refiere
a las oportunidades urbanas propias de la ciudad espacial que comprometen
la funcién regulatoria del Distrito: el acceso a suelo urbano, a una vivienda
digna y a un ambiente sano, asf como a la movilidad vehicular y peatonal. Con
respecto a todas estas oportunidades no existen restricciones que limiten la
accién del Distrito. Este dispone de herramientas institucionales para incidir en
forma positiva sobre ellas, sin embargo, en la aplicacién de estas herramientas
su intervencién ha sido muy timida.

Aunque se han hecho avances en la formulacién de la normatividad que
sustenta la planeacién de la ciudad, como el POT (plan de ordenamiento terri-
torial) y los diversos planes maestro, todavia no se ha avanzado en la aplicacién
de estos instrumentos. Es necesario que el Distrito intervenga de forma decidida
en el mercado de suelos y haga uso pablico de la plusvalia urbana para ponerla
en favor de las opciones de los més excluidos.

En el campo de la movilidad, el Distrito debe continuar avanzando hacia
la consolidacién del sistema integrado de transporte publico (SITP). El sistema
dual es insostenible en términos de eficiencia, tarifas e impacto ambiental. En la
actualidad se dispone de herramientas juridicas para poner en marcha el proceso
de articulacién de los dos sistemas por medio de la legislacién de transporte
masivo, y es necesario que el Distrito asuma las funciones regulatorias que el
marco institucional le concede (Ardila, 2000).

Por dltimo, con respecto al acceso a un medio ambiente sano sucede algo
andlogo a lo que se dijo con relacién a la planeacién urbana: aunque se ha avan-
zado hacia su regulacién, la Secretarfa de Ambiente (antiguo DAMA), entidad
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responsable del control y el cumplimiento de la legislacién respectiva, sigue siendo
muy débil, por lo que el tema ambiental se convierte en campo abonado para
la intervencién de poderes facticos que usufructdan en su beneficio particular
las ventajas de la aglomeracién sin asumir los costos que su actividad produce
(Misién de reforma institucional de Bogotéd, 2000).

La regulacion en la ciudad socioeconémica

Es necesario que el Estado disponga de instrumentos de politica econé-
mica para hacer frente a las crisis propias del ciclo econémico. El margen de
accién del Distrito es importante pero no suficiente, porque las restricciones de
carécter institucional son numerosas. Es prioridad replantear la distribucién de
competencias entre el Distrito y la nacién, de forma que Bogot4 no siga siendo
tratada como otro municipio mds. El Distrito necesita mas autonomia en los
aspectos fiscales y tributarios, y en la destinacién del gasto.

Mas que problemas de regulacion,

desafios en la dimensién politica de la ciudad

Se han mencionado los grandes avances en el funcionamiento del siste-
ma politico de la ciudad y en el fortalecimiento del voto independiente. Sin
embargo, y a pesar de ello, todavia queda una distancia larga por recorrer para
poder afirmar que el sistema politico de la ciudad es democréatico, porque las
instituciones de articulacién de intereses y mediacién entre el Gobierno y los
ciudadanos, es decir, los partidos politicos, atraviesan por una prolongada crisis
de legitimidad que les impide canalizar las demandas y los anhelos de los ciuda-
danos y configurarlos en la forma de programas partidistas. No hay democracia
sin partidos, pero la fortaleza de los mismos no depende de la intervencién de
la administracién distrital. De allf que el reto sea mucho més complejo, pues la
construccién de ciudadania y la consolidacién de la democracia es una tarea en
la que deben sentirse involucrados el Estado, los gobiernos nacional y local, la
sociedad civil, el sector privado y los mismos ciudadanos.

Retos en el plano cultural

Finalmente, ya se dijo que el cambio cultural de la ciudad ha sido un ele-
mento determinante en la transformacién vivida. Pero estos son procesos que
demandan esfuerzos sostenidos y coherentes por parte de las administraciones
distritales. Pero cada vez es mds evidente que las virtudes transformadoras
de la educacién y la cultura ciudadana han pasado a un segundo plano en los
gobiernos distritales. Recuperar la perspectiva de la ciudad como un escenario
para celebrar la pluralidad y la multiculturalidad, y promover el aprendizaje de
la democracia como una forma de vida debe ser un propésito inmediato. Los
efectos virtuosos de apostarle a las potencialidades de los seres humanos no
pueden olvidarse.

La transformacién de Bogotéd no fue solo el resultado de mads recursos
disponibles y mejor gestién. Habfa un terreno abonado para que los esfuerzos
de una coalicién modernizadora de interés publico se vieran reflejados en la
posibilidad real de ganar las elecciones y, por esa via se sellara el viraje hacia una
capital con habitantes orgullosos, dispuestos a corresponder en la ampliacién
del interés publico.

INFORME DE DESARROLLO HUMANO PARA BOGOTA 2008
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C. HILOS DE LA URBE
Bogota nuestra capital, entonces...

> ...tlene una morfologia urbana asimétrica porque su expansion se produjo ha-
ciéndole el quite a las grandes haciendas. Su crecimiento estuvo marcado
por la prioridad de los intereses privados en el uso del suelo urbano. La
gestion del suelo ha sido débil y la l6gica del mercado ha terminado por
imponer sus condiciones. El Distrito sigue siendo muy fragil frente a los
intereses de los urbanizadores privados.

> ...logrd estabilizar su transicion demogrifica. Desde los afios noventa su
poblacién empezé a crecer lentamente y la clase media se consolidé. El
menor ritmo de crecimiento de la poblacién le dio tiempo a la ciudad para
reaccionar con mayor esmero a las necesidades de mediano y largo plazos,
antes que a las urgencias del estallido urbano.

> ...asistid a un proceso de modernizacion incompleta. En ella conviven, se super-
ponen vy, a veces, compiten rasgos de premodernidad, modernidad y pos-
modernidad. La ciudad ha estado marcada por la dualidad: crecimiento
informal junto a planeacién urbana; participe de mercados globales que
complementan su informalidad productiva; escenario para ciudadanos
activos, pero con clientelismos de vieja y nueva cara; que va de “tribus
urbanas” hasta migrantes rurales; en una mezcla variopinta que es a la
vez fuente de su riqueza y complejidad.

> ...enlo fundamental vive de si misma. Concentra gran parte de la riqueza del
mercado nacional y es el centro de su economia formal. Pero a la vez, es
una fuente de riqueza y un mercado autosuficiente, aunque no ha logrado
reconocer las posibilidades de las economias populares urbanas. Su papel
en la competitividad mundial es una pregunta abierta.

> ...estd segregada. Los ricos y los pobres se mezclan muy poco, lo cual es
un obstéculo para aprovechar las virtudes de la aglomeracién. No tanto
en favor de quienes tienen més libertad de elegir, sino para ampliar las
opciones de aquellos que solo cuentan con la promesa de ascenso que la
ciudad ofrece.

> ...sufre los embates de poderes fdcticos que presionan por usufructuar o se
apropian de lo ptblico, negando la promesa ética de inclusién que repre-
senta la ciudad como opcién de crecimiento y bienestar en condiciones de
equidad. La capital necesita un pacto comun que enfrente tales poderes y
asuma el compromiso de rescatar lo publico para los ciudadanos.

> ...es mds grande que su perimetro administrativo. Ya no es posible referirse a
ella sin considerar a los municipios que la rodean. Precisa de una forma de
accién concertada que articule la normatividad administrativa y politica,
con sus realidades econémicas y sociales, y con los retos del transito que
enfrenta hacia su consolidacién como megalépolis regional.

> ...es la capital de un pais con un conflicto armado complejo, pero que ain no ha
logrado penetrar en las estructuras econdmicas, politicas y sociales de la
ciudad. Por eso, ha podido apostarle de manera prioritaria a la seguridad
de los ciudadanos, frente a la seguridad del Estado.

> ...acogid la cultura ciudadana y cambid sus imaginarios. De ciudad autodefinida
como sucia, violenta y cadtica paso a ser metrépoli en crecimiento, con res-
ponsabilidad civica, proyectada al mundo y dispuesta a la convivencia.




> ...es una apuesta politica de cara a la nacion que aproveché las oportunidades
del proyecto modernizante y democratizador de la Constitucién de 1991,
que ha aprendido de sus errores y tiene mucho para decirles a otros centros
urbanos del pafs y del mundo. Encarna en muchas formas las posibilidades
del desarrollo humano urbano y representa una esperanza para un pafs ago-
biado que no desfallece en la bisqueda de un mejor vivir para sus habitantes.
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* La colaboracién de los ex alcaldes
se hizo sobre la ciudad imaginada
para el ano 2038, cuando Bogota
cumple sus quinientos afios de
fundada.
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B0OGOTA EN 2038:
SONANDO LA VIDA
Y LA CONVIVENCIA INCLUYENTE"

Ante todo la vida

“Lavida es sagrada” se habré convertido en un principio vigente para todos.
La muerte violenta intencional serd una excepcién (con una tasa de homicidios
35 veces inferior a la de 2008, igual a la que Japén ya habia alcanzado para el
2000). Y se recordard cémo a mediados de 2010 cada vez que habia un homicidio
el correspondiente funeral se convertia en una manifestacién masiva a favor de
la proteccién a la vida.

Convivencia en medio de la diversidad

El capital social promedio se multiplicard. Las personas pasardn de tener
un cfrculo de amigos, conocidos cercanos, parientes y colegas, de cerca de dos-
cientos personas a tener uno de dos mil. Cada persona dedicaré al menos una
hora diaria al trabajo voluntario, vinculada a por lo menos diez organizaciones.
La ampliacién de estas y otras redes de relaciones le facilitard a las personas el
paso por situaciones de crisis afectiva, de salud o de ingresos. La solidaridad per-
sonalizada vendrd a reforzar la solidaridad impersonal de la accién del Estado.

Todos ponen

La capacidad de accién colectiva aumentard en forma progresiva: por cada
acto de violencia habré una manifestacién, por cada hecho de corrupcién se hara
un proceso de resistencia civil no violenta. Los ciudadanos se sentiran orgullosos
de pagar impuestos y se disputardn por participar en el programa 110% con
Bogota pagando el 10% voluntario de impuestos.

Mas equidad

La ciudad con la corresponsabilidad decidida de los ciudadanos y de las
administraciones disminuird el indice de Gini, que mide la desigualdad, en
un 40% pasando de 0,53 (en 2006) a 0,3 (situacién de Canada en 2006) y au-
mentaré el IDH en 20% pasando de 0,83 (en 2005) a 0,95 (situacion de Europa
Septentrional en 2006).

Conocimiento para responder a la complejidad

La economia de Bogotd y su regién estard basada en el conocimiento: los
bienes y servicios ofrecidos incorporaran trabajo complejo y requerirdn habilidades
muy refinadas para conseguir, seleccionar y aprovechar informacién. Esto otorgara
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un lugar privilegiado a la educacién superior de alta calidad. Al menos el 70% de
los jévenes de 17 a 24 afios estaran realizando estudios de educacién superior. La
competencia con otras regiones del continente y del mundo seré por retener a los
més talentosos y por vincularlos a equipos de trabajo productivos.

El progreso econémico ird acompasado con la autotransformacion cultural
consciente de la ciudad. Entre 3 y 20% del tiempo laboral serd utilizado en acti-
vidades de mejoramiento de la productividad: formacién, acciones puntuales de
cambio cultural, reconocimiento de nuevas tendencias e identificacién de nuevas
habilidades y nuevos tipos de logro. Distintas filosoffas y metodologias para
lograr excelencia serdn cultivadas por grupos formales e informales de trabajo.

Construir ciudadania en la comprension de la complejidad de la

naturaleza humana

Todo el mundo asistird al menos una vez en su vida a espacios donde se
reflexiona y se delibera sobre las motivaciones del comportamiento humano (in-
tereses, razones y emociones), y otro sobre sistemas de regulacion de ese mismo
comportamiento (ley, moral y cultura), dando lugar a compromisos puntuales
que lleven a cambiar los comportamientos que pueden generar costos sociales.

Se entenderd que uno no nace ciudadano, que uno se hace ciudadano
fundamentalmente al tratar a otros como ciudadanos y al ser tratado por ellos
como tal. Los ciudadanos se construyen mutuamente. En la entrada de Bogota
habré un texto que dird: “Bienvenidos a la ciudad en donde los ciudadanos
estan dispuestos a dejarse esculpir y a esculpir a los demds sin lastimarlos”.

Se comprenderd que ser ciudadano significa ser sujeto legal, sujeto moral
y sujeto cultural. Dicho de otro modo cada ciudadano aprende a usar las reglas
(legales, morales y culturales) de tres maneras para: a) obedecerlas, someterse a
ellas, ser “sujetado” por ellas; b) inducir a otras personas a obedecerlas, “sujetar”
a otros con ellas, por ejemplo al reclamar derechos, al hacer valer expectativas
asociadas al cardcter o a los compromisos o al hacer valer normas compartidas, c)
transformar deliberadamente esas reglas, reformar la ley por ejemplo por la via del
debate ptblico, del cuestionamiento desde el arte y de los mecanismos democra-
ticos previstos para tal fin, transformar normas morales personales por ejemplo
por efecto del raciocinio moral, y transformar normas sociales o culturales, por
ejemplo mediante el conocimiento de otras culturas o la creacién y el disfrute
de experiencias estéticas significativas capaces de alterar habitos y creencias.

Bogoté habré sido una de las primeras ciudades del mundo en convertir
en fuente de competitividad y diferenciacién la alteracién deliberada de su cul-
tura. Para lograr esto se habrd comprendido bien la articulacién entre los tres
sistemas regulatorios: ley (regulacion legal), moral (autorregulacién) y cultura
(mutua-regulacién). Se habra instituido ya por varias décadas una adaptacién
explicita entre cambios legales y culturales. Por ejemplo, en la mayorfa de los
intercambios se habrd alcanzado el ideal de cero tramites con papel. Todos los
tributos se liquidardn y recaudaran en forma automatica y, en general, se habran
minimizado la mayorfa de los costos de transaccién.




La productividad y la inclusion van juntas

Habrd una explicita agenda pedagégica publico-privada. Y se hard de
manera periédica y metddica un andlisis del saldo pedagdgico arrojado. Se
tendran en altfsima estima herramientas usadas para mejorar la productividad
y la inclusién.

Interaccion con minima movilidad

Imperard la movilidad inteligente. La gente solo se encontrara para tocarse,
olerse y saborearse. La plataforma unificada de telecomunicaciones permitira
celebrar reuniones virtuales con fidelidad audiovisual total. Toda la poblacién
recordaré la saturacién de carros y motos como un gran problema econdmico,
ambiental y de salud publica (por envenenamiento y por obesidad). Hacia 2010
cada carro particular tendrd marcada la leyenda “Usarme en exceso mata; la
bicicleta reanima”. Del mismo modo se presentarfan notorias tensiones entre
los distintos usos del espacio publico.

La tributacion voluntaria favorece la adquisicion

de bienes piiblicos

En sintesis, el esfuerzo tributario de la poblacién y la calidad y transpa-
rencia de la inversién publica habrd permitido que la ciudad se dotaré a tiempo
de bienes colectivos ahora percibidos como necesarios.

Los planes educativos seran flexibles

Para 2038 los ciudadanos se habrdn tornado en extremo exigentes e in-
formados en cuanto a la calidad y la pertinencia de la educacién. Los planes de
estudio serdn flexibles, producto de la discusién en detalle y la deliberacién entre
toda la comunidad educativa de cada colegio.

Algunas universidades realizardn una transicién casi imperceptible para el
estudiante entre tareas académicas y emprendimientos de la vida real. “Comencé
estudiando y sin darme cuenta terminé trabajando”. El principal requerimiento
para otorgar el grado serdn las iniciativas de emprendimiento. La renovacién de
las credenciales de los profesionales dependerd, durante una fase de transicion,
de pruebas periddicas flexibles que permitirdn evaluar los avances en materia
de emprendimiento.

El bienestar es placentero

Mucha atencién se dedicard a comprender la mutacién hedonista de la hu-
manidad y las contra-tendencias ascéticas. La corriente hegeménica le apuntard
a la cualificacién de la bisqueda de placer. Habra notorios avances en la vida
privada, en la libertad de pensamiento y expresién. Casi igual atencién atraerd
la mutacién pragmaética y las contra-tendencias: por un lado, fundamentalismos
para los cuales subsiste una Unica narrativa histérica ineluctable o perentoria
vy, por otro lado, movimientos de afirmacién e incluso sobre valoracién del
presente. Se comprenderd que ser ciudadano incluye ampliar dia tras dia la res-
ponsabilidad con las consecuencias basada en buen conocimiento y cultivar sin
tregua la capacidad para mejorar ese conocimiento. Algunos considerardn que,
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sin pragmatismo riguroso basado en educacién de calidad el hedonismo no es
viable. Si vamos a habitar un mundo hedonista debemos aprender a abrir bien
los ojos y ver a tiempo las consecuencias de cada decision.

Todas las admnistraciones han contribuido

a mejorar la calidad de vida de la ciudad

A lo largo de los treinta afios transcurridos desde 2008, las desigualdades
econémicas habrdn sido desplazadas y combatidas con asombrosa eficacia por
el programa Bogotd educadora, un programa de autotransformacién cultural
participativa. La gente recordard como antecedentes la cultura ciudadana, Bogotd
2.600 metros mds cerca de las estrellas, Bogotd para vivir todos del mismo lado, Bogotd
sin indiferencia, Bogotd sin hambre y Bogotd positiva como etapas que fueron indis-
pensables para que la ciudad fuera aprendiendo a gobernarse a si misma con la
capacidad con que hoy lo hace ad portas del afio 2038.

Ex alcalde de Bogota
1995-1997
2001-2003
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1 “(..) no hay ciudad sin habi-
tantes... las politicas integrales de
haébitat son esencialmente politicas
de vivienda y desarrollo urbano”
(Giraldo et &l., 2006:14).

2 Y correlativamente, “(...) el vo-
lumen de exportaciones de Bogota
es muy pequefo. La economia bo-
gotana en la década de los noventa,
solo vendi6 al exterior, en prome-
dio, el 4,5% de su produccién. En
el caso del 4rea circundante, el vo-
lumen e importancia de este sector
es mayor, principalmente por las
flores” (Garay y Molina, 2003:105).
Fajardo (2007:6) encuentra que
“(...) 19 municipios de la sabana
de Bogoté y los departamentos de
Cundinamarca, Meta, Boyacéd y
Tolima proveen el 80% de las ne-
cesidades de alimentos de Bogota,
las cuales se satisfacen en 94% con
bienes de procedencia nacional”.
A pesar de que Bogotd es una
economia cerrada, la produccién
de bienes transables (3/4 partes)
predomina sobre la de no transa-
bles (1/4 parte). Los transables son
los bienes que de alguna manera
compiten con los producidos en
el mercado internacional. Los no
transables (como la vivienda) no
compiten con los provenientes del
mercado internacional.
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LA DIMENSION ESPACIAL

La geografia y la economia urbanas han comenzado a entrever recientemente que
las condiciones iniciales, o de partida en un proceso de urbanizacion, desempe-
fian un poderoso papel en la definicion de las estructuras y los ordenamientos
urbanos resultantes (Krugman, 1992). El pasado importa, y por ello la forma
como el urbanismo se ha configurado a lo largo de la historia ayuda a entender
la distribucién espacial de la ciudad contempordnea (Zambrano, 2007a y 2007b;
Saldarriaga, 2000; Colén et al., 2003).

En la dimension espacial se distinguen tres tipos de ciudad, de acuerdo
con sus funciones: la compacta, la metrépolis y la megalépolis urbano-regional
(tabla 3.1). Estas transformaciones se van presentando a lo largo de la historia.
Por su tamafio, Bogotd es una metrépolis que comienza a tener caracteristicas
propias de la megaldpolis, pero debido a que ha estado sujeta a un crecimiento
y a un proceso de conurbacién acelerado, el cumplimiento de las funciones co-
rrespondientes a cada tipo de ciudad es muy asimétrico. Desde el punto de vista
de la regulacién del espacio, el hébitat, la vivienda, la economia y los servicios
publicos, cada vez es mds dificil comprender a Bogotd y su problematica desde
los limites institucionales que la definen como ciudad. Por esta razén es necesario
introducir las nociones de metrépolis y megalépolis.

El ordenamiento del territorio y el manejo del suelo inciden en el desarrollo
humano gracias a la configuracién del hébitat!. La primera columna de la tabla
3.1 describe las oportunidades que la ciudad espacial ofrece para el desarrollo
humano y las libertades de las personas se amplian si la ciudad avanza en los
aspectos sefialados.

A. CIUDAD-REGION Y ORDENAMIENTO TERRITORIAL

La megalépolis estd directamente vinculada con la nocién de ciudad-region.
Y esta realidad tiene expresiones econdmicas, fiscales, ambientales, administra-
tivas, entre otras. EI 80% del valor agregado de los bienes de la canasta bésica se
producen y consumen en el mercado interno de la ciudad-regién (Bogotd y la
zona radial que cubre Ibagué, Villavicencio y Tunja)?. La consolidacién de este
mercado interno tiene potencialidades que no se han explotado suficientemente.
Ahora que esté al orden del dia la preocupacién por la seguridad alimentaria,
y que los altos precios de los bienes que consumen los pobres han llevado a
replantear la politica agropecuaria, la importancia de la ciudad-regién adquiere
una nueva relevancia.



FUNCIONES FiSICO-ESPACIALES DE LA ADMINISTRACION PUBLICA SEGUN ESCALA URBANA

OPORTUNIDADES DEL
DESARROLLO HUMANO

Hébitat, acceso
alsueloyala

BASICAS-CIUDAD COMPACTA

> Reglamentaciony zonificacion del
uso del suelo

Reglamentacién y aprovechamien-
to de las externalidades generadas

MEGALOPOLIS URBANO-REGIONAL

> Ordenamiento territorial a escala
regional

vivienda > Provisién de vivienda popular a por el uso del suelo > Coordinacién fiscal con los muni-
bajo costo > Obtencién de plusvalias cipios vecinos
-> Politica de vivienda > Sostenibilidad y convergencia
> Proyectos de renovacion urbana -> Integraciéon metropolitana de la
prestacién de servicios

Movilidad > Construccion de infraestructura > Provisién y organizacion del trans- > Desarrollo de sistemas integrados
vehiculary vial porte masivo multimodal multimodales de transporte regional
peatonal > Provisiény organizacién deltrans- - Consolidacion del sistemaintegra- - Tren de cercanias

Accesibilidad y
espacio publico

Servicios publicos
y comunicaciones

Preservacion del
medio ambiente

porte colectivo

> Desarrollo del espacio publico
> Valoracion del espacio publico

> Construccion de redes para la
prestacion del servicio (agua
potable, evacuacion de desechos,
energfa) y para las telecomunica-
ciones

> Regulaciéon medioambiental

>

>

do de transporte publico (SITP)

Desconcentracién funcional intraur-
bana (promocién de una ciudad
multicéntrica)

Distribucién equitativa de equipa-
mientos urbanos

Cobertura total y permanente del
servicio y provision de sistemas
masivos de comunicacion

Desarrollo de la infraestructura
necesaria para la implementacién
de nuevas tecnologias

Regulacién y conservacion
medioambiental

> Descentralizacion regional, reorde-
namiento y planeacion funcional

> Desarrollo de redes de equipa-
mientos culturales

> Integracién en la prestacién de
servicios publicos (empresas
multiplanta) y extension e inte-
gracion regional de las redes de
telecomunicaciones

> Construccion de sistemas me-
tropolitanos y regionales de con-
servacion, y creacion de parques
naturales y recreativos.

El tema de la ciudad-regién es tan complejo que desborda el alcance de
cualquier arreglo que se realice con la institucionalidad actual. El tamafio de las
economias comprometidas, y la magnitud de los programas y proyectos que es
necesario emprender, requieren que se acuerde un tratamiento a escala subnacional.
Ello supone no solo que haya un traslado de decisiones desde las entidades territo-
riales locales y el departamento hacia una institucién de cardcter metropolitano
o regional, sino también que la nacién renuncie a algunas de sus competencias en
los campos tributarios y de inversién. La Mesa de Planificacién Regional Bogota-
Cundinamarca (2005a, 2005b), que comenzé en la segunda administracién de
Antanas Mockus en 2001, debe recibir un mayor impulso con el fin de fortalecer
los proyectos comunes.

Mientras se avanza en la consolidacién de una forma administrativa que
permita organizar los procesos de la ciudad-region, es necesario profundizar en
el manejo de los instrumentos urbanos ofrecidos por la Ley 388 de 1997. Gracias
a esta norma, Bogoté y las demds entidades municipales disponen de un marco
legal que consagra la funcién publica del urbanismo. La norma permite deter-
minar el alcance que tiene la gestién municipal del suelo frente a los derechos y
las obligaciones de los propietarios de inmuebles, y sobre los demds agentes del
mercado inmobiliario en trance de urbanizar o edificar.
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@ @ EN LA DIMENSION

ESPACIAL SE DISTINGUEN
TRES TIPOS DE CIUDAD,
DE ACUERDO CON

SUS FUNCIONES:

LA COMPACTA,

LA METROPOLIS

Y LA MEGALOPOLIS
URBANO-REGIONAL.

RECUADRO 3.1
LA PLAZA MAYOR

Esta ley representa una revolucién silenciosa en el &mbito juridico sobre la
practica urbanistica colombiana, en la medida en que constituye la aplicacién més
extensa y sistemadtica que se ha dado al principio de la funcién social y ecolégica
de la propiedad, establecido en 1936 y reformulado en la Constitucién de 1991.
Este principio ha sido asumido en la norma, ya no solo como fundamento para
apoyar decisiones o acciones excepcionales de la autoridad publica, sino como
principio de aplicacién permanente en todas las actuaciones relacionadas con
el aprovechamiento de los suelos urbanos.

En conjuncién con la funcién publica del urbanismo, dicha reglamen-
tacién le atribuye a los municipios la competencia para calificar los derechos
del propietario o, para decirlo de manera menos eliptica, determinar los
limites de su derecho a construir, y establecer las cargas econémicas o las
obligaciones con respecto a la ciudad que conlleva el ejercicio de este derecho.

De manera congruente, a partir de estos principios rectores la ley también
autoriza a los municipios a imponer el cobro de la participacién en plusvalia y
ejecutar repartos de cargas (costos) y beneficios en procesos de expansion del drea
urbanizable o de urbanizacién de suelos no construidos. Estos son instrumentos
para atender la sostenibilidad fiscal del desarrollo urbano, asegurar la equidad

La nomenclatura de las calles de Bogota es también
singular y nueva: lo que en otras ciudades se llama calle,
allise llama carrera, y lo que entre nosotros se llama quar-
teirao y en Caracas cuadra, alli tiene el nombre de calle.
Se designan las carreras por los nombres de ciudades o
secciones de territorio: y las calles por nlimero. Pero en
Bogotd, asi como en todas partes, las disposiciones legales
tienen poca fuerza para alterar las costumbres antiguas
en este ramo; y a pesar de que las calles que conducen
de la plaza de la Catedral tienen en sus esquinas escritos
con letras grandesy bien visibles los titulos de Carrera del
Norte y Carrera Venezuela, y la que de alli hasta la plaza
de San Agustin el de Carrera Bogota; la buena gente de
Bogota las conoce y las nombra como Calle Real, Calle
de Florian y Calle de San Juan de Dios, los nombres que
tenian en los tiempos coloniales.

Al salir por la carretera de Facatativa (por la que entré)
y por la del norte o de Tunja, se camina cerca de media
legua por una alameda de sauces intercalados con rosales
floridos, que en las tardes de buen tiempo y especialmen-
te los domingos, es muy frecuentada por bellas damas
elegantemente vestidas a la francesa, y por numerosos
caballeros. La misma carrera del Norte, hacia afuera de la
plaza de San Francisco, también se alarga bastante y con su
calzada macadamizada forma un excelente paseo pblico.

La plaza de la Catedral en Bogota es una de las mas bellas
que conozco en la América espafiola. Uno de sus lados
estd ocupado por la Catedral, edificio de piedra de can-
terfa, elegante y suntuoso, con dos torres completas (cosa
rara en América del Sur) y con una capilla de Santisimo
al lado. La mitad de este lado de la plaza esta ocupada
por una casa de dos pisos, con una arcada de planta baja,
donde esta la aduana de Bogota. Todo el frente de los
edificios de este lado estd adornado con una plataforma
de grandes lajas, a la que llaman el Altozano, de la cual
se baja al recinto de la plaza por seis gradas también de
piedra; y sobre esta plataforma se retinen diariamente
muchos ciudadanos de Bogota a tomar el fresco de la
tarde y a hacer ejercicio. El lado opuesto esta ocupado
por un gran edificio de dos pisos, que también tienen en
el pavimento de la calle una arcada que imita las galerias
del Palais Royal. Ocupan esta arcada diferentes tiendas de
libros, de modas, confiterias y la oficina de correos; y tres
grandes portones que hay entre estas tiendas dan entrada
alos salones del Congreso, a la Secretaria de Hacienda y a
la casa del gobierno provincial. Este edificio esta coronado
por una azotea que domina la vista de toda la ciudad. El
interior de los salones del Congreso es extremadamente
desahogado y elegante.

El tercer lado de |a plaza estd ocupado por casas particu-
lares, todas de dos pisos y con balcones; y finalmente el
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entre propietarios, y entre estos y la comunidad, asi como castigar los brotes
especulativos de los mercados inmobiliarios en contra de los demandantes de
menores ingresos. Ademds, fortalece la capacidad de los municipios para interve-
nir con eficacia en el manejo y la disponibilidad de suelos, especialmente en los
mercados relacionados con la vivienda popular por intermedio de planes parciales,
y la autorizacién para adelantar expropiaciones y enajenaciones forzosas en aras
de asegurar el cumplimiento de los planes de ordenamiento urbano.

A pesar de todas las bondades de la Ley 388, en Bogoté la gestién del suelo
urbano ha sido ineficaz. Parecerfa como si el Gobierno local, los concejales y la ciu-
dadania no fueran conscientes de la potencialidad de los instrumentos ofrecidos
por la norma, tanto por el lado fiscal, como en materia de ordenamiento urbano.

La Ley 388 es el punto de partida para el urbanismo contemporaneo. Los
logros que ha conseguido Bogota en la aplicacién de la norma todavia son muy
débiles. Desde la perspectiva financiera, esta ley tiene la enorme ventaja que
permite poner en préctica los principios del teorema George-Hotelling-Vickrey
(GHV). La participacién en plusvalias es una forma de obtener recursos bastante
compatibles con el balance que afloraba Vickrey entre los beneficios y los costos
de la aglomeracién.

cuarto lado, asi como toda la manzana que le correspon-
de, es la sede de un magnifico edificio que con el nombre
de Capitolio debera ser un dia la residencia de los poderes
politicos de la Nueva Granada. De él existen apenas el
plano en papel y los cimientos de piedra de canteria; y
por sus dimensiones se puede prever que este suntuoso
palacio, por no estar en proporcién con los recursos del
pais, tarde se concluira.

En el centro de esta bella plaza esta colocada una estatua
de bronce de Bolivar sobre un pedestal de marmol. Es
una obra maestra del escultor Tenerani y fue regalada al
congreso granadino por el ciudadano José Paris.

En la plaza de Bogota (excepto cuando su uso es recla-
mado para ceremonias extraordinarias) tiene lugar todos
los jueves y viernes el mercado general de la ciudad
que, como va dije, retine los frutos de todos los climas
y es extremadamente variado. Ahi se ofrecen en venta,
expuestos a la intemperie o cuando muchos abrigados
por ligeras tiendas de lona, no solo comestibles sino telas
para el vestuario, teniendo cada objeto su lugar marcado.
Todos los dias de mercado, alli se encuentra abundancia
de ruanas (ponchos pequefios), hamacas, mantas del
Socorro y otros tejidos de manufactura indigenas. Alli
van por la mafiana las bogotanas a mercar frutas y flores
y a proveerse de todo lo necesario, con excepcion de

pescado. Este articulo, del que solo hay una especie en
el rio Funza, al que llaman capitdn, tan bueno que si, de
mi dependiera, ya lo hubiera promovido a coronel, lo
venden por las calles los mismos indios que lo pescan:
es una especie de anguila o lamprea.

La plaza mds importante de Bogota es, después de la
plaza de la Catedral, la que se llama Santandery el pueblo
se llama de San Francisco. Por un lado tiene el convento
de este santo, por el otro un cuartel de soldados, en el
centro una fuente y en uno de los lados, aislada, la capilla
del humilladero, la primera iglesia que levantaron los
conquistadores y que es cuidadosamente conservada
como un monumento histérico. Es un pequefio edificio
de cuatro brazas de largo, tres de fondo, tres de ancho
y extremadamente bajo. La he visto siempre abierta y
visitada por numerosos devotos; y en su recinto se con-
serva un gran crucifijo que desde tiempo inmemorial esta
destinado a acompaiiar a los condenados al cadalso.

No hay nada notable para recordar en las otras plazas y
plazoletas. Hay cuatro fuentes en la ciudad.

Mario German Romero

Bogotd en los viajeros extranjeros del siglo XIX
Alcaldia Mayor, Serie Biblioteca de Bogotd
Villegas Editores, 1990
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3 No obstante las limitaciones
sefaladas, Bogot recibié el premio
Leén de Oro en la X Exhibicién
Internacional de Arquitectura de
la Bienal de Venecia (2006), cuyo
tema era “Ciudades: arquitectura
y sociedad”. El premio destaca la
implementacién de politicas urba-
nisticas mas humanas, orientadas
a mejorar la calidad de vida de los
habitantes.
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Y més alld de los alcances de la Ley 388, es pertinente afirmar que Bogota
no ha aprovechado las oportunidades del ordenamiento urbano, a pesar de que
dispone de herramientas institucionales suficientes para gestionar el suelo. Uno
de los instrumentos mds importantes para incidir en el acceso al suelo y a la
vivienda es la planeacién urbana. La configuracién de los diferentes instrumentos
de planeacién y gestién urbana como el plan de ordenamiento territorial (POT),
los planes zonales, los planes parciales, etc., todavia no reflejan un adecuado
aprovechamiento de su potencialidad?.

En julio de 2000 Bogota adopt6, en el nuevo marco juridico, su primer
plan de ordenamiento territorial consignados en el POT del Decreto 619 del 28
de julio de 2000, con 517 articulos. Desde entonces el sistema de planeamiento
ha evolucionado y adquirido un perfil m4s estratégico; pero, presumiblemente
por inexperiencia en el manejo del nuevo enfoque y debido también a la rutina
burocrética, la proliferacién normativa no ha cesado. Serfa conveniente que se
hiciera una revisién del POT, porque la ciudad tendria una excelente oportunidad
para repensar su ordenamiento territorial a partir de principios como la inclu-
sién, la no segregacion y el aprovechamiento de las potencialidades endégenas
de la megalépolis.

1. El aeropuerto El Dorado

La operacién del aeropuerto El Dorado es un buen ejemplo de la incapacidad
que ha tenido la ciudad para aprovechar todas las posibilidades urbanisticas y
econémicas de la concesién. Allf es evidente la afectacién de doble via que viene
ocurriendo: las 4reas urbanas vecinas al aeropuerto estan perdiendo su calidad y
la ciudad est4 desperdiciando la oportunidad de contar con un buen aeropuerto.
La expansidn, tal y como se estd realizando, es una amenaza para la ciudadania
que habita en su entorno, y el desarrollo de zonas de vivienda en el vecindario
estd llevando a que este equipamiento estratégico sea inviable. Lo més grave es
que la actual concesién lleva a ejecutar un plan inconveniente, subdimensionado
y desarticulado, que no permite prever una solucién a los problemas actuales ni
el aprovechamiento de las oportunidades que estdn a la mano.

Existian todas las condiciones para desarrollar el proyecto con la perspectiva
de una ciudad-aeropuerto. Se trata de obtener beneficios de las oportunidades
que surgen de un aeropuerto como polo de desarrollo, mediante la articulacién de
estrategias comerciales, empresariales y de planificacién. Una ciudad-aeropuerto
no se mantiene aislada en los limites del puerto, sino que forma parte de una
estrategia regional mds amplia, basada en los sistemas de movilidad regional y
nacional. La forma estrecha como se ha mirado el futuro del aeropuerto olvida
que en Latinoamérica, El Dorado es el tercer aeropuerto en pasajeros y el primero
en manejo de carga.

En el mundo los aeropuertos han pasado de ser meros terminales de trans-
porte para constituirse en una oportunidad para crear fuentes de empleo, desa-
rrollar zonas de actividad empresarial y consolidar centros vitales de logistica y
distribucién. Los recursos ya no provienen exclusivamente de la propia actividad
aeroportuaria. Se observa una diversificacion de fuentes, que conlleva una dis-
minucién del peso relativo de las tarifas por pasajeros y carga, y un crecimiento
sobre la importancia de operaciones relacionadas de manera indirecta con la
actividad aeroportuaria. Los casos de Amsterdam y Francfort ilustran el proceso.
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En Amsterdam los ingresos por actividades distintas a las aeroportuarias son
del orden del 51%, y en Francfort equivalen al 31%. En ambos casos es clara la
tendencia al crecimiento de las fuentes adicionales.

EIPOT (Decreto 190 de 2004) ofrece los instrumentos necesarios para que se
hubiera avanzado en la direccién adecuada. En el articulo 71 propone conformar
la gran plataforma para la exportacién, promover la localizacién de servicios
necesarios para integrar a la ciudad con el occidente de la regién y consolidar el
area como centralidad nacional e internacional.

En la operacién estratégica se fijan los siguientes objetivos: a) articular e
integrar de manera funcional El Dorado con su entorno regional y con Bogots;
b) adelantar la renovacién urbana para reconvertir el suelo hacia usos concor-
dantes con un aeropuerto de talla mundial; ¢) promover la generacién de riqueza
como proceso urbano més alld de las actividades propias del funcionamiento
interno del aeropuerto; d) ordenar las 4reas adjuntas (Engativé, Fontibén) y
resolver los impactos negativos para su poblacién; e) aprovechar las ventajas de
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localizacién relativa del aeropuerto, y f) resolver la baja accesibilidad del aero-
puerto hacia la ciudad y la regién.

Desde su construccién inicial el aeropuerto cambié el panorama de la
ciudad, creando condiciones favorables para la expansién hacia el occidente.
El Dorado se hizo en los limites de la ciudad, en zonas que entonces estaban
desprovistas de vivienda, pero con el tiempo esta situacién cambié. Dejé de ser
periférico y fue estableciendo modelos muy complejos de integracién con la
estructura urbana. Tiene la ventaja de estar ubicado cerca al centro de la ciudad,
y a su alrededor se han ido desarrollando polos de servicios y negocios.

Aln sin que existiera una planeacién previa y adecuada, transformé el occi-
dente de la ciudad. La actual fase del proyecto plantea nuevos retos relacionados
con las dindmicas urbana y regional. El desarrollo de la actividad aeroportuaria
en diversas ciudades del mundo indica que en el mediano y largo plazos, este
equipamiento termina por incorporarse al tejido urbano. Este proceso es inevi-
table. El nuevo proyecto debe pensarse en el marco de una ciudad-aeropuerto. El
Dorado tiene que mirarse no solo desde la perspectiva estrecha de la concesién,
sino como la oportunidad de consolidar una ciudad més compacta y densa.

La forma como se realice su reestructuracion tendrd implicaciones defini-
tivas en el desarrollo futuro de Bogotd y la regién. Si al plan del aeropuerto se
le agregan el desarrollo de las operaciones estratégicas de Usme, centro y norte,
Bogot4 tiene la oportunidad de reordenar una parte importante del espacio
urbano. Y en la modelacién del nuevo panorama urbanistico es factible avanzar
hacia una ciudad menos segregada y més incluyente. La adopcién de los planes
zonales, parciales y la renovacién urbana deben consolidar el “derecho a la ciudad”
(Alcaldia Mayor de Bogotd y Empresa de Renovacién Urbana, ERU, 2007).

B. MOVILIDAD

La primera necesidad colectiva de cualquier tipo de ciudad es la movilidad.
La aglomeracién reduce las distancias, y esta es una de las razones que explica la
existencia de las ciudades (Fujita, Krugman y Venables, 1999; Krugman, 1992;
Vickrey, 1977). A finales de la década de los noventa la situacién del transporte
en Bogotd presentaba un panorama desalentador. La ciudad disponfa de un
ndmero mayor de autobuses y taxis que otras ciudades de Latinoamérica, la
construccién de la malla vial se encontraba atrasada alrededor de veinte afios,
y la velocidad en algunas vias no alcanzaba a los 5 kilémetros por hora. Antes,
como ahora, la asignacién de las rutas del transporte colectivo no respondia a
criterios técnicos, sino a cuotas politicas. Ninguna administracién ha logrado
transformar la l6gica clientelista de la asignacién de rutas, por concursos que
estimulen el desarrollo empresarial de los transportadores.

1. Transmilenio y el transporte piiblico colectivo

En movilidad, el avance mas significativo ha sido Transmilenio (TM). Re-
dujo en 32% el tiempo de viaje, aumenté la velocidad de los vehiculos en 25%
(paso6 de 16,8 a 20 kilémetros/hora), disminuyé de 23 a 17% la proporcién de
personas que gastaban mds de una hora de viaje, redujo la contaminacién en
9% y la accidentalidad en 90% (Echeverri, Ibafiez e Hillon, 2004). Las dos fases
cubren 84 kilémetros de vias troncales, por las cuales ruedan 841 buses articula-
dos a una velocidad promedio de 26,5 kilémetros/hora. Sin embargo, en la hora
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4 Latarifadel TPC, —reglamenta-
da por el Ministerio del Transporte
por medio de la Resolucién 4350 de
1998, fija una tarifa operativa (TO),
que es igual a los costos fijos (CF)
mas los costos operativos (CO), més
los costos de capital (CK), dividido
por el nimero de pasajeros (N).

pico en la mayor afluencia de tréfico el sistema TM solo alcanza a movilizar
alrededor de 122.000 pasajeros, que equivalen al 20% de la demanda total del
transporte colectivo. El resto es atendido por buses, busetas y microbuses que
conforman otro subsistema, el del transporte publico colectivo (TPC), dando
lugar asf a una dualidad de sistemas y regulaciones que generan ineficiencia y
lesionan el interés publico.

La puesta en operacién de TM presuponia una reduccién progresiva del
parque automotor de buses y busetas pertenecientes al TPC. A corto plazo, ello
deberfa traducirse en una notable disminucién de la congestién. Y a mediano
plazo en un reasignacién de los recursos de inversién destinados a la construccién
y el mantenimiento de la infraestructura vial. Infortunadamente, el proceso no
ha transcurrido en la forma prevista. Aun cuando un cierto nimero de buses
v busetas han sido retirados de circulacién para sustituirlos por megabuses
articulados de T™M (la denominada “chatarrizacién”), otros vehiculos se han
seguido incorporando al TPC, gracias a préacticas astutas que han logrado burlar
las politicas emanadas de las entidades distritales del transporte. También se han
presentado fallas en la regulacién y el proceso de puesta en marcha del sistema
de transporte masivo.

De acuerdo con las estadisticas de la Secretarfa Distrital de Movilidad
(SDM), v sin contar con un ndmero incierto de vehiculos que transitan frau-
dulentamente sin tarjeta de operacién, Bogota tiene 20.162 buses, busetas
y microbuses con tarjeta electrénica de operacién vigente. Estos vehiculos
movilizan diariamente siete millones de personas y realizan 5,7 millones de
viajes. El TpC comprende 517 rutas. De acuerdo con los estudios de la SDM, el
sistema podria funcionar de manera 6ptima con 186 rutas y 12.546 vehiculos.
En resumen, la ciudad dispone de un exceso de alrededor de 8.000 vehiculos, que
ejecutan diariamente recorridos en extremo ineficientes. Como de todas maneras
la demanda ha experimentado un cierto desplazamiento en direccién a T™, y
de acuerdo con las cifras del plan de movilidad, en el TPC se ha presentado una
caida persistente del indice de pasajeros transportados por kilémetro (IPK), de
1,67 en 2001 a 1,39 en 2004 y a 1,36 en 2005.

Si la oferta se regulase exclusivamente por condiciones de mercado, esta
abrupta caida del IPK se deberfa haber traducido en un descenso de las tarifas y, a
continuacién, en una salida del mercado de los propietarios de los vehiculos més
ineficientes. Sin embargo, las evidencias desaffan los presupuestos econémicos y
esto solamente se puede explicar precisamente por los fallos en la regulacién
y la organizacién de los sistemas. De hecho, se ha configurado una estructura
dual en la organizacién de los sistemas de transporte pablico que no resultan
complementarios, y su integracién en un sistema tnico todavia plantea retos
formidables y que més bien compiten, de manera desleal, entre si.

De acuerdo con la actual estructura tarifaria?, si el nimero de usuarios por
vehiculo disminuye, la tarifa se ajusta hacia arriba trasladando los mayores costos
y la ineficiencia resultante hacia el usuario. Si el nimero de pasajeros es muy
bajo y de vehiculos es alto, la tarifa sube. Las ineficiencias del sistema terminan
siendo absorbidas por el pasajero. Por otro lado, la empresa de transporte pablico
colectivo no asume la responsabilidad de la operacién, ya que la autorizacién de
prestacién del servicio no se da bajo concesién sino mediante permisos de ope-
racién, que son actos administrativos sin retribucién por parte de las empresas,
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5 Gonzélez, et 4l. (2006) encon-
traron que los operadores habrian
recibido un excedente de 63.314
millones de pesos, 11,5% mads sobre
el valor de los costos contractuales,
como resultado de un IPK estimado
entre 2001 y 2004 en forma per-
sistente inferior al IPK realmente
observado.

6 Estasreflexiones se amplian en
IDH-Bogot4 (PNUD 2006a, 2006b) y
Duarte (2000).
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lo cual las convierte en tipicos free riders del espacio pablico. Su funcién bésica
se reduce a cobrar por afiliar grandes o pequefios propietarios indistintamente
y, por ello, no les preocupa disminuir la congestién. Ademads, la estructuracién
tarifaria incentiva sobre todo a los pequefios propietarios a mantener en servicio
vehiculos obsoletos, o a invertir en la adquisicién de vehiculos adicionales, al
eliminar la percepcion de que puede existir algin riesgo tarifario.

Los intereses de cada agente rifien con criterios empresariales modernos. El
afiliador estd interesado en aumentar el niimero de vehiculos, pero no asume los
riesgos ni los costos de la operacién. No le interesa la situacién de los vehiculos
y no es responsable directo del pago de la seguridad social. El propietario recibe
ingresos en funcién del ntimero de pasajeros transportados y asume los costos
operativos y de mantenimiento, y es responsable por la inversién de capital.
Fomenta la “guerra del centavo” y la operacién ilegal y los ingresos del conductor
dependen del ntimero de pasajeros transportados, y responde por la eficacia de
la operacién por medio de la “guerra del centavo”.

De manera muy diferente, las empresas del sistema de transporte masivo
(Transmilenio, TM) operan bajo esquemas de concesion e, incluso, estan obligadas
a pagar 20 millones de pesos por cada megabus que incorporen a su flota. El
elemento clave de su estructuracién tarifaria es el costo ajustado por kilémetro
efectivamente recorrido (a més kilémetros recorridos mayor ingreso). El ajuste
en el costo por kilémetro recorrido se aplica en funcién de la variacién de los
precios de una canasta de insumos, de tal modo que a lo largo del tiempo se ha
incrementado mes tras mes. El ingreso del operador varfa directamente con los
kilémetros recorridos y el incremento de los costos, e inversamente con la va-
riacién positiva del IPK. En todo caso, si el IPK estimado y aplicado por el agente
regulador (Transmilenio S.A.) resulta inferior al real, la ganancia adicional va a
parar a los ingresos del operador?.

El caso de TM representa una concesién favorable al operador. La forma
como se hace la regulacién lleva a este resultado. El regulador busca el equilibrio
entre los costos licitados y los ingresos del operador, con el fin de garantizar la
viabilidad de la operacién, pero no se ocupa de la eficiencia en sentido econé-
mico. Y por esta razén no captura en beneficio de los usuarios estos eventuales
excedentes o cuasirrentas. Los excedentes podrian utilizarse en favor de los
usuarios de maneras muy diversas (menor tarifa, gratuidad para un grupo
de la poblacién, zonas verdes, etcétera)®. La desmejora que se ha presentado
en la calidad del servicio de TM podria derivarse de estos condicionamientos
estructurales. Los operadores estdn interesados en mantener un tamafo de
flota subdptimo, generando congestién en las estaciones y los vehiculos para
mantener un elevado IPK. Estos incentivos contrastan con los del TPC, que busca
llegar a una ocupacién baja. En la practica se estd presentando una situacién
absurda, en la que TM y el TPC estdn compitiendo. Pero, sobre todo, compiten
con incentivos contrarios.

En cuanto a la competencia desleal, el asunto radica en la carrera de los
competidores por aprovechar en términos econémicos el espacio ptblico y la
inversién puablica hundida. De un lado, en favor de la captura de rentas puras,
en el caso de las empresas afiliadoras, y de rentas monopolisticas, por parte de
los propietarios de las grandes flotas del TPC, y de otro, a costa de la calidad del
servicio en TM por parte de los operadores, para obtener sobreganancias en la




@ @ EN MOVILIDAD,

EL AVANCE MAS
SIGNIFICATIVO HA

SIDO TRANSMILENIO
(T™M). REDUJO EN 32%
EL TIEMPO DE VIAJE,
AUMENTO LA VELOCIDAD
DE LOS VEHICULOS EN
25% (PASO DE 16,8 A
20 KILOMETROS/HORA),
DISMINUYO DE 23

A 17% LA PROPORCION
DE PERSONAS QUE
GASTABAN MAS DE UNA
HORA DE VIAJE, REDUJO
LA CONTAMINACION EN
9% Y LA
ACCIDENTALIDAD

EN 90% |
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operacién. Ambos subsistemas tienden a inflar los costos de operacién, siempre
sobre un piso tarifario cada vez més elevado. Los principales afectados resultan
ser los estratos de bajos ingresos que terminan asumiendo la mayor parte de
los costos del sistema.

Para el conjunto de la poblacién, la ineficiencia de todo el sistema de
transporte (incluyendo a los carros privados) se traduce en un costo creciente
de la malla vial y en una menor disponibilidad de recursos para otros fines. En
la préctica, toda la ciudadanifa paga los costos de esta ineficiencia mediante
impuestos, contribuciones de valorizacién y la propia sobretasa a la gasolina
(esta se traslada al usuario del transporte). Los ganadores son los operadores de
TM, las empresas afiliadoras y los propietarios de las grandes flotas del TpC. Los
pequeiios propietarios y los conductores de los vehiculos del TPC son los prin-
cipales agentes, pero, al mismo tiempo, también son las victimas de las formas
de organizacién empresarial y del modus operandi del sistema. Los conductores
deben someterse a largas horas de trabajo, en pésimas condiciones y sometidos a
la “guerra del centavo”, sin vinculacién laboral estable y sin seguridad social.

Transmilenio también representa un nuevo modelo de gestién (apertura de
licitaciones publicas, interaccién entre agentes y componentes del sistema, avance
en los sistemas de control, mejoramiento de las condiciones laborales de los con-
ductores, etcétera). Las Gltimas administraciones han promovido la movilidad no
motorizada (peatonal y en bicicleta), mediante medidas pedagdgicas como el “Dia
sin carro”, que ha tenido buen apoyo en la ciudad y que ahora se replica en otras
partes. La construccién y el mejoramiento de andenes y el desarrollo de una am-
plia red de ciclorrutas, més de 350 kilémetros. El 4% de la poblacién usa bicicleta.

Un indicador clave de movilidad es la longitud de viajes, por distintos
motivos, desde el lugar de residencia hasta los destinos que los motivan. Este
indicador, puesto en relacién con el indice de estratificacién del lugar de origen,
puede arrojar bastante luz sobre las situaciones que enfrentan los més pobres.
Los mapas 3.1y 3.2 ilustran las diferencias entre los ricos y los pobres. Los ricos
se demoran menos tiempo para ir al trabajo (mapa 3.1) y los pobres se demoran
menos tiempo para ir al sitio de estudio (mapa 3.2). La distribucién de equipa-
mientos educativos es bastante accesible. Los nifios pobres viven relativamente
cerca de la escuela. No obstante, todavia es necesario hacer un mayor esfuerzo
para reducir el tiempo de desplazamiento hacia el colegio.

Las cuatro localidades cuyos residentes realizan en promedio los viajes
més largos hacia el sitio de trabajo —cuyos recorridos varfan entre un maximo
de 15,03 kilémetros y un minimo de 9,26 kilémetros— son, en su orden, Usme,
Bosa, Ciudad Bolivar, Rafael Uribe y Tunjuelito. Estas localidades son habitadas
por los estratos 1 a 3 y, predominantemente, por el estrato 2. Los habitantes de
Chapinero recorren la menor distancia (9,78 kilémetros).

El balance final es muy similar entre ricos y pobres. En promedio, para
ir al sitio de trabajo y de estudio, las personas del decil uno se demoran 38,83
minutos, las del decil ocho 39,11 minutos, las del decil nueve 37,09 y las del
decil diez 32,13 minutos. Los datos indican que no hay diferencia significativa
en el tiempo de desplazamiento de los ricos y de los pobres (PNUD, IDH-Bogot4,
2006a y 2006b). El menor tiempo que demoran los pobres para ir al estudio se
compensa con el menor tiempo que destinan los ricos para ir al trabajo.
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RECUADRO 3.2
SOACHA: (ESTALLIDO URBANO EN EL VECINDARIO?

Soacha es un SOS para desactivar las alarmas que se
prenden cuando se compara la capacidad de la gran
urbe bogotana para generar oportunidades de desarrollo
humano, con el estallido urbano latente que lasamenaza
o las niega, separado apenas por los limites de los mapas
y jurisdicciones legales.

En la cotidianidad, Soacha es percibido como uno de los
grandes barrios problematicos del suroccidente de Bogotd,
a pesar de que es el municipio mas grande del departa-
mento de Cundinamarca y su poblacién cercana a los
400.000 habitantes es mayor a la de cualquier otra ciudad
intermedia del pais. Su transformacion reciente obliga a
reflexionar por qué el desarrollo del Distrito Capital debe
estar en sintonfa con el mundo global, y ser incluyente
con la region y convergente con la nacién.

El cardacter metropolitano de Bogota y su nexo creciente
con la ciudad-region (o también regién-capital, como la
llaman otros), requiere acciones de escala subnacional,
una institucionalidad regional especial, la renuncia de la
nacién a algunas de sus competencias y la coordinacion
con el Distrito y otros entes territoriales. Estos aspectos
toman relevancia en especial cuando se trata de temas
como, por ejemplo, los respectivos planes de desarro-
llo, asuntos globales como la seguridad alimentaria, el
Tratado de Libre Comercio (TLc) con Estados Unidos y la
tasa cambiaria.

En ese sentido también resulta necesario realizar procesos
de concertacion en ejes como:

- La gestion ambiental y el ordenamiento territorial

- Los procesos presupuestales, fiscales, tributarios y
tarifarios

- Las respectivas estrategias de cooperacion internacio-
nal para que sean convergentes y complementarias

- Las alianzas estratégicas con el sector privado, las
organizaciones de la sociedad civil y la comunidad
internacional.

Primacia demografica e industrial

en la red urbana nacional

El proceso de modernizacion de Colombia se aparté del
tipico modelo centro-periferia, en el que por lo general
la capital del pais terminaba convertida en un centro
urbano de mayor jerarquia. Hasta mediados de la dé-
cada de los setenta Bogotd compartié su primacia en
el ordenamiento jerarquico de la red urbana nacional

con Medellin, Cali y Barranquilla (fendmeno conocido
como “cuadricefalia regional”). Desde entonces, el peso
especifico del Distrito Capital y su entorno geografico se
ha incrementado en forma progresiva desde el punto de
vista demogrdfico e industrial. El valor agregado generado
en Bogota ha ido aumentando su participacién frente al
de las otras ciudades.

Expansion metropolitana, aglomeracion,
centralizacion y conurbacion

Se considera que la expansion metropolitanay la aglome-
racion caracterizan hoy la dinamica urbana y socioeco-
nomica de la ciudad central: la metrépolis se expande
incorporando un ndmero adicional de centros urbanos
(ubicados entre 31 y 44 kilometros) y segmentando el
territorio entre la aglomeracion metropolitana propia-
mente dicha y los sistemas subrregionales (subcentrales)
y periféricos. En forma simultdanea, ocurren procesos
de centralizacion y conurbacion, es decir, se concentra
la mayor proporcion de la poblacion regional y metro-
politana en la ciudad central y su periferia inmediata,
provocando conurbacién (unidad funcional), con centros
como Soacha.

Investigaciones desarrolladas en el marco de la Mesa de
Planificacion Regional Bogota-Cundinamarca dan cuenta
de que, al afio, el Distrito recibe unos 180.000 nuevos
habitantes y el departamento 37.000; lo que podria
significar que en veinte afios cerca de 4,2 millones de
personas nuevas la convertiran en la cuenca migratoria
mas dindamica del pais. Se prevé, de igual modo, que el
saldo neto de migrantes entre 1995y 2020 no sera inferior
a 1,3 millones, de los cuales el 88% se asentaria en el
Distrito. El aumento neto de la poblacion es estimulado
por las corrientes migratorias, mientras se desacelera el
crecimiento natural por bajas constantes en las tasas de
fecundidad.

La centralizacion ocurre porque los vecinos y Bogota pre-
sentan tasas de crecimiento mas elevadas que los demas
municipios del departamento. El 41% del incremento
neto de sus habitantes, entre 1995 y 2010 tendra lugar
solamente en Soacha, y el 56% restante en Mosquera,
Madrid, Funza, Cajica y Chia, municipios que también
avanzan en el proceso de conurbacién.

En 2020 Bogotd, Soacha, Chia, Funza, Madrid y Mosquera
conformardn una inmensa conurbacion o megaldpolis
policéntrica de aproximadamente 10,7 millones de
habitantes.
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Se recompone la ocupacion del territorio en la
region Bogota-Cundinamarca

La fuerza gravitacional de la metrépolis se siente en los
municipios vecinos. Las dindamicas de crecimiento pobla-
cional de cabeceras provinciales como Girardot, Facatativa
y Zipaquira tiene que ver con fuerzas auténomas pero,
sobre todo, con su cercania a Bogota.

Las personas llegan a Soacha y a otros municipios vecinos
en forma desordenada porque:

- Hay desarticulacién entre los planes de ordenamiento
territorial, las politicas de precios y usos del suelo y las
dindmicas de desarrollo regional.

- Se presentan asimetrias tributarias que podrian ce-
rrarse, por ejemplo, racionalizando y armonizando
exenciones, unificando métodos de control a la evasion
e igualando tarifas.

- Se percibe una debilidad institucional, que es aprove-
chada o cooptada por poderes facticos que encuentran
mas margen de accion en los municipios vecinos que
en la capital, por ejemplo, empresas expulsadas por
las normasy controles del Distrito, cuatrocientas de las
cuales no cumplen con patrones ambientales minimos;
o urbanizadores pirata que propician disfuncionalidad
de la ciudad por desequilibrio entre viviendas e infraes-
tructuras urbanas, en un municipio donde el 85% del
suelo se destina a uso residencial y mixto, el 10% al
industrial y el 5% a otras actividades.

Los tres factores van en contravia de la deseable descon-
centracion ordenada de la poblacion y de la actividad
productiva, mediante una red articulada de ciudades que
se integran y funcionan como un solo sistemay estrecha-
mente comunicadas, segtin el escenario proyectado por la
Mesa de Planificacion Regional Bogota-Cundinamarca.

Desactivar el problema urbano en Soacha

En perspectiva urbana, se niega el desarrollo humano
cuando, por ejemplo, se carece de una vivienda digna para
habitar en la ciudad, cuando la seguridad ciudadana no se
dispensa a todos por igual, y cuando no se les garantiza
especial proteccion a quienes viven en condiciones de
vulnerabilidad. Los habitantes de Soacha, y especialmente
los mas desprotegidos, esperan que con el liderazgo del
Estado se les reparen los danos, se les restablezcan sus
derechos y se tomen medidas que eviten la repeticion de
los hechos que los vulneran.

La atencion a poblacion en situacion de desplazamiento,
la reincorporacion de ex combatientes, la lucha contra
los enclaves mafiosos y los traficantes de armas, son es-
fuerzos que buscan mejorar el desarrollo humano a largo
plazo, pero necesitan una reaccion a tiempo y adecuada,
y la asignacion de todos los recursos de emergencia que
sean necesarios.

Es de muchos conocido que en Soacha siguen actuando
varias organizaciones armadas irregulares —incluso las
emergentes “Aguilas Negras’—, que no cesan el recluta-
miento forzado de adolescentes y la violencia de género
contra las mujeres, y que es evidente la precariedad
de las condiciones sicosociales de la poblacién en si-
tuacién de desplazamiento y de los ex combatientes en
proceso de reincorporacion.

Aunque abundan los esfuerzos para crear oportunidades
laborales, educativas y lidicas para los nifios, nifias y
adolescentes expuestos también al reclutamiento de las
redes del narcotrafico y la criminalidad organizada, o
para mujeres cabeza de familia, es impensable afirmar
que estan desapareciendo estos riesgos graves y previsi-
bles que atentan contra el desarrollo humano.

Concertar un modelo regional

para la provision de vivienda

Una de las manifestaciones mas dramaticas de la desar-
ticulacién entre las politicas de precios y usos del suelo
es el caos en la provision de vivienda, por ello se anotan
tres consideraciones para el caso de Soacha:

- El municipio es funcionalmente un dormitorio. La cer-
cania con Bogota permite acceder con mas calidad a
servicios publicos, el transporte y los empleos ofrecidos
desde la capital y por eso el 55% de su poblacién laboral
trabaja en Bogota.

- La condicion de dormitorio ha acumulado la demanda
de vivienda. Es una especializacion del suelo muy mar-
cada en Soacha —no de ahora como muchos creen—,
porque desde las primeras invasiones de redundancia
de los afios sesenta del siglo XX, el municipio registra
elevada densidad de ocupacion, creciente desde los
anos ochenta por cuenta del desplazamiento forzado,
una de las expresiones mds brutales y degradadas del
conflicto armado de Colombia.

Soacha es el mayor receptor de poblacion en situacion
de desplazamiento en Cundinamarca. Segun el registro




tnico de poblacion desplazada, en febrero de 2008 habia
23.469 personas en situacién de desplazamiento (42% del
total recibido en el departamento y 6% de los 400.000
habitantes del municipio). Dice mucho que en 2003 el
81,6% de la poblacion era migrante, habia vivido en algtin
momento en otro municipio, cuando apenas el 14,6% no
migrante habia nacido y se habia criado en este municipio.

- El modelo de oferta de vivienda ha fracasado y Soacha
no ha sido la excepcion. La intervencion de la nacion
mediante subsidios para vivienda de interés social (Vis) y
del Distrito como intermediario en la compra-venta de
suelos urbanizables y proveedor de redes de servicios
publicos, se ha convertido en un modelo especulativo
favorable a los constructores privados, al que solo tie-
nen acceso quienes poseen “ciudadania financiera”. La
poblacion se autoexcluye de estos patrones urbanisticos
porque no acepta las precarias condiciones de tamafo
y calidad de la vivienda, ni las |6gicas inherentes al ré-
gimen de propiedad horizontal que ofrece el sector for-
mal. Ademads, el modelo es perverso porque contribuye
ala oferta irregular, no planificada, de mala calidad, sin
infraestructura y servicios adecuados, y sin movilidad
y accesibilidad a los equipamientos urbanos y a los
centros de trabajo, educacion, recreacion y cultura.

Si el modelo legal auspiciado por el Estado fracasa, la
gente pobre busca alternativas irregulares que ofrecen
condiciones muy malas de urbanismo pero facilidades
econdémicas y de espacio®. El resultado en Soacha es
categorico: en los 147 barrios y urbanizaciones del mu-
nicipio se encuentran 180 asentamientos subnormales
(sin titulacion de tierras).

El reto comienza por definir en forma concertada cémo
el Distrito, la ciudad-region, la nacién, las organizaciones
sociales, el sector empresarial y la comunidad internacio-
nal coordinan politicas y acciones que eviten ese modelo
expansivo y depredador de la sabana y propiciador de
guetos de pobres, basado en la produccién de vivienda de
baja calidad, desarticulada de la ciudad y alejada de las

zonas de empleos, segtin una misma misiva de los conce-
jales del Polo Democratico, dirigida al alcalde mayor.

Con razon hay quienes sostienen que la produccion de
vivienda en un modelo de planeacion regional no significa
necesariamente expandir la ciudad, ocupar suelo rural,
especular con él y construir vivienda indigna. Es posible,
—agregan—complementar el modelo de ciudad compacta
y densa con proyectos en suelos municipales de baja urba-
nizacién, menores costos y altos flujos de desplazamiento
desde y hacia la ciudad. Asi, la expansion de las troncales
de Transmilenio y su conexion con sistemas de cable para
las zonas de ladera (como lo ha propuesto la Alcaldia de
Soacha), el Tren de Cercanias y las autopistas regionales
y nacionales cobran una dimensién estratégica.

Los riesgos de reproduccion del modelo depredador de
la sabana pueden neutralizarse si el Distrito asume el
liderazgo de los megaproyectos regionales de vivienda
acordados con la nacion y el departamento, si aplica bien
los instrumentos para capturar las plusvalias y distribuir
las cargas, y si define en forma acertada politicas para el
uso racional del suelo urbanizable, localizacion de cen-
tralidades de empleo y servicios, recuperacion del recurso
hidrico y definicion de nuevos estandares minimos de
calidad y habitabilidad de las viviendas**.

Este texto es una adaptacion de las siguientes referencias bibliograficas:

Cémara de Comercio de Bogotd. 2005. Plan econémico para la com-
petitividad de Soacha.

Departamento Nacional de Planeacion (DNP). 2003. Diagndéstico de
la region Bogotd-Cundinamarca. Documentos para el desarrollo
territorial (65).

Garay, Luis Jorg; Molina, Humberto (dirs.) 2003. De Bogotd a la region.
Apuntes para un modelo de desarrollo regional. Contraloria de
Bogotd.

Molina, Humberto, et al. 2003. De las ciudades a las regiones. Desarrollo
regional integrado en Bogotd-Cundinamarca, en: www.sdp.gov.
co/www/resources/emc_08_anexo_1_dtsconimagen.pdf

Oficina de Coordinaciéon de Asuntos Humanitarios de las Naciones
Unidas en Colombia. 2008.

*

Carta de ocho de los once concejales del Polo Democratico al alcalde Samuel Moreno (mayo de 2008), a propésito de la suscripcion de un acuerdo con la

Gobernacion de Cundinamarca para construir macroproyectos de vivienda en Soacha, Mosquera, Funza, Girardot, Facatativa y Zipaquira.

** Leonel Alberto Miranda, El Espectador, 15 de junio de 2008.




MAPA 3.1
BOGOTA
HORAS DE VIAJE ENTRE EL SITIO DE VIVIENDA Y EL SITIO DE TRABAJO, 2006
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@ @ BOGOTA TIENE

20.162 BUSES, BUSETAS
Y MICROBUSES QUE
MOVILIZAN A DIARIO
SIETE MILLONES DE
PERSONAS. LA CIUDAD
DISPONE DE UN EXCESO
DE ALREDEDOR DE OCHO
MIL VEHICULOS, QUE
EJECUTAN DIARIAMENTE
RECORRIDOS
EXTREMADAMENTE
INEFICIENTES.

7 “Elsubsidio podria financiarse
de tres maneras: a) el cobro de una
sobretasa del 2% en la venta de ve-
hiculos privados; b) el incremento
de 10% de la tarifa de estaciona-
miento de los vehiculos privados,
y c) el cobro de una tarifa por
congestién” (PNUD, IDH-Bogot4,
2006b:7; Jauregui, 2006).
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2. Hacia un sistema integrado

Con el fin de agilizar la movilidad, se realizan los estudios de factibilidad
que permitan la integracién de Transmilenio (TM) y del transporte putblico
colectivo (TPC). El sistema integrado de transporte ptblico (SITP) busca unir
el TrC y TM. Después de la posesién del alcalde Samuel Moreno, al SITP se le
incorpor¢ el tren de cercanfas y el metro.

Se ha dicho, sin mayor explicacién, que el SITP debe ser autosostenible desde
el punto de vista financiero. En la préctica ello significa que la tarifa técnica
(TT) debe ser cubierta por la tarifa al usuario (TU). De hecho, asf se ha plantea-
do en el caso de Transmilenio. La TU termina siendo una forma de redondear
la TT, sin ninguna otra consideracién. Si la TT es mayor que la TU, el sistema
no es sostenible. Pero esta aproximacién a la sostenibilidad es muy estrecha.
La autosostenibilidad podria plantearse de una forma distinta, que analice la
financiacién desde una mirada més global. El diferencial entre TT y TU debe
ser compensado por mecanismos financieros distintos a la tarifa como: avisos,
peajes a los automéviles privados, sobreprecio a los parqueaderos, etcétera. El
plan maestro de movilidad propone varias fuentes alternativas de recursos. Sila
financiacién se concibe de esta manera, serfa factible aminorar el peso tan alto
que tiene el pago del transporte publico en el ingreso de los hogares.

Por lo general se reconoce que la infraestructura debe ser financiada por
la nacién y el Distrito. Este punto de partida es razonable. Sin embargo, deben
tenerse presente dos ideas: primero, la financiacién de la infraestructura debe
realizarse con tributos progresivos y, segundo, en la medida de lo posible, los
privados podrian financiar parte de la infraestructura. Esta alternativa es acep-
table si la rentabilidad de los operadores permite que haya margen suficiente
para ello. Pero los excedentes también podrian utilizarse para subsidiar a los més
pobres. El operador podria reducir la tarifa, o asumir por completo el costo del
transporte de las personas vulnerables (nifios y ancianos, por ejemplo). Estas
decisiones dependen de la politica publica. La eleccién entre estas opciones puede
interpretarse mejor si las alternativas son claras. Y para que ello sea posible se
requiere una definicién transparente de la distincién entre las tarifas técnicas y
el usuario a partir de esta diferenciacién es factible analizar el grado de sosteni-
bilidad financiera. EI SITP puede mejorar en equidad si se buscan modalidades
de financiacién del sistema que permitan disminuir el porcentaje del gasto que
los hogares pobres estan destinando al transporte pablico’.

El urbanismo también esté ligado a la movilidad. Durante décadas el Distrito
se dedicé a hacer calles para los carros, incurriendo en el circulo vicioso de que més
calles atraen mds carros. Una minoria (el 26%) tiene carro privado. La ocupacién
de las vias es muy inequitativa (el 90% del espacio es para el 10% de los pasajeros).
El transporte privado podria ser “castigado” mediante politicas como: impuestos
maés altos, peajes urbanos, incremento de los seguros obligatorios, peatonaliza-
cién de las calles, aumento del costo de los parqueaderos, acuerdos con el Gobier-
no nacional para incrementar los impuestos a las importaciones de vehiculos.

La discusién sobre el metro debe ir més alld de los balances contables tra-
dicionales. La reflexién debe comenzar con el reconocimiento explicito de que el
metro no es autofinanciable. La tarifa al usuario no es suficiente para compensar
los costos, y la brecha entre la tarifa técnica y la tarifa al usuario puede cerrarse
Unicamente si se realizan correctivos fiscales que modifiquen desigualdades




MAPA 3.2
BoGoTA
HORAS DE VIAJE ENTRE EL SITIO DE VIVIENDA Y EL SITIO DE ESTUDIO, 2006
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INDICE DE SEGREGACION RESIDENCIAL (ISR)
(Por localidad. Tres formas de medir la segregacion)

estructurales. Una de ellas tiene que ver con el desestimulo al transporte pri-
vado®, por ejemplo, mediante peajes y aumento del valor de los parqueaderos.

Ademas de los aspectos mencionados, la organizacién del SITP debe favore-
cer la consolidacion de centralidades populares. El transporte ayuda a reordenar
el territorio. Debe evitarse que haya localidades que Gnicamente cumplan la
funcién de dormitorios. Usme, por ejemplo, es una localidad en la que de acuerdo
con la matriz origen-destino, por la mafiana el ndmero de salidas es mayor al
de entradas (PNUD, IDH-Bogotd, 2006b). La creacién de centralidades populares,
en donde haya mezcla socioeconémica, garantiza ingresos promedios mds altos
por hogar, y para que pueda consolidarse como tales se requiere, entre otras
condiciones, que haya alta conectividad con la red vial principal y continuidad
de la red vial local. Para que esto sea posible, los planes de desarrollo zonal tienen
que conjugar la gestién del suelo, con la movilidad, de tal forma que se reduzca
la segregacién socioespacial.

C. SEGREGACION SOCIOECONOMICA
Bogota es una ciudad segregada que no mezcla pobres
y ricos. Cuando la unidad geogréfica de referencia es la locali-

VARIABLE

Ingreso del hogar
Gastos del hogar
Valor m2 construido

Fuente: Spbp, 2007.

8 Para que la financiacién del
metro sea factible, es necesario
realizar modificaciones distributi-
vas estructurales. Si estas no se
llevan a cabo, continuardn siendo
espacio para el pesimismo fiscal,
como el de Fainboim y Rodriguez:
“(...) llegamos a la conclusién de
que la situacion fiscal era insoste-
nible y que en esas circunstancias
todo gasto publico adicional, de
cualquier magnitud, ya sea en el
metro o en cualquier otro proyec-
to de inversién produce efectos
macroeconémicos desfavorables.
Tan solo si se corrige la situacién
fiscal, mediante algunas reformas
de importancia, podra el Gobierno
cumplir sus obligaciones finan-
cieras en relacién con los metros”

(1999:115).
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dad, la segregacion es menor que cuando la comparacién se
realiza entre barrios (SDP, 2007). La segregacion se expresa
11,46 como distancia socioeconémica en el espacio y como inequi-
dad en la distribucién de equipamientos.

El cuadro 3.1 mide la segregacién socioeconémica en
el espacio urbano, o la segregacién residencial. La segrega-
cién es mayor cuando el valor del indicador sube. El nivel
socioeconémico para determinar el grado de segregacién
se calcula de tres maneras: ingreso, gasto y precio del suelo de la residencia.
El indice de segregacién residencial (ISR) muestra que el precio de la vivienda
(valor del m? construido) crea una mayor distancia entre ricos y pobres que
el ingreso o el gasto, asi que la desigualdad es mas aguda cuando el punto de
referencia es el precio de la vivienda. El acceso a la residencia estd mediado por
la disponibilidad y el precio del suelo. La politica distrital puede incidir en el
precio mediante tres mecanismos: gestién del suelo, incentivos a la construccién
y subsidios directos.

Los mapas 3.3, 3.4 y 3.5 ilustran otras modalidades de segregacién, que
tienen como punto de referencia la disponibilidad de equipamientos. En el
mapa 3.3 se observa la densidad de la poblacién en términos de equipamientos
(nimero de personas por equipamiento). En las localidades de mayor nivel
socioeconémico la densidad tiende a ser baja (menor nimero de personas por
equipamiento). La menor densidad facilita el acceso porque la posibilidad de
congestion disminuye.

La segregacion también se percibe en la distribucién de las vias. Entonces,
la densidad se define como el drea de vias con respecto al 4rea de la localidad.
El mapa 3.4 corresponde a la densidad de vias locales y el mapa 3.5 a la de vias
arterias. La lectura conjunta de ambos mapas muestra que en las localidades més
pobres (al sur y al occidente), la densidad de vias arterias es muy baja, mientras
que la de vias locales es relativamente alta. Esta distribucién inequitativa de las
vias es otra manifestacién de la segregacién.

LocALIDAD

12,37
40,06




MAPA 3.3
BoGOTA
DENSIDAD DE LOS EQUIPAMIENTOS. Personas por equipamiento, 2006
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MAPA 3.4

BoGOTA
DENSIDAD NETA DE LAS VIAS LOCALES.
Area de vias locales con respecto al drea de la localidad, 2006
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Fuente: SDP, (2007:49).
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MAPA 3.5
B0GOTA
DENSIDAD NETA DE VIAS ARTERIAS.
Area de vias arterias con respecto al drea de la localidad, 2006.
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9 En el plan zonal del Norte el
drea para vivienda social no deberfa
ser inferior al 50%. El Norte no se
puede continuar siendo un espa-
cio exclusivo para los mds ricos.
Infortunadamente, en el proyecto
de decreto que reglamenta el plan
zonal del Norte la proporcién del
drea destinada a vivienda de interés
social apenas es del 20%.

10 El plan zonal de Usme incluye
937 hectéreas, el del centro 1.730
hectdreas, el del norte 2.000 hect4-
reas (Rojas, 2007a:75 y 2007b).
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Lalucha contra la segregacién puede hacerse reduciendo las dos desigualda-
des que la ocasionan: la socioeconémica y la de equipamientos. En el cuadro 3.1
se evalGa el nivel socioeconémico del ingreso, el gasto y el precio de la vivienda.
El Distrito puede incidir para que la desigualdad disminuya en las tres variables.
Su capacidad de accién también es significativa en la distribucién espacial de
los equipamientos urbanos.

La ejecucién del plan zonal de Usme, la formulacién de los planes zonales
del Norte? y aeropuerto, y la renovacién del Centro!?, son una excelente opor-
tunidad para que la ciudad se transforme de manera sustantiva. Y el Distrito
dispone de los instrumentos legales para hacerlo. El margen de accién del Go-
bierno local es muy amplio.

Desde la mirada del desarrollo humano, estos planes deben servir para:
a) disminuir la segregacién socioecondmica en el espacio urbano. La definicién
de los usos del suelo puede hacerse de tal manera que favorezca la mezcla entre
ricos y pobres; b) consolidar las centralidades populares; ¢) mejorar la equidad
tributaria; d) fortalecer las finanzas distritales (plusvalias, cargas y beneficios,
etc.), y €) proponer a los privados alternativas de inversién que aumenten la
riqueza global. Los beneficios deben ser para todos: pobres y ricos.
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11 “El diagndstico que elaboré la
Misién Habitat por Bogoté, corro-
borado por las cifras oficiales de
la Secretarfa de Planeacién, llama
la atencién sobre este supuesto
y precisa que la escasez no es de
suelo urbanizable sino de suelo
urbanizado. Existen més de 5.000
hectdreas de suelo urbanizable
dentro del perimetro urbano de la
ciudad” (SDHT, 2007b).

12 “En la ciudad, de acuerdo con
cifras del DAPD, se cuenta con un
poco més de 5.000 hectéreas desa-
rrollables. Adicionalmente, segin
datos de Catastro existen dentro
del drea urbana 2.470 hectéreas
urbanizadas no construidas. La
escasez de suelo es una escasez
relativa” (Giraldo, 2007:37). El
suelo urbanizable en tratamiento
de desarrollo se distribuye asi:
liberado de planes parciales (912
hectéreas), planes parciales en tra-
mite (745 hectéreas), suelo sujeto a
planes parciales sin trdmite (1.815
hectéreas), suelos sujetos a planes
de ordenamiento zonal de Usme
y Norte (1.600 hectéreas). El total
es 5.072 hectéreas (cfr. Giraldo,
2007:37).

15 “Estructurar eimplementar un
sistema eficaz de control de bordes.
La Secretarfa del Habitat liderard
el desarrollo de las competencias
y de los instrumentos para la ins-
peccién, control y vigilancia de los
bordes dela ciudad (pacto de borde,
red para el control de desarrollos
ilegales)” (SDHT, 2007b).

14 Las viviendas de interés social
con subsidio tienen un espacio
reducido. En los apartamentos cada
persona dispone de 15 m?, y en las
casas de 21 m?. Estos promedios
son menores al drea adecuada por
persona, que se calcula en un rango
de 25a35m?. En Colombia el dere-
cho ala vivienda se ha confundido
con la tenencia de vivienda propia.
El énfasis patrimonialista ha rele-
gado a un segundo plano la calidad
y el espacio compatibles con una
vivienda digna. No se requiere ser
propietario para disfrutar de una
vivienda digna. El tema del suelo
es relevante, tanto para la vivienda
propia, como parala arrendada. En
cualquier caso, la vivienda debe
ser digna. Para la SDHT la vivienda
digna es, minimo de 38,5 m?. Este
enfoque contrasta con el del plan de
desarrollo (2007-2010) del Gobier-

>
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D. HABITAT Y VIVIENDA
El hébitat es
(...) el territorio y el conjunto de atributos que lo cualifican, donde se localiza y mora el
ser humano. Su desarrollo armdnico contribuye a mejorar la calidad de vida, el reconoci-
miento de la identidad individual y colectiva, la inclusion social de toda la poblacion y la
productividad de la ciudad (SDHT, 2007a).

Esta definicién de la Misién de Habitat (SDHT, 2007a) integra las nocio-
nes de territorio, calidad de vida, inclusién y productividad. La vivienda y las
politicas de vivienda deben leerse desde este enfoque amplio. La Misién hace
las siguientes recomendaciones:

- La ciudad no se debe seguir expandiendo. Es importante redensificar.
Los nuevos planes zonales tendrian que insistir en la densificacién y en
la redensificacién!!. Bogotd no puede seguirse “comiendo” la sabana. No
es pertinente afirmar, sin més, que en la ciudad no hay suelo. La escasez
es relatival?. Ademads de la consolidacién de las operaciones estratégicas
(Usme, norte, centro, etcétera), se debe continuar con el mejoramiento
integral de barrios.

- Es necesario controlar més la informalidad?s.

- Enlinea con los comentarios previos sobre la ciudad-regién, la politica de
hébitat tiene que buscar una armonizacién entre el desarrollo de Bogota
y el de los municipios vecinos.

- Lavivienda de interés social no debe calificarse a partir del precio minimo.
Si el precio sube, el 4rea de la vivienda disminuye y ello va en detrimento
de la vivienda dignal4.

- Promover la produccién social del hébitat. Para que ello sea posible es
necesario fortalecer la capacidad de gestién del suelo urbanizadold.

- Los esquemas de financiacién deben cambiar radicalmente y ser més rigi-
dos (titularizaciones, plusvalias, mejor reparticién de cargas y beneficios,
utilizacién del ahorro pensional, etcétera). La ciudad no ha desarrollado
instrumentos modernos de financiacién de la vivienda. El ahorro institu-
cional (como el de los fondos de pensiones) deberfa canalizarse hacia la
construccién de vivienda.

- Esimportante consolidar una cultura del habitat y avanzar hacia el forta-
lecimiento institucionall®.

Las regulaciones urbanisticas y las politicas relacionadas con la gestién del
suelo no convergen en forma arménica con los objetivos e instrumentos de las
politicas de vivienda de interés social. Esto se explica, por lo menos parcialmen-
te, porque, aunque lo urbanistico y territorial es competencia del Distrito, el
Gobierno nacional define criterios y politicas que no guardan armonia con las
decisiones de la ciudad. En la préctica no existe unidad de propésitos, y no se logra
la concurrencia ni la complementariedad entre los programas y las actuaciones
de la nacién y el Distrito. Por su lado, el Gobierno nacional se ha concentrado
en instrumentar mecanismos de crédito y de asignacién de subsidios en asocio
con el sector privado, asf como a fijar franjas de precios a la vivienda de interés
social basdndose exclusivamente en las sefiales enviadas por el mercado inmo-
biliario, plagado de imperfecciones y fuertemente afectado por las operaciones
de los especuladores de suelos!”.




>

no nacional, que considera VIS a
toda vivienda con un precio menor
a 135 salarios minimos mensuales,
sin considerar el tipo de vivienda,
ni el drea.

15 “La produccién social del hébi-
tat es un elemento determinante
en la construccién de la ciudad.
Por tanto, se deben apoyar las préc-
ticas sostenibles en la produccién
y uso del hébitat. La politica debe
reconocer la diversidad de formas
sociales de produccién y apropia-
cién del habitat como un recurso
o activo que se puede optimizar.
Las externalidades que de alli se
derivan favorecen la participa-
ci6én ciudadana, el control social
y la formacién de capacidades
que trascienden los proyectos y
contribuyen al progreso de las co-
munidades” (SDHT, 2007b).

16° “En ese contexto son objetivos
de la politica integral del hébitat la
promocién de una cultura del habi-
tat bajo pardmetros compartidos, el
reconocimiento de la diversidad so-
ciocultural de la ciudad, la transfor-
macién de percepciones, practicasy
usos del hébitat, el fortalecimiento
de las organizaciones sociales como
actores fundamentales en la cons-
truccién y apropiacién del hébitat
mediante mecanismos asociativos,
solidarios y colectivos y el conoci-
miento de los ciudadanos de la
politica de hébitat para su apro-
piaciény exigencia” (SDHT, 2007b).
17 El Gobierno nacional ha rea-
lizado declaraciones que buscan
una mayor integracién entre las
politicas distritales y nacionales.
El programa impulsado por el Plan
de Desarrollo (2006-2010) busca:
a) aumentar la calidad y cantidad
del espacio publico en las ciudades
con més de 100.000 habitantes;
b) promover el crecimiento inte-
ligente y uso planificado del suelo
urbano, con el fin de lograr un
ahorro del suelo de expansion de
50%; c) mejorar la gestion efecti-
va del desarrollo urbano y de las
instituciones sectoriales. Existe,
entonces, una preocupacién ex-
plicita por el desarrollo urbanistico
mas planificado, por incrementar
la oferta de suelo para el desarrollo
de programas VIS y por mejorar la
articulacién entre la ciudad y el
entorno regional. El segundo punto
impulsa la densificacién.
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La actuacién de la nacién y el Distrito en los dltimos cincuenta afios
revela una dramdtica historia de fallidas intenciones y, hasta cierto punto,
una desconcertante incapacidad para contextualizarlas en una politica urbana
suficientemente comprensiva sobre la magnitud y la naturaleza del problema
en grandes ciudades. Entre 1950 y 1990 se ensayaron diversas modalidades de
adquisicién de suelos y construccién de vivienda bajo la gestién directa del Estado
y el Distrito (entre otras, por medio de instituciones como el Instituto de Crédi-
to Territorial y la Caja de Vivienda Popular), y se crearon fondos publicos para
atender a su financiamiento (Molina, 2007). Estos instrumentos se abandonaron
con el argumento de los insatisfactorios resultados cuantitativos, o la escasez de
recursos, o incluso la misma incompetencia de la gestién publica.

Hasta 1991 el Estado colombiano impulsé una politica de promocién de
oferta, basada en la construccién y venta directa de viviendas realizadas por
intermedio de las entidades encargadas de tal funcién —como el Instituto de
Crédito Territorial (ICT), el Banco Central Hipotecario (BCH) y el Fondo Nacional
del Ahorro (FNA). En ese esquema los municipios actuaban como acompafantes
y realizaban tareas complementarias a las iniciativas nacionales. A partir de los
afios noventa se ha puesto el énfasis en los subsidios a la demanda. Esta légica re-
sulté incompatible con las restricciones a la oferta de suelo. Una parte importante
del subsidio terminé en manos de los propietarios del suelo y de los constructores.

La financiacién de vivienda ha tenido tres grandes cambios en los Gltimos
treinta afios en Colombia: la creacién del sistema UPAC (unidad de poder adqui-
sitivo constante) en 1972, la reforma financiera a comienzos de los afios noventa
y la creacién de la unidad de valor real (UVR) en 1999. El UPAC tenfa la ventaja de
combinar captacién de corto plazo con financiacién de largo plazo. Su estabilidad
se debia, en gran parte, a la separacién de las instituciones de ahorro y vivienda
del resto de entidades financieras. Las reformas de los noventa eliminaron la
distincién, y ahora todas las entidades financieras pueden ofrecer programas de
vivienda, asf que la UVR se inscribe en un entorno macroeconémico favorable a la
libertad financiera y a la multibanca. Las entidades financieras especializadas en
crédito hipotecario han desaparecido, y se creé un vacio que dificulta en forma
considerable la financiacién de la vivienda de interés social.
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18 Aparentemente, cuando el
mecanismo del subsidio opera sin
conjurar las imperfecciones del
mercado de suelos, sus precios tien-
den a elevarse. Ademés, como los
beneficiarios del subsidio requieren
un crédito complementario y
muchos no retinen las condiciones
exigidas por las entidades financie-
ras, estos dos factores —precios del
sueloy capacidad crediticia—estre-
chan el tamafio del mercado que se
pretende movilizar.

19" El programa cubre 26 Upz. El
drea de intervencién es de 9.667
hectareas, e incluye el 80% del
4rea informal de la ciudad (5.097
hectéreas).

20 Los precios del suelo urbaniza-
do, alos cuales se estén tranzando
los lotes habilitados por Metro-
vivienda, son hasta 30% més ba-
ratos que los ofrecidos por los
urbanizadores legales, pero son
sustancialmente mayores a los de
la urbanizacién informal.
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1. Urge reformular politicas de vivienda

Antes de la década de los noventa habfa pluralidad de alternativas. Durante
dicho periodo el panorama se cerr6 porque se concentrd en una combinacién de
subsidios y financiamiento a la demanda con el ahorro del demandante. Gran
parte de la oferta se dejé a la iniciativa del sector inmobiliario privado, con el
supuesto de que tales mecanismos crearfan un mercado tan amplio como para
incidir en forma decisiva en la solucién del déficit habitacional. Irénicamente,
casi al mismo tiempo, en la Constitucién de 1991 se establecié que “todos los
colombianos tienen derecho a vivienda digna”. Una declaracién tan tajante
deberfa haber tenido la consecuencia, més bien, de reformular las politicas de
vivienda a partir de un modelo integral de asentamientos urbanos y de calidad
de las unidades habitacionales, apoyado en la sustraccién del suelo destinado a
usos residenciales de la especulacién inmobiliaria, asf como de las restricciones
y los riesgos provenientes del mercado financiero!®. El resultado paradéjico es
que para el recién llegado subieron los costos de acceso a las oportunidades
del mundo citadino: aparte de tener capacidad para franquear la barrera de la
propiedad del suelo, en adelante también deberfa disponer de una cuenta ban-
caria. Parecerfa que al final la adquisicién y el pleno ejercicio del derecho a la
ciudad comportase una doble condicién: ser colombiano de nacimiento y tener
identidad financiera.

Al tratar de acoger el mandato constitucional, la ciudad ha desarrollado
programas que tienen una clara incidencia en la calidad de las viviendas y en
su entorno. La desmarginalizacién comenzé con la administracién de Enrique
Pefialosa (programa integral de mejoramiento de barrios!?). Metrovivienda fue
concebida como un banco de tierras para proveer de suelo urbanizado a los sec-
tores de bajos ingresos. Pero la entidad no ha logrado los resultados esperados,
en parte, porque se pretendié que fuera autosostenible, y porque la dindmica del
precio responde a procesos que no pueden ser controlados por una institucién
como Metrovivienda2?. De manera adicional, la entidad se ha desviado de su
misién original, y desde hace cuatro afios se dedic6 a manejar el subsidio distrital
de vivienda, en lugar de centrar su atencién en proveer el suelo para la vivienda
prioritaria y de interés social.
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21 Giraldo (2007) muestra que el
Distrito no ha utilizado todas las
potencialidades de las plusvalias.
Entre otras razones, porque las ha
incorporado en un enfoque urba-
nistico global. De manera adicio-
nal, la falta de coordinacién entre
Bogotd y los municipios vecinos
ha llevado a que en estas se haya
presentado un auge inmobiliario
“(...) sin que se capturen las rentas
que genera esa dindmica” (Giraldo,

2007:34).

22 Soacha tiene condiciones socia-
les muy inferiores a las de Bogota.
En 2004 la incidencia de la pobreza
por NBIen Soacha era 15,34% mien-
tras, que en Bogot4 era de 8,9%. En
2003 el indice de condiciones de
vida (ICV) de Soacha era 78,08, y el
de Bogoté de 89,21.
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Desde el punto de vista financiero, Bogot4 no ha encontrado un mecanismo
que le permita generar los fondos prestables para que los pobres de la ciudad
puedan resolver la carencia de vivienda. La UVR favorece la demanda efectiva de
la poblacién con capacidad de pago y que estd vinculada con la economia formal,
pero no ayuda a los pobres que estan excluidos de cualquier posibilidad de crédito
hipotecario para la vivienda. Y dada la falta de control del precio del suelo, el
subsidio termina siendo méas una transferencia a los especuladores urbanos que
una ayuda a los demandantes de vivienda. Mientras el precio del suelo sube,
Metrovivienda mantiene un alto inventario de tierra que no rota.

Pese a todos los problemas que la expansién informal le genera a la ciudad,
la accién de los urbanizadores pirata ha sido la mds importante alternativa de
los sectores populares para acceder a una solucién habitacional. La informalidad
urbana no es solo un problema. También es la solucién que ha dado el mercado
a los pobres para integrarse a la ciudad. El reto consiste en reconocer las sefiales
que el mercado ha dado, e integrarlas a los proyectos urbanisticos de la ciudad.
La lucha contra la informalidad debe ir acompafada de los programas de me-
joramiento de barrios, que buscan articular la realidad existente con proyectos
urbanfsticos més integrales.

Las organizaciones populares de vivienda (OPV) son formas de participacién
con enormes potencialidades que no han sido aprovechadas de manera adecua-
da. La demanda organizada podria ser un poderoso instrumento para focalizar
correctamente los recursos pablicos destinados a la vivienda. El microcrédito y
los subsidios tienen que estar articulados a proyectos financieros mas amplios.
EI Banco de Oportunidades (Conpes 3424 de 2006 y Decreto 3078 de 2006) y el
Banco Capital, que permitirfan fortalecer el microcrédito, apuntan en la buena
direccién, pero contindan siendo alternativas muy limitadas. El Plan de desa-
rrollo Bogotd positiva: para vivir mejor (2008), que propone la creacidn del sistema
financiero, tiene margenes de intermediaciéon muy altos.

Las tendencias urbanisticas en la sabana son disimiles. Los sectores de
altos ingresos han buscado como nueva localizacién en los municipios del norte
de la regién, como Chia, Cajicd, Tenjo y Zipaquird, entre otros. Las familias de
ingresos medios han empujado la conurbacién hacia los municipios del occidente,
especificamente hacia Mosquera, Madrid y Funza. Y los mds pobres avanzan
hacia el sector suroccidental de la sabana, especificamente hacia Soacha. Se
pregona que los planes zonales de Usme y norte son una excelente oportunidad
para evitar que continte esta tendencia que favorece la segregacion. Es necesario
que el Distrito incida en forma més directa en el mercado de suelos y haga uso
publico de la plusvalia urbana para ponerla a disposicién de los més excluidos.
Y no basta con que las acciones se realicen en Bogot4. Es necesario involucrar a
los municipios vecinos?!. Es conveniente crear condiciones que contribuyan al
acercamiento entre Bogotd y los municipios vecinos, especialmente Soacha??,
Si el Distrito decide avanzar en el macroproyecto de Soacha, es indispensable
articularlo al mejoramiento integral de barrios en las zonas aledafias. Desde
un punto de vista general, no es conveniente que Bogotd acepte desarrollar sus
operaciones estratégicas por medio de los macroproyectos dirigidos por el gobier-
no nacional. El Distrito tiene suficiente margen de accién para coordinar estos
proyectos y realizarlos junto con la nacién, pero de acuerdo con las prioridades
definidas por el ordenamiento urbanistico distrital.




23 El crecimiento de la poblacién
fue vertiginoso en la segunda mitad
del siglo XX. De 2.861.913 habitan-
tes en 1973 pas6 a 5.484.244 en
1993y a 6.778.691 en 2005 (16,1%
de la poblacién total del pafs).
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E. MEDIO AMBIENTE EN BOGOTA:

(SOBREVIVIR AL ESTALLIDO URBANO?

Desde la perspectiva del desarrollo humano, el disfrute de una vida larga y
saludable en Bogotd dependerd de la calidad de los ecosistemas que la rodean y de
los servicios ambientales que se prestan, pero también de que su gestiéon ambien-
tal no se limite a evitar el estallido urbano. El estallido resulta de la seduccién
que ejerce la ciudad por su condicién de capital politica y administrativa del
pafs, y porque es el centro industrial, financiero y de servicios con mds y mejor
asistencia social, empleo, educacién y seguridad. Sin esa atraccién no se habrian
aglomerado casi siete millones de habitantes?3, de los cuales el 98% vive en el drea
urbana (con una densidad de 17.633 personas por kilémetro) y unos 160.000 en
la zona rural. Sin esa seduccién, Bogotd y sus vecinos no concentrarfan el 20%

de la poblacién total del pafs, y municipios como Cajic4, Funza y Mosquera no
habrfan casi duplicado su poblacién entre 1993-2005 (Salinas, 2007).

1. Bogota: epicentro de una gran red de intercambios

Sila gestién ambiental se redujera a evitar el estallido urbano, serfa porque
el Distrito desestima que es el centro de una compleja red de intercambios que
dejan huella ecolégica sobre dreas mineras que suministran materiales de cons-
truccién; dreas rurales que proveen agua, paisaje y alimentos; asentamientos
vecinos absorbidos por procesos de aglomeracién y conurbacién, y dreas naturales
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en distintos estados y formas de alteracién (Camargo, 2007). Dado pues que
no se trata solo de sobrevivir al estallido urbano, la ciudad requiere decisiones
que preserven su interdependencia ecolégica, disminuyan las vulnerabilidades,
reparen o mitiguen los dafios causados, gobiernen los futuros impactos y evi-
ten la acumulacién de la ya gravosa deuda ambiental que heredardn futuras
generaciones.

2. La aglomeracion facilita la gestion ambiental

El medio ambiente puede ser mejor en las ciudades porque la aglomeracién
facilita la gestiéon ambiental y ayuda a que las soluciones sean menos costosas y
maés rdpidas (UNEPA, 2007). Las respuestas de Bogotd deberfan basarse en la mejor
informacién cientifica y técnica disponible en cada momento y circunstancia;
ser sostenibles financieramente, aunque esto no puede ser invocado siempre
como un pretexto para la inaccién; apoyarse en un modelo de gestién publica
y comunitaria, porque en términos de desarrollo humano la participacién no
es solo un derecho sino también un deber; cobrar los costos principalmente a
quienes causen el dafo, sin que el pago signifique que se les otorga licencia para
seguir destruyendo, y garantizar condiciones reales de mitigacién, reparacién
y prevencion.

3. El margen de accion del Distrito esta restringido,

pero puede ser amplio

En el campo ambiental, la capacidad de intervencién del Distrito esta
restringida porque en el sistema nacional ambiental (SINA) hay atribuciones,
competencias y responsabilidades sobredimensionadas, subestimadas o difusas;
otras “estdn en el lugar equivocado”, algunas no estdn asignadas, y abundan
inconsistencias, vacios y contradicciones en los ordenamientos legal y adminis-
trativo. El resultado es que muchas acciones se diluyen, se duplican, entran en
choque o ninguna entidad las realiza.

En la reforma administrativa distrital de 2006, la gestién del medio am-
biente no quedé refundida entre otras agendas sectoriales porque se conformé el
sector, liderado por la Secretarfa de Ambiente. Sin embargo, no es facil sintonizar
sus atribuciones con el Estatuto General de Proteccién Ambiental del Distrito, el
sistema de informacién ambiental para Colombia (SIAC), el Consejo Ambiental
del Distrito Capital, las disposiciones del Ministerio de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial o de la Corporacién Auténoma Regional (CAR), las fun-
ciones de la nueva Secretaria del Hébitat o las de policfa ambiental. Tampoco
es facil armonizarlas con las asignadas a los sectores de planeacién, desarrollo
econdémico, industria y turismo, movilidad, gobierno, salud, educacién, hacienda,
recreacién y deporte, las alcaldias locales, el departamento de Cundinamarca
y los municipios vecinos. Y ademds, con las autoridades judiciales que deciden
acciones populares, como las interpuestas en los casos del rio Bogota y los cerros
orientales, o los pleitos entre el Distrito y empresas de transporte urbano, por la
apropiacién privada de los recursos para la conversion en chatarra (chatarrizacién)
de los buses viejos (Salinas, 2007).

La gestién del Distrito es indelegable, pero necesita una alianza fluida y
armonica con la nacién, la region, la cooperacién internacional, las universidades
y centros de investigacién nacionales e internacionales, y con las organizaciones




empresariales y comunitarias que han consolidado, por ejemplo, procesos de
defensa y recuperacién de los humedales, del rio Bogot4, o del agua como fuente
de vida y recurso estratégico. Si esa alianza se consolida, Bogota sobreviviré al
estallido urbano; si fracasa, sucumbird irreparablemente.

4. No se parte de cero

Expertos reconocen logros como la red de monitoreo de calidad del aire;
el modelo matematico que clasifica las empresas por unidades de contamina-
cién hidrica; el programa de seguimiento a los efluentes industriales; la agenda
ambiental para la regién Bogotd-Cundinamarca, definida con multiples actores
publicos y privados; la identificacién de la estructura ecolégica principal; los
planes de ordenamiento y manejo ambiental de los rfos Salitre, Fucha y Tun-
juelo; la politica de proteccién del suelo, y los planes de manejo ambiental de

RECUADRO 3.3

Una razén para creer que Bogota sobrevivira al estallido
urbano es la existencia de un vigoroso y creciente movi-
miento ambiental, consolidado a paso lento pero seguro
durante los Gltimos veinte afios. No es gratuito que en
las elecciones de octubre de 2007 haya logrado elegir un
concejal y un edil (en la localidad de Usme) y capitalizar
votaciones en casi todas las localidades. Estamos frente
a una tendencia politica visible que se prepara para com-
petir seriamente por los cargos de representacion ciuda-
dana, con base en el trabajo de no menos de setecientas
organizaciones, cinco mil activistas y un nicleo calificado
de sesenta lideres de diferentes tendencias ideoldgicas. Su
plataforma goza de voceria en juntas de accion comunal,
movimientos culturales o juveniles, organizaciones no
gubernamentales, asociaciones de vecinos, redes sociales
y medios de comunicacién alternativos.

El movimiento ambiental del Distrito Capital, caracteriza-
do por una presencia permanente en todos los mecanis-
mos de participacion institucionalesy de gestion politica,
de seguro tiene respuestas a las preguntas del premio
Nobel de economia, Amartya Sen, sobre cual es la relacion
entre el desarrollo humano y la preocupacién ambiental,
por qué el enfoque de desarrollo humano es incompatible
con la creencia de que desarrollo y medio ambiente son
contradictorios, y por qué el medio ambiente no debe ser
valorado solo contando las existencias que quedan en el
planeta sino también las oportunidades que ofrece.

El enfoque de desarrollo humano percibe a las personas
mucho mds que como sujetos que requieren satisfacer
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sus necesidades; las asume como seres en libertad de
hacer lo que consideran importante. El medio ambiente
es mas que un asunto de preservacion pasiva; requiere
de emprendimiento activo porque se refiere tanto a las
condiciones naturales preexistentes como al resultado de
la creacion humana (Sen en PNuD, 2007: 28-29). En ese
contexto, los investigadores sociales de Bogota estan en
mora de documentar el aporte del movimiento ambiental
a la calidad de la democracia distrital y responder por
qué es maduro desde el punto de vista politico y técnico,
por qué estd en plena expansion y por qué promueve un
modelo de ciudad inspirado en el paradigma de desarrollo
humano.

Un concepto, tres estrategias

El movimiento ambiental del Distrito impulsa un modelo
de ciudad mas humano, sostenible y sustentable bajo el
concepto de territorios ambientales, mediante tres estra-
tegias: educacién ambiental para la gestion territorial,
desobediencia civil urbana, y concertacion para disefiar
politicas ptblicas, mecanismos y procesos de participa-
cién y gestion ciudadana.

El concepto de territorios ambientales amerita una pausa.
El movimiento ambiental los define como espacios biofisi-
cos donde se gestionan procesos culturales, econémicos,
politicos y de construccion social, fundamentados en
relaciones territoriales histéricasy simbélicas que buscan
la autonomia, la soberania y la participacion abierta e
incidente en las decisiones que afectan a la comunidad.
Seglin ese concepto, en el Distrito hay ocho territorios
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24 Este afio (2008), en su octava
versién fueron creadas dos gran-
des categorias de reconocimiento
(industria y servicios), y se incor-
poraron sistemas diferenciados de
evaluacion.

humedales y areas protegidas. Hay desacuerdos sobre la naturaleza y alcance de
estos logros, sobre sus diagndsticos, metodologias, prioridades y acentos, pero
un acuerdo en que han sido pasos en la direccién correcta.

La Secretarfa Distrital de Ambiente ha puesto en marcha con éxito los
programas de produccién limpia Acercar Industria y Acercar Transporte, y el
programa de excelencia ambiental distrital (Pread)?4 que ha motivado entre
grandes empresas el logro de un alto desempefio en sus procesos, con recono-
cimiento social de su gestién. Y no faltan trabajos de excelencia académica en
universidades y centros especializados que se ocupan de asuntos complejos y
especificos, como el potencial mitigador de los humedales urbanos frente al
cambio climatico, las correlaciones entre la dindmica del carbono y el nimero
de 4rboles plantados en la ciudad, o el impacto del aumento de zonas verdes en
la reduccién de tasas de emision de CO,,.

ambientales: Cerros Orientales, Humedales, Borde Norte,
Cuenca Salitre, Cuenca Fucha, Cuenca Tunjuelo, Cuenca
Rio Bogota y el Paramo de Sumapaz.

El concepto de territorios ambientales permite relacionar-
los con amenazas explicitas a uno o varios ecosistemas;
por ejemplo, las del Nuevo Usme contra la zona de
amortiguacion protectora del paramo de Sumapaz y su
recurso hidrico, o las del Borde Norte contra la reserva
forestal que une el rio Bogota, los Cerros Orientales y
los humedales Torca, Guaymaral y La Conejera. La poca
apropiacion social del concepto hace que la contamina-
cién atmosférica de Bogota no sea percibida como un
conflicto ambiental entre las organizaciones sociales e,
incluso, entre politicos y académicos que la relacionan
mas con problemas de movilidad y el estado de las vias
o falta de ellas. Si el concepto se universalizara seria
facil comprender que las condiciones de biomasa de
la ciudad —conversion del carbono en oxigeno— estan
ancladas, entre otros factores, a la preservacion de los
cerros orientales, la conservacion de los paramos, la re-
cuperacion del sistema hidrico, la siembra de arboles, el
reciclaje apropiado de residuos sélidos y el uso eficiente
de la energia.

La desobediencia civil para defender trece humedales
propicié una red de cincuenta organizaciones y la ex-
pedicién de la politica distrital de humedales, luego de
un afo de consultas. A raiz de un proceso creciente de
protestas, en 2006 la administracion concertd y auspicio
ocho encuentros ambientales territoriales sobre asuntos

tan disimiles como la no ampliacion del relleno sanitario
de Dofia Juana, la contaminacion del rio Tunjuelo, los con-
trovertidos parques de reciclaje en Engativa y Kennedy, la
contaminacion del recurso hidrico y el mal uso del suelo
en la vereda Chorrillos de Suba, la desproteccion de los
Cerros Orientales, o la inconveniencia de una ciclorruta en
el ecosistema de la cuenca del rio Fucha. El movimiento
reclama su sello en los Pomca (Planes de Ordenamiento
de las Cuencas), en las politicas publicas sobre ruralidad
y educacion ambiental y en la sentencia del Consejo de
Estado —el mas alto tribunal contencioso administrativo
del pais—que ordend a la nacién y al Distrito crear la zona
de reserva forestal del Borde Norte, uno de los linderos
de la urbe con la sabana de Bogota.

Dialogar, pensar qué hacer y ejecutarlo

Desde la perspectiva del desarrollo humano —a pesar de
la malquerencia de los poderes facticos mencionados en
este Informe, el desdén de algtin sector empresarial, o
la indiferencia y el miedo de funcionarios publicos—, el
movimiento ambiental es un aliado esencial para evitar el
estallido urbano y fortalecer la democracia en el Distrito
Capital. Amartya Sen ha dicho que, “lo caracteristico de
los seres humanos, quizas mas que cualquier otra cosa, es
su capacidad de pensary dialogar unos con otros, decidir
qué hacery luego hacerlo”. ;/Alguien duda que lo que debe
ejecutarse en Bogotd, deba ser pensado y dialogado con
el movimiento ambiental?

Herman Martinez Gomez
Ex subdirector del DAMA
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El Distrito ha tomado nota de los retos del cambio climético. El proyecto
ecolégico Chingaza-cerros orientales-Sumapaz propicia la construccién de un
corredor de conectividad y conservacién de reas estratégicas para proteger las
fuentes de agua, evitar la dispersién de la fauna y la flora en 102.246 hectéreas
y participar con mecanismos de venta de servicios ambientales (certificados de
emisiones reducidas) para la mitigacién del cambio climético, bajo los pardmetros
del Protocolo de Kioto.

5. Gestion activa e imparcial

para dirimir tensiones e incertidumbres

La aglomeracién de individuos heterogéneos obliga a preguntarse c6mo
organizar y preservar la proximidad productiva de los seres humanos y por
qué los dilemas de convivir en la cercania exigen el ejercicio de la autoridad o la
configuracién de un Estado para resolver los conflictos sociales. No se trata de
cualquier tipo de Estado, sino de uno genuinamente activo e imparcial para que
pueda aprovecharlos como factores de socializacién, productores efectivos de in-
tegracién y una oportunidad para la vitalidad social (Hirshman en PNUD, 2003).

En Bogota hay rensiones: a) entre el crecimiento demogréfico y la disponi-
bilidad futura de agua; b) la expansién de redes de acueducto y alcantarillado y
el traslado de sus costos, via tarifaria, a los usuarios més pobres; c) los proyectos
de descontaminacién y adecuacién hidréulica del rio Bogotd y la escasez de re-
cursos financieros de igual modo; d) la apropiacién de dreas naturales por parte
de ricos y pobres y la omisién o intervencién inadecuada, ineficiente o tardfa de
las autoridades, ) las normas internacionales y leyes colombianas y entre estas,
y disposiciones nacionales, regionales o distritales, entre la expansién y conurba-
cién de la ciudad y el plan de ordenamiento territorial (POT) que propende por
una ciudad densificada y contenida en el actual perimetro urbano.

Las incertidumbres se relacionan, con: a) las proyecciones del crecimiento
poblacional; b) la eficiencia y el costo de las tecnologfas para descontaminar
y adecuar desde un punto de vista hidrdulico el rio Bogots; c) la capacidad
institucional para prevenir, controlar y castigar los poderes facticos que ponen
en riesgo la estructura ecolégica principal, d) la conveniencia de que agentes
privados participen en la gestién del agua o con la inclusién de las organizaciones
y redes de recicladores en la gestién integral de residuos.

6. Remover obstaculos, mitigar, reparar y prevenir

Las soluciones serfan mds faciles y rdpidas si el Distrito supera la gestién
endégena y fortalece sus relaciones con la regién y la nacién si se sobrepone al
determinismo temaético o sectorial, y si aplica los principios de democratiza-
cién y control social en la gestion del hébitat (SDHT, 2007b), para lo cual debe
vincular sin vacilacién a los sectores privado y comunitario. De igual modo, si
logra que la agenda ambiental esté al mismo nivel que la econémica y social;
si preserva los principios de transparencia, eficiencia, articulacién interinsti-
tucional, enfoque territorial, equidad, prevencién y resarcimiento del dafio;
si consolida un sistema normativo y una estructura institucional que definan
claramente sus competencias en el SINA y garanticen el cumplimiento taxativo
de las responsabilidades de cada una. También se facilitarfan las soluciones si
acaba con los privilegios y controla los poderes facticos existentes, si impulsa




25 Iniciativa para la Investigacién
y el Seguimiento Global de los Am-
bientes Alpinos que establecerd un
protocolo de seguimiento esténdar
para las principales cordilleras de la
Tierra. Se desarrolla en estrecha co-
laboracién con el Global Mountain
Biodiversity Assessment (GMBA)
del programa Diversitas.
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una politica tributaria que favorezca la inversién ambiental, y si asegura los
recursos publicos y privados necesarios, como demostracién de que la gestién
ambiental no es retérica (Asocars, 2007).

7. Posibles respuestas
En respuesta a los aspectos de diagnéstico sefialados el repertorio de alter-
nativas posibles para el distrito son:

a. Incorporar en la planeacion las tendencias del cambio climatico

Serfa un error politico y un equivoco estratégico no hacerlo. La ciudad
requiere recursos generosos para que la investigacién cientifica reduzca las
incertidumbres de los modelos de clima global, desencadene respuestas de adap-
tacién local, evite caer en la trampa de que todo lo resuelven nuevas y costosas
tecnologias, y estimule salidas de sentido comin; por ejemplo, la reconversién
de sistemas agropecuarios y el uso eficiente del agua en zonas con tendencia a
la reduccién de la oferta hidrica.

Colombia fue el primer pafs en conseguir financiacién del Fondo Mundial
para el Medio Ambiente (GEF, por su sigla en inglés) para inversiones directas
en proyectos de adaptacion al cambio climaético, en medio de la resistencia de
los organismos de financiaciéon multilateral que los consideraban por fuera de su
rbita o competencia. En este campo, el Distrito puede fortalecer su capacidad
negociadora, por ejemplo, con prevencién de incendios en cuencas abastecedoras
de agua o conservacién de biodiversidad, dos tipos de intervencién altamente
estratégicas en un escenario de cambio climético (Costa, 2007).

El Distrito deberfa vincularse vigorosamente al proyecto Gloria??, que
compara impactos del cambio climético en la biodiversidad de los ecosistemas
de alta montafa y al proyecto piloto nacional de adaptacién al cambio climaético
(Integrated National Adaptation Plan, INAP), el cual comprende programas de
proteccién de paramos, prevencién y disminucién de vulnerabilidad frente a la
malaria y el dengue, y adaptacién de la poblacién local a la reduccién de agua.

b. Asumir sin dilaciones y excusas presupuestales la financiacion

de los proyectos ambientales

El argumento de que la ciudad no esté preparada para soportar su finan-
ciacién no puede seguir haciendo carrera, sin un debate publico informado y
la busqueda de soluciones. Las autoridades, incluidas las del orden nacional,
no pueden seguir soslayando el mandato constitucional de preservar la vida
porque cualesquiera hubiesen sido las razones para impedir el dafio ambiental
(incapacidad, ineficiencia, corrupcién, falta de voluntad politica, etcétera), estan
obligadas a repararlo.

Un ejemplo es el tratamiento terciario en el programa de descontaminacién
del rio Bogoté, que cuesta 9.000 millones de délares, suma que parece prohibitiva
y es tres veces la estipulada para la primera etapa, sobre la cual persisten criticas
técnicas y cuestionamientos politicos. El proyecto original (2000) consistia en
tres plantas y tres tipos de tratamiento. En 2003 fue cambiado por dos plantas
(EI Salitre y la proyectada Canoas) con tratamiento quimico asistido, intercep-
tores de aguas residuales en las cuencas Fucha y Salitre y uno paralelo al rio. En
2006 se decidi6 duplicar la capacidad de El Salitre hasta para 8 m%segundo y
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adecuarla para tratamiento secundario, habilitando el uso restrictivo para uso
agricola y pecuario hacia 2020 (CAR, Acuerdo 43 de 2006). Si el rio Bogot4 pierde
ese caudal podria alterarse su dindmica hidrdulica (Colmenares, 2007).

Se ha pronosticado un incremento en los costos porque en la altitud de la
sabana de Bogoté se requieren equipos con mayor potencia para los procesos
mecénicos, la temperatura mas fria del agua hace lentos los procesos biolégicos
y el tratamiento secundario seleccionado logra, en el mejor caso, la remocién
de 80% de la materia orgédnica, principal responsable de la desoxigenacién del
rfo. Esto equivale a que una ciudad de 1.500.000 habitantes (la quinta parte de
Bogotd) continué arrojando sus residuos liquidos sin ningtn tipo de tratamiento.
La solucién serfa una planta sustituta de Canoas, cercana al rfo Magdalena (To-
caima), a menor altitud y menor temperatura, hasta la cual serfan transportadas
las aguas residuales de Bogot4 (Garcia, 2007), pero el costo de conducirlas hasta
Tocaima es superior al beneficio que se obtendria por la mayor eficiencia en
los procesos de tratamiento de la planta en esa localidad. Aun resolviendo los
problemas financieros, se atacarfan aspectos pero sin avanzar en una solucién
integral. Los principales beneficiarios serfan propietarios de tierras, urbanizado-
res, agricultores del Distrito de Riego de la Ramada, Emgesa (operador privado de
la hidroeléctrica de El Mufia) y los constructores de los interceptores, las plantas
y los responsables de la adecuacién hidrgulica (Colmenares, 2007).

¢. Sustituir la légica de apagar incendios por la de prevenirlos

Es més afin con el paradigma de desarrollo humano identificar, monito-
rear y caracterizar los vertimientos industriales en el sistema hidrico de Bogota
y avanzar en los pactos de cumplimiento con los empresarios, que invertir
indefinidamente en plantas de descontaminacién e interceptores de aguas
residuales. Es necesario acelerar la construccién de sistemas de alcantarillado
sanitario, pluvial y combinado, no solo si se eliminan las conexiones erradas y
clandestinas, sino también si se articulan los sistemas de alivio de las redes a
los cuerpos de agua.

Antes que pensar en mds rellenos sanitarios, Bogotad debe incentivar
acciones integrales para reducir el origen y volumen de los residuos; valorar y
aprovechar las materias orgénicas e inorgénicas; producir limpiamente, educar
en lo ambiental y modificar los patrones de consumo; promover cadenas de
reciclaje y apoyar las existentes, y estimular la gestién publica y la participa-
cién comunitaria (Dfaz Cano, 2005). Los rellenos sanitarios no pueden seguir
siendo un punto de partida de la gestién ambiental sino un punto de llegada.
La ciudad debe invertir la secuencia: primero reduce las fuentes del problema
y los volimenes; después, fortalece la recuperacidn, el transporte, la seleccién,
la clasificacion y la comercializacién de residuos y, finalmente, perfecciona los
procesos de tratamiento y disposicién final.

d. Tomar en serio la informacion cientifica, la experiencia ajena y

a las comunidades informadas

Es la actitud mds consecuente con el desarrollo humano, porque este
depende —valga recordarlo— no solo de un ingreso suficiente para el buen pasar
y una vida larga y saludable, sino también del acceso al conocimiento y la par-
ticipacién informada en la vida publica.
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Se ha dicho, por ejemplo, que es urgente replantear el proyecto de adecua-
cién hidrgulica del rfo Bogot4 que implica el dragado del cauce, la remocién de
cerca de 2.328.923 m? de lodos y la construcciéon de un jarillén sobre la margen
izquierda, porque tiene un enfoque estrictamente hidrdulico, sigue la ruta cla-
sica de “dominio de la naturaleza”, carece de anélisis de alternativas e impactos
ambientales, serd méas costoso de lo previsto y probablemente no solucionara el
riesgo de inundaciones (Colmenares, 2007).

Se ha propuesto reemplazar las hidroeléctricas del rio por termoeléctricas
a gas. El embalse de El Muia dejaria de ser indispensable para generar los picos
diarios de energfa y, por tanto, ya no serfa necesario el bombeo de las aguas con-
taminadas del rio Bogoté hacia él, procedimiento que ha condenado ambiental y
socialmente a la poblacién de Sibaté. El Mufia podria alimentarse con las aguas
del rfo que lleva su nombre y convertirse en un espacio recreacional y en fuente
de riego agricola (Garcfa Durdn, 2007). Otra opcidn seria desaguarlo y plantarle
un bosque fijador de carbén (Carrizosa, 2007).

Se ha recomendado que el Distrito aproveche la experiencia del Valle de
Aburré en el desarrollo y utilizacién de modelos predictivos de calidad del aire
(Rojas N., 2007) y del centro de control y certificacién vehicular chileno que
evita el ingreso de carros con deficiencias en sus sistemas de prevencién y control
de emisiones contaminantes.

e. Incorporar modelos de gestion para reconocer poblaciones

excluidas y vincularlas al sector formal de la economia

La gestién integral de residuos, por ejemplo, es una excelente oportunidad
para el desarrollo humano de Bogotd, amenazado por 7.000 toneladas diarias de
residuos (25% de los residuos sélidos de todo el pafs). La capital podria avanzar
més rdpidamente que otras ciudades de Colombia hacia el desarrollo humano,
no porque sea la que més produce residuos, sino porque los convierte en opor-
tunidad econdmica para muchas personas y familias, pero no solo para unas
pocas. Serfa exitosa, si ampliara las oportunidades y capacidades de los recicla-
dores que cada dia evitan que 600 toneladas, es decir, 18.000 al mes, lleguen
al relleno sanitario de Dofia Juana, ademaés de las 30.000 que mensualmente
recogen las industrias en sus procesos internos. También tendrfa mas desarrollo
humano si 18.500 familias (unas 60.000 personas) no fueran estigmatizadas,
discriminadas juridicamente ni explotadas por monopolios e intermediarios, y
si miles mds fueran valoradas por su productividad, su incidencia en la gestién
ambiental y su aporte a una vida larga y saludable. Personas, “con las manos
en la basura porque les da el sustento y el pan para los hijos, pero con la cabeza
erguida, fuera de la bolsa de la basura” (Ruiz, 2008).

Bogotd cuenta con un plan maestro para el manejo integral de residuos que
prevé opciones como los centros de reciclaje y unidades productivas especiali-
zadas de aprovechamiento y valorizacién de residuos. Se trata de mecanismos
excepcionales para estimular la capacidad organizativa, econémica y tecnoldgica
de las organizaciones de recicladores de la ciudad que, gracias a una sentencia de
la Corte Constitucional, han logrado que se les abran las puertas en los procesos
licitatorios. El Distrito puede hacer més, generando acciones afirmativas para
ellos, reconociéndoles como sujetos de especial proteccién.
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La sostenibilidad social de los planes de gestién integral de residuos (PGIRS)
requiere de la participacién de los recicladores y sus organizaciones. La cadena
de intermediarios entre los recicladores y los industriales del reciclaje, asi como
la provisién de bodegas para las comunidades de base, ameritan un seguimiento
especial del Distrito para regular el mercado en condiciones de equidad e igualdad,
garantizar la universalizacién de la seguridad social en el sector, desactivar un
foco de tensiones y conflictos en la ciudad y legitimar el trabajo de los recicladores
como recuperadores ambientales.

f. Fomentar nuevos patrones ciudadanos, modificar el modelo de

ciudad y afrontar la crisis desde los conflictos ambientales

Sino hay modificaciones sustantivas en el modelo de ciudad y en los modos
de produccién, la Bogotd metropolitana es inviable. La crisis ambiental no es
apenas un problema técnico del desarrollo urbano en funcién de la productivi-
dad, pues las soluciones no dependen solo de la tecnologia y de medidas fiscales
que incluyan los costos ambientales. Cada vez son mds importantes nuevos
patrones y valores ciudadanos respetuosos de la normatividad ambiental que
es de superior jerarquia, a la luz de la Constitucién Nacional.

Son muchos los conflictos ambientales en los territorios del Distrito y
su drea metropolitana, pero los de mayor impacto estdn en las cuencas de los
rfos (Tunjuelo, Fucha, Salitre y Bogotd), los humedales, los cerros orientales, el
Borde Norte y el Paramo de Sumapaz. Figuran también las plantas de reciclaje
proyectadas en las localidades de Engativ4 y Kennedy (El Tintal), la expansién
Nuevo Usme y la Avenida Longitudinal de Occidente (ALO), prevista con la
ampliacién del aeropuerto El Dorado, la cual amenaza los humedales Meandro
del Say, Capellania, La Conejera y Torca-Guaymaral.

En 2009 la ciudad se verd abocada a una emergencia por saturacién de
la capacidad del relleno sanitario Dofla Juana y por la tentacién de seguirlo
expandiendo sin importar la afectacién de las comunidades de los Mochuelos,
Quiba y Pasquilla en Ciudad Bolivar. Dofia Juana es un triste ejemplo del atraso
de Bogota en el disefio del tratamiento de los residuos sélidos y organicos, el
uso de tecnologfas limpias y la puesta en marcha de un programa agresivo de
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reciclaje en los hogares y en todas las fuentes de generacién. Se calcula que de
las 7.000 toneladas diarias que genera la ciudad, 3.000 podrian ser recicladas
v 4.000 procesadas con tecnologfas limpias que permitan obtener materiales
para las vias, biogés y abonos, de modo que un problema se convertirfa en una
oportunidad para el Distrito.

g. Pactar con la nacion un ordenamiento legal y administrativo que

amplie y respete la autonomia del Distrito

El'marco de la relacién es el SINA, creado por la Ley 99 de 1993. Con el SINA,
el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial (MAVDT) formula
politicas, coordina la gestién, ejerce autoridad en algunos casos —licencia para
el Aeropuerto Internacional El Dorado y Gran Minerfa en Tunjuelito—y admi-
nistra y maneja dreas nacionales protegidas (parques naturales de Chingaza y
Sumapaz). La CAR administra las zonas rurales del Distrito y maneja las dreas
regionales protegidas y la reserva forestal protectora de Bogotd. Y el Distrito
hace las veces de la CAR en la zona urbana y otras que, ademaés, corresponden
a los municipios en lo urbano y rural (Salinas, 2007).

En los dltimos afios, varias politicas y normas ambientales han sido so-
brepasadas por decisiones del orden nacional —incluido el Cédigo Minero— que
limitan o dejan sin fuerza las competencias de las autoridades ambientales, las
cuales muchas veces han cedido a presiones de constructores y mineros que
aprovechan los vacios juridicos generados por las normas (Carrizosa, 2007).
Otro ejemplo es la decisién del MAVDT que establecié en 70 microgramos por
metro ctbico (ug/m” la media anual de material particulado inferior a 10 micras
(MP10), siendo que la Organizacién Mundial de la Salud ha sugerido 20 ug/m’
como media anual y 50 ug/m’ como media de 24 horas (OMS, 2005).

La norma envia un mensaje de laxitud a una ciudad en la cual la adminis-
tracién forcejea por avanzar rapidamente en las exigencias a la industria y a las
fuentes méviles que aportan, respectivamente el 60 y 40% de las emisiones de
MP10 (Rojas N., 2007).

El Distrito ha urgido el cumplimiento de la Agenda regional de calidad
del aire Bogota-regién acordada entre el Ministerio, la CAR, el Ideam y las se-
cretarfas de Ambiente y Salud. El 7 de febrero de 2008 el Gobierno nacional se
comprometié a mejorar la calidad del combustible diésel en Bogot4 que, segin
ambientalistas, tiene hoy carga de azufre de 1.200 partes por millén (ppm) y de
800 ppm, segln la petrolera estatal Ecopetrol. La legislacién nacional permite
hasta 1.000 ppm, muy lejos del logro de una capital como Santiago de Chile (50
ppm). Segin el compromiso, Ecopetrol lo distribuye con menos de 500 ppm desde
el primero de julio de 2008 y con menos de 50 ppm a partir de diciembre de 2009.

El Distrito impulsard el programa de chatarrizacién de buses viejos y el
control de emisiones en puntos fijos, y exigird la utilizacién de combustibles
més limpios en el nuevo parque automotor de servicio pablico.

En sintesis, Bogoté estard més cerca del desarrollo humano si la gestién
ambiental del Distrito es capaz de dirimir tensiones derivadas del uso de los
ecosistemas y de sus servicios ambientales, de protegerlos de las transgresiones
que amenazan el disfrute de una vida larga y saludable, y de distribuir sus be-
neficios y costos, con equidad e igualdad. Si fracasa, agudizard inexorablemente
el estallido urbano.
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RECUADRO 3.4
CAMBIO CLIMATICO EN BOGOTA: UNA PAPA CALIENTE?

Los ecosistemas y servicios ambientales de Bogota (rura-
les y urbanos) enfrentan el riesgo de desabastecimiento
del agua obtenida en zonas de alta montaia, estan
propensos a pérdida de su biodiversidad y a reducciones
en la produccion agropecuaria por cambios en las pre-
cipitaciones, temperaturas y humedades, o por eventos
hidrometeoroldgicos extremos que generan desastres
(inundaciones, deslizamientos de tierra, heladas e in-
cendios forestales).

Con el Simulador de la TierraP, el Ideam comparé los
periodos 1982-1993 y 2080-2099 y estimé que el aumento
anual de la temperatura sera mayor en las zonas altas de
las cordillera oriental y central de Colombia, incluyendo
el estratégico paramo de Chingaza que suministra cerca
del 70% del agua consumida en Bogota. Esta oferta am-
biental podria verse afectada también si la duplicacion del
diéxido de carbono altera el 23% de la cobertura vegetal
de Colombia, especialmente los bosques de niebla o pa-
ramo que capturan agua lluvia y niebla en su estructura
exterior, ubicados por encima de los 2.000 metros sobre
el nivel del mare.

Con el modelo inglés Precisd, el Ideam compard 1961-1970
con 2070-2080 y calculé que la precipitacion acumulada
anual en la sabana de Bogotad podria reducirse entre 15
y 30%. Por tanto, seria previsible una disminucién gene-
ralizada de la humedad de la estructura vegetacion-suelo
que incidiria en la ocurrencia de incendios forestales.
Los estimativos indican que en 2050 quedara altamente
degradado el 60% de los paramos, aunque para calcular
mejor la probable afectacion en la ciudad vy el resto
del pais se requieren modelos del ciclo de agua de alta
montafa que midan adecuadamente el aporte de estos
ecosistemas.

Bogotd esta lejos de las costas Caribe y Pacifica pero
podria ser impactada por desplazamientos de poblacion
provocados por inundaciones, erosiones, huracanes
o infiltracion del agua marina en la linea costera que

salinizaria las aguas dulces, afectaria la estabilidad de
viviendas construidas sobre suelos fragiles o palafitos y la
eficiencia de los drenajes de aguas negras en el Caribe,
Buenaventura y Tumaco.

Como polo seductor de migrantes, Bogota no puede
desdefiar que entre 2000-2005 cerca de 940.000 perso-
nas del Caribe y 115.000 del Pacifico hayan migrado en
forma desordenada hacia las lineas costeras, buena parte
desplazadas por violencia y pobreza, de las cuales un
millon carece de alcantarillado y 930.000 de acueductos.
Seglin estimativos del Ideam, en 2060 el nivel del mar
podria aumentar 60 centimetros en el Pacifico y 40 en el
Caribe, por debajo de la medida estandar internacional
de un metro, adoptada para comparar el impacto entre
paises. Si el nivel del mar creciera un metro, 4.900km?
quedarian inundados permanentemente y 5.100km? mas
se verian anegados; 1.400.000 personas (85% en zonas
urbanas) vivirian en zonas vulnerables, mientras el 5% del
area cultivada y el 45% de la Costa Caribe estarian sujetas
a diferentes grados de amenaza. Otros migrarian por la
destruccion de los ecosistemas protectores de las costas
(formaciones coralinas y manglares) que, ademas de ero-
sion de los suelos, modificarian la luz y la temperatura
del agua con lo cual se generaria desorden ecosistémico,
una de cuyas manifestaciones seria la desaparicion o
migracion de especies que afectan la pesca comercial y
de sustento.

Bogota no puede desentenderse tampoco de potenciales
impactos migratorios desde la regién central del pais por
carencia de suelos para los cultivos desplazados, teniendo
en cuenta que el 47% de los agrosistemas del pais se veria
afectado por duplicacién en la concentracion de diéxido de
carbono. La ciudad debe intensificar medidas de adapta-
cion en los sistemas productivos mas vulnerables en areas
de alta montafia, con participacion de las comunidades
locales y con recuperacion de practicas ancestrales de
poblaciones campesinas e indigenas, hoy dedicadas a acti-
vidades agricolas o a la horticultura migratoria estacional.

a  |deam (2007). Reflexiones sobre el clima futuro y sus implicaciones en el desarrollo humano de Colombia. Ideam, PNuD y Ministerio de Ambiente, Vivienda

y Desarrollo Territorial (MAVDT).

b Utiliza el modelo JmA-Gsm del Japon, bajo el escenario A1B, el cual contempla la utilizacién equilibrada de todo tipo de fuentes de energia y considera

que las tecnologias de uso final experimentan mejoras.

¢ Los bosques de niebla interceptan cerca del 83% del agua que llueve sobre ellos y el 17% de la niebla.

4 Seutilizo el escenario A2, que es el extremo en las concentraciones de CO,. Para casi todo el pais la temperatura media del aire se incrementarfa entre 2°Cy
4°Cy las precipitaciones tendrian una reduccién drastica, de hasta 50% en el litoral Caribe, la Sierra Nevada, la peninsula de La Guajira y el alto Magdalena.




Y no menos importante: las secuelas de la desertificacion
agravada en escenarios de cambio climatico que afectarian
a Boyaca, Huila, Santander, Norte de Santander, Cauca,
Narifio y La Guajira, sumando 3,6 millones de hectareas a
los 4,8 millones afectadas por ese fenémeno en 2001. ;Cual
y como seria la presion sobre los suelos aprovechables en
los agrosistemas de Bogota y su entorno?

En la sabana de Bogota es probable una creciente de-
manda de servicios médicos y hospitalarios por dengue y
malaria, cuya transmisién por vectores podria ocurrir en
poblaciones cercanas, ubicadas por encima de 1.800 metros
sobre el nivel del mar, que hoy no figuran en los mapas

de riesgo. Municipios de Magdalena medio en Santander
y Antioquia, del Catatumbo en Norte de Santander y del
vecino departamento de Boyaca, hacen parte del 85% del
territorio colombiano con condiciones climatoldgicas, geo-
graficas, ecoldgicas y epidemiolégicas favorables también
a fiebre amarilla y Chagas. De enorme utilidad puede ser
el sistema de informacion geografica para la malaria (Sig-
ma) desarrollado por investigadores colombianos, el cual
permite establecer correlaciones entre esta enfermedad y
los cambios climaticos.

Adaptado de Ideam, 2007.

109

LA DIMENSION ESPACIAL



Me gradué del colegio Emilio
Valenzuela en diciembre de 1999,
estudié Antropologia y ahora estoy
haciendo la tesis para terminar una
maestria en Economia. Prefiero decir
que soy ciego a decir que soy invi-
dente, porque no todos entienden y
se puede enredar la pita. Me acuerdo
un dia, que hablando con un sefior
en la calle me dijo: “Yo he trabajado
con videntes, con gente como usted”.
Me dio tanta risa que le pregunté si
echaban el tarot.

Corri con una suerte muy grande,
incluso previa al colegio, porque
cuando yo tenia 2 afios y medio
—la edad a la que perdi la vista— mi
familia asumié que yo iba a ser
absolutamente normal, normalidad
basada en estudiar en medio de
gente comUn y corriente. Tampoco es
que hubiera muchas opciones para
las personas ciegas en Colombia,
estaba el INcI (Instituto Nacional para
Ciegos), que en los afios noventa se
convirtié en un ente asesor y dejé
de ser el ente educador que se hacia
cargo de todo, hasta de un internado
para gente que venia de otras regio-
nes del pais. Conoci también otras
instituciones donde la gente estaba
interna, una especie de monasterios
donde todo estaba recubierto de
cierto espiritu de secta. Se estudia
con personas que nunca van a hablar

ciegos

del cielo azul, de las hojas verdes o
de lo buena que esta la profesora de
espafiol, pues se pierde ese pedazo
de mundo que nadie nombra.

Perdi la vista por la retinoblas-
toma, una enfermedad que produce
pequefios tumores sobre la retina
parecidos a lunares, que van crecien-
do con el riesgo de que se extiendan
hacia el cerebro. La solucion fue radi-
cal, sacar los ojos, sin vuelta de hoja.
Perdi el ojo izquierdo a los 2 meses
de nacido, y el derecho, a los 2 afios y
medio. No tengo recuerdos concretos
de cuando veia, algunos aparecen en
los suefios, porque cuando suefio,
digamos, percibo formas completas.
Creo que tengo una buena percep-
cién del espacio, comparada con la
de otras personas ciegas, y supongo
que tiene que ver con el poquito
tiempo que pude ver.

Mi colegio hizo algo muy bue-
no, aunque no tenfan ni idea; fue
un acto de voluntad, la voluntad
especifica de cada profesor y de los
mismos compaiieros. La gente fue
abierta, calmada, interesada mas
alla de lo puramente académico.
Querian saber co6mo escribia en
braille, como dibujaba, encontré
valoracién y mucho respeto. Tam-
bién hubo maldades que considero
esenciales, porque aprendi a tener
caracter y a negociar, a defenderme

En la ciudad
no hay espacios para

y a generar redes de solidaridad. Una
vez, cuando me dieron un premio
por el disfraz de Rin Rin Renacuajo
alguien me dijo: “Oiga, la préxima
vez voy a tener que venirme en silla
de ruedas para ganarme el premio”,
lo que me ofendié profundamente
y me marco.

Me acompaii6 la duda sobre lo
que hacia de verdad y lo que me
regalaban. Tenia fama de buen estu-
diante sin serlo, lefa y sabia mucho,
porque tuve la oportunidad de tener
libros en braille, pero realmente no
hacia un carajo. Por ejemplo, en
matematicas tenia légica y podia
responder examenes orales, pero
cuadernos de afios enteros solo
tuvieron tres paginas. Me divertia
mucho mas las materias de sociales
y literatura, porque habia leido
algunas cosas, que aungue no me
tomaba la molestia de releer, me
permitian proponer debates que me
hacian parecer juicioso.

Me gradué del colegio con un
buen Icfes y un cupo en la Universi-
dad Nacional, aunque habia repetido
mecanicamente que queria estudiar
en el Externado Finanzas, Gobiernoy
Relaciones Internacionales. Aunque
también me gustaba la Nacional,
ese ambiente un poco bohemio, oir
a la gente hablar de las cosas que
hablaba, pasearme por alli en medio
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de los caminos, de los prados, de los
pasillos. La Nacional tiene una sala
especializada para personas ciegas
en la biblioteca central, y eso me
parecia muy chévere. La decision
de estudiar Antropologia fue pesada
para el higado familiar... y para el
mio también. Finalmente ;qué voy
a hacer cuando me gradué de eso?
Entonces me presenté al Externadoy
pasé la entrevista, lo que me obligd
en tres dias a optar por la Nacional o
el Externo. La Nacional fue una muy
buena decision.

Aprendi a las malas

El Emilio es un colegio privado,
por lo que siempre tuve una ruta
para ir al colegio y regresar a mi
casa, pero cuando entré a la uni-
versidad tuve que aprender a ma-
nejar las busetas, cosa que no habia
aprendido.Ademas habia tenido una
ruptura muy fuerte con el mundo de
los ciegos, no queria saber nada de
los ciegos, me “mamaban’, la gente
que se sentaba a hablar de temas
solo de ciegos, no me gustaba, pero
me tocé agachar la cabeza y dije:
“Bueno, necesito que alguien me
ensefie a orientarme en la ciudad”
y ese alguien fue el CRAC (Centro de
Rehabilitacién para Adultos Ciegos).
Me fui para el CRAC todo un diay
recorri las instalaciones, y al final
me senté en la cafeteria, como se
sienta uno en cualquier cafeteria del
mundo, y cuando alguien me dijo:
“Bueno ¢le gustd el CRAC?, ¢sintid
algo especial? porque en la calle
se siente la mirada discriminatoria
de la gente y en cambio aqui es
como una hermandad”, sali de
alli huyendo, sin clases de baston
ni nada. Yo aprendi a las malas.

La suerte me ha acompafado.
Tenfa un vecino con el que nos
encontramos comprando el pan y
nos saludabamos. Un dia cualquiera
que iba para la universidad y estaba
esperando el bus en una esquina,
él pas6 y me pregunté para donde
iba, y yo le dije que para la Nacional,
pues resultd que era profesor de
alli. De ahi en adelante para clase
de 7 de la mafiana nos fbamos con
Fernando. También una amiga de
Antropologia vivia a dos cuadras, y
asi todo se fue acomodando. Poco a
poco se fue dando una libertad. El
proyecto de mi papd de contratar un
taxi jdénde dejaba mi vida sexual?
Catastrofico salir de clase directo a
que lo recojan a uno, la universidad
no puede ser eso.

Debo definirme como una per-
sona, no dirfa que arbitraria, pero si
que toma decisiones sin consultarlas.
Creo que tiene que ver con que mi
mama nunca consulté a un sicélogo,
nunca fue a pedir asesoria especia-
lizada, porque si hubiera sido asf,
hubiera sido un desastre; le habrian
dicho: “No, mire, ese nifio ciego no
puede hacer tales ni tales cosas,
métalo en el Juan Antonio Pardo
Ospina, no lo meta al Emilio, jcémo
se le ocurre!, pobrecito ese nifio, alla
se la van a montar, le van a doblar
el punzén y se van a burlar de éI”.

Todo es posible

En la Nacional supe de un ciego,
al que se le ocurrid la mala idea de ir
a preguntarle a un profesor qué crefa
él si estudiaba Antropologia. El tipo
le respondié que, “jcémo se le ocu-
rria!, que para estudiar Antropologia
habia que hacer mucho trabajo de
campo, que como iba a observar”y,

entonces, se fue a estudiar inglés. No
hay nada imposible para una perso-
na ciega en Antropologia, eso si, la
tesis que elaboré tenia que ver con el
sistema de investigacion en ciencias
sociales, basada en el uso de los
sentidos. De pronto en un comienzo
por legitimarme a mi mismo, pero
afortunadamente a lo largo de la
investigacion la cosa se fue torciendo
y terminé en que no era un método
para las personas ciegas.

Pas6é de ser una cosa raray
exotica a convertirse en una forma
de investigar usando los sentidos,
al punto que ya no es algo para
las personas ciegas, sino que todos
tienen que usar los sentidos para
hacer investigacion social. Es algo
a lo que hay que invertirle afos de
investigacion, es un aporte de mi
compafiero de tesis, Andrés Romero
y también mio.

El plan inicial fue investigar
el mismo lugar, y cada uno decia
como lo percibia para comparar
las observaciones. Pero como con-
versabamos, iba llendndome de
la percepcion de Andrés, como lo
he hecho toda mi vida. jCudnto he
aprendido por medio de los ojos de
los demas!

Entonces descubrimos que el
sentido mas importante para hacer
una observacién social no es la vista,
es el oido, porque con el lenguaje
es que se dice: “Esto es un banano”.
Luego con el tacto, con el gusto y con
el olfato y con aspectos asociados; di-
jimos, “bueno, de nada sirve decir: el
maravilloso olor a café, que lo inun-
daba todo”, sin el contexto social.
Que huela a café puede significar
que en ese lugar se produce café, y
eso genera relaciones economicas y




politicas en torno del café. De eso se
trata la sociografia.

Cuestion de método

Después aparecio la educacion
miltiple sensorial, que consiste en
ensefiar utilizando los sentidos. Ori-
ginalmente la pensamos para perso-
nas con discapacidad, pero después
nos dimos cuenta que era mejor que
cualquier persona aprendiera asi. Si
se va a ensefar quimica, en vez de
llenar el tablero de ecuaciones, me-
jor se prepara mayonesa, que puede
ser una buena manera de entender
la proteina, las albiminas, los coloi-
des o las emulsiones, lo que esta al
alcance de una persona sorda, de
una ciega o de una persona comun
y corriente.

Actualmente soy profesor de la
Universidad Pedagogica, en el De-
partamento de Educacion Especial.
Mi tarea consiste en acompanar a un
grupo de estudiantes durante afio y
medio en el desarrollo de su tesis,
el trabajo de campo y la propuesta
metodoldgica. No son estudiantes
discapacitados, estudian educa-
cion especial porque les parecié
interesante o porque tienen algin
pariente con discapacidad. También
trabajo asesorando al Museo del Oro
en una adaptacion del Museo a la
multisensorialidad, que no implica
hacer cosas para personas ciegas,
sino para todo el mundo. Es disefio
universal, objetos que se disefian
para que a cualquiera le sirvan. Por
ejemplo, la llave de un bafio puede
ser muy alta para una persona de
baja estatura, o muy baja para una
persona alta, lo que se puede hacer
es ponerle una articulacion a la llave,
de tal manera, que al hacerle fuerza
suba o baje.

La biblioteca de la Universidad
Nacional esta en proceso de remo-
delacion y me he reunido con ellos
para hacer sugerencias arquitecténi-
cas que le sirvan a las personas con
limitacién visual, pero también boté
la carreta de la multsensorialidad
que le podia servir a cualquiera ya
que cualquiera, puede perderse en
la biblioteca. Entonces crear caminos
con diferentes texturas en el suelo,
colores diferentes que ubiquen la
salida, no interfieren para nada, y
pueden ser tocadas por una persona
ciega con el pie, o una sorda puede
guiarse, una en silla de ruedas se
puede desplazar y una persona co-
miin se ve beneficiada al encontrar la
salida con tan solo mirar el suelo.

Mi percepcion sobre la ciudad
ha cambiado radicalmente a partir
de Transmilenio, porque me ha
permitido crear lineas rectas en mi
cabeza que como grandes coordena-
das, me ordenan la ciudad. Una vez
hice el camino del Portal del Norte
hasta el Portal de Usme y me dio
una percepcion de la longitud de la
ciudad. A mi me gusta esa idea de
Bogotd, aunque la gente la percibe
como algo peligroso, a mi nunca me
ha pasado nada. Una vez me fueron
aatracary como no me di cuenta de
que me estaban amenazando, ni vi
el chuzo, lo tomé de una forma muy
tranquilay no pasoé nada finalmente.
Me puedo mover en esta ciudad con
cierta tranquilidad, no siento ningu-
na amenaza, porque “0jos que no
ven, corazon que no siente”.

Bogota no esta disefiada para
personas ciegas, es mas, no sé si exis-
ta una ciudad en el mundo disefiada
para nosotros. Se hacen arreglitos
que nos ayudan, pero pienso que las
cosas inhumanas que puede afectar

a las personas ciegas son las mismas
que afectan a cualquiera. Una alcan-
tarilla destapada definitivamente es
un problema para cualquiera. Con
los bolardos hay una especie de
relacion de amor y odio muy com-
plicada, porque odiaba los carros
parqueados en las aceras, pero es
verdad que mucha gente ciega ha
tenido accidentes con los bolardos.
Creo que en algunos casos tiene que
ver con que estan mal alineados y
entonces no hay una forma de saber
en qué lugar se encuentran, sino
que uno les pasa o por el lado y los
toca, o les pasa por el medio y los
golpea. Tampoco hay una cultura de
conocer la ciudad, serfa bonito tener
una maqueta y poder tocarla. Seria
atil para una persona ciega saber
como es Bogotd, con las cosas mas
grandes, las mds importantes.

Transmilenio es mi principal me-
dio de transporte, aunque también
uso busetas cuando voy de mi ofici-
na, que queda en la 26 con Caracas,
a la Universidad Nacional. En las
busetas siempre hay guias, alguien
que te indique donde te debes bajar,
0 una curva, o el tiempo, o los cruces
y los puentes, en fin.

“Tocar a Bogota”

La gente es muy solidaria, sin
embargo, claro, si uno se para al
borde de una avenida para cruzar...
la séptima por decir algo, y espera
alli un momento, es muy probable
que mientras uno espera pasen diez
personas, pero finalmente aparece
una que lo acompana. Por lo general
me paro con cara de que tengo que
cruzar y la gente llega, pero si 0igo
a alguien, pido ayuda, aunque pido
mas ayuda para parar una buseta y
saber cual es la que necesito.




Alguna vez le pedi a un chofer
que me avisara al llegar a un lugar.
Me quedé profundo y al chofer se
le olvidd. Cuando vio que me paré
para bajarme, me dijo: “Mi hermano,
c6mo asi que lo pasé, qué vergiienza
con usted, ;tiene mucho afan? Si
quiere yo doy la vuelta aqui, me
devuelvo y lo llevo”. Le dije que no
tenia afan, y entonces me propuso
que terminaba la ruta y me dejaba
en el paradero.

La gente esta muy dispuesta a
ayudar, me imagino que por tantos
afnos de cultura cristiana, ademads, las
personas ciegas gozan de prestigio
en esta cultura, se supone que tene-
mos buenisima memoria, los senti-
dos mas desarrollados y esas cosas,
entonces la valoracion del ciego es
buena, y contradictoria, hay sobre-
proteccidon y también hay valoracion.

Me ha pasado con los auxiliares
de Transmilenio, donde hay una en-
trada especial para sillas de ruedas,
muchas veces el conductor ha que-
rido abrirmela para que pase. Una
vez medio dormido en una buseta,
me levanté rapido y al colgarme la
maleta golpeé a una sefiora que
estaba sentada, ella me dijo: “Se-
fior, cuidado que me pegd”. Le pedi
disculpas y debi calcular la distancia
para no pegarle.

Tuve oportunidades

Aveces peco de optimista. Cuan-
do me invitan a dar conferencias,
hay gente que dice: “Este tipo tiene
su vida resuelta, por eso no siente
lo que sentimos”, y en algo tienen
razon. Mi vida es excepcional frente
ala de la mayoria de personas ciegas
en este pais. Tuve la opcion de tener
muchos libros en braille, una familia
que se metid en el cuento de “vamos
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para la educacién integrada”; un
colegio que lo asumioé porque quiso,
nada lo obligaba. Hay personas que
no tuvieron posibilidades en su edu-
cacion, en su vida cotidiana.

El problema del empleo es fuerte
para la mayoria de personas ciegas,
yo he tenido la oportunidad de tra-
bajar en cinco cosas distintas: como
investigador de malaria, con la Direc
cion de Admisiones de la Nacional,
con el Hospital de Usme, con un pro-
yecto de Colciencias y como profesor
de la Pedagogica. No me he sentido
discriminado. A veces me preocupa
que me regalen cosas por el hecho
de ser ciego, porque de todas mane-
ras dicen: “Este muchacho como ha
hecho las cosas de bien, entonces
hay que ayudarle como sea”. iY no!.

Cuando me independicé

Me fui a vivir al centro, en la
26 con Caracas, mis papas vivian
escandalizados porque decian; “Ahi
estan todos los prostibulos, los tra-
vestis, eso por ahi es terrible, es un
atracadero, al lado del Cementerio
Central, jcomo se le ocurre!”. Y en

el afio y ocho meses que vivi ahi, ni
limosna me pidieron, supongo que
todos los travestis me ayudaron a
cruzar la calle alguna vez.

Algo que me gusta de vivir en
Bachué es que hay vida comunita-
ria, esta la panaderia de la esquina,
un supermercado, la cabina de
teléfonos, los restaurantes, y estan
todos los vecinos y la gente que
lleva viviendo aqui mas de 25 afios.
Entonces todo el mundo se conoce
bastante bien, han crecido juntos.

Me gusta mucho esa vida co-
munitaria, me gustan las rancheras
a todo volumen el domingo por la
mafana. Los viernes y los sabados,
pasa el sefior vendiendo aguacates
por la calle, el de los tamales, el de
la mazamorra antioquefia, y eso me
parece delicioso, jsera por ser antro-
po6logo? No sé, pero me encanta la
vida de comunidad.

JORGE ANDRES COLMENARES
26 ANOS
ESTUDIANTE
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1 La administracién de Luis
Eduardo Garzén puso en primer
plano el “derecho ala ciudad” (Gar-
z6n, 2007). “La brdjula que orient,
desde sus inicios, esta gestién de
Gobierno, fue hacer realidad el
ejercicio efectivo de los derechos
fundamentales, en un sendero pro-
gresivo, otorgandole la prioridad a
los sectores de la poblacién maés
desprotegidos” (Alcaldia Mayor
de Bogotéd, 2007:9; Borda, 2007 y
Ospina, 2007).

2 “La exclusién social puede ser,
de manera constitutiva, una parte de
la deprivacién de capacidades. Pero
también puede ser, desde el punto
de vista instrumental, una causa de
diversas fallas en las capacidades”
(Sen, 2000a:5).
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LA DIMENSION ECONOMICA Y SOCIAL

Naciones Unidas ha reiterado que el desarrollo econémico es condicion y conse-
cuencia del ejercicio de la libertad. De la misma manera, la libertad es condicién
y consecuencia del desarrollo. Sin duda, el crecimiento favorece el desarrollo,
pero no todo crecimiento es desarrollo. En el lenguaje de las Naciones Unidas,
yen el de Sen (1999 y 2005), la libertad se manifiesta en la extensién del es-
pacio de las capacidades. El crecimiento Gnicamente es desarrollo si amplia las
posibilidades de opcién de las personas. La ciudad econémica y social tiene una
relacién directa con la calidad de vida y la atencién a las necesidades basicas de
las personas debe estar anclada en un enfoque de derechos!.

Las dimensiones econémica y social de la metropolis son fundamentales
para que la aglomeracién de personas heterogéneas favorezca la ampliacién
de las capacidades. Este propésito es posible si la ciudad contribuye con: a) la
consecucién de un mejor ingreso; b) la obtencién de un empleo de buena cali-
dad; ¢) la movilidad social; d) la equidad en el ingreso y en las oportunidades,
y e) el acceso efectivo a un habitat sano, a la vivienda y a los servicios sociales
(educacion, salud, recreacién, etcétera.).

Las relaciones de causalidad entre Jos cinco objetivos son circulares por-
que se determinan mutuamente. Serfa ideal que se pudieran lograr de manera
simultdnea. En la practica ello no es posible. No obstante, la politica ptblica
siempre debe tenerlos como propésitos deseables. Los cinco objetivos estén re-
lacionados, pero no van en el mismo sentido. Por ejemplo, el empleo de buena
calidad eleva el ingreso, pero ello no se refleja necesariamente en una mayor
movilidad social, ni en una distribucién més equitativa. De la misma manera,
los avances que se logran en equidad puede que no se manifiesten en un mejor
empleo. En una sociedad que efectivamente permite la movilidad social es muy
probable que el ingreso per cépita y la equidad mejoren simultdneamente. Silos
servicios sociales son ofrecidos por los Gobiernos nacional o distrital, el ingreso
disponible aumenta.

Es pertinente hacer la distincién entre inclusién y equidad. La nocién de
inclusién es mas amplia que la de equidad. Sen (2000) muestra los enormes
alcances que tiene el término exclusién (alguna forma de no inclusién). Las
formas de exclusién son variadas. Sen hace la diferencia entre la exclusién
constitutiva y la instrumental?. La equidad significa convergencia y, en tér-
minos operativos, podria entenderse como una menor brecha de ingresos o de
riqueza. La inclusién puede mejorar ain en un contexto de mayor desigualdad.
La forma como ha evolucionado el indice de pobreza por necesidades bésicas



3 “Desde las ultimas adminis-
traciones, empezando por la de
Enrique Pefalosa (1997-2000),
pasando por la Antanas Mockus
(2000-2003) hasta llegar a la de
Luis Eduardo Garzén (2004-2007),
se puede observar un esfuerzo por
reconocer la naturaleza de la exclu-
sién social de grupos particulares en
Bogotd, aunque este esfuerzo atin
sea discontinuo y se requiera definir
con mayor precisién la tipologfa
de la exclusién social en la ciudad”
(Robledo y Quijano, 2007:6).

4 Esel criterio maximin: garanti-
zar que quienes tengan el minimo
reciban el maximo.

5 Estaeslaviakeynesiana, porque
Keynes (1936) le dio mucha impor-
tancia al estimulo de la demanda y
del mercado interno.
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insatisfechas (NBI) ilustra bien la tensién. Los avances que se consiguen en la
cobertura de necesidades bésicas favorecen la inclusién, pero no la equidad, lo
que ha sucedido precisamente en las altas coberturas en servicios pablicos que
ha conseguido Bogot&?.

El principio de la diferencia de Rawls (1985) admite la asimetria entre in-
clusién y equidad. La diferencia es legitima si permite que los que tienen menos
reciban méas?. Existen diversas formas de inclusién. La equidad es una manera
de inclusién, pero no es la Unica. Se podria afirmar que el ingreso favorece la
inclusién, pero ello no significa que los avances en inclusién tengan un impacto
directo en la equidad. La politica publica desempefia un papel central en el me-
joramiento de las condiciones de vida de las personas y en la inclusién.

La mejor estrategia para el crecimiento es el desarrollo humano. EI creci-
miento es una condicién necesaria, pero no es suficiente para conseguir el de-
sarrollo. Para que el crecimiento se refleje en un mayor desarrollo debe buscarse
que este sea pro-pobre (Kakwani, Khandker y Son, 2004), y ello es posible si la
estrategia se acompafia de una politica que distribuya el ingreso y las posibili-
dades de acceso al espacio urbano. De acuerdo con Rawls, podria afirmarse que
las diferencias que se presentan en la ciudad solo son legitimas si contribuyen a
mejorar la situacién de las personas que estdn en las peores condiciones.

El Distrito estimula el crecimiento econémico y el empleo de dos maneras.
En primer lugar, y como se decfa en la ciudad espacial, aprovechando de la mejor
manera posible las externalidades urbanas. En otras palabras, realizando una
distribucién equitativa de los beneficios y de los costos derivados de la dindmica
urbana. Y segundo, fortaleciendo la demanda interna, y consolidando los pro-
cesos enddgenos propios de la ciudad regién?.

La tabla 4.1 resume las principales funciones de la ciudad econémica y so-
cial. Se diferencian tres etapas —bdsica, consolidacién y avanzada—en el proceso
de aumento del inventario de activos —econémicos y sociales— que mejoran las
oportunidades del desarrollo humano. Los activos se acumulan en la medida en
que se pasa de una fase a la otra.

En la etapa inicial, o bésica, la intervencién de la administracién distrital
y del Gobierno nacional, busca solucionar las necesidades mds elementales, y
para ello se privilegia el gasto pablico directo. En la fase de consolidacién, la
intervencién del Gobierno es més extensa y, sobre todo, mds diversificada. Las
interacciones con el sector privado se amplian, y las politicas sociales se inscri-
ben en el marco de la proteccién y la seguridad social. Durante esta etapa, el
Gobierno distrital asume funciones —como la de distribucién— que no cabrian
en la clasificacién estrecha de Musgrave. En la fase avanzada, que corresponde
a la megaldpolis, la ciudad cumple funciones que son compatibles con los pro-
cesos de la ciudad-regién. Crea instrumentos para jalonar la inversién privada, y
avanza en la creacién de mecanismos contraciclicos, tales como ingreso neto de
impuestos y subsidios, consolidacién del mercado interno, aumento del capital
humano, seguridad alimentaria, etcétera.




FUNCIONES SOCIOECONOMICAS DE LA ADMINISTRACION DISTRITAL

OPORTUNIDADES DEL
DESARROLLO HUMANO

FASE BASICA

Empleo e ingreso

Crecimiento
econémico

Educacion

Salud

Abastecimiento de
alimentos

Proteccion

a poblaciones
en situacion

de vulnerabilidad

> Generacion directa e indirecta
de empleo a partir del gasto
publico

> Inversién en construccion de
obras publicas

> Alfabetizacion, regulaciény ges-
tion del primer ciclo educativo

> Atencién a los mas pobres

> Localizacién de plazas de merca-
doy centros de abastecimiento

> Creacién de instituciones que
permitan calificar y universali-
zar el riesgo

> Atencién a las poblaciones es-
pecificas (habitantes de lacalle,
ninez, adultos mayores)

> Generacion del empleo a partir del
gasto publico

> Impulso a la construcciéon, como
sector lider

> Aumento del ingreso disponible
> Impuestos progresivos a la tierra

> Interacciones con el sector privado
(concesiones, titularizaciones, etc.)

> Creacion de condiciones adecuadas
para la inversion privada

> Provision de educacion en todos los
niveles: secundaria, media, técnicay
superior

> Suministro de servicios en red a los
afiliados y atencion puntual alos mas
pobres

> Promociény organizacion de las cen-
trales de alimentos y de los producto-
res, proveedores y comerciantes

> Desarrollo de mecanismos anticicli-
cos de proteccién

> Desarrollo de un sistema de preven-
cioén y atencién a emergencias

FASE AVANZADA

> Aumento del ingreso disponible (neto
de subsidios e impuestos)

> Consolidacion del mercado interno
regional

> Inclusion econdémica y moderni-
zacion de sectores informales y
rezagados

> Mejoramiento de la productividad y
la competitividad del territorio

> Construccion de redes para la co-
nectividad intrarregional y global y
constitucion de cadenas productivas

> Apoyo a programas de investigacion
y desarrollo

> Capital humano altamente calificado

> Cobertura universal y de calidad
> Prestacion de servicios en red

> Promocion de redes y plataformas
logisticas para la seguridad alimen-
taria regional

> Universalizaciony objetivacion de la
seguridad social

> Programas para su reconocimiento
como sujetos de derechos

> Consolidacién de un sistema de
atencién a emergencias

6 La politica monetaria del Dis-
trito est4 muy condicionada por
las disposiciones del Gobierno
nacional. El margen de maniobra
es relativamente estrecho. La poca
autonomia de las autoridades
locales contrasta con la importan-
cia que tienen los enormes flujos
financieros de Bogota.

7 Incluye: transporte, comunica-
ciones, intermediacién financiera
y servicios conexos, inmobiliario
y alquiler de vivienda, administra-
cién piblica y otros servicios a la
comunidad.

8 De todas formas, la demanda
externa es importante. Segun el
DANE la regién Bogot4-Cundina-
marca participa con el 25% de
las exportaciones nacionales sin
incluir café ni petréleo (Garay y
Molina, 2003).
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A. DINAMICA CiCLICA DEL PiB

EIPIB nacional y el de Bogoté tienen movimientos ciclicos muy parecidos.
Entre 1990 y 2006 la tasa de crecimiento promedio de Bogota fue de 3,25% y
la de la nacién de 3,10%. La actividad econémica de Bogotd es muy similar a
la de la nacién, pero las fluctuaciones son mds intensas, asi que la dindmica
econémica de la ciudad es més volétil que la de la nacién.

En el periodo mencionado, la participacién del PIB de Bogotd en la eco-
nomia nacional ha oscilado entre el 22 y 23%. Este porcentaje supera el de
departamentos como Antioquia, Valle, Santander, Cundinamarca y Atléntico.
La participacién de Bogoté y la regién central en la economia nacional puede
ser del 30%, y segtin Garay y Molina (2003:1001), “en ciertos sectores esta
participacién es decisiva: alcanza a més del 50% en el caso del PIB financiero y
al 40% en el caso de la produccién nacional manufacturera™. La estructura del
PIB muestra la prevalencia del sector servicios (43%)”.

La demanda externa no ha sido el motor de desarrollo de la actividad eco-
némica distrital®. La prelacién que tiene la demanda interna lleva a replantear el
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LAS DIMENSIONES
ECONOMICA Y SOCIAL
DE LA CIUDAD SON
FUNDAMENTALES PARA
QUE LA AGLOMERACION
DE PERSONAS
HETEROGENEAS
FAVOREZCA LA
AMPLIACION DE LAS
CAPACIDADES.
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énfasis que la politica macroeconémica del Gobierno central le ha dado al Tratado
de Libre Comercio (TLC) con Estados Unidos. No es conveniente centrar toda la
atencién en el mercado externo, dejando de lado cualquier consideracién sobre
los estimulos al mercado interno. La afirmacién es vélida, tanto para Bogota
como para la nacién.

La alta correlacién que existe entre el crecimiento del PIB de la nacién y de
Bogotd puede leerse de dos maneras. La primera interpretacién de esta correlaciéon
es de naturaleza econdmica: si el PIB de Bogota es relativamente importante,
entonces no es de extrafiar que sus ciclos estén asociados a los del PIB de la nacién.
Este argumento es claro porque las dos variables no son independientes. EIPIB de
la nacién contiene el PIB de Bogot4. No obstante esta evidencia légica, todavia
cabe la pregunta por las relaciones de causalidad: 2el PIB de la capital determina
el del pafs, 0 a la inversa¢ No se opta por una u otra secuencia. No hay duda de
que la nacién incide en la ciudad, pero, al mismo tiempo, tampoco hay duda de
que la capital impacta los procesos econémicos nacionales. Si la interaccién es
clara en las dos direcciones, no es conveniente tratar de buscar una causalidad
unidireccional. Este camino no es muy prometedor.

En el anélisis de la dindmica del PIB de Bogot4 confluyen cuatro procesos: los
internacionales, los del pafs, los del sector pablico y los auténomos de la ciudad. La
interaccion conjunta de las cuatro dimensiones impide realizar andlisis unicausales
sobre los determinantes del ingreso en la metropdlis. En lugar de realizar ejercicios
infructuosos con el fin de sefialar una direccién especifica de la causalidad, es més
interesante tratar de entender la forma cémo deberfan interactuar las politicas
nacionales y distritales, con el fin de reducir la volatilidad del ciclo.

INFORME DE DESARROLLO HUMANO PARA BOGOTA 2008



9 “Si se me permite aplicar el
término especulacion a la activi-
dad de prever la psicologia del
mercado, y la palabra empresa, o
espiritu de empresa, a la tarea de
prever los rendimientos probables
de los bienes por todo el tiempo
que duren, de ninguna manera es
cierto que siempre predomine la
especulacién sobre la empresa. No
obstante, a medida que mejora la
organizacion de los mercados de
inversién, el riesgo del predominio
de la especulacién aumenta (...)
La implantacién de un impuesto
fuerte sobre todas las operaciones
de compraventa podria ser la mejor
reforma disponible con el objeto de
mitigar en Estados Unidos el pre-
dominio de la especulacién sobre la
empresa” (Keynes, 1976:145-146).
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La segunda explicacién a la correlacién tiene que ver con la forma como el
DANE realiza la contabilidad del PIB. Las cuentas nacionales departamentales
resultan de la asignacién regional del PIB nacional total y sectorial. Para todos
los efectos, Bogota es asimilado por el DANE a un departamento, esta entidad
determina primero el monto de la actividad nacional (total y sectorial) y después
la distribuye entre departamentos. En la contabilidad el producto nacional no
es el agregado de las cuentas regionales, ni es la suma del producto bruto de las
regiones; todo lo contrario, las cuentas regionales son una desagregacion del
producto nacional. Aunque el producto global es el pardmetro de referencia,
de todas formas el DANE trata de obtener informacion directa de cada una de
las regiones, pero este ejercicio es incompleto. Primero, porque en las regiones
no hay informacién sobre cada sector econémico. Y, segundo, porque cuando
esta informacién existe, el maximo obtenido con los datos nacionales obliga a
ponderar las cifras regionales.

En las ramas econdémicas de cada regién se mantiene la proporcién nacional
entre la produccién y el consumo intermedio. Por el lado del sector externo los
problemas de informacién de las regiones son mayores. El cierre contable de Bogota
presenta numerosas dificultades y no existe una balanza comercial y de pagos de
la capital. Los estudios sobre la matriz insumo-producto de la ciudad ponen en
evidencia los problemas que se presentan en la definicién de los limites espaciales:
no hay fronteras y el saldo con el exterior no es claro. Numerosas transacciones
contables se pierden y no es posible saber si efectivamente pertenecen a Bogota. En
la contabilidad de los paises los saldos de la balanza comercial permiten captar la
situacién de cada nacién frente a las demds; pero esta diferenciacién no es factible
en la ciudad porque los flujos de entradas y salidas no estan bien contabilizados.

1. Volatilidad y vulnerabilidad

La mayor volatilidad no es un asunto doméstico. Las economias del mundo
son hoy més volatiles que hace cuarenta afos. Keynes (1976) ya advertia que la
especulacién financiera era fuente de inestabilidad. Y con el fin de desestimular
la actividad especulativa proponfa un impuesto a las transacciones financieras’.
La idea es retomada por Tobin (1974) a comienzos de los afios setenta.

La volatilidad de la economia colombiana se ha acentuado. Entre 1951 y
1970 la varianza de la tasa de crecimiento del PIB fue de 2,4; entre 1971y 1990 de
3,8, yentre 1991-2006 de 6,7. La varianza ha aumentado de manera considerable,
y con respecto al primer periodo la actividad econdmica es tres veces més volatil.
Las reformas que se realizaron en los afios noventa y, en especial, la autonomia
otorgada al Banco de la Republica, no se han reflejado en una mayor estabilidad
del ciclo de los negocios. La agudizacién del comportamiento ciclico dificulta
el manejo macro porque reduce la discrecionalidad de la politica econémica. La
inestabilidad obstaculiza la planeacién porque incrementa la incertidumbre, e
impide que las causalidades entre variables se cumplan en la direccién esperada.
Al retomar el lenguaje de Musgrave podria decirse que la volatilidad entorpece
la funcién de estabilizacién que debe cumplir el Gobierno central.

El ciclo de Bogot4 es mds erratico que el de la nacidn, y estas fluctuaciones
tan marcadas, segin Garay y Molina (2003:191), “(...) han afectado negativa-
mente la estabilidad del crecimiento industrial a largo plazo”. Salama (2005)
muestra que en el mundo, y sobre todo en América Latina, la volatilidad ha




10 E] fenémeno no solo se pre-
senta en Colombia y Bogotd. Es
una tendencia generalizada. En
palabras de Salama, “(...) cuandoel
crecimiento disminuye, los pobres
se ven afectados de manera més
que proporcional por esta dismi-
nucién; y cuando el crecimiento
aumenta, el nivel de pobreza se
mantiene estable, cuando no em-
peora, durante un periodo més o
menos largo” (Salama, 2005:43).
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estado acompafiada de una mayor vulnerabilidad. Las dos “v” son dafiinas para
la actividad econémica. Afectan de manera negativa a empresarios y trabajadores.
Quiz4 los Gnicos que se benefician de ella son los especuladores. A los “hombres
de negocios”, como dirfa Keynes, no les conviene la especulacién. De allf se
sigue que los ricos y los pobres en situacién de vulnerabilidad; y, por tanto, las
medidas que traten de suavizar el ciclo favorecen a los “hombres de negocios”,
y a los trabajadores. Y si la volatilidad implica vulnerabilidad, las medidas de
politica econémica deben tratar de reducir los ciclos con el fin de disminuir la
vulnerabilidad. Las politicas de seguridad social deberfan tener como criterio
rector la minimizacién de la volatilidad. Es importante insistir en que la nocién
de vulnerabilidad no se aplica solo a los pobres; también los ricos son vulnerables.
La crisis que se produjo en los tGltimos diez meses con la revaluacién del peso ha
afectado a empresarios y a trabajadores. Todas las personas somos vulnerables
en algtn sentido. Pero hay individuos més vulnerables que otros. Sin duda, los
pobres lo son més que los ricos.

Para Salama (2005) la inestabilidad tiene que ver, en gran medida, con la
forma como se ha llevado a cabo la lucha antiinflacionaria. Gran parte de la
volatilidad es el resultado de la lucha contra la inflacién y de “la liberalizacién
stbita y brutal de los mercados sin preparacion” (Salama, 2005:46). Para el autor,
“lavolatilidad de los movimientos de capitales explicarfa el 50% de la volatilidad
del PIB en los noventa”. Si Bogotéd es “capital financiera y foco de atraccién de
inversién extranjera directa” (Garay y Molina, 2003:172), es 16gico, entonces, que
reciba con especial intensidad los choques de los flujos de los capitales nacionales
e internacionales. La forma como se ha realizado la lucha contra la inflacién
ha acentuado la inestabilidad; no obstante la disminucién de los precios, las
fluctuaciones de la actividad econémica se han incrementado. Adema4s, la lucha
contra la inflacién ha tenido implicaciones negativas en el empleo. Desde los
afios noventa en Colombia hay evidencia de la presencia de la curva de Phillips
(1958), o la relacién inversa entre inflacién y desempleo (menor inflacién, ma-
yor desempleo). Si la inflacién baja, el desempleo sube, y si el desempleo baja,
la inflacién aumenta. En palabras de Tobin (1967), este es el “cruel dilema” que
necesariamente deben afrontar los gobiernos.

La inestabilidad del P1B de Bogot4 estd asociada a las politicas antiinfla-
cionarias, a la especulacién generada por el manejo de la deuda interna, a la
entrada y salidas de capitales, etcétera. Y este contexto macro tan movedizo
afecta la economia de la ciudad porque el sector financiero es importante en
la estructura del producto y, ademds, porque cada vez es més evidente que los
ciclos monetarios se reflejan en el mundo real (Davidson, 1978).

La Misién de Pobreza (DNP, 2006) reconoce la importancia de los ciclos,
pero no profundiza en sus implicaciones. La Misién pone en evidencia la asi-
metria que se presenta entre el ciclo del producto y la dindmica de la pobreza.
Cuando la economia entra en un proceso de recesion, la pobreza aumenta
répidamente, pero cuando la economia se recupera, la pobreza disminuye muy
lentamentel!®. En el combate a la pobreza es necesario tener presente las varia-
ciones ciclicas, con el fin de disefiar instrumentos que permitan contrarrestar
las fases recesivas.

El crecimiento de la economfa no es sostenible (CID, 2006), porque no est4
basado en el desarrollo industrial. De ahf la importancia de buscar mecanismos




11 Cuando comenzé la admi-
nistracién Garzén en 2004 habia
170.000 beneficiarios. Hoy hay
cerca de 580.000, que sumados a
los 300.000 que atiende el ICBF se
llega a 1.050.000 personas.
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contraciclicos, tal y como proponia Keynes. El enfoque keynesiano tiene razén
de ser en el caso de Bogota: a) porque el mercado interno es relevante; b) porque
existe un amplio margen para impulsar la demanda de los bienes bésicos (o
bienes-salario), que conforman la canasta de consumo de los trabajadores;
c) porque los procesos endégenos favorecen el empleo y aumentan los ingresos.
El circulo recursivo virtuoso es: mayor demanda — mds empleo — mejores
salarios — mayor demanda. No obstante, debe tenerse presente que la via ke-
ynesiana es limitada en tanto el Distrito solo controla la politica fiscal local, y
no puede incidir de manera directa en las politicas monetaria y cambiaria.

Desde la perspectiva de la ciudad-regién, el ordenamiento territorial debe
enmarcarse en una politica dirigida hacia la recuperacién de la capacidad pro-
ductiva de la agricultura nacional. La seguridad alimentaria cada vez adquiere
mayor relevancia. Se buscarfa fortalecer la organizacién de la produccién de
los bienes agricolas bésicos en espacios aledaos a los centros de consumo,
propiciando y afianzando el asentamiento y la estabilizacién de pequefios y
medianos productores. Con ello se abren perspectivas de agregacién de valor en
fincay enlocalidad y, por tanto, de generacién de empleo, encadenamientos que
facilitan la descongestién de las grandes ciudades y la configuracién de nuevos
patrones de asentamiento en beneficio de la revaloracién econémica, social y
politica de la vida rural.

Esta politica de ordenamiento territorial debe generar atractivos para
ocupar los espacios més adecuados. Los apoyos para el acceso a servicios y
mercados disminuirdn la presién sobre las zonas de riesgo y las que deben ser
objeto de recuperacién, asi como modificardn los patrones de uso extensivo en
aras de privilegiar aprovechamientos intensivos y sostenibles. En este aspecto
es indispensable considerar la estructura de la distribucién de la tierra, dadas
sus implicaciones econdmicas y politicas. Adquiere sentido una politica de ra-
cionalizacién de la propiedad y uso de la tierra mediante medidas fiscales que
graven el uso inadecuado de las tierras, acompanadas por la sancién efectiva a
la apropiacién indebida de las mismas, todas ellas desarrolladas con el propésito
estratégico de lograr un ordenamiento ambiental territorial guiado por la utili-
zacién y ocupacién de los suelos segtin sus vocaciones (Fajardo, 2007).

La administracién de Luis Eduardo Garzén puso en primer plano el pro-
grama Bogot4 sin hambre, que parte de una idea integral sobre la seguridad ali-
mentaria. Busca superar el marco puramente asistencial e incluye: a) distribucién
subsidiada de alimentos!! y programas complementarios, b) aprovechamiento,
c) abastecimiento y d) refrigerios escolares, comedores populares, lactancia ma-
terna. En lineas generales, Bogot4 sin hambre ha tenido éxito. Ademés de que
mejoré la calidad de vida de los beneficiarios directos, creé una red institucional
que ha impactado muy favorablemente los programas que ya existian.

B. EMPLEO E INGRESOS

La dimensién econdémica y social de la ciudad ofrece oportunidades, las
cuales se expresan en empleo, ingreso, educacién, salud, proteccién y seguridad
social. Un empleo de calidad debe reflejarse en un ingreso digno (SHD, 2007).
La gran potencialidad de la administracién local radica en la posibilidad de
utilizar al méximo la capacidad del mercado interno. La economia de Bogota
depende, en principio, de la demanda doméstica de bienes basicos. La ciudad
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es una unidad econémica abierta, tal y como se expresa en las relaciones con
su entorno (ciudad-regién y mercado internacional). En el mercado laboral se
refleja esta apertura de la ciudad. Cualquier colombiano puede llegar a Bogota
en busca de trabajo. No hay visa para entrar. En teorfa no hay barreras que
impidan la movilidad de un sitio a otro, pero en la préctica si se presentan nu-
merosos tropiezos para cambiar de residencia o de trabajo. El mercado laboral
es segmentado porque las caracteristicas de los sectores y de los empleos son
muy disimiles, y porque las posibilidades de acceso no son iguales para todos.
De manera adicional, el mercado es segmentado por factores como la distancia,
el costo del transporte, entre otros. Las politicas del gobierno distrital inciden
en el mercado laboral, pero los principales determinantes son de naturaleza
nacional e internacional.

La calidad de vida estd estrechamente ligada al empleo. El ingreso estable
es un medio para adquirir los bienes que las personas consideran valiosos. Si
el desarrollo es libertad, la adquisicién de bienes y servicios gracias al ingreso
estable favorece el desarrollo. El suministro de alimentos a toda la poblacién,
la moderacién de las tarifas de servicios publicos y el programa de empleo
aparecen como los medios mds directos para mejorar la calidad de vida. El
empleo transforma los programas urgentes, como la lucha contra el hambre, en
soluciones estructurales. Los programas de empleo tienen que ser sostenibles,
y ello Gnicamente es posible si estdn articulados a proyectos productivos con
perspectiva de mediano y largo plazos.

El estimulo al empleo es una politica directa de ingresos. Pero también
existen politicas indirectas de ingresos. La capacidad de compra de las familias
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de estratos bajos puede mejorarse si hay, entre otros, un alivio de las tarifas de
servicios publicos, el valor de la vivienda y los costos de transporte. Estas solucio-
nes mejoran de manera indirecta el ingreso, porque si las personas tienen acceso
a los servicios ofrecidos por el Distrito y la nacién, tienen mayor disponibilidad
de ingresos para la adquisicién de otros bienes. Las politicas de empleo deben
poner el énfasis en el lado de la demanda agregada local. El impacto inicial debe
realizarse por medio de la inversién publica.

Elempleo es la mejor garantia de ingreso. El ritmo del desempleo en Bogota
es muy similar al de la nacién: este alcanzé su punto més alto en 2000 (20,3%
en Bogotd y 19,7% en el pafs). La alta correlacién entre las tasas de desempleo del
pals y de la capital muestra que ambas dindmicas responden, en gran medida, a
factores comunes (ritmo de crecimiento, tasa de cambio, inversién extranjera,
riesgo-pals, normas laborales nacionales, etcétera). En el pafs y en la metrépo-
lis, la disminucién de la ocupacién ha ido a la par con un empeoramiento de la
calidad del empleo, con una reduccién de la formalidad y con un crecimiento
de los contratos a término fijo.

El desempleo disminuye si el nimero de ocupados aumenta, o si la tasa de
participacién en el mercado laboral se reduce. En Colombia se le ha prestado més
atencién al primer camino. El segundo no ha recibido la atencién que merece.
La prolongacién de los afios de educacién es una forma de disminuir la tasa de
participacién. Los jévenes de Bogoté entran muy rdpido al mercado de trabajo
y ello se refleja en tasas de participacién altas. La tasa bajarfa si los jévenes
aplazaran su ingreso al mercado laboral; y una forma de hacerlo es mediante el
incremento de la oferta educativa. La tasa de participacién baja si los afios de

LA DIMENSION ECONOMICA Y SOCIAL



12 En 1997 el gasto delanacién en
nifiez, como porcentaje del PIB, fue
de 6,6%, mientras que el gasto en
los j6évenes apenas llegd a 2,6%. En
2004 las participaciones respectivas
fueron de 7,8y 3,2%. Ello significa
que del gasto publico que se destina
anifiez y juventud el 70% va para
los nifios y el 30% para los jévenes;
as{ que los servicios sociales del Es-
tado estdn mucho mds concentra-
dos enlos nifios que en los j6venes.

13 Solo el 6,4% de los alumnos de
grados octavo y décimo, y el 11%
de los docentes alcanzé el nivel de
inglés esperado, segtin el diagnds-
tico realizado en los afos 2003 y
2005, en once regiones del pais.

14 Entre 2003 y 2007 el porcentaje
de hogares con acceso a internet en
Bogoté pasé de 13,2 a 21,3%.

15 Dispone de 110.000 cupos
(oficiales) ofrecidos entre el DABS
y el ICBE. El impacto del proyec-
to en la nutricién del menor es
considerable. Los resultados in-
dican que aquellos menores que
ingresan sufriendo de algtn tipo
de desnutricién en cualquier mo-
dalidad tienen posibilidades de
mejorar su condicién. Mientras
que en la primera muestra el 9%
de los menores presentaban des-
nutricién crénica (moderada o
severa), en la segunda el porcen-
taje se redujo a 1,1%. La desnu-
tricién aguda disminuy6 en 33%.
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educacién (clésica y tecnoldgica) se amplian; pero la ciudad no le ha prestado
suficiente atencién a la ampliacién de los afios de escolaridad de los jévenes. El
gasto publico en Bogotd, como en la nacién, tiene un sesgo hacia los nifios!2. Los
programas educativos para los jévenes tienen un peso mucho menor.

Es conveniente mejorar el puente entre la educacién bésica y la tecnolégica,
con el fin de aumentar las capacidades humanas e incidir en la productividad y
la competitividad (Rodriguez, 2007). De manera més especifica, es necesario:
a) seguir mejorando la calidad, b) incrementar las competencias en inglés!? y
¢) consolidar el uso de tecnologias de informacién y comunicaciones!4.

Las poblaciones especiales tienen condiciones que les impiden vincularse al
mercado laboral de manera normal, y por ello merecen una atencién especifica.
Nos referimos a las mujeres que sufren violencia; los nifios en condiciones de
abandono, maltrato, abuso sexual y prostitucién; el adulto mayor abandonado;
las personas con discapacidades, los drogodependientes y las prostitutas; los ha-
bitantes de la calle, los discapacitados; los alcohdlicos; las victimas de catéstrofes;
los desplazados, entre muchos otros. Las administraciones distritales han puesto
el énfasis en poblaciones especificas (Robledo y Quijano, 2007). Cada gobierno
define quiénes se encuentran en situacién de vulnerabilidad. En este proceso se
observa una constante que es muy positiva: cada vez se insiste mds en las po-
tencialidades y oportunidades de las personas en situacién de vulnerabilidad.

La poblacién en situacién de vulnerabilidad ha sido atendida por el DABS
(actual Secretarfa Distrital de Integracién Social). Se mencionan algunos de los
programas: a) Mundo para la nifiez de 0 a 5 afios, que busca crear condiciones fa-
vorables para el desarrollo de los nifios pobres!?; b) Atencién al bienestar del adul-
to mayor, que favorece el ejercicio de los derechos ciudadanos de dichos grupos,
propiciando su integracién a la vida familiar, comunitaria y social; ¢) Atencién
integral para la inclusién social de ciudadanos y ciudadanas habitantes de la calle,
y d) Pactos para la inclusién con familias ubicadas en alto deterioro urbano. El
proyecto estd orientado a familias victimas del desplazamiento forzado, o que
estan en una situacion critica de pobreza y vulnerabilidad social.

Las condiciones espaciales de la ciudad estan relacionadas con la dindmica
del empleo. Se ha encontrado que: a) cuando el estrato es muy bajo y el asenta-
miento poco consolidado son muy escasas las oportunidades de autoemplearse.
Los pobres tienen mayores tasas de desempleo, el empleo por cuenta propia es
escaso y deben hacer viajes muy largos; b) cuando la localidad pasa a un nivel de
asentamiento consolidado o semiconsolidado, se incrementan las oportunidades
de autoempleo y mejora la accesibilidad de los pobres al mercado de trabajo;
¢) cuando en la localidad predominan los asentamientos plenamente consolida-
dos y se eleva el estrato promedio, se observa cierta mezcla de estratos y usos, y
aparecen centros de baja jerarquia, y d) si las politicas de movilidad, junto con
los programas de mejoramiento integral de barrios, actian més intensamente
sobre la red vial local, tienen un efecto positivo sobre la calidad de vida de los
pobres. Las acciones del Distrito deben realizarse de tal manera que aceleren
los procesos de consolidacién de los asentamientos de desarrollo progresivo y
fortalezcan el avance de las pequeiias centralidades locales emergentes.

El mercado interno de Bogotd se consolida, entre otras razones, porque
cuenta con una economia popular muy dindmica, que se debe conservar y esti-
mular. La economf{a popular no es exactamente lo mismo que el sector informal.




@ @ LA CALIDAD DE VIDA

ESTA ESTRECHAMENTE
LIGADA AL EMPLEO. EL
INGRESO ESTABLE ES UN
MEDIO PARA ADQUIRIR
LOS BIENES QUE LAS
PERSONAS CONSIDERAN
VALIOSOS. SI EL
DESARROLLO ES LIBERTAD,
LA ADQUISICION DE
BIENES Y SERVICIOS
GRACIAS AL INGRESO
ESTABLE FAVORECE EL
DESARROLLO.

16 Para el DANE los trabajadores
que pertenecen al sector informal
son: a) los empleados y obreros que
laboran en establecimientos, nego-
cios 0 empresas que ocupen hasta
diez personas en todas sus agencias
y sucursales; b) los trabajadores
familiares sin remuneracion; c) los
empleados domeésticos; d) los tra-
bajadores por cuenta propia, excep-
to los independientes profesionales,
y e) los patrones o empleadores en
empresas de diez trabajadores o
menos.

17 Alimentos, vivienda, ropa,
muebles, zapatos, plomeria, repa-
raciones eléctricas, mantenimiento
de electrodomésticos, talleres de re-
paracién de autos, mantenimiento
de oficinas e inmuebles, servicios
personales, etcétera.

18 A saber: 2 billones de pesos
de excedentes permanentes de
tesoreria, 10 billones anuales presu-
puestados en el plan de desarrollo
Bogotd positiva: para vivir mejor; el
ahorro financiero de los fondos de
pensiones, etcétera.

19 Estos datos son de la Cdmara
de Comercio de Bogota (Encuesta
de Innovacién Tecnoldgica, Bogo-
t4-Cundinamarca).
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De acuerdo con la clasificacién del DANE!S, entre el 45 y 50% del empleo de la
capital es informal. Ello significa que de unos tres millones de trabajadores, 1,5
millones est4n vinculados al sector informal. Pero los procesos de la economfia
popular son més complejos porque conjugan de manera muy heterogénea rela-
ciones formales e informales. Segtn estimaciones de la Secretarfa de Hacienda
Distrital (SHD) en la metrépolis existen mds de cien mil microempresarios. El cré-
dito que ha recibido la PYME es muy bajo con respecto a sus potencialidades. Los
incentivos para la micro y la mediana empresas deben dirigirse hacia actividades
que estan relacionadas con los bienes-salario, o que son constitutivas de la vida
cotidiana de las grandes ciudades y de las regiones de gran aglomeracién”.

El sector informal debe ser uno de los pilares para consolidar la economfia
enddgena de Bogota. El fortalecimiento de centralidades populares que respeten
la mezcla socioeconémica y que no expulsen a los pobres, junto con la orga-
nizacién de las ventas populares, son dos estrategias que permiten fortalecer
los procesos informales en beneficio de la ciudad. Yunus (2003) ha mostrado
las potencialidades de la economia popular y la capacidad multiplicadora del
ahorro de los pobres. El Grameen Bank, que nacié en Bangladesh siguiendo el
criterio Yunus, es exitoso y se ha consolidado como una alternativa a la banca
tradicional. Aunque Bogot4 ha reiterado la conveniencia de aplicar un modelo
financiero que permita fortalecer e incentivar el microcrédito, no se han dado los
pasos necesarios para concretar la idea. Para marchar en la direccién propuesta
por Yunus, la ciudad tiene que combinar tres fortalezas: el monto de ahorro
de la poblacién pobre, los beneficios endégenos del mercado interno de bienes
bésicos, y los enormes flujos financieros que pasan por las arcas distritales, que
podrian ser canalizados para apalancar programas de inversién!é.

Por el lado de las empresas, los cambios en las tecnologias son débiles. En
2005 en Bogot4, solo 4% de las industrias reportaron desarrollos tecnolégicos para
el mercado internacional y apenas 16% de las industrias consiguié innovaciones
para el mercado nacionall?. Pero, las innovaciones alcanzadas son producto de ac-
tividades como disefio, adaptacién y copia, més que por investigacién y desarrollo.

C. POBREZA, CONDICIONES DE VIDA'Y CAPACIDAD DE PAGO

La capital atrae (PNUD, IDH-Bogotéd, 2007) y allf son mayores las probabi-
lidades de tener un ingreso més alto que en el resto del pafs. Ademaés, los indi-
cadores sociales de la ciudad son mejores. Entre 2002 y 2006 la incidencia de la
pobreza por linea de pobreza bajé de 38,3 a 23,8% (cuadro 4.1). Esta disminucién
real de la pobreza ha ido a la par con un cambio en la percepcién subjetiva de la
misma. En 2003 el 46% de las personas se consideraban pobres; en 2007, dicha
cifra se redujo a 36,3%.

La percepcién de la pobreza es un componente sustantivo de la politica
de proteccién social. Ademds de que la persona supere la linea de pobreza de
acuerdo con alguna medida objetiva, también es importante que no se sienta
pobre (PNDH, DNP e ICBF, 2002). La visién subjetiva de la pobreza tiene una
incidencia negativa en la forma como la persona decide. Tversky y Kahneman
(1991) muestran que cuando los individuos empiezan a ver el mundo de manera
pesimista, facilmente entran en un circulo endégeno perverso, en el que cada
nueva decisién alimenta visiones pesimistas anteriores. De acuerdo con los datos
de las encuestas de hogares, entre 2002 y 2006 el coeficiente de Gini se redujo




ADRO 4

INCIDENCIA DE LA POBREZA

de 0,571 a 0,532, mostrando que la distribucién del
ingreso es un poco més equitativa.

Por linea de pobreza (LP), linea de indigencia (L1), necesidades Los Iogros mencionados son importantes Y
basicas insatisfechas (NBI). Coeficiente de Gini muestran que la pobreza se ha reducido y la distri-
I . . i B

NBI bucién del ingreso ha mejorado (PNUD, IDH-Bogot4,
‘ (%) 2007a). Aunque el Gini ha disminuido, sigue siendo
2002 383 8,9 10,1 alto. Colombia y, por supuesto, Bogot4 son socie-
2003 38.9 78 95 0.571 dades que no son favorables a la distribucién, son
p— 337 s 89 ey “adversas” a esta. En la capital no se han impulsado
politicas que rompan de manera sustantiva la mala

2005 270 42 9,2 0,546 S . -
distribucién de la riqueza. La lucha contra la indi-

q
2006 238 3,4 0,532 : o

gencia es la prioridad urgente, pero la trampa de
200 L i pobreza solo puede superarse de manera definitiva
Fuente: DNP-Misién de Pobreza (2002-2006), a partir de las encuestas de si la politica distrital mejora la equidad. Los pro-

hogares del DANE. Calculos del IDH-Bogoté a partir de la Ecv, 2007.

20 La ampliacién de la co-
bertura es uno de los objetivos
explicitos del plan maestro del
gas natural para Bogotd. El gas
natural es més favorable des-
de el punto de vista ambiental
y, ademds, es mds econémico.

gramas de nutricién, hogares de paso, etc., deben
continuar. Han sido exitosos y han evitado que las
personas vivan en condiciones excesivamente precarias. Pero estos programas
no afectan las causas estructurales de la desigualdad, que tienen que ver con la
mala distribucién del ingreso, de la riqueza y del suelo. Las politicas publicas
en Bogotd y la nacién no se han propuesto luchar contra la concentracién. Han
sido muy débiles. Y en la ciudad la distribucién del suelo sigue favoreciendo los
intereses de los grandes urbanizadores privados. La bisqueda de una mayor
equidad ayuda a contrarrestar la vulnerabilidad ocasionada por la volatilidad.
El indice de condiciones de vida (ICV) resume los principales logros de la
ciudad en el campo social. Entre 2003 y 2007 el balance global fue positivo: el
IcV mejord, pasando de 89,21 a 90,10 (PNUD, IDH-Bogot4, 2007a:14). La ciudad
ha mejorado sus indicadores sociales. Las coberturas han llegado a niveles muy
buenos. En energfa es del 100%, en telefonia fija del 88%, en acueducto del 98,7%,
en alcantarillado del 98,1%, en gas natural20 del 80%, en aseo del 99,8%.
Elimpacto final de las politicas de la nacién y el Distrito se manifiesta en
el ingreso disponible y en la estructura de consumo de los hogares. El cuadro
4.2 muestra cémo se distribuye el consumo de los hogares por deciles: el decil
uno es el més pobre y el decil diez el més rico. Como porcentaje de su ingre-
so, los pobres gastan en salud menos que los ricos. Esta estructura favorece
la progresividad y se explica porque el régimen subsidiado ha aumentado su
participacién frente al contributivo y a los vinculados. La mayor cobertura del
régimen subsidiado evita que los pobres tengan un gasto en salud més elevado.
En educacién los pobres también gastan menos que los ricos. Aunque el resul-
tado es muy similar al que se observa en salud, no es posible sacar conclusiones
definitivas sobre la progresividad. Para ello serfa necesario distinguir el gasto
por niveles de educacién (primaria, secundaria, técnica, universitaria, etcétera).
Este ejercicio no puede realizarse con la informacién de la Encuesta de calidad
de vida (2007). El mayor gasto de los deciles superiores podria estar relacionado
con més afios de educacién. En transporte sucede algo similar. Mientras que los
deciles inferiores destinan sus recursos a transporte pablico, los deciles medios
y superiores compran vehiculos para uso privado. Cuando se considera tnica-
mente el transporte puablico, la estructura de consumo muestra que la tarifa
es regresiva porque, como porcentaje de su ingreso, los pobres pagan maés que
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B0OGOTA

ESTRUCTURA DE CONSUMO POR DECILES
Participacion porcentual del gasto destinado a cada bien en el ingreso, 2007

=

1 10,1 8.4
2 8,6 7.0
3 9,3 7.9
4 121 8,1
5 12,0 7.8
6 13,9 8,9
7 13,2 10,2
8 14,3 9.1
9 14,8 11,0
10 17,7 10,4

10,0

o

9,0 30,0 3,5 24,7 3,7 100
10,3 34,3 3,5 22,3 9.1 34 1.5 100
12,0 31,8 3,7 20,8 9,0 3,7 19 100
9,7 33,5 3.9 17,5 8,8 3,9 2,6 100
12,7 31,1 3,7 17,4 8,6 4,3 2,4 100
11,0 31,8 4,2 13,3 8,7 5,3 3,0 100
11 28,5 4,2 15,2 8,1 5,6 4,0 100
12,4 26,4 4,3 14,4 7.5 72 4,4 100
13,6 21,8 4,9 14,2 6,6 7.9 54 100
13,4 15,9 4,6 16,0 55 10,5 59 100

Nota: Educ.: educacién, Trans.: transporte (publico y privado), Alim.: alimentacién, Vest.: vestido, Ser. pub.: servicios publicos, Cult.: cultura.
Fuente: célculos IDH-Bogoté a partir de la Ecv 2007.

21 Vale la pena destacar el es-
fuerzo de la administracién de
Luis Eduardo Garzoén (2004-2007)
por bajar la tarifa de acueducto.
Entre junioy julio de 2004 el cargo
fijo de acueducto y alcantarillado
presentd una disminucién del 50 y
40,1%, respectivamente. Gran par-
te de la reduccién se explica por los
menores costos administrativos.

los ricos (CID, 2004a). La estructura del consumo en cultura muestra que los
pobres le destinan a este aspecto un porcentaje menor de sus ingresos que los
ricos. Este resultado se explica porque si las personas apenas tienen los recursos
necesarios para consumir los bienes bésicos, es apenas légico que pospongan los
gastos en bienes culturales.

En servicios puablicos los resultados confirman otros hallazgos anteriores
(CID, 2004a; SDHT, 2007): los pobres destinan al pago de tarifas una proporcién de
su ingreso mayor que la de los ricos. En el decil uno el pago de tarifas representa
el 10% de su ingreso. En el decil 10, el 5,5%. La estructura tarifaria es inequita-
tiva porque en términos relativos castiga mas a los pobres, aunque el monto que
pagan los ricos sea mds elevado en términos absolutos?!. Esta légica tarifaria
debe modificarse. Ademads, Bogotd deberia ir pensando en ofrecer un consumo
minimo gratuito. El consumo de subsistencia mensual en acueducto y gas natural
es 20 m5; en energfa eléctrica, 147 kwh, y en telefonfa es 150 impulsos. Se calcula
el costo anual de suministrar este consumo bésico al estrato uno, y se compara
con la utilidad de las empresas. Los resultados son: Codensa 12,98%, Empresa
de Acueducto y Alcantarillado 8,77% y Empresa de Telecomunicaciones 11,02%.
Estos porcentajes muestran que el hecho de ofrecer el consumo bésico gratuito
no afecta de manera sustantiva la utilidad de las empresas.

La aplicacién del Estado Social de Derecho en una ciudad como Bogotd podria
concretarse en la oferta gratuita de un nivel de consumo minimo de acueducto, gas
y electricidad para el estrato uno. El teléfono es menos necesario. Esta propuesta
implica dos condiciones. La primera, que la estabilidad financiera de las empresas
debe mantenerse; y la segunda, que para evitar la cultura de no pago, cada hogar
de estrato uno que consuma maés alld del minimo debe pagar los metros ctibicos y
los kilovatios adicionales. Si no cumple con el pago, el servicio se le suspenderfa.
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22 Las funciones de demanda no
se pudieron estimar a partir de la
Ecv 2007, asi que se realizé el célcu-
lo con los datos de la ECv 2003. En
el CID (2004b) también se calculan
las elasticidades de cada tipo de
bien con respecto al ingreso.

La estructura de consumo es una descripcién de lo que sucede en un
momento dado del tiempo. Es similar a una fotograffa. Para completar el
anélisis, y tener una visién mdas amplia, se recurri6 a la estdtica comparativa.
Se trata de indagar por las variaciones que experimenta la demanda del bien
cuando el ingreso se modifica. Este ejercicio se realizé mediante la elasticidad,
que mide el cambio porcentual en la demanda?? del bien cuando el ingreso se
modifica en 1%. La demanda del bien tiene una relacién positiva con el ingre-
so, ello significa que se mueven en la misma direccién. Si el ingreso aumenta,
el consumo del bien también crece; y si el ingreso disminuye, el consumo del
bien también se reduce. Las variaciones del ingreso y de la demanda van en el
mismo sentido. La elasticidad capta la sensibilidad de la demanda del bien a
las variaciones del ingreso.

Los bienes eldsticos son muy sensibles a las variaciones del ingreso, mien-
tras que los bienes ineldsticos son relativamente insensibles a los cambios del
ingreso; los dos bienes mds elasticos son la cultura y la educacién. Cuando el
ingreso del hogar crece, el consumo cultural y la educacién suben maés rapido.
Esta tendencia es favorable desde el punto de vista del desarrollo humano, pero
la situacién inversa no es conveniente, pues si el ingreso baja, el gasto en educa-
cién cae maés rapido. Este tipo de relacién no contribuye al desarrollo humano,
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@ @ EN BOGOTA SE HA

UNIVERSALIZADO LA EDUCACION
BASICA, LA ESCOLARIDAD
PROMEDIO SUPERA LOS DIEZ
ANOS Y, ADEMAS, SE OBSERVA
UNA RELATIVA IGUALDAD

ENTRE LAS TASAS MASCULINA Y
FEMENINA. EN EDUCACION ES
NOTABLE LA CONTINUIDAD QUE
HAN MANTENIDO LAS ULTIMAS
ADMINISTRACIONES.

porque la disminucién del ingreso se expresa en una calda acelerada del gasto en
educacién. Y en el caso de los pobres, el menor ingreso se refleja en un abandono
de los jovenes del sistema escolar. La politica educativa del Distrito puede crear
mecanismos que contrarresten la situacién.

Los servicios ptblicos son el bien mds inelastico, le siguen los alimentos
y el transporte. La demanda por estos bienes responde muy levemente a las
variaciones del ingreso. Si el hogar tiene més recursos, el consumo aumenta,
pero en una proporciéon menor. Cuando el ingreso disminuye, el hogar trata de
mantener la demanda de estos bienes y por ello se les denomina necesarios. Sin
estos bienes la persona no puede satisfacer sus necesidades vitales bésicas, y ello
impide que el ejercicio de la libertad de agencia sea completo.

El Distrito puede contribuir de manera significativa para que los pobres
tengan acceso a estos tres bienes necesarios. En la politica tarifaria la admi-
nistracién distrital tiene algin margen de accién, y por ello fue posible reducir
la tarifa de acueducto y alcantarillado. El programa Bogotd sin hambre, los
programas de nutricién y atencién a los nifios en las escuelas, los comedores
comunitarios, el mejoramiento de la seguridad alimentaria, las acciones
propuestas en el Plan Maestro de Abastecimiento, etc., muestran que si es
factible mejorar el acceso a los alimentos. En materia de transporte todavia
queda mucho por hacer. Los pobres pueden pagar menos si el Distrito concibe
la financiacién del sistema integrado de transporte pablico (SITP) con criterios
distributivos (peajes a los privados, etcétera).

D. PRODUCTIVIDAD Y COMPETITIVIDAD

Los gobiernos locales se han preocupado de diversas maneras por mejorar
la competitividad. Juan Martin Caicedo (1990-1990) impulsé la Misién Bogotd,
siglo XXI; Jaime Castro (1992-1994) propuso el Plan estratégico de Bogotd 2000;
Antanas Mockus I 'y Paul Bromberg (1995-1997) realizaron con Monitor el Estudio
de competitividad; Enrique Pefialosa (1998-2000) entendi el mejoramiento de la
infraestructura y de la movilidad como un determinante de la competitividad;
Antanas Mockus II (2001-20083) creé el Consejo Regional de Competitividad,
v Luis Eduardo Garzén (2004-2007) estimul6 iniciativas como Invest in Bogoid,
Bogotd emprende y la Agenda interna Bogotd-Cundinamarca.

Entre 1988 y 2007 los gobiernos presentaron publicamente un total de
409 declaraciones (la mayorfa de ellas ideas) que tenfan el propdsito explicito
de promover el desarrollo econémico de Bogotd. Casi la mitad de las declaracio-
nes (47%) se concentran en: produccién, ordenamiento territorial, formacién
laboral, creacién de mecanismos de concertacién y medidas relacionadas con
el entorno econdmico. La otra mitad corresponde a cuatro temas: finanzas pu-
blicas, innovacién, exportacién y plataforma econémica. Las categorfas menos
frecuentes fueron inversién, desarrollo sostenible, desarrollo econémico y social,
turismo y generacién de empleo. No es posible jerarquizar estas iniciativas, y
la vaguedad del discurso muestra que la intencionalidad no se expresa en una
politica sistemética.

A mediados de los afios noventa el estudio de competitividad promovido
por la Cdmara de Comercio, con acompafiamiento de la Alcaldfa y contratado
a la firma Monitor de Boston, propuso que Bogotd se proyectara como centro
de negocios de la Comunidad Andina (headquarters), de manera similar a como




23 Bogoté es cada vez més reco-
nocida como una ciudad que ofrece
servicios médicos de excelencia.
Algunas empresas y la Cdmara de
Comercio tienen interés en crear
una coalicién de servicios. Como
antecedente se destaca Salud Ca-
pital, una alianza promovida por la
Fundacién Santa Fe, entre otras, y
apoyada por la Cdmara, la Alcaldia
y Proexport, con la expectativa
de atraer pacientes interesados en
servicios de medicina especializada,
como oftalmologfa y odontologfa,
enlos cuales la capital ofrece una alta
calidad y tiene una ventaja de costo
frente a la oferta de Norteamérica.

132

opera Sao Paulo y Nueva York. En paralelo, el estudio planteé que Bogot4 podria
convertirse en centro educativo internacional en idioma espafol. Actividades
similares producen importantes rentas para Boston y Londres. La posibilidad de
funcionar como centro financiero se descarté, seguramente por la competencia
de Panamd, Miami y los parafsos fiscales.

Al finalizar los afios noventa, el plan estratégico exportador Bogot4-Cun-
dinamarca, realizado por la Cdmara de Comercio, resalté el potencial de los
servicios profesionales como ingenierfa, medicina especializada y consultorfa.
En paralelo, le aposté al denominado megaproyecto agroindustrial, que podria
capitalizar la experiencia de los floricultores, quienes desarrollaron el principal
producto de exportacién de la ciudad-regién.

Después del afio 2000 los estudios auspiciados por la Cdmara de Comercio
con motivo del TLC con Estados Unidos y, en particular, el anélisis que acompaié
la creacién de Invest in Bogotd, que fue realizado por la Agencia de Inversiones del
Banco Mundial (MIGA), plantearon que la capital podria ensamblar y reexportar
manufacturas livianas, y ademds tenfa atractivo para localizar nuevos negocios,
tales como equipos médicos.

En afios recientes, y con ocasién de la concesion del aeropuerto El Dorado,
se abri6 la posibilidad de que Bogoté llegue en el futuro a funcionar como un
centro de logfstica para la Comunidad Andina y el Caribe, como ocurre desde
Colén en Panamaé. Serfa un nodo internacional basado en la creacién de un
centro neurélgico para el transporte aéreo, como ocurre en el aeropuerto de
Ciudad de Panamad, que maneja los pasajeros que transitan por Centroamérica
y el Caribe, o como funciona el aeropuerto de Memphis en Estados Unidos,
que gracias a la localizacién de Fedex se convirti6 en el mayor aeropuerto de
carga del mundo.

Desde los afos noventa, de manera reiterativa se han propuesto otras
estrategias, es el caso de Bogotd como destino para el turismo. Esta opcién estéd
relacionada con las anteriores, por medio de los segmentos de turismo de negocios
que se genera con la demanda de medicina especializada. De hecho, la capital
es hoy el principal destino nacional y supera al Caribe colombiano. En ciudades
como Atlanta es una fuente importante para la que se coordinan la aerolinea y
el centro de convenciones.

De otro lado, la valiosa experiencia del Festival Iberoamericano de Teatro
pone de manifiesto la posibilidad de que Bogota derive ingresos significativos de
actividades culturales. Otras ideas son mds recientes y han tenido menor difu-
sién, como sucede con la capital como centro de moda, disefio y arte, que es la
estrategia a la cual han apelado capitales como Miami, Barcelona, Mildn y Berlin.

El Gobierno distrital debe buscar alianzas con los privados, de manera que
la eficiencia crezca en sectores de punta, como servicios, finanzas, servicios de
salud?8, educacién superior e industrias culturales. Pero, para que el ambiente
de negocios sea competitivo, es necesario reducir sistematicamente los tiempos,
los procedimientos y el costo para la actividad empresarial. La productividad
podria crecer en sectores de alto impacto social, por ser intensivos en empleo,
o porque tienen un peso relevante en la canasta popular. Si la productividad
mejora, el costo baja y la capacidad de consumo se amplia.
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E. EDUCACION

En todos los indicadores de desarrollo humano la educacién ocupa un lugar
privilegiado. Ademas, los gobiernos reconocen que el gasto en educacién es uno
de los elementos constitutivos del Estado Social de Derecho. La inversién en
capital humano no solo es eficiente, sino que también ayuda a la integracién
social y al mejoramiento de la equidad. Reyes (1996:22) recuerda que “(...) todos
los estudios realizados a nivel mundial (sic) muestran una clara relacién entre la
inversién en educacién y la mejorfa en la distribucién de los ingresos laborales”.
La ampliacién de la cobertura educativa favorece a los pobres, ya que una mayor
proporcién de educados se traduce en una reduccién del diferencial salarial entre
el grupo de los educados y de los no educados.

La educacién ha sido considerada como un “filtro” que les facilita a los
empresarios la escogencia de los mejores. Becker (1983:98) constata que hay
una alta correlacién entre la cantidad de capital fisico y la abundancia de capi-
tal humano. El capital fisico tiende a ser mé4s complementario con respecto al
capital humano, que con relacién al ndmero de trabajadores.

En Bogotd se ha universalizado la educacién bésica, la escolaridad promedio
supera los diez afios y, ademads, se observa una relativa igualdad entre las tasas
masculina y femenina. En educacién es notable la continuidad que han man-
tenido las Gltimas administraciones (Camacho, 2007). Pero todavia subsisten
problemas importantes. Ante todo, y desde una perspectiva méas fundamental,
la educacién todavia no rompe la segregacién socioeconémica. Los pobres es-
tudian con los pobres y los ricos con los ricos. Una sociedad democratica debe
propender porque exista una mayor mezcla entre ricos y pobres.

De manera més especifica, se observa: falta de atencién a la primera
infancia, déficit de oferta educativa formal para los nifios de 3 y 4 afios, alta
desercién, baja cobertura en preescolar, falta de continuidad entre secundaria,
técnica y universitaria.

En calidad se ha logrado cierto avance, pero el énfasis sobre las pruebas
no es suficiente y la doble jornada no es conveniente. Es necesario llegar a la
jornada tnica para todos. Diversas evaluaciones nacionales e internacionales, e
investigaciones sobre el rendimiento escolar, otorgan especial énfasis al tiempo
de aprendizaje como un factor asociado con el desempefio de los estudiantes, y
agregan que la jornada completa compensa el déficit de capital humano y cultural
de las familias mds pobres. La jornada tGnica debe implementarse de manera
gradual y focalizada. Se sugiere iniciar por los establecimientos educativos de
zonas en situacién de vulnerabilidad y poblaciones necesitadas.

La organizacién de la oferta debe hacerse con base en los procesos de pla-
neacién urbana de Bogotd, para que cada localidad de la ciudad cuente con los
equipamientos necesarios para garantizar el derecho a la educacién. Los planes
sectoriales de educacién deben estar articulados al Plan Maestro de Educacién,
que hace parte del ordenamiento territorial (POT), y que es el marco articulador
de recursos y necesidades educativas de la ciudad en el largo plazo. Ademas, el
plan maestro y las propuestas para mejorar el acceso educativo deben ser con-
sistentes con la dindmica de la ciudad-regién. Las colaboraciones deben ser de
lado y lado. Como ha sucedido con el sector privado, los municipios aledafios
pueden suplir la oferta educativa de localidades colindantes para evitar que los
estudiantes puedan hacer grandes trayectos. A pesar de las dificultades que
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todavia existen en la distribucién de los planteles educativos, debe tenerse pre-
sente que su ubicacién espacial es m4s equitativa que la de otros equipamientos
urbanos.

Es importante dar continuidad a las alternativas que buscan adaptar la
educacién a probleméticas especificas. Para esto se debe realizar un mapeo
por localidad que permita: a) caracterizar los beneficiarios; b) sistematizar la
aplicacién actual de programas complementarios y metodologias alternativas;
¢) identificar las localidades con necesidades de estos programas, y d) evaluar la
efectividad de estos modelos educativos flexibles.

La ciudad cuenta con modalidades de atencién para la poblacién con nece-
sidades educativas especiales. En la medida de lo posible se busca la integracién
a la educacién formal regular con recursos (dotacién y docentes especializados)
y aulas especiales adaptadas a sus necesidades. Para discapacidad auditiva en
preescolar, primaria, secundaria y media se utilizan aulas para sordos e inte-
gracién con intérprete (usuarios de lenguaje de sefias, LSC) e integracién al aula
regular (usuarios de lengua castellana). La deficiencia cognitiva puede atenderse
mediante la educacién formal o no formal, privilegiando la integracién al aula
regular. En el caso de ceguera y baja visién también se estimula la vinculacién
a los planteles regulares.

Bogotd atn presenta importantes niveles de extraedad, que pueden evitarse
si se toman en serio los ciclos y la aceleracién del aprendizaje. Asi mismo, se
debe dar continuidad al programa de subsidios condicionados que ha probado su
efectividad para motivar la permanencia educativa, especialmente de los nifios
y j6venes trabajadores. La tasa de desempleo disminuye si los jévenes posponen
su participacién en el mercado laboral.

Cada vez Bogotd le estd dando més importancia a la formacién por fuera
del plantel y la ciudad ofrece maltiples oportunidades educativas. El programa
Ciudad-escuela, Escuela-ciudad es una estrategia pedagdgica que busca apro-
piar diversos escenarios de la urbe para elevar el potencial de la enseflanza y
el aprendizaje de los estudiantes, ofreciéndoles a la vez alternativas educativas
en su tiempo extraescolar. El programa cobija los proyectos La escuela va a la
ciudad —expediciones a diversos escenarios educativos y culturales de la ciu-
dad—y La ciudad va a la escuela —empresas, organizaciones culturales y sociales
e instituciones socializan en los centros educativos las experiencias que puedan
enriquecer los curriculos y aportar al trabajo académico.

1. La educacion en cifras

El gasto de la administracién puablica (nacién mas Distrito) en la educacién
de los bogotanos, como porcentaje del PIB de la ciudad, pasa de 2,02% en 1990
a 2,71% en 2004. El gasto correspondiente de la administracién distrital pasa
de 1,05 a 1,8%. La participacién de Bogotd en la financiacién de la educacién
aument6 de 52 a 66%. Todo indica que los aportes del Distrito mantendrédn la
tendencia creciente.

La participacién de la educacién, bésica y media, oficial en el Distrito ha
ganado terreno frente a la no oficial. En 1997 la matricula oficial representaba
el 43%. En 2006 el porcentaje subi6 al 59%. El cambio en la tendencia se explica
por tres razones: a) el mejoramiento en la calidad de los planteles distritales; b) la
crisis econémica que redujo los ingresos de las familias, e hizo relativamente més
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oneroso el pago de la educacion privada, y ¢) la ampliacién de la oferta educativa del
Distrito. En sintesis, los hogares prefieren la educacién pidblica a la no oficial.

La educacién oficial se desarrolla en el Distrito mediante tres modalidades
de administracién: a) los planteles manejados directamente por la Secretarfa de
Educacién; b) los colegios en convenio, en donde la Secretarfa de Educacion le
paga a los establecimientos priva-

Segiin modalidad de administracion, 1997-2006

1988 2000

Fuente: célculos IDH-Bogotéa a partir de la Secretaria de Educacién del Distrito.

dos un monto por niflo, y ¢) los
colegios en concesion: los planteles
del Distrito son administrados por
entidades privadas. Las modalida-
des b) y ¢) corresponden a subsidios
ala demanday en la modalidad a)
predomina la légica de la oferta.
El gréfico 4.1 ilustra la evo-
lucién que han tenido las diversas
formas de administracién de la
matricula oficial en el Distrito. La
participacién de los planteles que
maneja directamente se compara
con la correspondiente a los cole-
glos en concesién y en convenio.
No obstante el crecimiento que ha
tenido la matricula en los colegios
distritales, y el avance en la cons-
truccién de planteles nuevos?4, la
participacién de los estudiantes
que estan en colegios en concesion
y en convenio ha ido aumentando.
Esta diversidad de modelos de
administracién ha favorecido la

2000 2002 2003 2004 2005 2006

24 Apartirde 2004 se construyeron
38 nuevos planteles en Usme, Bosa,
Suba, Fontibén, Ciudad Bolivar,
Engativa, Usaquén y Kennedy.

2 Durante 2005 se dio inicio a
la politica de gratuidad. Los costos
educativos que antes pagaban las
familias, ahora son asumidos en su
totalidad por el Distrito. Son bene-
ficiarios los estudiantes de preescolar
y primaria, y todos los estudiantes
de Sisbén 1, aquellos con necesida-
des educativas especiales y los que
han sido victimas del conflicto. Ade-
mas, son beneficiarios de gratuidad
parcial (50%) todos los estudiantes
de grados 10 y 11 pertenecientes al
Sisbén 2. En el mismo sentido, la
Secretarfa de Educacién de Bogoté
disenié un programa de entrega
gratuita de dtiles escolares, con el
objetivo de disminuir los costos edu-
cativos que deben asumir los padres
de familia por este concepto.
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cobertura. Ademas de la flexibili-
zacién en el modelo de administracién, a este proceso también ha contribuido
la disponibilidad de transporte, la expansion y el refuerzo de la estructura fisica,
la gratuidad educativa??, los subsidios condicionados a la asistencia escolar y la
alimentacién escolar con comida caliente servida a la mesa.
La heterogeneidad de la poblacién bogotana exige que las modalidades de
atencién educativa sean disimiles. Los programas educativos deben ir en conso-
nancia con una ciudad que se internacionaliza y se consolida como megalépolis.

2. Permanencia de los jovenes en la educacion

Los j6évenes en Bogota se ven en la necesidad de entrar muy rdpido al mer-
cado laboral, porque se les cierran las puertas de la educacién técnica y univer-
sitaria. Las opciones que les ofrece el sistema educativo no son suficientemente
atractivas, o son relativamente costosas. Es importante, entonces, mejorar la
gama de alternativas educativas de los jévenes. Entre las personas de 18 a 24
afios la asistencia al sistema escolar apenas es del 25% (Ariza, 2005). Pese a que
Bogoté alberga 106 de las 321 instituciones de educacién superior existentes (el
33%), solamente cada afo el 11% de los bachilleres egresados tienen acceso a la




2 Alrededor del 20% de la educa-
cién superior en Bogotd es ofrecida
por el sector publico.

27 Estos j6venes podrian acudir
a los recursos destinados por la
Secretarfa de Educacién Distrital
para el subsidio y permanencia
de los estudiantes de educacién
superior, que ascienden a 7.462 mi-
llones de pesos para los anos 2007
y 2008. Asimismo, pueden acudir
al programa Acces del Icetex, que
en su linea de subsidios tiene pre-
supuestados 100.128 millones de
pesos para 2007 y 2008.
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formacién superior26. Unos 450.000 jévenes bachilleres no han logrado ingresar
a la educacién superior; ademads, 248.000 que lo han logrado tienen en riesgo
su permanencia?’. Al sumar estos dos valores, resulta que 698.000 j6évenes ne-
cesitan de apoyo en la financiacién de sus estudios. El 63,4% de la inasistencia
escolar de los jévenes entre 18 y 24 se explica por limitaciones econdmicas. El
desempleo estructural en el mercado de trabajo se concentra en ellos, sobre todo
en los més pobres.

Cuando el ciclo de la economia atraviesa por una fase recesiva, el panorama
se complica, puesto que si las condiciones de la economia son dificiles, los jévenes
se ven en la necesidad de buscar trabajo. Este aumento de la tasa de participacion
ocasiona un deterioro estructural en el capital humano, porque aquellos que se
retiran del sistema educativo dificilmente regresan. La formacién para el trabajo
debe comenzar invirtiendo la relacién entre la educacién universitaria y la técnica.
En Colombia la proporcién de estudiantes de programas técnicos y tecnolégicos,
en relacién con los estudiantes de programas universitarios, es inversa a la que se
presenta en paises desarrollados como Francia, Reino Unido y los Paises Bajos,
incluso es mucho més baja que la de pafses vecinos como Chile, Costa Rica y
Uruguay. Mientras que en Holanda la relacién entre técnicos y universitarios es
de 4 a1, en Colombia es inversa (de 1 a 4), por cada estudiante técnico hay cua-
tro universitarios. Esta situacion le plantea a los gobiernos nacional y distrital la
necesidad de encontrar férmulas innovadoras y efectivas que amplfen la presencia
de la educacién técnica y tecnolégica en nuestro medio. En particular, la agenda
2019 (DNP, 2005) propone llegar a una relacién de 1,5 estudiantes en programas
técnicos y tecnolégicos por cada estudiante en programas universitarios.

Desde el punto de vista de la oferta, en Bogoté las instituciones tecnolégicas
representan el 16,9% del total de las instituciones de educacién superior (IES)
de la ciudad y las técnicas profesionales el 20,7%. La mayoria tiene un tamafo

LA DIMENSION ECONOMICA Y SOCIAL
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muy reducido y una relacién alumnos-programas muy baja. Ello se refleja en
altos costos, con el consiguiente detrimento de la calidad. La dotacién es defi-
ciente y, en general, se observa desvinculacién con la produccién y circulacién
de conocimientos cientificos y tecnolégicos. La oferta se ha concentrado en
areas de bajo costo que no requieren altas inversiones, como la administrativa
y la contadurfa. Entre tanto, se han dejado descubiertas otras dreas en donde se
estan produciendo las mayores transformaciones tecnolégicas.

3. Esfuerzos por la calidad

La ciudad ha realizado un esfuerzo importante para mejorar la calidad.
Desde 1998 se han empezado a aplicar las pruebas Saber que permiten hacer
seguimiento a la calidad de la educacién. De 1999 al 2001 aument6 el puntaje de
logro, en 13,6% en los oficiales y entre 13y 17% en los colegios en concesién; por
su parte, en los privados el incremento fue de 13,2%. En estas pruebas Bogoté
alcanza cerca de 70% de promedio en matematicas, el mejor porcentaje del pafs,
y supera en més de ocho puntos a Santander, Antioquia y Valle. En las pruebas
Saber la desviacion estdndar es de 7,1 en matemaéticas y de 5,6 en lenguaje.

Serfa interesante que la ciudad participara en nuevas pruebas internacio-
nales, por ejemplo, Trends in International Mathematics and Science Study
(TimMMS), Progress in International Reading Literacy Study (PIRLS), Laboratorio
Latinoamericano de Evaluacién de la Calidad de la Educacién (LLECE) pues la
comparacién es un primer paso para mejorar la calidad. En los exdmenes de
Estado realizados por el Icfes, entre 2001 y 2006, en todos los afios y en todas
las dreas evaluadas, los estudiantes presentaron promedios por encima del nivel
nacional. Se destacan los resultados de lenguaje, en los que las medias de Bogota
superan las nacionales en més de dos puntos en cinco de los seis afios. En otras
dreas, como biologia, historia, geograffa e idiomas, los estudiantes también
tienen mejor puntaje, y en fisica se registran las menores diferencias frente al
total nacional, en especial desde 2004.

El sistema general de mejoramiento institucional, que incluye la elaboracién
de acuerdos con las instituciones educativas, y los planes de mejoramiento educa-
tivo, también han tenido una incidencia positiva en la calidad (Camacho, 2007).

En tecnologfas de la informacién y de la comunicacién (TIC), Bogota deberia
proponerse una meta bésica: un computador por cada diez estudiantes. Hasta
el momento, las TIC apenas se usan para tareas basicas como correo y chat. Se
estima que en la capital hay un promedio de 5,5 computadores por cada cien
habitantes, mientras que en Caracas la penetracién es casi el doble (9,3).

A pesar de todas las dificultades, en la metrépolis el rendimiento de la
educacién es mayor al del promedio nacional. De acuerdo con los resultados de
la Encuesta de calidad de vida (DANE Y SDP, 2007), el rendimiento de la educa-
cién en Bogota es 0,136, asf que por cada afio adicional de escolaridad el ingreso
aumenta 13,6%. Por sectores econémicos, el rendimiento es: finanzas (0,173),
servicios (0,16), suministro de agua y energfa (0,151), agropecuario (0,133), mi-
nas (0,133), industria (0,126), construccién (0,123), comercio (0,118), transporte
(0,117), inmobiliario (0,103). Estas tasas en cada uno de los sectores son més
altas que en las otras ciudades del pais.

El reto de Bogoté es inaplazable. Con la experiencia del Distrito durante
los Gltimos quince afios y con los recursos con los que cuenta la ciudad, no
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DEBE BUSCAR ALIANZAS
CON LOS PRIVADOS,

DE MANERA QUE LA
EFICIENCIA CREZCA EN
SECTORES DE PUNTA,
COMO SERVICIOS,
FINANZAS, SERVICIOS
DE SALUD, EDUCACION
SUPERIOR E INDUSTRIAS
CULTURALES. LA
PRODUCTIVIDAD PODRIA
CRECER EN SECTORES
DE ALTO IMPACTO
SOCIAL, POR SER
INTENSIVOS EN EMPLEO,
O PORQUE TIENEN UN
PESO RELEVANTE EN LA
CANASTA POPULAR.

28 La Ley 100 afirma que “(...) el
servicio publico esencial de seguri-
dad social se prestard con sujecién a
los principios de eficiencia, univer-
salidad, solidaridad, integralidad,
unidady participacién”. La eficien-
cia tiene que ver con el buen uso de
los recursos, la universalidad con la
inclusién de todos. La solidaridad
se refiere a la ayuda mutua entre
las personas, las generaciones, los
sectores econémicos, las regionales
y las comunidades. La unidad bus-
ca romper con la heterogeneidad
de sistemas. Y la participacién
con la creacién de espacios don-
de los distintos agentes puedan
manifestar sus opiniones sobre el
funcionamiento del sistema.
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es suficiente una cobertura bruta semiuniversal, sino que debe ser universal.
Tampoco basta que los resultados en calidad se mantengan en niveles acepta-
bles, deben ser sobresalientes para todos. En el pafs la capital debe convertirse
en un modelo que logre la integracién social desde el sector educativo. Solo con
equidad educativa la ciudad podré responder a los desafios de competitividad y
desarrollo que impone la sociedad actual.

F. SALUD

La vida larga y saludable es un propésito sustantivo del desarrollo humano.
Y enel caso de Bogoté el anélisis se centra en la bisqueda de mecanismos contraci-
clicos que, en efecto, favorezcan una politica de proteccién social. En Colombia
se ha caido en el error de pretender financiar gran parte de la seguridad social con
recursos provenientes de la némina. Puesto que el salario depende del empleo,
y este del ciclo econdémico, cuando llegan las fases recesivas, el empleo cae y los
ingresos de la seguridad social disminuyen. Deberia ser todo lo contrario. Los
recursos para la proteccién social tendrfan que aumentar durante los periodos
de crisis. Para que este objetivo pueda cumplirse es necesario que la seguridad
social se financie con recursos que sean més estables que el ciclo econémico. En
el caso de Bogot4, los impuestos al suelo cumplen con esta condicién.

En el indice de desarrollo humano urbano (IDHU) se ha incluido la mortali-
dad de los nifios menores de un afio, como la variable representativa de la dindmi-
cadela salud en el Distrito. Se ha preferido a la esperanza de vida por dos razones:
primero, porque permite establecer diferencias entre localidades y, segundo,
porque en este campo el Distrito tiene un margen de maniobra importante.

En el Informe se recoge también la dindmica que ha tenido el gasto del
Gobierno distrital en Bogot4d. Como porcentaje del PIB, los aspectos sanidad,
seguridad y asistencia social pasaron de 0,76% en 1990 a 1,46% en 2004, perio-
do en el cual el valor se ha duplicado. Los valores correspondientes a la nacién
pasaron de 1,03% en 1991 a 1,22% en 2004.

El cuadro 4.3 resume las coberturas que Bogotd ha alcanzado en salud
entre 1996 y 2006. Es relevante la caida notoria de la participacién del régimen
contributivo al disminuir de 76 a 52%. El descenso fuerte tuvo lugar durante la
fase recesiva que cubre el periodo 1996-2000, y ello reafirma la hipétesis sobre
la naturaleza prociclica de la financiacién de la salud. Las personas pierden el
empleo, y como no pueden contribuir tienen que pasar al régimen subsidiado, o
quedarse en el limbo de los “vinculados”, que corresponde a cerca del 24% de las
personas del decil uno de acuerdo con la ECV (DANE Y SDP, 2007). Estas dindmi-
cas son perversas. La salud y la seguridad social deben financiarse con recursos
contraciclicos. Desde que se puso en practica la Ley 100 se dijo que el estado de
“vinculado” era transitorio. La realidad ha sido muy distinta, y entre 1996y 2005
su participacion ha pasado del 13 al 23%. El porcentaje de las personas que estan
en el régimen subsidiado aumenté de 11 a 25% entre 1996 y 2005 (cuadro 4.3).
Es un mal signo que el régimen subsidiado aumente su participacién; primero,
porque refleja las dificultades que enfrentan las familias en el mercado laboral
y, segundo, porque obliga a aumentar el gasto pablico destinado a la salud.

En el campo de la salud Bogot4 tiene que moverse en el espacio que le
permite la Ley 100 de 199328, que introdujo cambios sustantivos en la salud,
la seguridad social y el régimen pensional. La ciudad se adapté a las nuevas




ADRO 4

B0GOTA
DISTRIBUCION DE LA POBLACION ENTRE LOS REGIMENES SUBSIDIADO, CONTRIBUTIVO Y “VINCULADO”
Nimero de personas y porcentaje, 1996-2006

CONTRIBUTIVO ToTAL SUBSIDIADO CONTRIBUTIVO
ARo

VINCULADO
NUMERO PORCENTAJE
1996 647.293 4.460.012 793.695 5.901.000 0,11 0,76 0,13
1997 910.474 4.151.288 999.238 6.061.000 0,15 0,68 0,16
1998 937.646 4.023.927 1.202.895 6.164.468 0,15 0,65 0,20
1999 964.856 3.454.889 1.907.720 6.327.465 0,15 0,55 0,30
2000 1.057.145 3.393.197 2.027.923 6.478.265 0,16 0,52 0,31
2001 1.330.910 3.713.214 1.513.401 6.557.525 0,20 0,57 0,23
2002 1.286.010 3.504.401 1.907.756 6.698.167 0,19 0,52 0,28
2003 1.369.970 3.643.301 1.836.715 6.849.986 0,20 0,53 0,27
2004 1.530.177 4.091.027 1.392.534 7.013.738 0,22 0,58 0,20
2005 1.678.136 3.947.249 1.5641.626 7.167.011 0,23 0,55 0,22
2006 1.851.232 3.780.640 1.689.962 7.321.834 0,25 0,52 0,23

Fuente: célculos IDH-Bogot4, a partir del Ministerio de Salud (régimen contributivo) y del DNP (régimen subsidiado).
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disposiciones y modificé la estructura de la Secretaria de Salud. Es notorio el
proceso de reestructuracién y reorganizacién de la red hospitalaria distrital que
fuellevada a cabo con resultados bastante mejores que en el resto del pais (véase
Vacca, 2007). La conversién de los hospitales ptblicos en empresas sociales del
Estado, no ha sido un proceso tan traumatico como en otras partes del pafs.
Incluso, se recuperaron hospitales como el Materno Infantil y la Clinica Fray
Bartolomé, que se habfan cerrado.

La Secretarfa de Salud se ha preocupado tanto por la educacién como por
la asesoria y la vigilancia epidemiolégica nutricional, con resultados relevantes
en términos de proceso, es decir, incrementos notables en la cobertura de los
diferentes programas. Por ejemplo, el nimero de gestantes atendidas en los dife-
rentes programas de suplementacién pasé de 9.027 en 2000 a 109.212 en 2003, y
a340.942 en 2006. En términos de resultados, la desnutricién aguda bajé de 6,3%
en 2002 a 5,3% en 2006, y la desnutricién crénica de 15,4 a 12,8%. La cobertura
ha aumentado, pero se siguen presentando problemas de inequidad.

1. Programas de salud

La Ley 100 estd armada a partir de una concepcién de salud curativa, pero
falta atender las necesidades con un enfoque preventivo. Uno de los programas a
los que més importancia le brindé la administracién Garzén fue Salud a su hogar,
que buscaba “(...) mejorar el acceso efectivo a los servicios de salud y propiciar un
mayor vinculo entre usuarios y prestadores”. Se trata entonces de: a) identificar
necesidades relacionadas con calidad de vida y salud; b) reordenar la respuesta
que se da a dichas necesidades, y c) favorecer el acceso a los servicios de salud.
El programa atiende a familias de los estratos 1 y 2 en diecisiete localidades.

INFORME DE DESARROLLO HUMANO PARA BOGOTA 2008



29 De las muertes de menores de
un afo, el 53% son potencialmente
reducibles mediante los siguientes
medios: a) mejorar la calidad de la
atencién del parto y del periodo
neonatal; b) mejorar el control
prenatal, c) actuar sobre las enfer-
medades transmisibles.

Pone énfasis en los aspectos preventivos y, ademds, tiene una visién integral de
madres gestantes, discapacitados, vacunacién, atencién de enfermos de céncer,
etcétera. Estas modalidades de atencién primaria logran su plena eficiencia si
se integran a la red del sistema de salud.

La atencién primaria de salud es una tarea dificil en el marco de un sistema de
seguros privados fragmentado, que no se ajusta a referentes geogréficos y poblacio-
nales, indispensables en un programa de esta naturaleza. Se identificaron 260.077
familias que corresponden a 850.953 personas. Esas familias fueron objeto de un
proceso de caracterizacion que incluyé variables socioecondmicas, alimentarias
y sanitarias, y fueron igualmente participes de un proceso de concentracién de
acciones de lucha contra la pobreza, de carécter integral.

La articulacién con otros sectores también se ejemplifica con el programa
Salud al colegio, una original modalidad de incorporar la estrategia de atencién
primaria en el dmbito escolar, que agrupé acciones de tipo nutricional (comedores
escolares), atencién de urgencias, educacién sanitaria, promocién de la salud y
prevencién de la enfermedad. A su vez este programa estuvo siempre relacio-
nado a uno de mayor envergadura conocido como Més y mejor educacién para
todos y todas, que ademds de componentes de cobertura, calidad, pertinencia
y permanencia, incluyé subsidios condicionados y una importante inversién en
infraestructura. El programa de universalizacién de la atencién integral de salud
fue el pilar de un esfuerzo de extensién de cobertura.

Elgrafico4.2 muestralaevolucién que han tenido en Bogot4 los distintos com-
ponentes delamortalidad infantilentre 1999y 2006, eneste afiola suma delas treses
igual 13,5. Se espera que para 2008 no se pase de doce muertos por mil nacidos vivos.

Las tasas de mortalidad

posneonatal y de mortalidad
BoGoTA neonatal tardfa se han reducido
COMPOSICION DE LA TASA DE MORTALIDAD INFANTIL en forma regular. La tasa de
Por mil nacidos vivos, 1999-2005 mortalidad neonatal temprana
754 se ha estancado y la tendencia

B0 - decreciente se ha detenido??.
70 La tasa de mortalidad in-
fantil es muy sensible a las
6.0 medidas de politica publica, y
- 625 s e e es especialmente alta cu?ndo
50 428 == T la madre es menor de 19 afos o
d — mayor de 44, de ahila importan-
4,0 cia de la educacién sexual. Las
causas de la mortalidad infantil
3.0 4 pueden ser reducidas si: a) el
) diagndstico es temprano y el
20— — Necnatal tempeana (07 dias oo vida) tratamiento es oportuno, sobre

‘e Noeonatal tardia (828 deas do vida) . .
10 Posnecnalal (29 dias - 11 messs da vida) todo en el caso de infecciones
' — — - respiratorias e intestinales; b) la
0.0 : calidad de atencién del parto es
999 o000 9001 2002 9003 o004 2005 buenay si se le presta atencién al
periodo neonatal, y ¢) el control
Fuente: célculos IDH-Bogoté a partir de la Secretarfa Distrital de Salud. prenatal es adecuado.
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A pesar del contexto debilitado de la salud piblica en el marco del sistema
de seguridad social, la mortalidad materna del Distrito se redujo en el Gltimo
cuatrienio de 58,8 a 52,9 por cada 100.000 nacidos vivos en 2006, aunque se
prevefa 55. En el campo de la salud publica, la cobertura de vacunacion es un
tema central. Infortunadamente, de la misma manera que la nacién, Bogoté
también experimentd una reduccién en la cobertura de vacunas y, en general,
en los logros en salud ptblica.

La administracién de la salud en el pafs todavia sigue teniendo enormes
problemas administrativos. Llama la atencién lo que ha sucedido con la mor-
talidad infantil en el Distrito cuando se analiza por régimen contributivo,
subsidiado y vinculado. La tasa més baja se presenta entre los pobres sin seguro
(los vinculados), con un valor de diez por cada mil nacidos vivos, seguida por
el régimen contributivo con 16,8 y por el subsidiado con 29,8. Estos resultados
podrian explicarse por los incentivos negativos que tiene el sistema de asegura-
miento, que terminan reflejdndose en la no prestacién de servicios: los afiliados
estan sometidos a una ruleta perversa de remisiones y trdmites administrativos
(PNUD, IDH-Bogoté, 2007b; Vacca, 2007).

Elbuen funcionamiento del sistema de salud requiere flexibilidad adminis-
trativa, y de un control més estricto a los incentivos privados que anteponen la
rentabilidad inmediata a la buena prestacién del servicio. Este problema es tan
evidente que el Congreso aprobé la Ley 1122 de enero 9 de 2007, “por la cual se
hacen algunas modificaciones en el sistema general de seguridad social en salud”.

INFORME DE DESARROLLO HUMANO PARA BOGOTA 2008
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EN LAS ULTIMAS
DECADAS SE HA
PRESENTADO UN
CRECIMIENTO
EXPONENCIAL DE LOS
DESASTRES SOCIO-
NATURALES OCURRIDOS
EN EL MUNDO, ASI
COMO DE LAS PERDIDAS
ECONOMICAS Y DE VIDAS
GENERADAS POR LOS
MISMOS, TENDENCIA QUE
TIENDE A MANTENERSE
HACIA EL FUTURO, CON
CONSECUENCIAS MAS
ELEVADAS SOBRE EL
DESARROLLO DE LOS
PAISES MAS POBRES.
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La norma busca mejorar la regulacién porque reconoce que los incentivos privados
no han favorecido el bienestar general. Y uno de los aspectos més complejos es
el de la informacién, especialmente en el régimen subsidiado.

La informacién de las administradoras del régimen subsidiado (ARS) es muy
deficiente (duplicidades, traslapes, incompatibilidad con el Sisbén, etcétera). La
depuracién de la base de datos, y la disponibilidad de informacién en tiempo real,
deberfan ser objetivos prioritarios del Distrito. Ademas, serfa conveniente que
Bogoté avanzara hacia la unificacién del POS contributivo y del POS subsidiado.
Segln las estimaciones de Vacca (2007:15), en Bogotd el costo de unificar el POS
serfa de 250.000 millones de pesos al afio.

G. RIESGO Y SEGURIDAD SOCIAL

La perspectiva contraciclica a la que se ha hecho referencia debe estar guiada
por dos principios generales: favorecer la sostenibilidad y reducir la volatilidad.
La articulacién de las politicas nacionales y distritales deberfa estar anclada en
estos postulados. Desde la perspectiva de la proteccién social, todas las personas
somos vulnerables.

En DNP (2008) se hace una distincién apropiada entre la proteccién social y
la promocién social. La primera categoria abarca a todas las personas. La segunda
se refiere a la poblacién en situacién de vulnerabilidad que necesita ser promo-
vida, y esta condicién, que nace de la propia naturaleza humana, lleva a pensar
la seguridad humana como una nocién universal. Los sistemas de proteccién y
seguridad social en el mundo se han fundado en dos principios: objetivacién y
universalizacién del riesgo. La objetivacién pone en evidencia la magnitud real
del riesgo desde la légica de las ciencias naturales y sociales. Ninguna disciplina es
exacta, y por ello la objetivacién no debe entenderse como el diagnéstico acabado
y preciso de una realidad, puesto que es la percepcién colectiva de un riesgo. La
universalizacién se expresa como el aporte de todos para la proteccién de todos.

Desde la mirada de los sistemas de seguridad social europeos (Bismarck,
Beveridge, Paine), que se alimentan de la I6gica de las convenciones de Keynes,
todas las personas estan en situacién de vulnerabilidad. Por tanto, los sistemas de
proteccién y seguridad social deben ser universales por su misma naturaleza. La
universalidad garantiza la solidaridad y la distribucién (Beveridge, Paine) por eso
no se trata, entonces, de un sistema para pobres. La universalidad va mas alld del
mercadoy sitta la discusién en el terreno de los derechos (Sen, 2000a). La tendencia
de la proteccién social en los pafses desarrollados se manifiesta en un aumento de
las transferencias sociales hacia los hogares como proporcién del PIB.

1. La proteccion social: un derecho universal

La politica social tiene dos objetivos distintos: a) la garantia universal de
los derechos de “ciudadania social” (bienes o servicios de consumo individuali-
zable que el “pacto social” reconoce como derechos de todo ciudadano) y b) la
inclusién de grupos deprivados o por debajo del umbral de la ciudadanfa social
(aqui figuran los subsidios para la pobreza extrema).

Deigual modo, hay dos maneras de gestionar la politica social: por sectores
y por poblaciones objetivo. El modelo sectorial tiene la ventaja de la especiali-
zacién y la facilidad administrativa, pero la desventaja de no lograr sinergias o
complementariedades, en tanto el enfoque poblacional tiene la relacién inversa.




30 El término ha sido populari-
zado por Holzmann y Jorgensen
(1999, 2000). En sus palabras,
“(...) el suministro y seleccién de
instrumentos adecuados para el
manejo social del riesgo (MSR) se
convierte en un medio adecuado
para reducir la vulnerabilidad y
proporcionar un medio para salir
de la pobreza. Para ello se debe
encontrar un equilibrio entre dis-
posiciones de MSR (informales, de
mercado, piblicas) alternativas y
estrategias de MSR (prevencién,
mitigacién, superacién de even-
tos negativos) y encontrar los
correspondientes instrumentos
de manejo en términos de oferta
y demanda” (2000:4).

31 La falta de previsién se obser-
va en campos muy diversos. En
salud, por ejemplo, después de la
Ley 100 de 1993 se ha descuidado
la atencién basica; en las nuevas
disposiciones expresadas en la Ley
1122 de 2007 se advierte sobre el
problema y se proponen mecanis-
mos correctivos.
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El Distrito combina ambos, sin embargo, para reducir sus propias desventajas
cada enfoque puede adoptar elementos del otro. Este camino conlleva el peligro
de que cada entidad desarrolle sus propios “servicios complementarios”, gene-
rando duplicaciones e ineficiencias. La solucién deseable consiste en optimizar
la coordinacién mediante:

- Un disefio “transversal” (ejemplo: la oficina de desastres cuya tarea era
dejar de existir como oficina).

- La creacién de sistemas de referencia adecuados.

- El montaje de fuerzas que lleven a cabo tareas conjuntas.

- El uso de puntos focales comunes (la escuela, por ejemplo). Parece conve-
niente pasar de la focalizacién individual a una atencién més colectiva,
pero en este caso es fundamental discutir la pertinencia de la estratificacién
como instrumento de focalizacién. De todas maneras se debe buscar que
las medidas de politica social se ubiquen en una légica contraciclica.

La provisién de servicios sociales se enmarca en un enfoque més general de
proteccién social, que busca reducir la vulnerabilidad frente al riesgo. El manejo
social del riesgo (MSR)30 puede verse, segiin el momento de la intervencién,
como curativo o preventivo y, segiin el modo, como focalizado o universal. Sin
duda, las acciones preventivas son preferibles a las curativas, pero en la practica
terminan prevaleciendo las decisiones curativas!.

2. El manejo social del riesgo

La aplicacién de los principios de manejo social del riesgo al caso colombia-
no se expresa en politicas focalizadas, sin que la cobertura universal se plantee
como una condicién necesaria sino apenas como un postulado deseable, pero
en el Estado Social de Derecho la proteccién social es un derecho, y como tal
tiene que ser universal.

La seguridad social universal debe fundarse en la equidad y no en la soli-
daridad, por dos razones. La primera, de naturaleza ética: la atencién universal
contribuye a la igualdad de oportunidades, y, la segunda, de orden econémico:
la sostenibilidad financiera del sistema de seguridad social tiene que estar me-
diada por un régimen de impuestos y de subsidios progresivo. La motivacién
econdmica para fundar la cobertura universal en la equidad parte de la siguiente
hipétesis: desde el punto de vista financiero, sin equidad la cobertura universal
no es sostenible. La seguridad social, integral y universal, solo puede financiarse
si ademds de los aportes de los afiliados, el sistema puede contar con recursos
del Estado.

Una de las principales tareas de la administracién es reducir el impacto de
los choques externos y el proceso debe comenzar garantizando la oferta de los
bienes basicos. En general, se debe procurar que la oferta de los bienes-salarios
(alimentos, vivienda, vestido, salud, educacién bésica, transporte, etc.), sea lo
mas estable posible.

En el orden nacional, el sistema social de riesgo (SSR), creado por el Conpes
3144 de 2001, tiene el propésito de:

(...) articular y flexibilizar la oferta de programas sociales del Estado
y fortalecer su capacidad para prevenir, mitigar y contribuir a superar
los riesgos resultantes de las recesiones econémicas.




52 “Durante los dltimos cua-
tro afios, Colombia ha iniciado
el camino hacia el desarrollo y
consolidacién de su sistema de
proteccién social (Sps), lo cual le
exige, ademds de la creacién del
Ministerio de la Proteccién Social
(MPs) —resultante de la fusién de
los ministerios de Salud y Trabajo
y Seguridad Social—, estudiar y ge-
nerar mecanismos de coordinacién
institucional necesarios en fun-
cién del alcance y las necesidades
demandadas por tan importante
reto” (DNP, 2008:1).

35 El plan de desarrollo Bogotd
sin indiferencia lo define como “el
conjunto de politicas, programas,
arreglos institucionales y acciones
publicas, privadas y comunitarias
que prevengan y habiliten a aque-
llas personas, hogares y comuni-
dades que, por su situacién de po-
breza, vulnerabilidad o exclusién,
no tienen o estdn en riesgo de per-
der niveles basicos de bienestar”.

34 “‘Amenaza. Dentro de un te-
rritorio y de un periodo dados, la
amenaza es la magnitud probable
esperada de un fenémeno de origen
natural, tecnolégico o humano
que, por su potencial destructivo,
es peligroso para la poblacién, para
la economia o para el ambiente”
(Cérdenas, Cardenas y Camargo,
2007.
35 “Vulnerabilidad. Es la suscepti-
bilidad de un elemento o conjunto
de elementos de un sistema a sufrir
dafio o fallas ante la presencia de un
9
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EI SSR es focalizado, no es universal. Y se pretende que la naturaleza con-
traciclica esté garantizada por el Fondo de Equilibrio y Proteccién Social (FEPS).
No obstante la bondad de la iniciativa, los alcances del FEPS son muy limitados
porque no estd articulado a las politicas financieras de naturaleza macro. La
economia cuenta con recursos contraciclicos muy importantes (como el ahorro
pensional) que no se tienen en cuenta en el disefio del FEPS. Hasta el momento,
el FEPS no se ha capitalizado, y esta es la expresién maés clara de la estrechez
de mira con la que fue creado. El SSR desconoce el caracter estructural de la
pobreza. No basta con atender a la poblacién en situacién de vulnerabilidad en
momentos de crisis. El modelo de proteccién social deberfa estar orientado hacia
la disminucién de causas estructurales de vulnerabilidad, y no simplemente a la
atencién coyuntural de las necesidades inmediatas de los mas desaventajados.
El sistema integral de proteccién y seguridad social (SIPSS) tiene un enfoque
més estructural que el sistema social del riesgo (SSR), porque tiene un horizonte
permanente y no ha sido concebido sélo para situaciones de crisis. Es integral
y, sobre todo, tiene una perspectiva de la cobertura universal que no es clara
en el SSR. Recientemente, Planeacién Nacional (DNP, 2008), se ha propuesto el
desarrollo y la consolidacién del sistema de proteccién social (SPS)32, que tiene
un alcance conceptual mas amplio que el SSR.

3. Sistema integral de proteccion y seguridad social

En el dmbito distrital se crea el sistema integral de proteccién y seguridad
social (SIPSS)33. Desde el punto de vista de la organizacién institucional, el SIPSS
sigue las orientaciones del Consejo Distrital de Politica Social (CDPS), y desde
alli se busca articular:

Los programas de acceso y permanencia a servicios sociales basicos,
los programas de atencién inmediata a poblacién en situacién de crisis,
los programas de creacién de capital humano, generacién de empleo,
ingresos y riqueza colectiva y los programas de proteccién especial a
poblaciones en alto riesgo social (sic).

En condiciones ideales se espera que colaboren todas aquellas instituciones
del Distrito que de alguna manera estén implicadas en los objetivos del SIPSS.
Aunque este sistema integral resume las caracteristicas basicas que deberia tener
un sistema integro de proteccién y seguridad social, en la practica no se han
logrado los objetivos enunciados.

EI SIPSS tiene que financiarse con la riqueza de la sociedad. Los ricos parti-
cipan, al mismo tiempo, como beneficiarios y soportes del sistema. Y este debe
ser permanente, primero, porque desde una perspectiva macro, en los momentos
de expansién de la economia el SIPSS debe fortalecerse, de tal manera que en las
épocas de crisis cumpla de forma efectiva con la funcién contraciclica. Segundo,
porque gran parte de la variabilidad de los niveles de bienestar de los hogares se
explica por choques micro (idiosincrésicos).

4. Politica de prevencion de riesgos
La vulnerabilidad social esté ligada a los riesgos naturales y tecnoldgicos.
La amenaza®¥, la vulnerabilidad® y el riesgo®, estdn intimamente ligados. La
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fenémeno que, por su magnitud,
es potencialmente destructivo o
desestabilizador” (Cérdenas, Car-
denas y Camargo, 2007).

36 “Riesgo. Se define como la mag-
nitud probable esperada de dafios o
fallas de uno o més elementos de
un sistema, dentro de un territorio
y de un periodo dados, ocasionados
por el desencadenamiento de un
fenémeno peligroso” (Cardenas y
Gonzélez, 1996:6).
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intervencién social puede reducir la amenaza solo en algunos casos, pero si puede
incidir en la disminucién de la vulnerabilidad y del riesgo. En las tltimas décadas
se ha presentado un crecimiento exponencial de los desastres socionaturales ocu-
rridos en el mundo, asf como de las pérdidas econémicas y de vidas generadas por
los mismos, tendencia que tiende a mantenerse hacia el futuro, con consecuencias
més elevadas sobre el desarrollo de los paises mas pobres. Entre 1975 y 2005 el
ndmero de desastres se multiplicé por cinco.

La atencién de emergencias debe hacer parte de una politica més general
de seguridad integral. Entre las acciones que se han adelantado se destaca el
refuerzo estructural de las viviendas.

El Distrito estd expuesto a numerosos tipos de amenaza. De un lado, las de
origen natural como la sfsmica, los deslizamientos, las inundaciones y los incendios
forestales, y de otro, las de origen antrépico no intencional, entre ellas los accidentes
industriales, las fallas estructurales de edificaciones y sistemas de servicios publicos
y, ademds, los incidentes en lugares de aglomeracién de ptblico. El conocimiento
logrado de cada una de esas amenazas es bastante alto, con excepcién del relacio-
nado con los riesgos industriales, que todavia es escaso. Frente a estas amenazas,
el Distrito todavia no ha reaccionado de manera adecuada y la prevencién no ha
sido incorporada a la cultura institucional del pais. El primer Cédigo Nacional de
Construcciones Sismorresistentes apenas se formulé en 1984, y el sistema nacional
para la prevencién y atencién de desastres se creé en 1988.

Antes de la expedicién del POT en 2000 no existia una politica de preven-
cién de riesgos en el ordenamiento y uso del territorio distrital. Estos limitantes
estructurales se agudizan con fendmenos como la ocupacién ilegal y desordenada
de amplias dreas del territorio, principalmente sobre zonas de ladera inestables
y las rondas de los rfos, quebradas y humedales. La vulnerabilidad inherente a
la pobreza crea un circulo vicioso porque obliga a las familias a ocupar lugares
inseguros, incrementando el riesgo.

La ciudad también estd expuesta a riesgos socionaturales y tecnolégicos de
diverso orden e importancia, de los cuales solo se mencionan los principales:

> Riesgo sismico. Aunque la amenaza sfsmica en Bogotéd es de nivel medio, debido
ala alta vulnerabilidad acumulada en la capital, el sismico es el mayor riesgo
que afecta a la ciudad y a la regién, y es considerado como uno de los més
criticos en el orden nacional. Si la ciudad fuera afectada por un terremoto
de caracteristicas similares a los ocurridos en 1785, 1827 y 1917, dada la
alta vulnerabilidad actual, los dafios serfan cuantiosos. Segin el estudio de
microzonificacién sismica, se presentarfan miles de muertos y decenas de
miles de heridos; se afectarfan varias decenas de miles de viviendas y edifi-
caciones de todo tipo; podrian colapsar los sistemas de servicios publicos,
transporte y movilidad y, por tanto, la funcionalidad de la ciudad.

> Riesgos aluviales. Son aquellos en los bordes del rio Bogot4, en las cuencas
bajas de sus afluentes, incluyendo los humedales y la cuenca media del
rio Tunjuelo. Respecto al rio Bogota, el riesgo de inundacién ocupa el se-
gundo lugar de importancia para la ciudad, debido a la alta vulnerabilidad
frente a incrementos del nivel del rfo, lo que también afectarfa a varios
municipios de la cuenca; adicionalmente, la gran contaminacién del rio
genera problemas de salud que se pueden volver criticos para Bogotd y los
municipios vecinos en caso de desbordamiento. En cuanto al rfo Tunjuelo




@ @ LA SEGURIDAD SOCIAL

UNIVERSAL DEBE FUNDARSE
EN LA EQUIDAD Y NO EN

LA SOLIDARIDAD POR DOS
RAZONES. LA PRIMERA,

DE NATURALEZA ETICA:

LA ATENCION UNIVERSAL
CONTRIBUYE A LA IGUALDAD
DE OPORTUNIDADES,

Y, LA SEGUNDA, DE

ORDEN ECONOMICO: LA
SOSTENIBILIDAD FINANCIERA
DEL SISTEMA DE SEGURIDAD
SOCIAL TIENE QUE ESTAR
MEDIADA POR UN REGIMEN
DE IMPUESTOS Y DE
SUBSIDIOS PROGRESIVO.
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y sus afluentes, las inundaciones que producen son de alta recurrencia,
afectando a un amplio ndmero de habitantes que viven en dicha cuenca.
La presa Cantarrana fue recientemente construida para reducir en forma
importante los riesgos de inundacién por crecientes del rio. Sin embargo,
quedan acciones pendientes de realizar en su cuenca, entre ellas el manejo
de las gravilleras inundadas en 2002, en especial La Fiscala.

> Riesgos en zonas de ladera. Son é&reas susceptibles a deslizamientos, avalan-
chas y desbordamiento de quebradas, ubicadas en las localidades de Ciudad
Bolivar, Usme, Rafael Uribe, San Cristébal, Santa Fe, Chapinero, Usaquén
y Suba. En las laderas periurbanas de Bogota se han identificado numerosas
zonas de alto riesgo por deslizamiento y cerca de 8.300 viviendas en alto
riesgo no mitigable, es decir, donde no es posible reducir el riesgo.

= Riesgos tecnolégicos. En esta categorfa se incluyen, en primer lugar, los riesgos
industriales derivados de las actividades de transporte, almacenamiento,
produccién, transformacién, distribucién, uso y disposicién final de los
productos catalogados como peligrosos, asi como el manejo de procesos
con tecnologfas de alto riesgo. El conocimiento y manejo integral de estos
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riesgos es hoy muy deficiente. Su mayor nivel de peligrosidad se presenta

ante la ocurrencia de un terremoto.

Bogoté ha mejorado en el conocimiento de sus amenazas y de sus riesgos
sismicos, de deslizamiento e inundacién. En cuanto a los riesgos industriales,
su conocimiento es atn insuficiente. Debe destacarse la creacién del sistema de
informacién para la gestién del riesgo (SIRE).

En las Gltimas cuatro administraciones de la ciudad el manejo integral de
los riesgos ha ocupado un lugar cada vez més destacado y se ha avanzado en la
mitigacién de los riesgos existentes. Se mencionan algunos ejemplos:

- En el programa de reasentamiento por alto riesgo no mitigable se han
incluido cerca de 8.300 familias, de las cuales ya han sido reubicadas al
rededor de 4.300.

- En los programas de legalizacién y mejoramiento de barrios se ha incor-
porado de manera relevante el concepto de reduccién de riesgos.

- Se han identificado cerca de 350 sitios que presentan inestabilidad por
deslizamientos, la mitad de los cuales ya ha sido intervenida con obras
de control, y posteriormente deberdn realizarse acciones integrales para
reducir el riesgo en el resto de los sitios identificados.

- Se han realizado obras de adecuacién hidrdulica, control de inundaciones
y recuperacion ambiental en rios y quebradas, destacdndose entre ellas la
presa Cantarrana en el rfo Tunjuelo y obras en el rio Bogotd. Sobre todo
en este dltimo, quedan pendientes inversiones elevadas y, en especial, la
coordinacién de las obras y del manejo con la CAR, entidad que tiene a su
cargo la cuenca alta y la margen occidental del rio frente a Bogota.

- Otra actividad que ha adquirido gran impulso en los Gltimos afos es el
refuerzo, sismorresistente de numerosos tipos de estructuras.

- Se han reforzado cerca de 200 colegios, considerados como los més criticos
dentro de las 710 plantas fisicas escolares que no contaban con adecuadas
condiciones estructurales de sismorresistencia.

- Numerosas edificaciones distritales han sido intervenidas.

- Para disminuir la vulnerabilidad funcional de la ciudad frente a un terremo-
to, se ha reforzado la mayorifa de los puentes vehiculares y varios puentes
peatonales, tarea que todavia no ha concluido.

- Laelaboracién del estudio de microzonificacién sfsmica y la expedicién del
Cédigo de Construcciones Sismorresistentes para la ciudad constituyen
un importante paso para elevar el nivel de seguridad de las construcciones
capitalinas. La mayor debilidad en este campo es la inexistencia de meca-
nismos eficientes para vigilar el cumplimiento de esta normatividad.

La creacién, desarrollo y consolidacién del sistema para la prevencién y
atencién de emergencias (SDPAE), de la Direccién para la Prevencion y Atencién
de Emergencias (DPAE) y del Fondo para la Prevencién y Atencién de Emergencias
(Fopae), constituyen el mdés significativo logro de las administraciones distritales
en los tltimos quince afios. Casi la totalidad de las instituciones distritales vin-
culadas con el manejo de los riesgos de la ciudad, asi como las alcaldias locales,
estan trabajando en esta materia, aunque en el nivel de compromiso e institucio-
nalizacién de este tema en las respectivas entidades hay marcadas diferencias.
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H. EL MERCADO, LA NACION Y EL DISTRITO

Las politicas fiscal, nacional y distrital deberian responder al siguiente prin-
cipio ético: mejorar el bien-estar de quienes estdn en la peor situacién. Ademads,
serfa conveniente que este proceso se manifestara en una mejor distribucién de
las oportunidades, del ingreso, del suelo, de los equipamientos y de la riqueza.
Toda aglomeracién necesita ser ordenada con algin criterio, y esta necesidad
de planificacién pone en evidencia las limitaciones intrinsecas del mercado. El
gasto de los gobiernos nacional y distrital incide de manera importante en la
economia de la ciudad.

La administracién distrital tiene margenes de accién muy importantes,
sobre todo en los aspectos relacionados con la capacidad de pago de los hogares,
la gestién del suelo (predial, plusvalias, planes maestro, plan de ordenamiento
territorial, planes zonales, planes parciales, etcétera), el espacio pablico, la mo-
vilidad, la educacién, la seguridad social, la atencién a los més necesitados, la
cultura ciudadana, la convivencia, la participacién politica.

El desarrollo humano esté determinado por variables de muy diverso tipo,
algunas son més exdgenas que otras y deben tenerse en cuenta, entre otros as-
pectos, la geografia, la herencia cultural, la dindmica del pafs y del mundo, los
mercados, los procesos politicos. Y como el margen de maniobra sobre cada una
de estas variables es muy disimil, es necesario delimitar el &mbito de accién de
la administracién de la ciudad.

El Distrito puede incidir en la dindmica del mercado del suelo urbano, y
mediante concesiones, licitaciones, regulaciones, etcétera, también tiene impacto
sobre otros mercados, como telecomunicaciones, energfa, agua, transporte, servi-
cios educativos y de salud, cultura y deporte. En el caso de los bienes meritorios,
como la educacién y la salud, la intervencién publica es més necesaria, sobre
todo en el marco del Estado Social de Derecho. Junto con el Gobierno nacional,
el distrital también debe velar para que las personas puedan acceder a un ingreso
digno. En muchas circunstancias el mercado no provee a los individuos de un
nivel de ingreso que se considera aceptable (digno), ni existen unas condiciones
que garanticen una movilidad social lo suficientemente alta. Si la persona estéa
en condiciones muy precarias no puede vincularse de manera plena al mercado.
En esos casos, es necesaria la intervencién del Estado, sea para acelerar la movi-
lidad social, si la hay, o para romper el circulo vicioso de la pobreza, cuando la
movilidad social es inexistente.

En lineas generales, y desde la perspectiva del desarrollo humano, las
funciones del Estado son: regular mercados, proveer (directa o indirectamente)
bienes publicos y estimular las condiciones que favorezcan el desarrollo humano.
Bogoté debe replantear en numerosos aspectos su relacién con la nacién y los
municipios; frente a ella es necesario que la administracién de la ciudad tenga
més autonomia; en cuanto a los municipios circunvecinos, es importante ampliar
las capacidades del Distrito, o crear mecanismos de coordinacién “horizontal”
desde una instancia regional.

1. Relacion nacion-Bogota

Los cuadros 4.4 y 4.5 muestran que aunque el referente nacional siempre
existe, algunas tareas son especificamente distritales, como: movilidad, sanea-
miento y servicios publicos, habitat, vivienda y gestién del suelo, educacién
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ADRO 4.4

BoGOTA

GASTOS QUE HACEN LOS DISTINTOS NIVELES DE GOBIERNO

Millones de pesos corrientes*

]
|
|
|

Gobierno distrital 214.034 283.912 358.041 533.094 913.881 1.118.752 1.565.117

Gobierno nacional 1.069.989 981.622 1.364.665 1.720.205 2.730.898 3.604.133 4.834.323

Administracion pdblica 1.284.023 1.265.434 1.722.706 2.253.299 3.644.779 4.722.885 6.399.440

i
|
B
|

Gobierno distrital 1.722.293 2.444.239 3.095.712 3.384.530 3.452.211 3.756.052 4.218.956 4.370.712

Gobierno nacional 6.122.673 6.881.590  10.120.721  10.487.323  12.439.478 12577403 13.791.880  14.232.771

Administracion publica 7.844.966 0.325.829 13.216.433  13.871.853 15.891.689  16.333.455 18.010.836  18.603.483

* Incluye el conjunto del sector publico (nacién, departamentos, municipios, institutos, etcétera). La administracion publica es la suma de nacion y Distrito.
Fuente: célculos PNDH e IDH-Bogota a partir del DANE.

CUADRO 4.5

BoGOTA

GASTOS QUE HACEN LOS DISTINTOS NIVELES DE GOBIERNO

Porcentaje del Pi1B de la capital™

|
|
|

Gobierno distrital 415 4,21 411 4,42 5,58 5855) 6,68
Gobierno nacional 20,73 14,57 15,68 14,27 16,68 17,88 20,63
Administracién publica 24,88 18,78 19,80 18,69 22,26 23,43 27,31

Gobierno distrital 6,06 7,36 9,35 8,94 8,34 8,28 8,36 7,56
Gobierno nacional 21,55 20,71 30,58 27,71 30,05 27,74 27,34 24,63
Administracion pdblica 27,61 28,07 39,93 36,65 38,33 36,02 35,70 32,29

* Incluye el conjunto del sector publico (nacién, departamentos, municipios, institutos, etcétera). La administracién publica es la suma de naciény Distrito.
Fuente: célculos PNDH e IDH-Bogoté a partir del DANE.

bésica, salud bésica, proteccién a grupos en situacién de vulnerabilidad, acceso a
equipamientos educativos, etcétera. Otras tareas, en cambio, tienen que llevarse a
cabo con la nacién, como: empleo e ingresos, movilidad, comunicaciones, medio
ambiente, entre otras. La forma como se combinan estas funciones depende de
la organizacién institucional del aparato administrativo, de la estructura social
y del sistema politico, més o menos democratico, plutocratico u oligdrquico,
mediante los cuales se gobierna la ciudad.

La administracién publica (AP) incluye a la nacién (N) y al Distrito (D).
Una parte del gasto de la AP corresponde a los montos que se conocen como las
transferencias de la nacién hacia Bogotd. Otra parte son los gastos que la nacién
realiza directamente en la capital. Por ejemplo, los gastos del ICBF, la Universidad
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Nacional y el SENA en la ciudad, los recursos que destina la nacién al pago de los
policias que prestan sus servicios en el Distrito, los subsidios de vivienda que la
nacién distribuye en Bogot4, etcétera. Por tGltimo, una tercera parte correspon-
de a los gastos que hace el Gobierno distrital en la metrépolis. En los anélisis
convencionales no se suele hacer la diferencia entre los aportes nacionales y los
distritales. Esta distincién es importante porque ayuda a ponderar los margenes
de maniobra de los gobiernos nacional y distrital.

Los cuadros 4.4 y 4.5 permiten ver la importancia relativa de los gastos
de los gobiernos nacional y distrital en la ciudad. En 2004 el gasto que hace la
administracién puablica (gobierno nacional més distrital) en Bogotd fue equi-
valente al 32,3% del PIB de la ciudad. Esta cifra muestra que la administracién
publica desempefia un papel relevante en el desarrollo econdmico del Distrito. En
2004, como porcentaje del PIB de la capital, el gasto de la nacién en Bogoté fue
de 24,63%, y el del Distrito de 7,56%, lo que significa que el gasto de la nacién
en la capital triplica el que realiza el Distrito. En 1990 los guarismos respectivos
eran 20,73% y 4,15%. La relacién entre ambos gastos pasé de cinco a tres veces
entre 1990 y 2004. El gasto que hace la administracién distrital en la ciudad ha
ido ganando importancia frente a los gastos que hace la nacién en Bogota. La
ciudad ha reducido su dependencia de la nacién. De todas formas, en Bogots,
como en el resto de ciudades, el gasto ptblico nacional pesa mas que el gasto
publico de los gobiernos locales.

En 1999 el gasto distrital alcanzé su nivel més alto (9,35%) y a partir de
ese afio el porcentaje ha disminuido de manera sistematica, hasta llegar a 7,56%
en 2004 (cuadro 4.5) Durante los dos tltimos afios de la serie, la prioridad del
gasto ha sido: servicios publicos generales, educacién, sanidad, otras finalidades.
Este menor gasto ha favorecido el superavit de las finanzas ptblicas locales y ha
permitido contrarrestar, por el lado contable, los desbalances fiscales de la nacién.

Puesto que en Bogoté convergen las politicas ptblicas, nacionales y distri-
tales, serfa ideal que hubiera coordinacién entre los distintos niveles de gobierno.
En la actualidad la articulacién no es clara, e incluso en algunas circunstancias
las politicas son contradictorias. Es evidente que la bisqueda de sinergias es
favorable. Y desde el punto de vista de la evaluacién de las politicas publicas, la
interaccién de estas dindmicas plantea problemas de multicausalidad. La com-
plejidad de las relaciones se observa bien, a propésito de la discusién sobre los
factores que han incidido en la disminucién de la pobreza (PNUD, IDH-Bogota
2007a). No es facil precisar si el éxito se le puede atribuir a las politicas nacio-
nales o a las distritales. Ademads del traslape de las politicas publicas, también
debe tenerse presente la repercusién de otros factores, como el crecimiento del
producto nacional, las variaciones de la tasa de cambio, el movimiento de los
precios internacionales, etcétera.

2. Mejorar competitividad

Los avances en competitividad dependen de politicas nacionales y distritales
y el Gobierno nacional puede tomar decisiones sobre variables tan importantes
como la tasa de cambio; Bogotéd, por su parte, tiene la capacidad de incidir en la
formacién del capital humano de sus ciudadanos.

Las mejoras en competitividad estdn relacionadas con los avances en la
productividad (Rodriguez, 2007). En opinién de Garay y Molina (2003), los
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logros en productividad se han conseguido gracias a la reduccién de los salarios.
Este camino de la depresién salarial no favorece la demanda interna y empeora
las condiciones de vida de la poblacién. Desde la 6ptica del desarrollo humano,
el mejoramiento de la competitividad deberfa incidir favorablemente en las
condiciones de vida de la poblacién.

La competitividad internacional debe examinarse a la luz de la dindmica
del mercado interno. Y la tradicién keynesiana estd anclada en dos principios
basicos: distribucién del ingreso y de la riqueza, y demanda interna. No es conve-
niente centrar toda la atencién en el mercado externo, dejando de lado cualquier
consideracién sobre los estimulos al mercado interno. La afirmacién es vélida,
tanto para Bogotd como para la nacién. La competitividad internacional debe
examinarse a la luz de la dindmica del mercado interno. En algunos sectores
econémicos, como servicios, finanzas, turismo, telecomunicaciones, flores,
etc., el Distrito puede contribuir al mejoramiento de la productividad (crédito,
consolidacién de la demanda interna, etc.) y la competitividad.

Frente a la productividad y la competitividad, la politica distrital debe
tener dos criterios generales, y una medida concreta. El primer criterio general
es el estimulo de las dindmicas endégenas de la aglomeracién expresadas en
la movilidad y a la generacién de rendimientos crecientes de la industria. EI
segundo es la consolidacién del mercado interno y el apoyo a la produccién de
bienes-salario, como alimentos, vivienda y vestido. La medida concreta es el
desarrollo de un sistema crediticio que permita la creacién y consolidacién de
pequeias y medianas empresas. El Distrito cuenta con los recursos suficientes
para apalancar créditos, y los excedentes de tesoreria deberfan aprovecharse para
conseguir dicho propdsito; sin embargo, se ha desaprovechado la oportunidad
que tiene el Distrito para fijar créditos con el sistema financiero.

Las ciudades tienen ventajas intrinsecas derivadas de la aglomeracién y las
vecindades favorecen las dindmicas endégenas de la economfa. Ademas, reducen
los costos de transporte. Silas externalidades positivas aumentan y si el transporte
es més eficiente y equitativo, las personas que viven en la ciudad mejoran sus con-
diciones de vida. En Bogota se le ha dado relevancia a la movilidad, y las politicas
que se han disefiado para mejorarla son explicitas, tal y como se desprende del
plan maestro de movilidad; en cambio, los estimulos a los rendimientos crecien-
tes de la industria son indirectos. No existe el equivalente a un plan maestro de
politica industrial, que unifique las acciones que desde el punto de vista espacial
favorecen la productividad y la competitividad, por ello la Secretarfa de Desarrollo
Econdmico debe contribuir a llenar este vacio. Las acciones que se realizan son
aisladas y sin una definicién clara de las opciones sectoriales.

3. Condiciones de vida

La politica ptblica puede cambiar de manera sustantiva las condiciones de
vida de la poblacién, y las acciones de los gobiernos nacional y distrital termi-
nan reflejandose en el hogar. Una manera de captar la incidencia de la politica
publica es por intermedio de la forma como modifica el ingreso de la familia.
En el analisis m4s sencillo, la administracién cobra impuestos, tasas, tarifas, y
entrega subsidios monetarios y no monetarios?. El primer movimiento reduce
el ingreso disponible del hogar, mientras que el segundo lo aumenta.

LA DIMENSION ECONOMICA Y SOCIAL



37 Elsubsidioesla diferencia entre
el costo de prestar el servicio y la
tarifa cobrada. Si el costo es mayor
que la tarifa, el subsidio es positivo,
pero si la tarifa supera el costo del
servicio, el subsidio es negativo.

38 “El conjunto de capacidades
de una persona se puede definir
como el conjunto de vectores de
realizaciones a su alcance” (Sen,
1999a:81).

39 Esta visién supera el enfoque
unidimensional del utilitarismo.
“Considero que debe centrarse la
atencién en las capacidades para
realizar; es decir, en lo que una
persona hace o puede ser. Rechazo
la visién esténdar que fija la aten-
cién en la opulencia (como las
estimaciones del “ingreso real”), o
en la utilidad (como las formula-
ciones usuales de la “economia del
bienestar”) (Sen, 1999b:i).

40 En paises como Holanda, Sue-
cia y Bélgica no pasa de cinco
veces.

41 Los logros distributivos de la
politica publica se reflejan en la
variacién del coeficiente de Gini.
Antes de las intervenciones publi-
ca, nacional y distrital, el Gini del
ingreso (Y) era 0,54. Este Gini no
es, en sentido estricto, comparable
con el del cuadro 4.1 porque las
fuentes de informacién son distin-
tas. Mientras que el del cuadro 4.2
se calculd con la encuesta de hoga-
res, los valores del YDAC resultan de
la Ecv (DANE Y SDP, 2007).

42 Después del diagnéstico de
Vélez (1995) se trat6 de mejorar
la equidad por medio de los subsi-
dios cruzados, pero los resultados
todavia no son satisfactorios.
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El desarrollo humano es la ampliacién de las capacidades (Sen, 1999). En
las sociedades contempordneas el ingreso es una condicién necesaria, pero no
suficiente, para adquirir los bienes que cada persona considera valiosos®®. Si el
conjunto de realizaciones posibles es mayor, las capacidades se amplian3?. Y
en este proceso las politicas publica, nacional y distrital desempefian un papel
sustantivo. El desarrollo no se reduce a la eliminacién de la pobreza, la solucién
de las necesidades bésicas y la disponibilidad de un ingreso minimo, son condi-
ciones necesarias para la ampliacién de las capacidades, pero no son suficientes.
La categoria ingreso disponible para la ampliacién de las capacidades (YDAC)
permite diferenciar el ingreso bruto, del ingreso que realmente le permite a la
persona ejercer su libertad. El dinero que se dedica a la solucién de las necesidades
en su nivel bésico (alimentacién, vestido, vivienda, agua, luz, educacién, salud,
etc.), no estd disponible para que los individuos puedan desarrollar su libertad
de agencia. La solucién de las necesidades elementales mejora las condiciones
para el ejercicio de la libertad positiva.

EI YDAC es el valor neto que resulta de restarle al ingreso bruto (inicial),
los impuestos (nacionales y distritales), y de sumarle los subsidios (nacionales y
distritales). En Bogota la distribucién del ingreso es muy desigual, aunque mejora
con el YDAC. Antes de impuestos y de subsidios, el ingreso de una familia rica es
38,4 veces el de la familia pobre. Después de impuestos y subsidios, la diferencia
entre ricos y pobres disminuye a 33 veces. La brecha continta siendo muy alta%0,
pero es menor que la diferencia inicial. Este ingreso disponible para la ampliacién
de las capacidades (YDAC) es mejor desde el punto de vista distributivo que el
ingreso inicial (Y)*! (anexo C). Los avances en la distribucién del ingreso, asf sean
leves, significan que las politicas publica, nacional y distrital tienen un impacto
positivo en la equidad. Los resultados podrian ser mejores si los impuestos y los
subsidios fueran mds progresivos. Es inaceptable que los ricos tengan subsidios
elevados, especialmente en servicios publicos (Vélez, 1995; CID, 2004a)42. Los
deciles superiores no deberfan recibir ningtn tipo de subsidio.

El conjunto de indicadores muestra que en Bogota el desarrollo humano
ha mejorado. Para que la ciudad pueda consolidar estas tendencias debe tener
presente, primero, que los costos son cada vez mayores y, segundo, que los resul-
tados sociales estdn muy marcados por el comportamiento del ciclo econémico.
A medida que se avanza, cada mejora adicional es mds dificil y la complejidad
aumenta. Es més facil, por ejemplo, que la esperanza de vida pase de 30 a 40
afios, que de 75 a 80 afios. El crecimiento de la cobertura y de la calidad implica
costos cada vez mayores y es necesario tener en cuenta, ademds, los ciclos de
la economia. En las fases expansivas el ingreso y el empleo aumentan y estas
dindmicas positivas se reflejan en los indicadores sociales. De la misma manera,
cuando el mundo de los negocios entra en un ciclo recesivo, la calidad de vida
de las personas tiende a deteriorarse.

El Distrito debe estar preparado para estas situaciones dificiles, fortaleciendo
los mecanismos contraciclicos propios de los regimenes de proteccién social. El
aumento de los precios de los alimentos ocasionado por la crisis energética ya esta
afectando de manera negativa las condiciones de vida de los pobres de Bogota.
Cuando los precios de los alimentos suben, como estd pasando ahora, la linea de
pobreza aumenta y el ndmero de pobres se incrementa. La ciudad tiene que apro-
vechar las potencialidades del mercado interno y de una mejor gestién del suelo.




Empecé a trabajar a los 7 afios
vendiendo platanos en la plaza de
Las Ferias. A mi mama le regalaban
en una fabrica bolsas de dulces que
cambiaba por mercado, y yo le ayu-
daba a vender a las sefioras amigas
de ella que hacian el intercambio de
dulces por comida. Después, cuando
hice mi plante, me las eché de ene-
migas porque vendia lo que ellas
vendian, ademas habia aprendido
el trabajo y sabia como hacerlo. A
los 9 afios ya trabajaba vendiendo
mis aguacates en la Caracas con 63,
también vendia periédico en la Calle
32, he vendido de todo en la vida y
lo he disfrutado, porque he podido
comprar lo que mi mama no podia.
Eso era lo que ella no entendia, no
me compraba los zapatos que me
gustaban, sino noblemente los que
podia comprarme y no entendia lo
que yo sentia poniéndomelos.

Mi papa trabajé un tiempo
lustrando zapatos en la plaza de
Fontibon. Luego se quedd ciego
apostando a quien tomaba mas,
se tomo cuatro botellas de alcohol
adulterado. Después ya no le gusta-
ba trabajar y asumié las cosas de la
casa. Lo operaron cuando yo tenia
como 10 afios y desde entonces no
ha querido hacer nada, ya no tiene
por quién responder pero eso no
significa que mi mama no necesite
cosas, al menos, que la ayuden a lus-
trar zapatos. Mi mama ha lustrado

La calle

zapatos toda la vida, desde que me
acuerdo, desde que la conozco.

Nuestra vida era una mierda,
nuestra pobreza era viviente, no me
gustaba mi casa. No sé si a alguien le
guste estar interno, peroyo amaba el
internado, alld tenia una cama para
mi sola, mientras en la casa la cama
era para cuatro. Entré al internado
como con 5 6 6 afiitos y me encan-
taba, tenfa parque, columpios. Todos
los dias cuando llegaba a mi casa
estaban las ollas que debia lavar,
pero en el internado solo tenia que
estudiar, ir al comedor, ver cosas bo-
nitas que en ese momento eran mas
importantes para mi los esfuerzos
que hacia mi mama.

Estuve en el internado como tres
anos y luego me echaron por partir
el Cristo de la iglesia. Como no ha-
biamos hecho la primera comunidn,
con una amiga decidimos que que-
rlamos ser muy juiciosas, y fuimos
a comernos las hostias en |a iglesia.
Tratando de cogerlas me subi al pie
del Cristo y se parti6. Nos tomamos
el vino, nos comimos las hostias y
entonces nos echaron.

Me fui de mi casa en busca
de mi destino

Sali de mi casa como a los 13
anos por problemas econémicos y no
estudié mas. Yo vivia en Las Crucesy
trabajaba con mis amigos. Arrenda-
mos una pieza donde no teniamos

nos da de comer

ni cama para dormir. Viviamos
cuatro personas, tres mujeres y un
hombre. Todos teniamos problemas
y estabamos aburridos en la casa y
todos trabajamos vendiendo cosas.
Empezamos a pagar la pieza, luego
compramos el colchén y asi poco a
poco la fuimos llenando. Tuve mi
pieza sola como a los 14 afos, pero
seguia con mis amigos, eran como
otra familia para mi.

Viviamos felices porque nadie nos
pegaba, nadie nos jodia, compraba-
mos lo que queriamos, no teniamos
normas. Sin normas no hay que
hacerle caso a nadie, ni a la mama
o al papa, no lo humillan a uno por
la comida, no le estan echando cha-
chara por lo que necesita.

En una ciudad como Bogotad, que
puede ser jodida, uno vera si aguanta
hambre, porque la plata estd hecha,
solo hay que salir a buscarla.

Tuve a Leidy, mi hija mayor,
porque todas mis amigas estaban
embarazadas a los 14 6 15 afios, en-
tonces a los 17 yo queria convertirme
en mama, estaba mal de la cabeza
porque no habia tenido hijos. Fue una
locura que cumpli'y hasta el sol de hoy
no me ha pesado, me ha gustado.

Vivimos al pie de la loma

En ese momento no vivia en mi
casa, pero cuando tuve seis meses de
embarazo mi mama me dijo que me
fuera a vivir con ella. El papa de Leidy

>
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tiene problemas de droga y nunca
jamas respondioé por ella, aunque
tampoco se lo he pedido, porque
yo quise embarazarme y al final,
quien asume las responsabilidades
es la mama. Cuando decidi tenerla
no fui con el Bienestar y, desgracia-
damente, en Colombia para que te
den plata para tus hijos tienes que
demandar, y eso se demora cien
anos. Yo asumo que es igual que el
papa de mi hijo, que estd muerto,
y asi no tengo que joder a nadie,
ni demandar a nadie. Creo en mi
trabajo y en Dios, gracias a eso me
va bien.

Ahora vivo en la casa de una
hermana con mis dos hijos y las dos
hijas de ella. Ella lleg a esa casa
cuando la reubicaron por construir
en zona de alto riesgo, pero todavia
no ha terminado de pagarla, enton-
ces yo también la ayudo. Vivimos al
pie de la loma, en el Gltimo rincén
de Bogota: en Santa Rita Suroriental.
Me levanto todos los dias a las 4:30
de la mafiana, levanto a mis enanos,
les doy el desayuno y salimos a las
5:30. A las 6:30 ya estoy en la calle
vendiendo mis cosas.

Se vive del rebusque

Le vendo a todo el que se me
atraviese peliculas y unos productos
multinivel, con eso me sostengoy me
va bien, no me puedo quejar. Yo digo
que todos los que respiren son clien-
tes mios, les vendo a los profesores de
mis hijos, a los médicos del hospital
que los atienden, me hago amiga de
ellosy les digo que me recomienden.

Luego me voy a Suba, dos horas
de bus. Alld jode la policia, jode
el celador y jode todo el mundo,
llueve y hace sol, pero se vende y
llego con el diario a la casa. Un dia

puedo vender 2.000 pesos y otro
50.000, pero seguro le tengo que
dar a mi nifa 2.400 y a David 3.600
para los buses que tienen que coger.

Mis nifios y los de mi hermana
pasan las tardes juntos, menos Pau-
la, 1a hija menor de mi hermana, que
esta en la jornada de la tarde. Ellos
mismos calientan su almuerzo por-
que tienen que aprender, el hambre
les ensefiara a calentarse la comida
y el suefo los hara dormir.

Mi hermana y yo trabajamos en
lo mismo, pero para ella es mejor
trabajar de 2 de la tarde a 10 de la
noche. A veces consigo lo del dia en
empresas y con clientes sin tener
que llegar a Suba, entonces vuelvo
a la casa antes. Pero muchas veces
tengo que ir hasta alla.

Suefio con que mis hijos sean
mejores que yo, anhelo verlos profe-
sionales. A mi me gusta mi vida hasta
donde la llevo, pero me hubiera
gustado que fuera mejor. No quiero
ver a mis hijos vendiendo peliculas,
corriéndole a la policia, porque esa
es la manera en que me tocé vivir.
No es la vida que yo quise vivir,
esta no fue mi eleccién. Ojala que
ellos puedan vivir mas chévere, sin
aguantar el sol y la lluvia.

El trabajo en Bogota es pecado,
es mas humillante trabajar en la calle
que vender droga, porque si usted
vende droga tiene para arreglar a
la policia, pero si usted vende en la
calle jqué arregla?

Leidy estudia en el Colegio las
Adoratrices del 20 de Julio, es técni-
co, privado y femenino, donde sale
como secretaria, y eso le abre posibi-
lidades en la vida. Yo no quiero que
ella sea presidenta, pero si que tenga
la oportunidad de una mejor vida.
El colegio me cuesta 147.000 pesos

que se hacen con mucho esfuerzo,
pero se hacen.

David es mas rebelde y me da
mas problemas, por eso no puede
estudiar en un colegio como el de
Leydi, sino en uno del Distrito. Si
yo tuviera la plata lo meteria en un
colegio militar porque eso le daria
estatus. Pero como decir la verdad
en este pais también es pecado, si
yo digo en un colegio que soy ma-
dre cabeza de familia, no me dan la
misma oportunidad.

Piden calidad de David en com-
portamiento, notas y otras cosas
con las que David no ha cumplido,
y no es porque no cumpla en todo,
también es un poco culpa mia por
no acompafarlo. Pero o trabajo
o lo acompafio a hacer las tareas,
entonces prefiero cumplir con lo
basico como la comida, el arriendo
y los servicios.

Hace un afio pasado me quitaron
como tres veces mercancia y me
atrasé en la pension de Leidy. Tuve
que hablar con la monjita y le dije:
“O le pago a usted o aguantamos
hambre. Yo le voy a pagar pero
dénme tiempo”. Ella es una monjita
muy especial y no tuve problema
con eso.

Mis hijos estudian

Los colegios quedan lejos de la
casa y ellos se van solos porque ya
tienen 12 y 15 afos. Yo cogia trans-
porte desde los 7 afios. De pronto en
otro estrato van a decir: “jC6mo se
le ocurre, si apenas tienen 12 afios!”.
Pero esta es la vida de ellos y asi
les toca. La nifia en sexto grado ya
cogia transporte sola, al comienzo
la acompaié para ensefiarle y se
me iba un ojo de la cara pagando
transporte para las dos.




Ella también esta estudiando
cine y video en la Fundacion Alzate
Avendaiio, y mi hijo, ceramica. Cues-
ta 18.000 pesos semestrales porque
una parte es beca. Estudian los saba-
dos de 9a 11y los domingos. David
estudia ensamble de computadores,
que cuesta 110.000 el semestre, en
un lugar al pie de la Luis Angel Aran-
goy Leidy estudia inglés. Yo los llevo
y ellos se regresan solos.

Los sabados y domingos me voy a
surtir mis peliculas y estoy desde las 9
de la mafiana hasta las 10 de la noche
en Suba. A mis hijos o los acompaiio o
les doy herramientas. Un dia me voy a
moriry ellostendran lo que aprendie-
ron. Yo me iba a Fontibdn a los 7 anos
sola, y me sirvié porque siempre me
he movido sola. Hay que ver la parte
positiva y no la negativa. Gracias a lo
que me toco, no he tenido que lamerle
al papa de mi hija por un diario, y no
tengo que pedirle a nadie.

Vivo para el diario de mis hijos

Aqui en Bogota la gente se muere
de hambre: el que no sea muy vivo
0 no trate de rebuscarsela, o le dé
pena ir a golpearle a la vecina para
pedirle esto o aquello... A mi no
me da pena nada, me da pena mds
bien no darles el diario a mis hijos.
Tampoco me da pena vender pira-
teria, hay gente que se infarta, pero
a mi me infartaria no conseguir lo
de la comida, no tener agua, o luz,
o tener que decirles a mis hijos: “me
quedaron grandes”.

La calle es dura porque te atro-
pellan sin que sepas por qué; a mi lo
que mas me duele es lo que se llama
“justicia que pegue”. A todo el mun-
do le pegan: si usted vende pirateria
y si vende medias también, si vende
artesanias le quitan la mercancia y

no hay quién responda por eso. Si le
quitan frutas, se las van a entregar
pichas dos meses después, ;para
qué sirven? Y las medias nuevas las
entregan cochinas, ¢a quién se las
vendo? Nos quitan dias de trabajo
que se vuelven dias de descuadre,
de necesidades, de problemas. Ser
pobre es un pecado.

Ala calle le agradezco porque de
ella he comido, ahi he celebrado los
cumpleafios de mis hijos. El domingo
mi sobrina cumplia afosy le compré
una torta que partimos en la calle.
No necesitamos nada mas, uno le dio
un regalo, el otro le dio un besito y
compartimos en la calle.

Hay momentos dificiles pero
también momentos bonitos, los ven-
dedores somos unidos. Si a uno van
a quitarle la mercancia, vamos y nos
lanzamos todos, estamos dispuestos
a que nos den en la mula, pero que
también ellos reciban. Algo se llevan
de uno, no importa el totazo. Si le
han pegado a los grandes capos, por
qué no le van a pegar a uno.

De la calle vivimos, en la calle
estan mis hijos y mucha gente ha
comido de lo que he trabajado.

Mi hija quiere ser odontéloga
como sea, y mi hijo quiere ser arqui-
tecto como sea. La idea es apoyarlos.
Con lo que estan recibiendo de es-
tudio, ojald cuando tengan 18 afios
puedan conseguir un trabajo y ayudar
con una parte. Cuando ellos tengan 18
anos ya voy a tener mi casa jese es mi
suefio! y se logra metiéndole el hom-
bro. Trabajo de domingo a domingo,
no hay dia de descanso.

La calle es de quien pueda
gobernarla

Esta ciudad no ofrece nada para
hacer en familia, a veces trabajamos

juntos. Hemos ido a pasear, pero
trabajando. Entonces ellos se quedan
en la piscina y yo voy a trabajar para
pagar la piscinay los almuerzos. O se
trabaja o se pasea. No vamos ni a los
parques, ni a las bibliotecas, porque
entonces no puedo trabajar.

Los tres vemos peliculas en la
cama. Compartimos cuando come-
mos y mientras vamos de la casa al
bus. Siempre les estoy diciendo que
hay gente peor que uno, que ellos
estan como reyes en comparacion de
otros, y que otros estan como reyes
en comparacién a uno. Les hablo
de los nifios del Africa, para que no
miren a los que estan mejor sino a
los que estdn peor.

Pago por el espacio que uso en la
calle porque ella es de quienes pue-
den gobernarla. Ahf esta el ejemplo
de la Plaza de Bolivar donde hay
calles cerradas, ¢luego la calle no
es de todos? La calle es de quienes
tienen poder, o si no, ya tendria mi
casa, la habria edificado a punta de
palos o de lo que fuera. La calle es de
los que la gobiernan y de los que nos
apoderamos de ella por momentos.
Pago 2.000 pesos el dia venda o no
venda, pero si se ganan 10.000 pesos,
¢qué son 2.000 pesos entonces?

Yo amo la calle, de la calle he vi-
vido, de la calle he comido. Eso viene
como por descendencia porque mi
mama nos levanté desde aht, trabajé
todo el tiempo en la calle, esa fue
como su empresa. Nosotros nunca
la conocimos en una oficina. A mi
me estresaria estar en una oficina
encerrada, ese no seria mi trabajo,
mi trabajo es de campo, mi trabajo
es en la calle.

MARCELA SANTOS
33 ANOS
VENDEDORA INFORMAL
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1 Segin Almond y Powell
(1996:23) es, “el conjunto de insti-
tuciones involucradas en la for-
mulacién en implementacién de
metas colectivas de una sociedad
o de grupos al interior de esta”.
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LA DIMENSION POLITICA

En el capitulo 1, “El desarrollo humano y la ciudad”, se mostré que la ciudad
conjuga una dimensién espacial y un fenémeno politico. Asi, la aglomeracién de
individuos heterogéneos en el espacio conduce a preguntas sobre cémo organizar
y cémo preservar esa proximidad que resulta productiva para los seres humanos.
Los dilemas de convivir en la cercania implican el ejercicio de la autoridad o la
configuracién de un Estado, en tanto que la heterogeneidad trae consigo valores
e intereses distintos sobre la forma de ejercer el poder.

Como fendmeno politico moderno, la ciudad abre la posibilidad de parti-
cipar en la construccién de un pacto sobre las formas de convivir, respetando
derechos individuales, contempladas en las libertades politicas; sobre cémo
decidir acerca de la distribucién de los excedentes y el pago de los costos que
produce la aglomeracién; y sobre los mecanismos de proteccién frente a las
transgresiones que pueden entorpecer la convivencia.

Dado que el desarrollo humano es el aumento de las oportunidades de
hombres y mujeres para ejercer sus derechos, en el escenario urbano se trata de
ampliar las opciones derivadas del hecho de vivir en la ciudad. El IDH-Bogota
considera que la dimensién politica del desarrollo humano urbano deberfa ofrecer
més oportunidades para acceder a: a) la representacién adecuada y efectiva, es
decir, democracia representativa; b) la participacién de la ciudadania, esto es,
democracia participativa, y c) la convivencia pacifica entre los ciudadanos, que
se refiere a seguridad frente al crimen.

La democracia es imposible sin representacién. Esto es atin més cierto hoy
dfa, cuando grupos humanos tan grandes hacen imprescindible contar con ca-
nales para articular la diversidad de intereses y puntos de vista que conviven en
la sociedad. Esos canales son los partidos politicos. Como en cualquier sistema
democrético, las instituciones politicas en Bogot4 se enfrentan a los dilemas clasi-
cos de la representacién: 2existe el bien cominé; 2cémo construirlo¢; 2se gobierna
para el electorado ganador¢; 2hay limites a la regla de mayorfas¢; evalen reglas
universales para establecer prioridades de gobierno¢; 2cémo resolver conflictos
entre demandas sociales contrapuestas aunque igualmente legitimas¢

El sistema politico! de una ciudad de la escala de Bogotd no estd exento de
algunos problemas propios de las democracias actuales: clientelismo, corrupcién
y déficit de representacién, que terminan por dificultar e impedir el ejercicio de
las libertades de las personas.

Si bien las posibilidades de intervencién del Distrito son modestas frente
a las regulaciones de los sistemas electoral y de partidos, o con respecto al dise-



FUNCIONES PUBLICAS EN LA DIMENSION POLITICA

DERECHOS DEL
DESARROLLO HUMANO
URBANO

Seguridad,
protecciony
garantfas juridicas

Representacién
y participacion
politica cejo)

Administracion
y gobierno del
territorio zada

FASE BASICA

> Defensadelaciudadypolicia > Policia metropolitanay prevencion de
> Administracion de justicia

> Organizacion de procesos > Representacién politica ampliada:
electivos restringidos (Con-

> Organizacién burocratica > Descentralizacion administrativa y
centralizada y profesionali-

2 Culturaciudadana, de acuerdo
con el ex alcalde Antanas Mockus
(1995) es, “el conjunto de costum-
bres, acciones y reglas minimas
compartidas que generan sentido de
pertenencia, facilitan la convivencia
urbana y conducen al respeto del
patrimonio comin y al reconoci-
miento de los derechos y deberes
ciudadanos (...) fortalecerla cultura
ciudadana constitufa un ejercicio de
responsabilidad compartida entre el
Gobiernoy los ciudadanos y su pro-
pésito central era la armonizacion
entre lo moralmente vélido para el
individuo, lo culturalmente apro-
bado y lo legalmente permitido”.

5 Almond y Verba (1992:175
y 194) la definen como la capaci-
dad para adaptarse a los cambios
de la modernidad respetando la
tradicién: “Una cultura pluralista
basada en la comunicacién y la
persuasién, una cultura de con-
sensoy diversidad, una cultura que
permitia el cambio, pero también
lo moderaba (...) En esta cultura
de diversidad y consenso, racio-
nalismo y tradicionalismo, pudo
desarrollarse la estructura de la
democracia inglesa: parlamenta-
rismo y representacion, el partido
politico colectivo y la burocracia
responsable y neutral, los grupos de
intereses asociativos y contractua-
les y los medios de comunicacién
auténomos y neutrales”. Y agregan
més adelante: “La cultura civica es
una cultura leal de participacién
(...) esuna cultura de participacién
en la que la cultura y la estructura
politicas son congruentes”.
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FUNCIONES POLITICOADMINISTRATIVAS DE LA ADMINISTRACION DISTRITAL

FASE DE CONSOLIDACION FASE AVANZADA

> Eliminacion de las formas de enrique-
delitos cimiento ilegal o criminal

> Administracién confiable de la justicia
y estabilidad judicial

> Defensa y respeto efectivo de los
derechos del ciudadano

> Descentralizacion administrativa
organizacion de procesos electivos intraurbana

para Alcaldiay Concejo > Reconocimiento de nuevos modelos

de participacion y de movimientos
sociales urbanos

> Generacion de espacios de democra-
cia participativa basados en organiza-
ciones y ciudadanos.

> Integracién de intereses y soluciones
intermunicipales y asociacién de
politicas publicas a nivel regional.

organizacion territorial por alcaldias
o distritos locales

fio institucional para administrar la cosa ptblica, no ocurre lo mismo cuando
se trata de practicas especificas sobre las cuales tiene un margen de maniobra
que ha demostrado ser relevante. De hecho, los avances evidentes en cultura
ciudadana? entre los bogotanos son apenas una muestra de las posibilidades de
una intervencién exitosa.

Aun cuando se contara con robustas instituciones representativas, los
sistemas democraticos contempordneos suponen la existencia de una cultura
civica® con ciudadanos activos capaces de configurar una sociedad civil auténoma
para nutrir lo pablico. La configuracién de una esfera en la que converjan tanto
el impulso estatal como el privado constituye una tarea compleja que demanda
una participacién maés efectiva y un control ciudadano més atento a los procesos
de creacién, implementacién y evaluacién de las politicas pablicas. Por eso, el
IDH-Bogotd considera que una ciudadania activa no solo es la que expresa sus
preferencias mediante el ejercicio del voto en procesos electorales —por medio
de los cuales se deciden los conflictos mds importantes— sino también la que
comprende la importancia de su responsabilidad civica y, ademads, se involucra
en la articulacién y expresién de problematicas inéditas asociadas a la pluralidad,
las nuevas identidades y la realidad cambiante del entorno urbano.

La combinacién de representacién excluyente y participacién ciudadana
débil es nefasta para cualquier sociedad. Por esa via solo se obtienen control y
vigilancia restringidos sobre el desempefio de la administracién y sus cuerpos
burocréticos, lo que hace maés limitado el campo de lo que se entiende por in-
terés comun o colectivo. Por tanto, también serd mds restringido el conjunto
de bienes sobre cuyo suministro y disponibilidad versaré la toma de decisiones
colectivas. Ampliar ese conjunto de bienes es una de las tareas que el enfoque
del desarrollo humano se plantea y que el Informe considera serd el resultado
de la democratizacién del sistema politico de la ciudad.

Hoy la ciudad encarna una de las més clésicas promesas de la vida moder-
na: seguridad. Como se dijo al principio de este Informe, la Organizacién de las
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CONSIDERA QUE LA
DIMENSION POLITICA
DEL DESARROLLO
HUMANO URBANO
DEBERIA OFRECER

MAS OPORTUNIDADES
PARA ACCEDER A:

LA REPRESENTACION
ADECUADA Y EFECTIVA,
ES DECIR, DEMOCRACIA
REPRESENTATIVA; LA
PARTICIPACION DE LA
CIUDADANIA, ESTO

ES, DEMOCRACIA
PARTICIPATIVA, Y LA
CONVIVENCIA PACIFICA
ENTRE LOS CIUDADANOS,
QUE SE REFIERE A TENER
SEGURIDAD FRENTE AL
CRIMEN.
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Naciones Unidas ha introducido una perspectiva especial del tema al plantear
el concepto de seguridad humana como presupuesto esencial del pacto de ciu-
dadanfa. Se trata de una nocién pensada en funcién de la gente antes que del
Estado o del territorio:

La seguridad humana consiste en proteger el nticleo central de todas las
vidas humanas contra riesgos graves y previsibles, de una forma con-
gruente con la realizacién humana de largo plazo (Sabine, 2002:3).
En términos especificos, podemos pues concluir que la “seguridad hu-
mana” es una condicién para ejercer las opciones basicas del “desarrollo
humano” (PNUD, 2003).

En consecuencia, para este Informe es prioritario garantizar el ejercicio
pleno de los derechos y libertades de las personas de conformidad con sus ma-
neras de vivir en la ciudad (tabla 5.1).

A. FORTALECER LA DEMOCRACIA REPRESENTATIVA

Ampliar las opciones de los bogotanos en el ambito politico implica, desde
la perspectiva del desarrollo humano, hacer una apuesta por la democracia. Y para
ello es necesario considerar de forma independiente y cuidadosa: a) los procesos
que permiten articular intereses y resolver dilemas colectivos mediante las insti-
tuciones de representacién politica, y b) los mecanismos de didlogo entre sociedad
y gobierno mediante los cuales se reconoce y fortalece la participacién de los
ciudadanos en la vida pablica. Representacién y participacién son imprescindibles
en cualquier democracia que se precie de serlo, y por ello constituyen los ejes
articuladores del presente capitulo. Se empieza por la democracia representativa.

Al hacer la salvedad de que la realidad politica es compleja y multidimen-
sional, se aborda por separado el andlisis de los componentes tipicos de cualquier
democracia representativa —el sistema de gobierno, el sistema electoral y el siste-
ma de partidos—, y la forma en que estos han funcionado en Bogotd después de
la Constitucién de 1991. Esto significa comprender la representacion a partir de
sus estructuras, sus funciones y del posible impacto de cambios institucionales
sobre el sistema politico de la ciudad.

1. La forma de gobierno

En los dltimos veinte afios, si se parte de la eleccién popular de alcaldes
y, especialmente, tras la expedicién del Estatuto Orgédnico de Bogota (Decreto-
Ley 1421 de 1993), el sistema de gobierno de la ciudad se ha caracterizado por
privilegiar el poder del alcalde distrital sobre los demds. En términos generales,
el fortalecimiento del poder e importancia del alcalde mayor empezé mediante
algunas modificaciones en las reglas de juego:

-~ Consagrar la eleccién popular de alcaldes, cambi6 el eje de atencién de
las elecciones distritales.

- Eliminar la participacién de los concejales o sus representantes en las
juntas directivas de las entidades descentralizadas, les dificult6 su influencia en
los contratos y la burocracia.

- Suprimir las juntas distritales de contratos, planeacién y hacienda
en las que tenfan asiento los concejales o sus representantes, rompié la fuerte




4 Laférmula del centralismo po-
litico con descentralizacién admi-
nistrativa que rige el pafs reconoce
una suerte de autonomia a las en-
tidades territoriales subnacionales
yalos jefes dela administracién en
cada nivel territorial (gobernadores
y alcaldes). Aun cuando dicha
autonomia no puede equipararse
con las prerrogativas propias del
presidente como jefe de Estado y
jefe de gobierno, se plantea una
analogia en la que el régimen legal
del Distrito Capital se adecua en
lo esencial a los tres criterios de
Sartori para calificar a un sistema
de gobierno como presidencial: “(...)
un sistema politico es presidencial
si, y solo si, el jefe de Estado (el
presidente) (para nuestro caso el
alcalde), a) es electo popularmente;
b) no puede ser despedido del cargo
por una votacién del Parlamento o
Congreso durante su periodo pre-
establecido, y c) encabeza o dirige
de alguna forma el gobierno que
designa” (Sartori, 2003:99).
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dependencia del alcalde frente a la composicién partidista del cuerpo colegiado
distrital.

- Acabar los auxilios parlamentarios, disminuyé las oportunidades de
los concejales para atender clientelas en forma directa y afianzé el papel del
alcalde mayor como dispensador exclusivo de bienes y servicios publicos para
los ciudadanos.

Esto produjo una concentracién de funciones y del peso institucional del
sistema politico de la ciudad en cabeza del alcalde mayor, en un modelo de Go-
bierno al que se propone denominar presidencialismo distrital*, obviamente con
la cautela que amerita acudir a categorfas aplicadas a Estados nacionales para
interpretar sistemas politicos subnacionales. Este esquema ha probado sus bon-
dades en la formulacién y ejecucién de politicas publicas de interés general, pero
también ha afectado el papel pluralista —escenario de expresion de la diversidad
y de la oposicién—y la funcién de control politico del Concejo de la ciudad. Lo
primero, porque la oposicién queda virtualmente eclipsada ante el indiscutible
poder que el alcalde mayor tiene para establecer las prioridades de provisién de
bienes publicos distritales. Hacer oposicién generalmente se traduce en poca o
ninguna rentabilidad politica para los miembros de partidos y movimientos

INFORME DE DESARROLLO HUMANO PARA BOGOTA 2008



5 De acuerdo con Sartori
(2003:104) en su critica al presiden-
cialismo, las condiciones serfan:
“falta de principios ideoldgicos,
partidos débiles e indisciplinados y
una politica centrada en los asun-
tos locales. Con estos elementos
un presidente puede obtener en el
Congreso los votos que necesita
negociando (horse trading) favores
para los distritos electorales. Que-
damos finalmente con la institu-
cionalizacién de la politica de las
componendas, lo que no es nada
admirable”.

6 Institucionalizacién entendida
en el sentido de Mainwaring y Scu-
Ily (1996) es decir, que los actores
politicos establecen sus expectati-
vas basados en el comportamiento
tradicional de los partidos politicos.
Elgrado de permanencia o no de un
ente como estos serd la medida de
su institucionalizacién.

165

distintos a los del alcalde y, por supuesto, para sus electorados. Lo segundo,
porque el control politico, antes que resultado de la controversia programatica
entre Gobierno y oposicién, se ha reducido a un ejercicio puntual —en torno de
preocupaciones particularistas o de grupos especificos de electores cautivos—,
e individual —de concejales antes que de partidos—, con poco o ningtn vinculo
con las preocupaciones de sectores sociales clave en la vida de la ciudad. Sin
consecuencias en términos de adhesién o rechazo ciudadano, y sin herramientas
juridicas que le confieran algtn papel institucional efectivo, la funcién de control
politico quedd vaciada de su misma definicién: sin contenido politico y con redu-
cidas posibilidades como mecanismo de control entre agencias gubernamentales.

Con el control politico debilitado, el control disciplinario asignado a or-
ganismos como la Personerfa y la Contralorfa —cuyo objeto es seguir la labor de
los funcionarios més que las responsabilidades de la representacién politica—,
terminé por asumir el mdximo protagonismo; infortunadamente, més por la
via de practicas punitivas que de prevencién, con una orientaciéon legalista antes
que de impacto y eficiencia de la gestién publica, y con entidades muchas veces
permeadas por intereses partidistas, corporativistas o particularistas.

De manera simultanea, el excesivo protagonismo de la figura del alcalde
mayor ha ayudado a subestimar al resto de instituciones de inclusién politica
(Concejo y juntas administradoras locales), y a deteriorar su capacidad para
captar y tramitar demandas ciudadanas de interés general. Sin la atencién del
grueso de ciudadanos, la agenda de estas corporaciones terminé absorbida por
el particularismo que encontré allf un nicho propicio para anidar.

El efecto neto ha sido el refuerzo de ciertas condiciones estructurales® que
destrabaron el sistema, pero se tradujeron en précticas que deterioraron los par-
tidos y erosionaron los otros canales del sistema politico bogotano, necesarios
para lograr legitimidad del Gobierno. Hasta ahora Bogot4 ha contado con una
seguidilla de alcaldes orientados por el interés ptblico, inclinados a “construir
sobre lo construido”, lo cual ha aplazado la reflexién sobre el poder sin control
y la ilegitimidad de las instituciones. Sin embargo, el riesgo de elegir “malos
gobiernos” pone de presente esta preocupacion.

2. Los partidos politicos

Aun cuando desde hace afios Bogot4d muestra especificidades que la diferen-
cian bastante de las précticas y realidades politicas tipicas del resto del pafs, es
improbable que pueda sustraerse al deterioro organizacional de los partidos. Las
dos grandes colectividades nacionales, liberal y conservadora, como gran parte
de las terceras fuerzas emergentes —que intentaron conquistar espacios luego de
la eliminacién de la regla de paridad acordada en el Frente Nacional- cayeron
presas de la fragmentacién, el particularismo y los bajos niveles de institucio-
nalizacién y legitimidad®.

En un escenario dominado por partidos fragmentados con mdés cabezas
de lista que militantes, y tras los cambios institucionales descritos, se produjo
una separacién tajante entre el tipo de discurso —antipolitico, suprapartidista,
haciala opinién-y las practicas requeridas para ganar la Alcaldia Mayor por un
lado, y las actividades proselitistas necesarias para conquistar las mayorfas en
el Concejo de la ciudad y en las juntas administradoras locales -maquinarias,
lideres barriales o sectoriales, etiquetas partidistas—, por el otro. Una especie
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de “democracia de dos capas” se abri paso en la ciudad, y las motivaciones del
voto por alcalde mayor se desvincularon cada vez més de aquellas que llevan a
sufragar por candidatos a cuerpos colegiados. A riesgo de simplificar el asunto:
una motivacién de opinién (o de interés general) determina el triunfo en los
comicios por la Alcaldia Mayor, mientras motivos vinculados a la reproduccién
de las maquinarias y de los votos cautivos se convierten en cruciales para obtener
escafios en las corporaciones plurales.

Mientras la atencién de las fuerzas vivas de la ciudad se centraba en la
disputa por la Alcaldia —lo que facilité rasgos de transparencia estimulados por
esa enorme visibilidad— los cuerpos colegiados quedaban relegados de la atencién
de los medios de comunicacién, de los generadores de opinién y, por supuesto,
del ciudadano del comun. El resultado ha sido grandes niveles de legitimidad
para el jefe del Ejecutivo, combinados con el desprestigio y la falta de credibilidad
de concejales y ediles. No se quiere decir que el clientelismo, la corrupcién, la
compra de votos y la representacion particularista sean exclusivos de los cuerpos
colegiados, sino reiterar los problemas del presidencialismo distrital combinado
con partidos fragmentados (Przeworski, 1998:76).

La democracia representativa no se fortalece solo con la imagen y acep-
tacién de un alcalde que se dirige a las audiencias ciudadanas, sin partidos o
instituciones mediadoras de la democracia. Es preciso que los habitantes de la
capital comprendan la importancia de la politica como escenario de negociacién
de reglas de juego y, mds atn, el valor de reclutar politicos profesionales para
renovar y transformar el ejercicio de la politica.

El sistema en su conjunto —pese a los esfuerzos recogidos en la Constitucién
de 1991- continué influenciado por el bipartidismo hasta bien avanzada la dé-
cada de 1990 —en especial respecto a la composicién de los cuerpos colegiados—,
y siguié caracterizado por la existencia de partidos fragmentados.

El abismo entre los partidos y las nuevas expresiones sociales urbanas que
acompafiaron el crecimiento acelerado de Bogotd se hizo infranqueable y se
reflejé en cuerpos colegiados compuestos, en buena medida, por representantes
de grupos de interés y poderes facticos de la ciudad, antes que por programas
partidistas o modelos y macroproyectos urbanos.

Expresiones frescas y modernizadoras de una Bogoté en consolidacién
y expansion quedaron en gran parte excluidas de los canales institucionales
de representacién partidista y con ellas, los discursos, las motivaciones y los
intereses de ese nuevo contingente de ciudadanos activos. Al mismo tiempo,
las candidaturas antipoliticas, suprapartidistas o ciudadanas por la Alcaldfa
Mayor aparecieron como catalizadoras de esa transformacién del electorado y
sellaron el divorcio entre partidos y précticas politicas “propias” de los cuerpos
colegiados, y las audiencias y el voto de opinién “propios” de la contienda por
la Alcaldia Mayor.




RECUADRO 5.1
MU]ERES EN EL CONCE]O: TREINTA ANOS PARA REFLEXIONAR

Entre 1970y 2000 el 86% de quienes ocuparon una curul
en el Concejo de Bogota fueron hombres. La poca repre-
sentacion femenina es una caracteristica comdn de las
élites politicas en todo el mundo®, y Bogota no ha sido
la excepcion.

La situacién no mejoré con el paso del tiempo, ni tampoco
—Como ocurrié con otras caracteristicas de democratiza-
cion—con el deterioro organizativo de los partidos politi-
cos. Si la indisciplina y el debilitamiento de la estructura
piramidal de los partidos facilitaron el ascenso de mas
representantes de las clases medias al Concejo de la
ciudad, el efecto observado en la composicion de género
fue, francamente, un retroceso. En los afios ochenta hubo
periodos sin escafios para mujeres, y a finales de los afios
noventa la participacion de concejalas fue inferior a la
observada en los afios setenta.
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Fuente: Guzman, 2008.

En la “década dorada” para la representacion femenina
—los afios setenta—, el Partido Liberal contaba con muje-
res que antes de llegar al Concejo eran reconocidas por
su trabajo como senadoras, representantes a la Camara,
empresarias, altas funcionarias del nivel distrital, como
secretarias de educacion, o vicepresidentas de directorio,
es decir, lideres en la vida publica. Y un aspecto muy inte-
resante: otras eran identificadas en la prensa de la época
por su liderazgo popular o por hacer parte del movimiento
de mujeres en sus partidos politicos. También era comun
que fueran reelegidas por varios periodos.

El panorama es distinto con las mujeres del Partido Con-
servador, caracterizadas por trayectorias piblicas mas
modestas y por permanecer solo durante un periodo. Sec-
tores de izquierda pusieron una cuota destacada: Maria
Eugenia Rojas —quien contaba con el distintivo especial
de ser hija del ex presidente Gustavo Rojas Pinilla—; Cecilia
Perilla y Graciela Rojas por la Anapo; Margoth Uribe de
Camargo, moirista, y Estella Zamora Barrero, de la Unién
Nacional de Oposicién (UNO).

No obstante la disminucion porcentual de la representa-
cién femenina en el Concejo durante los afios ochenta, la
trayectoria publica seguia siendo un acumulado impor-
tante: Julia Castro de Delgado, ex secretaria de Educacion;
Helena Paez de Tavera, ex viceministra de Trabajo; Saturia
Esguerra Portocarrero, con experiencia en cargos publicos
distritales de nivel directivo; Consuelo Salgar de Montejo,
ex parlamentaria; Fanny Diaz de Addn, ex secretaria de
Educacion de Bogotd, y Regina Betancur de Liska, ex con-
cejal y ex diputada, fueron reconocidas representantes de
la politica distrital. La cuota de juventud fue puesta por
Clara Lopez Obregon, respaldada por el movimiento y el
furor galanista que marcaron aquellos afios.

Las “credenciales” o caracteristicas de las concejales
liberales de los afos noventa apenas incluyeron a una,
con experiencia previa en cuerpos colegiados, como la
Asamblea de Cundinamarca. La mayoria se caracterizaba
mas bien por haber desempefiado cargos publicos distri-
tales. Las dos voceras del Partido Conservador elegidas
para los tltimos dos periodos de esta década eran Soledad
Tamayo, hermana de un ex concejal que habia logrado un
escafio en la Cdmara de Representantes y Judy Consuelo
Pinzén abogada del Movimiento Nacional Conservador.
Por la izquierda participd la ex constituyente y lider sindi-
cal, Aida Abella Esquivel y Regina Betancur de Liska seguia
haciendo presencia en el escenario politico distrital.

La politizacion del discurso de género perdié terreno
con el deterioro de los partidos. Si en los afios setenta
era posible identificar mensajes claros dirigidos a las
mujeres y su papel en la politica partidista, el paso del
tiempo diluyo las perspectivas y las diferencias de género
en las plataformas. La situacion empeoré en la medida
en que los lideres de fracciones asumieron el papel de

*  “En términos estadisticos, las mujeres son el grupo mds subrepresentado (sic) en las élites politicas del mundo. El mundo de la alta politica es casi univer-
salmente un mundo de hombres. La extension de esta subrepresentacion (sic) de mujeres al interior de la élite varia sorprendentemente poco de pais a pais. En
muchas de las democracias parlamentarias las mujeres constituyen alrededor del 5% de la legislatura nacional y un virtualmente idéntico limite parece aplicar
a los miembros del Comité Central de los partidos comunistas de paises como China o Rusia” (Putnam, 1976:33); (traduccién de Guzman, Tania, 2008).
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seleccionar a quienes podian aspirar a un cargo en el
Concejo de la ciudad.

El proceso de reclutamiento de lideres politicos cambi6
en forma drastica entre los afios setenta y noventa en
dos de sus componentes fundamentales: a) comoy quién
seleccionaba a los candidatos, y b) con qué caracteristi-
cas o trayectoria se debia contar para avanzar hacia el
éxito electoral. Con respecto a lo primero, el deterioro
organizacional de los partidos politicos y su paulatina
fragmentacion cambiaron los acuerdos y negociaciones
internas entre tendencias y la tltima palabra de los
directorios por el control de votos demostrado por cada
jefe de faccion. Frente a lo segundo, la ruta se invirtié
desde la experiencia en cargos publicos nacionales o en
otros cuerpos colegiados hacia el inicio local y distrital
de la carrera politica. En los afios noventa ingresar al
Concejo de Bogota era mas factible para quien hubiera
desempenado un cargo publico en el Distrito.

Como consecuencia, las credenciales para ser exitoso en
la politica distrital estuvieron mds asociadas a habilida-
des técnico-profesionales que a plataformas ideolégicas
levantadas por o dirigidas hacia las mujeres.

Como es bien reconocido, la representacion de género
no puede valorarse solo por el nimero de mujeres en el
Concejo sino principalmente por la manera en que ellas
representan discursos de género. Y en los afos setenta
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esta reivindicacion era bastante mas nitida que en los
afos noventa.

La década de los ochenta aparece como el punto de
quiebre para el retroceso en niimero, permanencia,
credenciales y discurso politico de género. Lo ocurrido
en Bogota y su sistema politico es un buen ejemplo de
como funcionan los mecanismos de exclusién cuando se
pretende tratar como iguales a quienes son diferentes.
En tales casos, la légica de la competencia pura y dura
termina por sacar del juego a quienes de antemano se
encuentran en desventaja.

Algo de esto ocurri6 con el liderazgo femenino en Bogota:
las reivindicaciones de género se despolitizaron hasta vir-
tualmente desaparecer de los programas de los partidos,
y la representacion femenina pasé a ser evaluada como
el resultado de la competencia electoral. Asi, el terreno
perdido en niimero de curules puede interpretarse como
el producto de equivocados calculos electorales o de la
incapacidad de las mujeres candidatas para ganar el favor
popular, antes que por la invisibilizacion de la problema-
tica y diferencia de género.

Algo ha empezado a cambiar en la primera década del
presente siglo, pero el camino es largo y la evidencia
ensefla que no siempre los avances se mantienen en
el tiempo.

Tomado de “El deterioro de los partidos politicos en Bogotd como via de transformacién de las élites politicas en el Concejo entre 1970 y 2000. El proceso de

la ‘destruccion creadora’, Guzman, Tania. 2008.
Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales (IEPrI)
Universidad Nacional de Colombia.
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7 Ladimensién del accountability
electoral considera que por medio
de elecciones razonablemente
libres y regulares los ciudadanos
pueden castigar o premiar a los
gobernantes votando en favor o
en contra de ellos en la préxima
eleccién (O Donnell, 1996:162).
Las elecciones —o accountability
electoral- proporcionan dos modos
para controlar a los gobernantes, o
para inducirlos a actuar en pro del
bienestar general: los mecanismos
prospectivos, en los cuales las elec-
ciones definen un mandato para el
Gobierno en tanto los ciudadanos
escogen el programa que conside-
ran que los representa y con el que
se identifican. De esta manera, el
programa vencedor se convierte
en “mandato” del representante
para con la ciudadania (Przewor-
ski, 1998:7). Y los mecanismos
retrospectivos, que partiendo de
la base que las elecciones son una
forma de reclamarle al Gobierno
sus acciones del pasado, asumen
que este anticipard el juicio del
electoradoy se sentird presionado a
escoger politicas legitimas para los
ciudadanos con el fin de contar asi
con su juicio favorable en las proxi-
mas elecciones. La responsabilidad
funciona por medio de la previsién
del Gobierno respecto a los juicios
retrospectivos de los ciudadanos
y del voto retrospectivo de estos
(Przeworski, 1998:6).
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3. El sistema electoral
En términos generales, el proceso electoral de Bogotd se caracteriza me-
diante tres rasgos:

a. Elecciones libres, limpias y competitivas

Sin ignorar la persistencia —en todo caso no determinante— de practicas
clientelistas y de compra-venta de votos, interesa que en Bogota nilas institucio-
nes politicas nilos procesos electorales fueron copados, controlados o financiados
por organizaciones armadas al margen de la ley, o por dineros del narcotrafico.
Como se explica en el apartado sobre seguridad, hay indicios de presencia de
dineros ilicitos e influencia de paramilitares en ciertas actividades privadas o
algunos mercados ilegales en la ciudad, pero estos no han logrado controlar o
influir en forma significativa la institucionalidad politica. Ese es un acumulado
invaluable del proceso electoral bogotano, que bien merece la pena preservar.

b. Existencia de un accountability electoral’ efectivo

Especialmente en la eleccién del jefe del Ejecutivo distrital, explicado en
buena medida por la condicién de trampolin que se ha adjudicado a la Alcaldia
de Bogoté en la ruta hacia la aspiracién presidencial. Hacerlo bien en la ciudad
es un acumulado de gran peso para lideres con aspiraciones nacionales por: la
eficacia de la regla constitucional que exige a los alcaldes gobernar de acuerdo con
el programa presentado en la campaiia electoral; la importancia que el llamado
“voto de opinién” ha adquirido en las elecciones para alcalde; la existencia de
una tradicién de pluralismo en los medios de comunicacién y de fuentes publi-
cas y privadas de informacién que han ganado aceptacién y confianza entre la
ciudadania (Veedurfa Distrital y proyecto Bogotd cémo vamos, por ejemplo);
el aumento estructural de la clase media en la ciudad, permite que més gente se
interese en lo pablico mds alla de las elecciones o de la solucién de sus necesidades
inmediatas; y, el surgimiento reciente de posturas de oposicién que siguen de
cerca las actuaciones de los gobiernos de turno y tienen incentivos para transmitir
puntos de vista informados para el resto de ciudadanos.

¢. Aumento de la participacion politica en los procesos electorales

Aunque todavia con déficit de representacion y desigualdad en el acceso a
los recursos politicos, los datos muestran que entre 1994 y 1997 la abstencién
tuvo una disminucién importante en las elecciones de Alcalde Mayor del Con-
cejo y de las juntas administradoras locales. La situacién se ha mantenido més
o menos estable, aunque en las dltimas elecciones de 2007 los resultados son
mds contradictorios (cuadro 5.1).

No obstante, persiste la exclusién politica de importantes sectores de la
poblacién, sobre todo aquellos en condiciones de pobreza. Segin la Encuesta
bienal de culturas, del Instituto Distrital de Cultura y Turismo (IDCT) de 2007,
hay niveles altos de desinterés por la politica en la mayorfa de bogotanos, y este
rasgo se agudiza en los estratos bajos. Hay razones para pensar que el llamado
“voto de opinién” no es la voz principal de los marginados. Antes bien, los re-
sultados de la Encuesta sefialan que estos sectores, en proporcién significativa,
no votan y no participan en la vida pablica, y més bien se mantienen descon-
fiados y al margen. Lo dicho: la ausencia de condiciones materiales que cobije




ELECCIONES DE ALCALDE, CONCEJO Y JAL. ABSTENCION Y PARTICIPACION, (1988 - 2007)
I

POTENCIAL
ELECTORAL

I
ABSTENCION PARTICIPACION ABSTENCION PARTICIPACION ABSTENCION PARTICIPACION

1988 1.578.024 40,2 59,8 42,5 57,5

1990 1.910.222 52,1 47,9 55,6 44,4

1992 2.219.790 73,7 26,3 73,7 26,3 73,7 26,3
1994 2.500.531 68,5 31,5 70,2 29,8 75,7 24,3
1997 3.135.789 57,9 421 58,7 41,3 60,7 39,3
2000 3.573.581 55,2 44,8 55,7 44,3 56,8 43,2
2003 3.922.818 56,5 43,5 55,8 442 59,9 401
2007 4.378.026 52,1 47,9 52,9 471 55,0 45,0

* Las primeras elecciones para juntas administradoras locales (JAL) fueron en 1992.
Fuente: Registraduria Nacional del Estado Civil; calculos del CIDER.

a todos los ciudadanos, y la persistencia de asimetrias en la informacién sobre
la gestién publica, plantean serias talanqueras a las posibilidades de inclusién
de los mds pobres y al ejercicio de la ciudadania politica y al fortalecimiento
del control social.

Presentado el panorama anterior, y con el &nimo de sintetizar los argumen-
tos, para avanzar en una representacién adecuada y efectiva habria que renovar el
presidencialismo distrital, con énfasis en las relaciones alcalde-cuerpos colegiados;
repensar la estructura actual de las organizaciones que llevan sobre sus hombros
la tarea del accountabiliry horizontal; fortalecer la cohesién y democratizacién de
partidos y movimientos politicos, e introducir ajustes al sistema electoral.

4. Hablemos de alternativas

Forma de gobierno

Como fue presentado, nuestro presidencialismo distrital ha mostrado
ventajas indiscutibles frente al modelo anterior —caracterizado por una mayor
dependencia administrativa y la virtual coadministracién del Concejo— cuando
se evalGan sus resultados. En ningtin momento el IDH-Bogot4 pretende reforzar
las voces que llaman a la nostalgia por un pasado, ciertamente idealizado; hace
referencia més bien a intervenir sobre algunos rasgos del sistema politico en su
conjunto, que amenazan con afectar el pluralismo, el respeto por las minorias,
las demandas efectivas de responsabilidad politica hacia quienes detentan cargos
de eleccién popular en la ciudad y la construccién de ciudadanfa.

Con las salvedades mencionadas, Bogota es ejemplo de que no todos los
presidencialismos ni todos los gobiernos de mayorfas son intrinsecamente malos;
sin embargo, por las razones expuestas, se requieren ajustes que no pasan tanto
por la modificacién de normas legales sino por cambios de comportamiento,
la generacién de incentivos o por transformaciones en los partidos y el sistema
electoral. Se hard referencia més adelante a los comportamientos e incentivos,
para regresar sobre normas, partidos y elecciones.
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La distribucién de funciones entre Alcaldfa y Concejo, consagrada en el

—_—————————————
LS ARHAD Estatuto Orgénico de Bogoté, establece el marco institucional para las relaciones

COLOMBIANGS

G5 HAN DADD L

8 Lo cual no ha sido obstaculo
para que 184 acuerdos de la ciudad
expedidos entre el ano 2003 y 2007
hayan sido iniciativa de concejales.
(Fuente: proyecto Concejo cémo
vamos. Iniciativa de la Casa Edi-
torial El Tiempo, La Fundacién
Corona y la Cdmara de Comercio
de Bogoté para hacer seguimiento
al desempefo institucional del
Concejo y los concejales de la
ciudad).

9 Sobre el particularismo como
técnica propia de la politica oficia-
lista de los partidos tradiciona-
les, véase Gutiérrez, Francisco
(2007:180 y ss.).
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entre uno y otro. En términos generales, el alcalde corre con la responsabilidad
de buscar el progreso de la ciudad y sus habitantes guiado por un plan de de-
sarrollo que, segtin el voto programatico, debe ser reflejo de sus propuestas de
gobierno durante la campafia. Cobijado por el plan, el alcalde mayor cuenta con:
a) recursos publicos (finanzas); b) herramientas legales (coaccién); ¢) aparato
administrativo (burocracia, en el sentido weberiano del término); d) adhesién
(simpatia o rechazo ciudadano), y e) visibilidad puablica (diversidad y pluralidad
de canales para transmitir informacién).

Los concejales, por su parte, no tienen acceso directo a recursos publicos
—salvo aquellos destinados al cumplimiento de sus funciones, o sea, personal de
apoyoy oficina—; tienen atribuciones normativas —aunque sobre los asuntos més
importantes, o los que generen gasto, la iniciativa esté reservada al alcalde®—, y
facultades para ejercer control politico, con procedimientos y resultados que son
objeto de discusion; pese a que, legalmente, no deberfan disponer de burocracia
hay serias evidencias de que sucede lo contrario, mediante el intercambio de
apoyo individual a iniciativas del alcalde o de los jefes de entidades distritales.

En términos comparativos —y segin datos de la encuesta del proyecto Bo-
gotd cémo vamos del periodo 2000-2006—, la imagen y confianza del Concejo
entre la ciudadania siempre ha estado por debajo de los niveles registrados por el
alcalde mayor. El Concejo dispone de pocos y basicos métodos para transmitir
informacién a su propio electorado, y muchos menos y bastante més selectivos
cuando se trata de dirigirse a audiencias masivas por medios de comunicacién.
Como los concejales no tienen obligacién de formalizar un programa, y por efecto
de la fragmentacién partidista, optan por concentrarse en la representacién de
intereses de grupos sociales especificos o, particularismo, es decir, “asignacién
privilegiada de recursos escasos a cambio de votos”.

Elenorme poder que el marco legal le ha dado al Alcalde Mayor ha generado
incentivos para que prescinda de los partidos politicos y para que no se esfuerce
por lograr coaliciones partidistas en el Concejo. Esto ha producido gobiernos
que suelen rechazar la formacién de coaliciones permanentes y el modelo “con-
socional” para adoptar decisiones, es decir, la mayor capacidad de los actores
politicos en disputa por lograr acuerdos y respetarlos.

En estas condiciones, el Alcalde Mayor podria plantear un esquema de relacio-
nes que favorezca el didlogo: el mensaje serfa que negociar no tiene nada de malo en
si mismo y hace parte de la dindmica democrética. A renglén seguido, el esquema
debe privilegiar los contenidos programaticos sobre los burocraticos mediante el
estimulo a la expresién colectiva (partidista) y publica de posiciones en torno de
grandes macroproyectos de desarrollo o de problemas estructurales de la ciudad.

Es fundamental también que las relaciones no se establecen entre “el al-
calde” de un lado, y “el Concejo” de otro, como si este tltimo fuera un cuerpo
homogéneo de individuos, y no el escenario por excelencia del pluralismo politico.
Abandonar el punto de vista que plantea el tema del balance de poderes como
una lucha cuasi gremialista de los cuerpos colegiados por obtener més prerro-
gativas y atribuciones, serfa un aporte clave para recuperar el valor y la riqueza
de las minorias politicas en la democracia distrital; de esta manera serfa posible
transitar hacia la recuperacién del contenido politico de las diferencias entre el
partido del alcalde y los demds partidos.
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Fotografia: Yaneth Rangel Vanegas. Idpac.

Los 23.000 integrantes de las Juntas de Accién Comunal de Bogota, elegidos en abril de 2008 por cerca de 600.000
votantes, tomaron posesion de sus cargos en la Plaza de Bolivar ante el Alcalde Mayor, Samuel Moreno Rojas.

Enlamisma linea, el alcalde podria generar incentivos que estimulen el com-
portamiento de bancadas dando prioridad a los didlogos planteados de esa manera,
respetando los pactos con contenidos pablicos y de interés general, y relegando la
negociacién “al menudeo”, porque erosiona el papel y mina la legitimidad de la
oposicién politica. No se trata de censurar los procesos de negociacién, que son la
esencia de la politica, sino de hacer relevante el papel de los partidos como articu-
ladores de intereses, de involucrarlos en la expansién de los contenidos del debate
sobre la provision de los bienes publicos urbanos —combatiendo asf el particularis-
mo-, e insistiéndoles en la necesidad de acordar reglas publicas y universales para
distribuir las externalidades (positivas y negativas) generadas por la aglomeracién
—enfrentado las apropiaciones indebidas de lo ptblico y los poderes facticos—.
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Aunque sumar mediante pequefias o grandes prebendas votos individuales
en el concejo parezca la practica mds eficiente, el hecho es que los concejales,
pero sobre todo el alcalde, sufren desgaste ante el electorado independiente que
pesa bastante en las elecciones.

El Acto Legislativo 1 de 2007 introdujo la mocién de censura —antes deno-
minada de observaciones, y que no tenfa consecuencias juridicas— que permite
al Concejo exigir la desvinculacién de Secretarios de despacho como resultado
de citaciones de control politico, lo que implica un cambio sustancial en las
reglas de juego y, por ende, en el balance de fuerzas bajo las cuales el alcalde,
hasta ahora, habia conducido su relacién con los miembros de esta corporacion.
Las probabilidades de que en adelante las citaciones de control politico cambien
su énfasis particularista —casi siempre encaminadas a atender las demandas
de los electorados cautivos de cada concejal— por la presién o el chantaje, bajo
la amenaza de la mocién de censura, son bastante altas. En este escenario, el
enfoque de confrontacién alcalde-Concejo se erige como un riesgo enorme
para el mandatario distrital, mientras que la alternativa partidista presenta
un panorama mds prometedor. Sin titubeos, el Informe considera que de no
manejarse con criterios de largo plazo, con conviccién democratica y apelando
a las colectividades politicas, la mocién de censura en un lapso muy corto puede
conducir a una grave situacién de ingobernabilidad o, incluso, a la parélisis de
la accién gubernamental.

Dado que los medios de comunicacién tienden a subestimar el ejercicio del
control politico por parte del Concejo y a sobreestimar el ejercicio sancionatorio
de los entes de control, el IDH-Bogot4 llama la atencién sobre el margen impor-
tante de accién y responsabilidad que les cabe. En la misma idea de fortalecer la
democracia representativa y sus instituciones, los medios deberfan superar los
prejuicios sobre el papel secundario y hasta perjudicial que le asignan al Concejo
en la democracia distrital. El reto consiste en dejar de estigmatizar a la corpora-
cién, o a los cuerpos colegiados en general, y en subrayar la transparencia de lo
que se discute y decide, y sefialar los aciertos y equivocaciones del control politico
practicado. Los medios de comunicacién son fundamentales para las democracias
modernas, por lo que su papel en el avance del desarrollo humano amerita un
memorando especial que aparece en la parte final del Informe (capitulo 8).

Accountability horizontal y responsabilidad politica

Como este Informe pregunta qué puede hacer el Distrito por el desarrollo
humano, las instituciones encargadas del accountability horizontal en la ciudad
son de interés en dos sentidos: a) por su disefio institucional y b) por cémo
sus précticas de control afectan o pueden afectar una representacién politica
adecuada y efectiva.

Primero una advertencia: el debilitamiento de los mecanismos para exigir
responsabilidad politica ha impulsado el protagonismo de los entes encargados
de vigilar responsabilidades individuales —antes que colectivas— de tipo discipli-
nario, fiscal o penal. Sin desestimar la importancia de este tipo de controles, y
haciendo un llamado a que se mejoren, el IDH-Bogota observa que el reemplazo de
la exigencia de responsabilidad politica por reclamos de intervencién de érganos
centrados en la conducta individual de funcionarios, refuerza la subvaloracién
del escenario politico como instancia efectiva para pedir cuentas y responsa-

LA DIMENSION POLITICA
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bilidades a los partidos y a sus miembros. Sobre este punto ya se hicieron las
recomendaciones pertinentes en apartados previos.

A partir de lo anterior, una de las estructuras institucionales decisivas en las
democracias representativas es el sistema de accountability horizontal (rendicién
de cuentas), que permite controlar los abusos de autoridad y las situaciones de
ilegalidad en que pueden incurrir los poderes publicos. Segtiin O’Donnell este
hace referencia a:

la existencia de agencias estatales que tienen la autoridad legal y estan
facticamente dispuestas y capacitadas para emprender acciones, que
van desde el control rutinario hasta sanciones legales o incluso impea-
chment, en relacién con actos u omisiones de otros agentes o agencias
del Estado que pueden, en principio o presuntamente, ser calificadas
como ilicitos (O’'Donnell, 1998:173).

Estas entidades son la Personerfa, la Contralorfa y la Veeduria distritales.

A pesar de los avances en el desarrollo de estas instituciones de accountability
horizontal en la ciudad y de algunas experiencias exitosas de control en la tltima
década, aquellas siguen siendo poco efectivas en la lucha contra la corrupcién,
en muchas ocasiones el control no cumple con el objetivo de mejorar la gestién y
resultados de la administracién pablica y son débiles en la tarea de movilizacién
ciudadana. Para fortalecerlas, el IDH-Bogoté plantea dos lineas de trabajo: a)
su disefio institucional, y b) el ejercicio o préctica de sus funciones. Respecto a
la primera, debe garantizarse la independencia politica. El caso de la Veeduria
es complicado porque el veedor es designado por el alcalde mayor, lo cual, sin
duda, limita sus posibilidades para convertirse en el lider de los esfuerzos de
vigilancia y control ciudadanos. Convendria pues pensar en la posibilidad de que
el Veedor sea seleccionado mediante postulaciones de asociaciones ciudadanas u
organizaciones de la sociedad civil. En la Personeria y la Contralorfa hay mayor
complejidad dado que corresponde al Concejo designar a las cabezas de las dos
entidades. La propuesta es mantener el sistema de designacién actual, mejorando
las condiciones politicas e institucionales que minimicen o eviten el que una 'y
otra entidad terminen capturadas por intereses corporativos, o sus actuaciones
sean motivadas por el revanchismo politico. Mds que cambios normativos, se
requieren criterios técnicos y gestién administrativa antes que transacciones de
carédcter burocrético; esto serd el resultado de un sistema de partidos en el que
los organismos de control son garantes y apoyo del control politico ejercido por
los sectores de oposicién con asiento y voz en el Concejo distrital.

Ahora bien, una reforma institucional que podria transformar de manera
sustantiva el ejercicio de control de estos organismos serfa especializarlos en
la tarea de investigacién —recoleccién de material probatorio—, quitdndoles la
posibilidad de establecer responsabilidades y aplicar sanciones a los servidores
publicos objeto de la accién disciplinaria. Organos de la rama judicial valorarfan
el acervo probatorio recolectado por los organismos de control. Serfan pues los
jueces, y no funcionarios administrativos, quienes decidirfan la existencia o
no de responsabilidad. Ademé&s de garantias procesales por la via de asignar a
funcionarios distintos labores de investigacién y juzgamiento, se reducirfan los
riesgos de revanchismo politico practicado desde los organismos de control.

INFORME DE DESARROLLO HUMANO PARA BOGOTA 2008
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QUE EL MARCO LEGAL LE
HA DADO AL ALCALDE
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INCENTIVOS PARA QUE
ESTE PRESCINDA DE
PARTIDOS POLITICOS PARA
GOBERNAR Y PARA QUE
NO SE ESFUERCE POR
LOGRAR COALICIONES
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CONCEJO. ESTO HA
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MAYORITARIOS E
INDEPENDIENTES QUE
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DE COALICIONES
PERMANENTES Y EL
MODELO “CONSOCIONAL”
DE ADOPCION DE
DECISIONES, QUE
SIGNIFICA LA MAYOR
CAPACIDAD DE ACTORES
POLITICOS EN DISPUTA
DE LOGRAR ACUERDOS Y
RESPETARLOS.
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Asif mismo, serfa importante evitar la dispersién de roles, la colisién o su-
perposicién de tareas y la sobrecarga de funciones que se deriva de la explosién
legislativa y normativa de la Gltima década. El cimulo de normas ha producido,
también, efectos perversos, a pesar de que se ha orientado en otorgar facultades
legales amplias y se ha preocupado por fortalecer las capacidades organizativas
para vigilar, investigar y sancionar los abusos del poder o las violaciones de los
derechos humanos. Conviene impulsar pactos de colaboracién y coordinacién
entre esas instituciones y esfuerzos para armonizar los sistemas de control na-
cional y territorial, fundamentalmente entre las contralorfas Distrital y General
de la Repblica.

Frente a las précticas de control propiamente dichas, el IDH-Bogota pro-
pone enfoques amplios de rendicién de cuentas que no reduzcan su papel a la
persecucién y sancién. Se tratarfa més bien de dos funciones importantes: la
de prevencién y advertencia frente a posibles situaciones de ilegalidad, y la de
autorregulacién que estimula actitudes positivas de los funcionarios dispuestos
a rendir cuentas y cumplir con la ley.

También, es preciso hacer mds sensibles las estructuras de estas insti-
tuciones de control con respecto a las voces de la ciudadania. Esto implica
reconocer que los instrumentos de rendicién de cuentas son débiles si no
canalizan las voces ciudadanas y si no promueven la creacién de érganos que
permitan la organizacién de los ciudadanos para exigir rendicién de cuentas.

La descentralizacion y el balance de poderes

Sin duda se recomienda que el Distrito replantee los términos del debate
sobre la descentralizacién. En esencia, esta persigue dos grandes obijetivos:
a) proveer de manera més eficiente bienes y servicios publicos locales a los
ciudadanos, y b) producir mayor integracién politica, bien sea facilitando la
participacién ciudadana, creando instancias representativas mas cercanas que
adopten decisiones sobre la provisién y manteniendo los bienes ptblicos locales,
o ambos. La descentralizacién no es un derecho, sino un medio para ampliar las
oportunidades del desarrollo humano.

Enla literatura especializada, la descentralizacién se asocia a la existencia
de comunidades politicas con una identidad genérica originada en la aglomeracién
espacial. Estas personas comparten algunos propdsitos porque conviven en un
asentamiento que se diferencia espacialmente de otros. La descentralizacién
politica opera con fuerza en la relacién entre Estados nacionales-ciudades, y
apenas se ha considerado de manera marginal cuando se refiere a las “comuni-
dades politicas” interurbanas.

La idea de subdividir el territorio de la ciudad busca mejorar la gestién
publica y acercar el gobierno a los ciudadanos (para fortalecer la comunidad
politica), antes que fragmentar lo urbano que nos identifica tratando de bus-
car alguna identidad “histérica”, “cultural”, etc., que resulte siendo ficticia.

Quienes abogan por la descentralizacién como disputa entre el Distritoy la
localidad por poderes y atribuciones —descentralizacién politica—son activistas
o militantes politicos distritales o locales y no los ciudadanos destinatarios de la
accién de gobierno. Por tanto, la primera tarea que deberfan asumir los actores
involucrados en el tema (administracién distrital, partidos politicos, organizacio-
nes de la sociedad civil, lideres politicos y, por supuesto, ciudadanos) serfa volver




10 Las juntas administradoras
locales muestran una alta desvia-
cién de la proporcionalidad, lo que
expresa una crisis de representa-
tividad de los cuerpos colegiados
locales y refleja las preferencias
de un segmento muy reducido de
votantes vinculados a las listas
ganadoras. Las estrategias de los
ediles consiste en concentrarse en
un pequefio sector de la localidad;
es decir, que los votos de los ediles
provienen de uno o dos barrios, lo
que implica una representacién
atn mds restringida. La naturaleza
clientelista de las estrategias elec-
torales y la severa desviacién de la
proporcionalidad genera una crisis
de representatividad de la democra-
cia local (Garcia, 2003:81).

11 De acuerdo con Olson, Man-
cur (1992, 203 y ss).
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al principio elemental de que la descentralizacién local —o intraurbana— debe
hacerse en funcién de la gente, mas no de los politicos.

Desde esta mirada, el tamafio y nimero de las localidades interesa en
la medida en que facilite la provisién y administracién de los bienes publicos
locales como quiera que sean colectivamente definidos, y en tanto permita
generar cercanfas entre la accién de gobierno y los ciudadanos. El debate sobre
el trazado de los limites es un asunto posterior y frente al cual el enfoque del
desarrollo humano plantearfa tres criterios minimos: a) nimero de habitantes;
b) densidad de equipamientos urbanos locales, y ¢) mayor mezcla entre sectores
socioecondmicos. Por esta via se amplian los escenarios para transferir legitimi-
dad al sistema politico, de forma que la eleccién del Alcalde Mayor deje de ser
la Gnica o principal oportunidad para la inclusién politica. Por estas y no otras
razones, el IDH-Bogot4 considera que las actuales divisiones no parecen la mejor
alternativa, pues poco ayudan a que los ciudadanos se acerquen al Gobierno,
tienen concentracién inequitativa de equipamientos urbanos y no incentivan
la disminucién de la segregacién socioespacial.

Con localidades disefiadas bajo los criterios descritos, las juntas administra-
doras locales y sus miembros, los ediles, podrfan desempefiar un papel de liderazgo
maés civico que politico. La creacién de las juntas administradoras locales multiplicé
los espacios de competencia politica, pero al tiempo convirti6 a los lideres locales
y barriales de los partidos en el centro de sus propias redes de clientela al tener
acceso preferente a entidades distritales y a concejales dvidos de redes cautivas
de electores, y al orientar los presupuestos locales. Las JAL, hasta ahora, més que
“estimular un ejercicio auténomo de la politica y una vinculacién masiva de los
ciudadanos con lo publico local, han contribuido a la expansién de las relaciones
de tipo clientelista” (Garcia, 2003:69). El predominio de las précticas clientelistas
entre los ediles ha tenido efectos negativos sobre la representatividad y la legiti-
midad de los érganos de eleccién popular en el dmbito locall0.

Mas que intermediarios entre bienes publicos escasos y ciudadanos con
necesidades, los nuevos ediles podrian ocuparse de acordar reglas para la pro-
visién, y vigilar el cumplimiento de las responsabilidades por el uso adecuado
y el mantenimiento oportuno de bienes publicos locales. Las juntas locales
serfan cuerpos de representacién, pero articulando intereses y buscando las
condiciones minimas que mejoren el disfrute de las potencialidades urbanas
en el entorno més inmediato, més no el primer escalén para la construccién de
redes clientelistas de votantes.

Asi, las identidades partidistas perderfan mucho de su sentido —como de
hecho ocurre en el modelo actual, no tanto por la debilidad de los partidos,
como por el contenido intrinseco de lo que puede ser sometido a deliberacién
local (muchos ejemplos pueden verse en las actas de la sesiones)— en favor de
las preocupaciones relacionadas con disponibilidad de espacio publico, acceso a
bienes y servicios culturales, alternativas para el uso del tiempo libre de grupos
en condicién de vulnerabilidad —nifios, jévenes y ancianos—, calidad y dotacién
de los establecimientos educativos, entre otras.

En las condiciones actuales, convendria que los ediles continuaran siendo
elegidos por voto popular y recibieran honorarios —en una modalidad de incentivo
selectivo positivol! por el tiempo dedicado a la gestion civica—, pero no habria
justificacién para que las juntas conformen la terna para la designacién del




alcalde local, que bien podria ser un servidor ptblico nombrado directamente
por el alcalde mayor. Este Gltimo punto, que puede ser muy polémico para los
activistas politicos locales de hoy, se amplia cuando se abordan las recomenda-
ciones para el sistema electoral.

Sistema de partidos

La crisis en el sistema de partidos en Bogotd se expresa de maltiples formas:
a) personalizacién y fragmentacién; b) falta de cohesién y disciplina; c) tran-
sicién del modelo clientelista articulado en torno de notables y organizaciones
nacionales, hacia el clientelismo particularista y de mercado, y d) bajos niveles de
institucionalizacién y pérdida de legitimidad y confianza en los partidos. Estos
cuatro rasgos dificultan la accién colectiva en el escenario politico, y propician
la representacién particularista sobre el interés publico.

Sin olvidar que en torno de este asunto el margen de maniobra del Distrito
es limitado, la propuesta es fortalecer los partidos para disminuir los efectos
perjudiciales de los problemas sefialados en la calidad de la democracia represen-
tativa en la ciudad. El IDH-Bogot4 plantea que fortalecer los partidos politicos
en Bogotd ayudarfa a: a) reducir la excesiva personalizacién de las elecciones
para la Alcaldia; b) controlar las actitudes delegativas y poco receptivas de los
alcaldes frente a la negociacién o “consocionalismo”, al fortalecer sus vinculos
con un partido; ¢) recuperar la labor opositora de los partidos perdedores y la
importancia de proteger a las minorfas; d) mejorar el control politico, y e) superar
el abismo entre las motivaciones del voto y el interés publico.
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Ya se ha dicho que fortalecer los partidos no es un tema exclusivo del Dis-
trito, sino que se requiere el concurso de la nacién, la Administracién distrital,
la sociedad civil organizada, los medios de comunicacién y de los ciudadanos
en general mediante decisiones como las siguientes:

> Eliminar el voto preferente de manera que se controle la fragmentacién y la
lucha intrapartidista y se generen incentivos mas fuertes para establecer
reglas de juego que ayuden a la disciplina interna.

> Apoyar con recursos piblicos la financiacion de las campafias electorales, por
intermedio de los partidos politicos.

> Incluir en el programa de gobierno las reglas de juego con las que, de ser elegido
alcalde, manejard las relaciones con su partido y con la oposicién; una vez
en ejercicio, que el alcalde promueva negociaciones programdticas con
los partidos antes que acuerdos individuales para lograr mayorias, y asi
fortalezca el comportamiento de bancadas.

= Reconocer desde las organizaciones de la sociedad civil la importancia de los par-
tidos politicos y no pretender suplantarlos como instrumentos para agregar
intereses y resolver dilemas de accién colectiva en torno de la provisién
de bienes publicos y la distribucién de los excedentes de la aglomeracién.

Ademas de no dejar su labor fiscalizadora sobre los partidos, ni asumir la

representacién de intereses en la sociedad, que les es propia.

> Cambiar desde los medios de comunicacion el enfoque sensacionalista y negativo
sobre los partidos, la politica y los politicos en la idea de ayudar a forta-
lecer la cultura civica de los ciudadanos. A cambio de prejuicios, tienen la
tarea de suministrar informacién permanente y mas equilibrada sobre lo
que ocurre con politica y politicos para aportar a la consolidacién de la
democracia en la ciudad.

Sistema electoral

Con las recomendaciones al sistema electoral ocurre algo similar a las
recomendaciones sobre los partidos politicos. El Distrito puede impulsar o
apoyar, pero tiene menos posibilidades de cambiar reglas formales de juego. Al
considerar este aspecto el IDH-Bogoté propone un catélogo de acciones en cuyo
impulso la ciudad podria comprometerse.

Para vincular las motivaciones de interés pablico con el voto para el Concejo
vy, ademds, mejorar los canales de reclutamiento de sus aspirantes, se podria im-
plantar el tarjetén unificado para Alcaldfa y Concejo, de forma que los alcaldes
deban presentarse en las elecciones con listas Gnicas junto a los concejales, y se
vean obligados a tener y asumir la responsabilidad por los candidatos que apoyan,
e introducir razones de interés general en el voto para Concejo; en consecuen-
cia, se mejorarian los canales de reclutamiento, y se vincularfa la motivacién
del elector por un candidato a alcalde con la seleccién de su equipo politico de
colaboradores en el Concejo. Ademas, el sistema podria ayudar a mejorar la
calidad del control politico ejercido por el Concejo, ayudando en el proceso de
recuperacion del prestigio y la legitimidad de la corporacién.

De otra parte, la presencia en la corporacién de los candidatos perdedores a
la Alcaldfa, y su necesidad de mantener el liderazgo politico sobre sus bancadas,
generarfa incentivos virtuosos para ejercer un control politico activo y progra-
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mético que los mantenga como una opcién legitima de poder (con el proyecto
de ciudad que no alcanzé las mayorias).

Desde esta propuesta resultarfa claro, entonces, que las transformaciones de
la ciudad y el buen desempefio de la democracia distrital no dependen solo de la
buena gestién de unos alcaldes que gobiernan solos, sin partido, sin fuerzas que
los apoyen, sin coaliciones, sin debate; sino que requieren la practica de “buscar
consensos” y politicas publicas entre la Alcaldia, las bancadas que la apoyan y
las bancadas afines. Se acabarfa con el juego de suma-cero caracteristico de los
sistemas presidenciales, en el que el perdedor sale del juego politico de la ciudad.

Para mantener elecciones libres limpias y competitivas se deben adoptar
las siguientes consideraciones:

> Combatir el clientelismo y la compra-venta de votos o de lideres, especialmente en
los cuerpos colegiados, mediante la inclusién social, la ampliacién de los
presupuestos de la ciudadania politica y la persecucién punitiva de tales
conductas, ahora que todavia son marginales.

= Seiialar los perjuicios del clientelismo de élite practicado desde la Alcaldia y la
influencia de poderes facticos que buscan apropiarse indebidamente de lo
publico. Las veedurias serfan fundamentales en este propésito.

= Censurar la negociacion clientelista sobre la programdtica, para obtener mayorfas
en un Concejo en el que prevalecen partidos fraccionados

> Proteger al sistema de la penetracion de dineros ilegales, apoyando propuestas
de financiacién publica de las campaias y pidiendo el fortalecimiento de
los procedimientos de rendicién de cuentas ante instancias electorales.

Para fortalecer las elecciones como mecanismo para fijar mandatos pro-
graméticos y como herramienta para exigir cuentas (accountability electoral): a)
estimular la transparencia de la administracién pablica mediante el uso de las
tecnologias de informacién que asf lo permitan; b) incentivar la cultura civica
que motive al ciudadano a interesarse por lo publico participando directamente,
u obteniendo informacién para cualificar sus decisiones de voto, y c) generar
incentivos para que los operadores politicos rindan cuentas ddndoles mayor
visibilidad y voz a quienes decidan hacerlo.

Pero la victoria de los independientes o suprapartidistas en la Alcaldia
Mayor y el impulso a la nueva modalidad de representacién personalizada y
mediética ha consolidado el poder de un nuevo elitismo: el del alcalde y los téc-
nicos que lo rodean. Habrfa que reducir las desigualdades y asimetrias de poder
politico y propiciar canales para que los alcaldes escuchen voces ciudadanas més
alld del proceso electoral, sin caer en la desinstitucionalizacién que promueve
la relacién directa entre alcalde y ciudadanos. En ese sentido, es bienvenida la
apertura de canales de comunicacién més fluidos entre ciudadanos y gobernan-
tes, mas no los ejercicios de “democracia plebiscitaria” que refuerzan la atencién
particularista de necesidades —sin reglas universales para establecer el orden en
la provisién de bienes ptblicos—, al tiempo que minan la instancia politica como
escenario fundamental de mediacién y articulacién de intereses.

Para reducir la exclusién politica de los mas pobres se debe: a) innovar
en el desarrollo de mecanismos de rendicién de cuentas y evaluacién de las
politicas y la gestion de la Alcaldia y el Concejo de la ciudad para que sean més
accesibles y claros para los ciudadanos alejados de la politica; b) estimular en los
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medios de comunicacién précticas que mejoren el cubrimiento de los procesos
electorales de manera que se promueva la visibilizacién de todas las opciones
politicas, y ¢) apoyar iniciativas publicas y privadas encaminadas a difundir la
importancia del voto como expresién de apoyo o rechazo a las actuaciones de
los gobernantes (por ejemplo del tipo Voto Vital).

Como complemento a lo mencionado sobre la descentralizacion, el IDH-Bo-
goté recomienda cambiar el proceso de eleccién de los alcaldes locales de manera
que se reduzcan los incentivos para crear redes clientelistas entre los ediles y se
establezca un esquema claro de rendicién de cuentas a la ciudadania.

En el sistema actual —alcaldes locales elegidos por el alcalde mayor de
una terna propuesta por los ediles de cada JAL— los alcaldes locales no le rinden
cuentas a los ciudadanos, ni a los concejales, ni a los ediles. Hay tres opciones
bésicas para la eleccién de alcaldes locales: a) la actual, b) la eleccién popular,
0 ¢) que sean elegidos directamente por el alcalde distrital y respondan por ese
programa de gobierno ganador.

La situacién actual tiene los problemas descritos en este capitulo. La pro-
puesta de eleccién popular de alcaldes locales no parece deseable porque puede
generar situaciones de ingobernabilidad si dificultan la construccién de proyectos
de ciudad que tengan el respaldo de la mayoria ciudadana y de las fuerzas poli-
ticas dominantes o si someten la voluntad mayoritaria de los macroproyectos
a vetos o intereses de alcance local. El Informe se inclina por el camino de que
sea el Alcalde Mayor quien seleccione directamente a los alcaldes locales, para
que respondan por su desempefo politico, mantenga con ellos dependencia
funcional y tenga la posibilidad de exigirles cuentas y responsabilidades frente
a las atribuciones y competencias que les hayan sido asignadas.

B. FORTALECER LA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

La democracia participativa, igual que la representativa, puede ser entendida
de mdultiples formas, pues la participacién ciudadana es un concepto y un modelo
en disputa. Desde esta perspectiva, es importante recordar que la democracia
participativa en Colombia proviene de diferentes discursos y lenguajes politicos
defendidos con fuerza en las décadas de los afios setenta y ochenta, plasmandose
como un proyecto politico en la Constitucién de 1991.

1. Aportes constitucionales

Se pueden identificar tres grandes discursos politicos o visiones acerca
de la democracia participativa presentes en la Constitucién de 1991 (Uribe,
2001): el liberal pluralista, el de los movimientos sociales y el republicanista de
la Constitucién de 1991.

El primer discurso es el liberal-pluralista defendido por los partidos y actores
tradicionales de la politica, para quienes la participacién ciudadana en la ad-
ministracién puablica cumplia una doble funcién: a) mejorar la eficiencia de la
administracién publica en tanto se correspondia con tareas de control social,
informacion, agregacién de preferencias y consulta, y b) canalizar intereses y
demandas sociales tradicionalmente excluidas, y facilitar la solucién de conflic-
tos. La democracia participativa es concebida, también, como un mecanismo
de legitimidad de las instituciones democréticas y de las decisiones y politicas
publicas.




LA DESCENTRALIZACION
NO ES UN DERECHO, SINO
UN MEDIO PARA AMPLIAR
LAS OPORTUNIDADES DEL

DESARROLLO HUMANO.

12 En términos sociolégicos, las
“clases medias” son entendidas
como las que “se hallan integradas
por las capas de toda especie de los
que, equipados con propiedades o
con cualidades de educacién, sacan
de ellas sus ingresos. Algunas de
estas pueden ser “clases lucrativas”:
empresarios positivamente privile-
glados, proletarios negativamente
privilegiados, pero no todas lo son
(campesinos, artesanos, emplea-
dos) (Weber, 1997:242 y ss).
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Para estas visiones, la incapacidad del bipartidismo del Frente Nacional y
del sistema politico como un todo habia agudizado los conflictos sociales y las
desigualdades politicas generando crisis, sobre todo en la incluisién politica de
crecientes contingentes de ciudadanos interesados en lo piblico, o por lo menos
en la incorporacién de preocupaciones surgidas al calor del proceso acelerado
de urbanizacién del pafs y del crecimiento de la clase medial?. Esta perspectiva
planted el impulso de espacios y mecanismos de participacién ciudadana en la
administracién publica no solo para que entraran nuevos actores y expresaran
voces ciudadanas —reduciendo la desigualdad politica— sino también para que
manejaran los conflictos dentro de cauces institucionales. Este enfoque de la
participacién entiende a la democracia participativa como una herramienta para
avanzar en la modernizacién del Estado (mejorando su eficiencia, reduciendo
la corrupcién y fortaleciendo la transparencia), y como un mecanismo para
enfrentar periodos de crisis de legitimidad o gobernabilidad.

El segundo discurso es el defendido por los movimientos sociales que emergieron
en las décadas de los setenta y ochenta. Las nuevas movilizaciones y acciones
colectivas se produjeron en varios frentes y por diferentes motivos:

- Reivindicar el derecho a la diferencia, la politica del reconocimiento y la
defensa del multiculturalismo

- Plantear demandas en la esfera de los derechos econémicos y sociales como
servicios publicos, empleo, vivienda, educacién, salud

- Reclamar reivindicaciones ambientalistas que corrijan las formas destruc-
tivas de relacién entre la accién humana y su entorno natural, en oposicién

a la légica estructural e instituciones dominantes

- Emprender acciones regionales y locales orientadas hacia la oposicién o la
critica a las politicas puablicas

- Adelantar acciones colectivas frente a los efectos del conflicto armado y
en favor de la defensa de los derechos humanos.

Estos movimientos sociales emergieron en un contexto de exclusién social
y politica, agudizacién y deterioro del conflicto armado, crisis del sistema bipar-
tidista y ausencia de canales de participacién ciudadana en la administracién
publica. Los movimientos sociales concebian la democracia participativa como
un mecanismo para la reconstruccién de las relaciones sociales y politicas, de
lucha contra la opresién, la subordinacién, las relaciones de dependencia, ex-
plotacién y exclusién de las grandes mayorfas nacionales. Como era previsible,
apelando a organizaciones de la sociedad civil antes que a partidos —por sus
serios problemas de legitimidad y el divorcio creciente entre el “pafs politico”
y el “pais nacional”-, los nuevos movimientos sociales buscaron poner en
la agenda de prioridades gubernamentales esas reivindicaciones inéditas v,
ademads, ignoradas en los debates tradicionales de los programas partidistas.

El tercer discurso estuvo presente en la Constitucién de 1991 vinculado a cierto
republicanismo de hondas raices en Colombia, centrado en la imagen de ciuda-
danos activos y virtuosos (Uribe, 1992). Se trataba de ciudadanos conscientes de
sus derechos, pero también de sus obligaciones y deberes, dispuestos a desarrollar
virtudes necesarias para mejorar y profundizar la democracia, disminuir los
conflictos sociales y culturales, y reducir la apropiacién privada de lo publico.
Aunque estas visiones tuvieron poco desarrollo, en Bogotéd adquirieron fuerza
con la propuesta mockusiana de la cultura ciudadana.
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A pesar de que los lenguajes y los imaginarios eran diferentes, la demo-
cracia participativa se convirtié en el punto de encuentro entre expectativas
muy distintas y contradictorias, lo que permitié llegar a algunos acuerdos sobre
los mecanismos participativos (Uribe, 2001). Se definieron espacios nuevos e
instituciones novedosas en dos esferas de accién ciudadana: la propiamente
politica y la de gestién publica e institucional. En el primer caso, mediante
instrumentos de democracia directa que permiten a la ciudadania incidir en
las decisiones publicas (voto programatico, revocatoria del mandato, consulta
popular, referéndum y plebiscito, accién popular y de grupo, iniciativa popular
legislativa, accién de cumplimiento, cabildo abierto y veedurias ciudadanas). En
el segundo, se disefiaron espacios para promover la participacién ciudadana en
la gestién publica territorial, como los consejos territoriales de planeacién, los
comités y consejos sectoriales y los comités poblacionales.

En pocas palabras: el fortalecimiento de los nuevos movimientos sociales en
el marco de un sistema politico excluyente, resulté en la propuesta programaética
de la democracia participativa en nuestro pafs. El sistema politico bogotano, por
supuesto, no fue ajeno a esta realidad.

Como era de suponer, algo del sesgo antipolitico y antipartidista fue reco-
gido en la Constitucién de 1991 por medio de disposiciones que hicieron més
facil para las organizaciones de la sociedad civil aspirar a escenarios represen-
tativos, y mediante el estimulo a la creacién de una amplia gama de escenarios
de formacién de la voluntad colectiva diferentes al voto. En el plano distrital, la
primera generacién de reglas formales en torno de la participacién recogié mucho
de esa orientacién, al promover la organizacién y el asociacionismo sectorial
(profesionales, j6venes, cultura) en la idea que expresaran las voces ciudadanas,
pero ante instancias de participacionl3.

Trayectorias en Bogota

Pero con el tiempo las précticas de la democracia participativa fueron
influenciadas de diferente manera por los discursos y fuerzas sociales y poli-
ticas ya seflalados. Ha habido por los menos tres grandes trayectorias: a) las
modalidades de participacién ciudadana impulsadas por los diferentes alcaldes
y gobiernos distritales, por las agencias de accountability, como la Contraloria, la
Personerfa, la Veeduria, y por los partidos; b) las impulsadas por la ciudadania
y las organizaciones y asociaciones de la sociedad civil, y c) las promovidas por
el Gobierno nacional y las agencias internacionales.

En todo caso, la més importante trayectoria en la ciudad —por su hegemo-
nia frente a las otras— ha sido la impulsada por las administraciones distritales.
De allf que las précticas participativas hayan estado més cerca a las visiones
liberales-pluralistas, con algunas experiencias relacionadas con los enfoques
vinculados a los movimientos sociales y con el discurso republicano de la ciu-
dadanfa activa.

Los gobiernos distritales han privilegiado la democracia participativa como
mecanismo para mejorar la eficiencia de la gestion publica y para que ganen le-
gitimidad las politicas publicas, abriendo espacios para la consulta ciudadana, la
informacién y la retroalimentacién. Se han apoyado experiencias de democracia
directa (como el referéndum por el dfa sin carro), se han desarrollado discursos y
estrategias de formacién de una cultura ciudadana (como se hizo en el Gobierno




15 E] articulo 6 del Decreto-Ley
1421 de 1993 dice: “Las autori-
dades distritales promoverdn la
organizacién de los habitantes y
comunidades del Distritoy estimu-
lardn la creacién de las asociaciones
profesionales, civicas, populares,
comunitarias y juveniles que sirvan
de mecanismo de representacién en
las distintas instancias de participa-
cién, concertacién y vigilancia de la
gestion distrital y local”.
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de Mockus), y se han desarrollado acciones para reivindicar las politicas de reco-
nocimiento de las diferencias en el Gobierno de Garzén. Han sido esfuerzos con
énfasis distintos frente al papel de la democracia participativa y a la ciudadanfa.

Democracia participativa, representativa y desarrollo humano

Ahora bien, el avance del desarrollo humano urbano es imposible sin ins-
tituciones de representacién. En esa medida, para el IDH-Bogota la ampliacién
de las oportunidades de la ciudad politica implica una defensa del contenido
representativo de la democracia, tanto como una apuesta por la validez y nece-
sidad de la participacién ciudadana en la seleccién de sus representantes y para
la ampliacién de dambitos de deliberacién sobre el contenido de lo publico. El
mensaje no es de oposicién entre la democracia representativa y la participativa,
ni tampoco de un camino que conduzca de la una hacia la otra de manera pro-
gresiva. Se trata de afirmar el complemento que la participacién significa para
la representacién con el objeto de fortalecerla, antes que de sustituirla.

En ese sentido, el Informe entiende que la democracia participativa debe
apuntar hacia: a) la ampliacién de los vasos comunicantes entre el Gobierno y
los ciudadanos; b) la inclusién de reivindicaciones inéditas o no consideradas
por las instituciones de la democracia representativa, y c) el control ciudadano
activo, no necesariamente formalizado, sobre los aparatos burocraticos y de
gobierno, que vaya maés allé del accountability electoral. En términos sencillos, el
IDH-Bogota considera que la participacién es efectiva si mejora la transmisién
de demandas ciudadanas hacia el Estado, promueve la inclusién y facilita el
control de los gobernantes.

Cualquier ejercicio participativo ampliard las oportunidades de los habitan-
tes de una ciudad en la medida en que: estimule la receptividad gubernamental
frente a las voces ciudadanas (por ejemplo, agregando a su agenda nuevas
reivindicaciones urbanas); facilite la incorporacién de sectores marginados de
los canales de representacién politica; reconozca su valor intrinseco (porque
consolida liderazgos de interés publico y fortalece la ciudadania); y reconozca
ademaés su valor instrumental (porque ayuda a hacer mas eficiente la gestién
del control social y la veedurfa ciudadana).

Para contribuir al avance de un modelo democrético sensible a las demandas
crecientes de participacién e inclusién, conviene poner sobre el tapete algunos mitos
que han signado la discusién en torno de las caracteristicas y obstaculos que habria
tenido el avance de la participacién ciudadana efectiva en nuestra ciudad.

Mitos de la democracia participativa

Nuestra democracia participativa es una burla porque

en los escenarios creados no se pueden tomar decisiones

En primer lugar, democracia participativa no equivale a democracia directa,
la cual en su definicién mds simple pasa por la inexistencia de representantes
encargados de tomar decisiones. Si bien la participacién implica fnterés activo por
intervenir (Sartori, 1994), de ello no deviene que la democracia participativa solo
sea posible allf en donde las decisiones sobre provisién y distribucién de bienes
publicos estdn sometidas a la consulta directa de los ciudadanos participantes.

En segundo término, la inmediatez de las interacciones que es reivindicada
por algunas corrientes participativas como la fuente de mejores decisiones, tiene




14 Para Sartori (1994:41) “el per-
feccionista malinterpreta la natu-
raleza de los ideales y no considera
la diferencia entre lo ideal y lo real
como diferencia constitutiva. El
perfeccionista resuelve todo en la
optimizacién del ideal. Su pie estd
sobre el acelerador, y acaba por no
tener control sobre los ideales que
pretende promover”.
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un limite dado por la escala del grupo que debe decidir y por la complejidad de
la decisién. En cuanto mds gente se encuentre involucrada o se vea afectada
por la toma de una decision, la capacidad de influencia de cada participante
sobre el resultado final se hace més pequefa y las interacciones més dificiles,
por lo que la justificacién referida al ejercicio participativo decisorio como una
expresion de autogobierno tiene sus limites practicos en el tamafio del grupo y
en las consecuencias de lo decidido.

Este tipo de posturas minimizan el valor de la deliberacién en la democra-
cia. Por ejemplo, puede existir democracia directa sin deliberacién facilitada por
el voto electrénico, pero allf se asiste al deterioro del didlogo estratégico y de la
persuasién argumentativa como caminos hacia el logro de acuerdos, la garantia
a los derechos de las minorfas y como herramienta de inclusién de ciudadanos
alejados de la democracia electoral.

Los problemas de la democracia participativa actual son el resultado

de una falta de profundizacién

Aseveraciones de este tipo tienen el problema de contrastar la préctica de la
democracia participativa contra un modelo ideal asumido desde una perspectiva
perfeccionistal4. Asi, las eventuales inconsistencias légicas del modelo partici-
pativo ideal son ignoradas para achacar a un error de ejecucién la insatisfaccién
con sus resultados —falta de profundizacién—, antes que a las imposibilidades
de la propuesta misma.
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Por esta via, la discusién sobre las bondades o desventajas de la democracia
participativa queda reducida a un enfrentamiento entre activistas de un programa
6ptimo, y el disefio institucional o las acciones de los gobiernos —reprochados
por “timidos”, o por “enemigos” de la participacién ciudadana. La inflacién nor-
mativa es una de las consecuencias de afirmaciones de este estilo, en la medida
en que las soluciones se buscan en cambios constantes en las reglas de juego,
reforzando muchas veces la espiral de insatisfaccién.

La democracia participativa es una pérdida de tiempo y en nada contribuye

al disefio y ejecucion de mejores politicas publicas

Buena parte de las decisiones importantes de una ciudad, ya sean las
relacionadas con la distribucién de los excedentes y costos producidos por la
aglomeracién, o con la responsabilidad en la provisién de bienes publicos, precisan
de la mediacién de los partidos politicos. Pero, ademés, no es menos cierto que
el desprestigio y el debilitamiento de los vinculos de estos Gltimos con sectores
emergentes de la sociedad han terminado por menoscabar sus capacidades
para captar demandas nuevas y reivindicaciones identitarias urgentes. En esta
y en otras situaciones similares, la participacién de los ciudadanos cumple un
importante papel.

La expresién de la insatisfaccion ciudadana frente a deterioros en la calidad
de los bienes o servicios ptblicos dispensados por las instituciones gubernamenta-
les, canalizada mediante mecanismos de participacién, se constituye en una voz
de alerta y un mecanismo endégeno para corregir el rumbo de las organizaciones
burocréticas y del Gobierno mismo. Los ciudadanos activos son una garantfa
contra el ejercicio abusivo del poder estatal, una fuente de informacién privile-
glada para el sistema politico y un balance frente a tendencias de la tecnocracia
administrativa que tiende a estar menos dispuesta a someter a la deliberacién de
los ciudadanos las decisiones de gobierno, puesto que parte del supuesto de que
la mayoria —por no decir todos— de los dilemas de la gestién piblica se resuelven
con operaciones técnicas, antes que apelando a la opinién de los ciudadanos.

Mas instancias implican mas participacion

Este mito se conecta con una concepcién que presupone un ciudadano
completamente dedicado a lo ptblico —como en la antigua democracia griega—,
y que ademds “vive para servir a la democracia (en lugar de la democracia que
existe para servir al ciudadano)” (Sartori, 1994). El hecho de que existan més
instancias no implica que m4s personas se involucren en los problemas ptblicos,
ni menos atn a que los conflictos de intereses o los temas estructurantes de la
heterogeneidad urbana sean sometidos al veredicto de ciudadanos participantes.
Antes bien, la extensién de las instancias de participacién corre en contra de la
intensidad de la misma, debilitando sus potencialidades como fuerza renovadora
y como capital de reserva al que se puede acudir cuando los recursos habituales
de estabilizacién democratica presentan sintomas de crisis.

La democracia participativa es superior a la representativa

Ya que la democracia representativa involucra procesos politicos en
los que predomina la légica de la negociacién de intereses, ella cuenta con
buenos mecanismos de proteccién contra la radicalizacién de posiciones. Sin




15 Segtn el teorema de la impo-
sibilidad de Arrow no se pueden
obtener prioridades sociales como
un agregado de las preferencias de
los individuos.
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instituciones de mediacién, la democracia directa —si se la asume como el
rasgo determinante de la participacién— es mds proclive a la radicalizacién de
posiciones y con ello a la imposicién de la mayoria, a la violacién de garantias
de las minorfas y a las fracturas sociales. El procedimiento de decisién directa
implica una dindmica que “a) agrava los conflictos, y que b) activa el principio
mayoritario absoluto” (Sartori, 1994).

La democracia representativa es de suma positiva pues los desenlaces de
cada proceso de negociacién involucran alguna ganancia para las partes de un
acuerdo. Y habrd mejores acuerdos en tanto més deliberacién argumentativa haya
de por medio. Por el contrario, la democracia directa se caracteriza por ser de
suma nula, en la medida en que sin la opcién de articular o de negociar intereses
el Gnico camino para decidir es la regla de mayorfas. A menos, claro estd, que
se hable de una sociedad homogénea en la que no existieran posturas irreconci-
liables, o en la cual la sumatoria de preferencias individuales se tradujera en el
interés publico o colectivo. En el primer caso cabe la pregunta por si allf habria
pluralismo y, en el segundo, la evidencia analitica de su imposibilidad!.

Tal vez lo importante es asumir que la democracia representativa no niega
la importancia de la participacién activa de la ciudadania en los procesos de de-
signacién de autoridades ptblicas, en la toma de ciertas decisiones estratégicas
mediante votaciones populares y en la deliberacién en torno de temas de gran
interés colectivo. La participacién puede y debe darse en la democracia representa-
tiva; pero junto a ello hay que resaltar la necesidad del respeto y fortalecimiento
del escenario puablico e institucional de la sociedad civil, como campo prepolitico
que reconoce derechos del individuo, preserva un mundo de la vida privada para
él, y lo invita a asociarse alrededor de intereses que busquen o no influir sobre
las instituciones encargadas de la deliberacién y adopcién de decisiones puablicas
en una comunidad politica. En lugar de fortalecerse, la sociedad civil pierde in-
dependencia y se debilita allf en donde la representacion pretende ser sustituida
por la participacién directa de los ciudadanos, en la misma proporcién en que la
distincién entre vida publica y vida privada se haga mas borrosa.

La democracia representativa es en si misma un sistema de control y
limitacién del poder cuando demanda y preserva la autonomia de la sociedad
civil. La democracia participativa —si se la equipara a democracia directa— no
es superior ni mejor que la representacién. La participacién es un componente
esencial de la democracia tanto representativa como participativa y oponer
el modelo participativo al representativo puede terminar por erosionar la de-
mocracia, més que fortalecerla como forma de organizacién del poder en una
comunidad politica.

2. Riesgos, propuestas y énfasis

Como ha sido sefialado a lo largo del Informe, cuando se trata de formular
propuestas para lograr que la democracia participativa en Bogota sea efectiva, es
imprescindible establecer el margen de accién e intervencién del Distrito en el
contexto de nuestro disefio institucional: centralismo politico con descentraliza-
cién administrativa. Aun cuando la ciudad, o técnicamente el municipio, como
unidad politico-administrativa del proceso de descentralizacién en Colombia,
parece el escenario privilegiado para hacer de la democracia participativa una
experiencia efectiva, no puede ignorarse que su contenido y mecanismos estan
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relacionados con los rasgos y desemperio de la democracia representativa, y que
ambas interactGan en el marco del sistema politico en general y el de partidos en
especial. Hay pues que considerar esas restricciones del marco institucional.

Tres riesgos

También conviene tener en cuenta rasgos problematicos de la participa-
cién como es entendida y ejercida hoy, porque pueden convertirse en palos en
la rueda para avanzar en el desarrollo humano urbano. El IDH-Bogot4 destaca
tres riesgos de los escenarios actuales de la democracia participativa en la ciudad:
a) la estatalizacién de la participacién; b) la sobreoferta de instancias, y ¢) la
profesionalizacién de la actividad participativa.

En la estatalizacién la actitud participativa se expresa menos en la forma
de organizaciones sociales auténomas con capacidad de influencia, y més como
liderazgos individuales que concurren a las instancias formales creadas por la
administracién distrital. De alguna manera la ciudadania activa y la actitud
participativa, que es rica en instancias y medios, termina circunscrita a la asis-
tencia de personas —vinculadas o no a organizaciones sociales— a los escenarios
convocados por los organismos distritales o locales de gobierno. Es como si la
participacién ciudadana fuera solo aquella préctica que se lleva a cabo en las
instancias formalizadas y reconocidas por la administracién distrital y por los
activistas locales. Al tratar de fusionar la ciudadania activa con los espacios
de gobierno en el nivel local, la riqueza y pluralidad de la participacién de las
asociaciones de la sociedad civil termina absorbida o, artificialmente identifi-
cada con los intereses estratégicos del Estado en el nivel distrital o locallé. Pero,
ciertamente los ciudadanos pueden asociarse y tener actitudes participativas
—como de hecho lo hacen— sin hacer presencia en escenarios estatales.

La sobreoferta es palpable en el crecimiento acelerado de escenarios de
participacién ciudadana tanto en el dmbito distrital como local. Pero el punto
estd en que dicha expansiéon no se ha traducido en satisfaccién ni ha dado
protagonismo a la mayoria de la ciudadania, pues ha sido poco efectiva en la
canalizacién de demandas, ha influido menos sobre las politicas publicas, y
los escenarios mismos atraviesan por una crisis de legitimidad. La evidencia
empirica ha mostrado que gran parte de estos espacios no pasan la prueba de
la democracia, cuyos principios clave son la igualdad, el pluralismo politico y
la representacién. Por lo mismo, muchos de ellos se han visto afectados por la
tendencia a su corporativizacién.

La profesionalizacién es un resultado de la estatalizacién y la sobreoferta,
pues cada vez es mds comin que sean activistas distritales y locales, antes que
ciudadanos interesados, quienes asistan a los escenarios formales de participa-
cién. En la medida en que la practica que se privilegia y reconoce es la asistencia
a mesas, consejos, encuentros, asambleas —o como quiera que se denomine a
los escenarios propuestos por el Gobierno distrital—, otras expresiones de inte-
rés ciudadano y problematicas especificas que requieren atencién esporadica y
limitada en el tiempo se hacen invisibles en cierta medida. La “participacién”
asf ha terminado por ser patrimonio de quienes concurren a encuentros con los
Gobiernos distrital o local, cuya agenda o funcién es “participar” en sf mismo,
més que canalizar preocupaciones de grupos y ciudadanos, o deliberar alrededor
de aspectos de importancia publica.




16 Andlisis recientes de este fe-
némeno se refieren a una manera
de entender la participacién en
la que “[se] concibe a la sociedad
civil como una entidad que, no
obstante ser mdltiple y plural,
posee un ethos determinado, una
teleologia y razén histérica que
cumplir: el desarrollo social. Mi
posicién es que tal perspectiva de
sociedad civil niega su carécter pd-
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valor como instancia de asociacién
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Tres enfasis en la accion

Al considerar las restricciones institucionales y la necesidad de remover
los obstdculos que dificultan el ejercicio de la participacién democrética, el
IDH-Bogota considera que la apuesta por fortalecer la democracia participativa
pasa por trabajar en: los mecanismos de democracia directa, los nuevos mode-
los de movilizacién ciudadana (veedurfa) y los movimientos sociales urbanos.

Los mecanismos de participacion politica, que implican herramientas de demo-
cracia directa (voto, plebiscito, consulta popular, referéndum, revocatoria del
mandato, entre otros) para fortalecer la cultura civica y el interés de los ciudada-
nos por la toma de decisiones colectivas. Con ello se apunta a por los menos dos
de los tres objetivos anotados al principio de esta seccién, porque: a) se mejora
la comunicacién entre Gobierno y ciudadanos, pero apelando a procedimientos
que respetan el principio democratico esencial de “a cada ciudadano un voto”,
evitando con ello los riesgos del “tumulto” y minimizando las posibilidades de
“corporativizacién” o apropiacién privada de lo publico (los escenarios de deci-
sién); y b) se fortalecen procedimientos institucionales y publicos para exigir
cuentas a los gobernantes, entre ellos la revocatoria del mandato.

Con respecto ala inclusién de preocupaciones y reivindicaciones propias de
minorias étnicas, sexuales, o a la proteccion del medio ambiente, no parece con-
veniente someterlas a la regla de mayorias que predomina en el uso de este tipo
de mecanismos de participacién politica en la medida en que, como se explicd,
bajo condiciones de democracia directa corren el riesgo de ser invisibilizadas.

Nuevos modelos de participacion que den voz! alas otras formas de moviliza-
cién ciudadana. Se trata aqui de trabajar sobre las instancias, procedimientos y
mecanismos que potencien la voz de ciudadanos movilizados, desde un punto
de vista méas amplio que replantee la participacién en los escenarios creados por
el Gobierno distrital, pero que ademds reconozca la existencia de otros espacios
y mecanismos de expresién de voces ciudadanas que pueden ser atendidos sin
necesidad de que haya fusién con instancias gubernamentales locales. Con res-
pecto a lo primero, se trata de evitar la proliferacién y superposicién de espacios
locales de participacién impulsados desde el Gobierno distrital, para més bien
apostarle a promover la ampliacién de la representacién en algunos de ellos.

Mejorar los escenarios

La idea serfa trabajar en que més organizaciones y ciudadanos concurran
a menos escenarios. Que haya md4s diversidad y, por ello, mayores experiencias
de concertacién que tiendan si no a resolver, por lo menos a hacer evidentes los
dilemas de accién colectiva en la ciudad. Pero la pluralidad de actores aumentara
si los escenarios son estratégicos, es decir, si la agenda de temas sometidos a
deliberacién es congruente con preocupaciones inmediatas o cercanas a los ciu-
dadanos (provisién y cuidado de bienes ptblicos locales, inclusién de poblaciones
con poca o ninguna relacién con lo publico, control del ejercicio del Gobierno
en torno de bienes y servicios de impacto barrial o local), y si los mecanismos y
reglas de juego no exigen dedicacién permanente o exclusiva.

Una accién que puede mejorar las condiciones para que los escenarios de
participacién sean més intensos, pero con mayor pluralidad, es reducir la dis-
crecionalidad de funcionarios directivos para escoger el tipo de organizaciones y
asociaciones que deben ser escuchadas. Por ejemplo, aunque los consejos territo-
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riales y sectoriales se asocian a la idea de participacion ciudadana, la experiencia
ha mostrado que estas figuras tienen una propensién a favorecer un tipo de
organizaciones frente a otras, y a desfavorecer la expresion de intereses de por si
subrrepresentados. El gran reto es, entonces, avanzar en una mayor autonomia
para la convocatoria de los 6rganos de participacién ciudadana.

De otra parte, la actividad de control y vigilancia de la gestién publica
llevada a cabo por organizaciones sociales también amerita ser escuchada y res-
petada en su independencia. No se trata de que la administracién distrital “cree”
veedurfas ciudadanas, sino mdas bien que asuma el compromiso programatico
y estimule précticas para que los organismos burocraticos y de Gobierno sean
mas sensibles a las solicitudes y recomendaciones hechas por aquellas. En este
contexto se pueden identificar tres grandes modelos de veeduria en la ciudad
que deben seguir siendo respaldados.

Tres modelos de veeduria

El primer modelo corresponde a las iniciativas de veedurfa que provienen de
la sociedad civil para desarrollar evaluacién, seguimiento y monitoreo a la gestién
publica distrital o de algin proceso politico. Aqui se destacan experiencias como
‘Bogoté cémo vamos’ y ‘Concejo como vamos’, iniciativas de varias organizacio-

LA DIMENSION POLITICA



18 La voz en el sentido de Albert
Hirschman, es decir, los procesos
de deterioro organizacional serfan
el resultado de la interaccién de dos
tipos de decisiones adoptadas por
los miembros de una organizacién
cualquiera (el Estado, la familia,
un partido politico, un club, etc.):
a) se habla de la opcién de la salida
cuando los miembros de la organi-
zacién deciden salirse de ella ante
la insatisfaccién que les produce la
marcha de la misma; b) se habla de
la voz cuando los costos de salirse
de la organizacién son demasiado
altos —de la familia, por ejemplo—,
por lo cual el miembro descontento
opta por expresar o manifestar su
inconformidad, esperando que las
cosas mejoren. Las interacciones
entre salida y voz pueden acelerar
o detener el proceso de deterioro
de una organizacién. La voz serfa la
opcién de la politica, mientras que
la salida serfa una alternativa mas
propia del mercado.
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nes y medios de comunicacién. Este modelo no apela a instrumentos juridicos,
sino a técnicas de seguimiento y evaluacién. Cuenta con una amplia autonomia
frente a las autoridades gubernamentales y, casi siempre, su fuerza radica en la
trayectoria o prestigio de las organizaciones que lo patrocinan y en la vincu-
lacién de medios de comunicacién de importancia distrital o incluso nacional.

El segundo modelo son las veedurias que buscan hacer control social a los
recursos publicos ejecutados por los programas y las politicas pablicas distri-
tales, o a los procesos de planeacion local. Esta modalidad de veedurfa goza de
poca autonomfia y depende del respaldo y la voluntad politica de las entidades
y funcionarios distritales y locales. Tienen de positivo el hecho de su especifi-
cidad y transitoriedad, pero su dmbito estd restringido por la “conduccién” de
las entidades distritales.

El tercer modelo es el de las veedurfas ciudadanas apoyadas e impulsadas por
alguna institucién de control horizontal, como la Contralorfa y la Personerfa, con
el fin de exigir rendicién de cuentas, proteger el patrimonio publico y defender de-
rechos individuales y colectivos en la ciudad. Cuando las iniciativas provienen de
demandas de la ciudadania o de comunidades organizadas tienen un significativo
margen de autonomia y mucha potencialidad para intervenir oportunamente ante
amenazas al patrimonio ptblico o al interés general. Se trata de veedurias activadas
a partir de preocupaciones de la sociedad civil, que se apoyan en entidades estata-
les como la Contralorfa y la Personerfa para presentar sus demandas y sus quejas.

Democracia participativa y movimientos sociales urbanos

Con respecto al tercer aspecto de fortalecimiento de la democracia partici-
pativa, los Movimientos sociales urbanos son expresién fundamental de la diversidad,
inherente al concepto mismo de ciudad y el resultado de la aglomeracién de
individuos heterogéneos en un espacio geografico. Y los movimientos sociales
urbanos son la manifestacién mas vital de esa pluralidad urbana que debe ser ce-
lebrada, promovida y protegida por la administracién distrital. Los movimientos
sociales urbanos tienen la potencialidad de expresar y, a veces, hasta de articular
preocupaciones que surgen por la condicién misma de vivir en la ciudad. No
solo respecto a las reivindicaciones identitarias étnicas o de opcién sexual, sino
también a derechos que el enfoque del desarrollo humano considera merecedores
de proteccién. Movilizaciones urbanas alrededor del acceso a la vivienda, o a los
servicios publicos, llamados de atencién frente a necesidades particulares que
la ciudad plantea para grupos de jévenes, mujeres o ancianos, son apenas una
muestra de la potencialidad transformadora y la riqueza de opciones que pue-
den sefialar sectores sociales organizados. Se trata de distinguir la participacién
desde una identidad o interés especifico, mas no por la condicién igualadora de
la ciudadania, desde su definicién como un todo amorfo.

La tarea aqui consiste en diferenciar tres grandes fuentes movilizadoras de
la participacién de los movimientos sociales urbanos para entender a cada una
segln las particularidades que la definen: a) por identidades distintas a la de
ciudadano (opcién sexual, mujeres, etnias); b) por problemas urbanos especificos
(medio ambiente, espacio publico, vivienda), y ¢) por la condicién de consumi-
dores o usuarios de servicios publicos (clientes). La condicién de cliente crea un
vinculo directo con las entidades prestadoras de servicios que, si se quiere, facilita
escuchar las manifestaciones de descontento!®.
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Al retomar la propuesta de Hirschman, dado que usualmente se trata de la
provisién de servicios publicos en condiciones de monopolio, es importante que
las entidades prestadoras sean conscientes de las potencialidades reparadoras que
las voces de descontento tienen para mejorar su desempefo. Asumir con seriedad
la atencién de las quejas, reclamos y sugerencias, no tanto individuales sino de
grupos organizados, es una forma de reconocer el contenido participativo de la
democracia y al mismo tiempo crear oasis de legitimidad para el Gobierno. El
margen de accién del Distrito aqui es muy amplio, incluso en los casos en que
ha asignado a empresas privadas la provisién de los servicios pablicos.

Al tratarse de identidades diferentes a las de ciudadano, la administracién
distrital tiene dos responsabilidades:

- Garantizar el respeto de sus derechos, impidiendo cualquier intervencién
publica o desestimulando las privadas que puedan producir discriminacién.
No se trata de atender las necesidades particularistas de los voceros o los
miembros de la minoria, sino més bien de fortalecer sus propias capacida-
des para ejercer el derecho a ser y expresar en publico su diferencia, y para
responder ante amenazas a la vigencia de ese derecho, siempre que pueda
estar suspendida o en peligro.

- Disefiar politicas ptblicas que tengan en cuenta la pluralidad y diversidad
de la vida urbanay que, especialmente en el caso de las mujeres, sean trans-
versales a la problemaética de género. Hacer explicita la existencia de estas
poblaciones y sus necesidades y garantizar el ejercicio libre de sus propios
derechos es la mejor manera de impulsar précticas democratizadoras que
reconozcan la necesidad de su participacion.

Al tratarse de problemas puntuales, ademads de celebrar el ejercicio de la
ciudadania activa, la administracién distrital podria crear escenarios transito-
rios de didlogo administracién-ciudadanos que permitan poner en comdn las
visiones y alternativas de los interesados o afectados, tanto como construir
consensos y asumir compromisos tendientes a resolver los problemas. La clave
estd en reconocer que la participacién no siempre puede ser una actividad per-
manente —de hecho, no tendrfa por qué serlo—, y que oir la opinién de quienes
se sienten motivados a hacerlo entrafa en sf un beneficio para la consolidacién
de la democracia.

A manera de recapitulacién: la democracia participativa, entendida
como una oportunidad de la dimensién politica de la ciudad, necesita esti-
mular la cultura civica en la sociedad civil, estimular las buenas practicas,
garantizar espacios para la diversidad, y mejorar los canales de comunicacién
entre estructuras gubernamentales distritales y locales y ciudadanas. Es
necesario captar las manifestaciones de descontento frente a los deterioros
en la calidad de los bienes publicos, cuya provisiéon es responsabilidad de
la administracién distrital; fortalecer la ciudadania activa, y celebrar y ga-
rantizar la pluralidad y heterogeneidad de la ciudad. Con gobernantes maés
sensibles, ciudadanos mejor informados y dispuestos, y valores de tolerancia
y pluralismo, la profundizacién de la democracia serd una meta alcanzable.

En resumen, se trata de “reorganizar la casa” de manera que se confieran
tanto ala participacién politica, la civica y la comunitaria sus justas dimensiones.
En las democracias actuales (de masas) no cualquier tema puede someterse a la
aclamacién de las mayorfas, o decidirse en escenarios participativos. En muchas
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circunstancias, la representacién politica es el mecanismo més democratico para
decidir. El voto por representantes expresa la preferencia por un partido, o por
una propuesta politica que articula y organiza a grupos de individuos en torno
de una cierta manera de ver el mundo, y esto es crucial para resolver los dile-
mas colectivos de las sociedades modernas. Sin duda, hay asuntos que pueden
ser objeto de deliberacién y decisién directa de aquellos ciudadanos afectados;
pero, en tales casos lo mds importante es garantizar que todos los involucrados
puedan expresarse, cuidando siempre de preservar con celo garantfas plenas
para las minorfas.

Por dltimo, la administracién distrital tiene la tarea de aclarar la situacién, de
manera que no haya ni deslegitimacién de la politica, ni frustracién por promesas
incumplidas por la participacién. El reto es que la ciudad cuente con instituciones
sélidas y legitimas de la democracia representativa y que la participacién fortalezca
el contenido de la representacién y la cultura civica. El complemento habré de
mejorar el gobierno y facilitar su control, de manera que los ciudadanos amplien
el espectro de sus oportunidades y avancen hacia el desarrollo humano.

C. SEGURIDAD CIUDADANA

La convivencia pacifica y la seguridad frente al crimen son parte de las
oportunidades de la ciudad en su dimensién politica. La aglomeracién urbana
trae consigo ciertas maneras de convivir que involucran relaciones y cédigos de
comportamiento entre desconocidos. Saber qué esperar del otro tanto como
confiar en barreras institucionales contra la trasgresién son elementos para
avanzar hacia més oportunidades de desarrollo humano en la ciudad. Por eso,
el Informe sostiene que el principal determinante de la baja criminalidad es
cultural: la “sinonimia”, o cohesién social, bien resumida por Harold Pepinski
en su aseveracion: “el mejor policia es el que no se necesita”.

La consolidacién de una ciudadania activa e incluyente es el presupuesto
bésico para una mejor politica de seguridad. La construccién de ciudadania en-
trafia un impacto profundo y duradero en la vida de cualquier sociedad. Formar
ciudadanos auténomos que conviven bajo una ética de la civilidad y el respeto
reciproco es el mejor antidoto contra la predacién y el delito. En definitiva, en
la medida en que se construye ciudadania la seguridad mejora.

1. El enfoque de cultura como politica piiblica

Antanas Mockus es reconocido como el principal impulsor del enfoque
de la cultura ciudadana. Y este enfoque tiene mucho qué decir cuando se trata
de construir caminos hacia la garantia de la seguridad humana. En materia de
seguridad, la politica publica de Mockus estuvo fundamentada en programas
novedosos encaminados a mejorar el cumplimiento de las normas de convivencia,
la autorregulacién y la regulacion reciproca, la solucion pacifica de los conflictos
y una mejor comunicacién o expresién ciudadana en el arte, la cultura, el deporte
y la recreacién. Varias de estas acciones dan fe de cémo la denominada cultura
ciudadana calé en el imaginario colectivo, y aument6 las condiciones de seguri-
dad de la gente en la ciudad, aun cuando no necesariamente sus percepciones.

Ademas de la pura coercién, habrd més seguridad allf en donde hombres
y mujeres cooperan € interiorizan comportamientos y restricciones para inte-
ractuar pacificamente en el escenario urbano, de manera que se sientan parte
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y protegidos por ese pacto minimo de ciudadania. La propuesta mockusiana
parte de acercar o armonizar tres &mbitos de regulacién de los comportamientos
de los seres humanos: la ley, la moral y la cultura, “de modo que lo establecido
en la ley sea interiorizado en la conciencia moral y fortalecido como regulacién
cultural”. El argumento ampliado plantea:

Podemos partir de la oposicién entre dos tipos ideales de sociedad:
aquellas donde lo moralmente valido cabe dentro de lo culturalmente
valido, lo cual a su vez cabe dentro de lo legalmente permitido, y aque-
llas donde, como en la nuestra, abundan las incongruencias entre esos
tres sistemas de regulacién de la accién y la interaccién. La nuestra, en
especial por su diversidad cultural y su grado de segmentacién social
estaria mas cerca del segundo tipo (Alcaldia Mayor de Bogota, Plan
de desarrollo, 1994:39).

La consistencia y el origen académico de ese discurso (que por lo mismo
no despertaba sospechas), aunados a un fuerte liderazgo carismético y a un
triunfo electoral exento de vinculos partidistas y compromisos burocréticos,
facilitaron la ejecucién de acciones de gobierno que encontraron receptividad
entre bogotanos avidos de rumbo para una capital convertida en tierra de todos
y, por eso mismo, en responsabilidad de nadie. El mayor respeto por las normas
de trdnsito —y en particular por los peatones— se convirtié en referente obligado
para los capitalinos, al tiempo que en medidas emuladas por administraciones
municipales propias y extranjeras; entre dichas normas estén: visibilizacién
de la cebra, ceder el paso, no atravesarse en los cruces, el ahorro voluntario de
agua durante la crisis de Chingaza de 1996, el uso del cinturén de seguridad, la
acogida general a la medida que prohibié el uso de pélvora en las festividades
decembrinas, la resistencia civil contra la violencia y la “hora zanahoria”.

Vale la pena tratar de identificar tanto las condiciones estructurales como
aquellas especificas de Bogotd que podrian explicar el éxito de programas de
este tipo. Desde hace varias décadas la capital ha marcado diferencias frente a
otros asentamientos urbanos del pafs: el desarrollo de su mercado interno es més
sélido; su clase media es mayoritaria y depende menos de favores e interme-
diacién politica para acceder a bienes y servicios basicos; alcanzé su estabilidad
demogréfica; acoge la diversidad de todo el pafs; tiene una separacién bastante
aceptable entre las élites politicas y socioeconémicas, todo lo cual fue el telén
de fondo que facilité el triunfo electoral de un tipico out sider como Antanas
Mockus. En una ciudad en transito hacia la condicién de megalépolis, con par-
tidos politicos fragmentados y desprestigiados, el discurso académico y el origen
no politico de un personaje como Mockus se constituyeron en los ingredientes
finales que le allanaron el camino para ganar las elecciones. A esto hay que
sumar las caracteristicas particulares de un personaje formado en la légica de la
academia y duefio de enormes cualidades mediaticas.

Con un contexto adecuado y un protagonista excepcional, la autorregu-
lacién como camino para aplicar la férmula de acercar lo moralmente vélido
a lo culturalmente aceptado y, por Gltimo, a lo legalmente permitido, cayé en
terreno fértil. Se trataba de una salida novedosa que, en apariencia dependia més
de la voluntad de cada uno de cambiar sus hébitos y que planted una esperanza




frente al déficit de la esfera publica y los graves problemas de convivencia que
aquejaban a una ciudad en proceso de maduracién.

Ahora, pese a que las condiciones descritas podrian considerarse ex-
cepcionales, el hecho es que gran parte de ellas son inherentes al proceso de
consolidacién de una ciudad capital y a su transformacién en megalépolis. De
allf que, atin sin Mockus, las condiciones para la receptividad del discurso de la
cultura ciudadana, sus programas y propésitos iniciales tienen mucho potencial
para mejorar las condiciones de seguridad de la ciudad, como mfnimo, median-
te programas orientados a: a) promocionar el conocimiento de las normas y
conductas que las leyes estipulan como esencia de los deberes y derechos de los
ciudadanos de Bogoté; b) interiorizar en la conciencia individual de la poblacién
la importancia de actuar bajo los principios y valores que representan dichas
normas, y ¢) promover una cultura de actuacién individual e intercambio social
en la ciudad de acuerdo con las normas y reglas de juego establecidas.

La difusién, interiorizacién y promocién de una cultura ciudadana deben
ir, en todo caso, acompafiadas de estrategias de sancién social, campafias edu-
cativas, sanciones econémicas y acciones coercitivas.

RECUADRO 5.2

La creciente oferta de servicios de vigilancia y seguridad
privada en Bogota y Colombia no es un fenémeno aislado
de las tendencias globales. En el dmbito mundial esta
industria, que viene creciendo al 7% anual, alcanzara
un mercado de 200.000 millones de délares en 2010
(Ramirez Arbeldez, 2007), e ingresos operacionales por
137 billones de délares en 2008 (Superintendencia de
Vigilancia y Seguridad Pirvada, 2008). Estados Unidos
participa con el 38%, Europa Occidental con el 30%, Asia-
Pacifico con el 16%, América Latina con el 7% y Europa
Oriental, Africa y Oriente Medio con el 4%. En el pais del
norte, cinco empresas lideres concentraban en 2006 el
51% del mercado, y en Europa apenas cuatro controlaban
el 35% del mercado.

Los expertos atribuyen el fenémeno a la finalizacion de la
Guerra Fria, la reduccion del pie de fuerza y la consecuente
disponibilidad de personal militar altamente calificado, la
demanda de servicios alimentada por la guerra en Irak y
la expansion de las amenazas terroristas. La oferta ha sido
colmada por conglomerados que desarrollan y comerciali-
zan tecnologias de informacion y comunicacién, equipos
de vigilancia electronica, reclutamiento de personal, ser-
vicios de guardaespaldas y proteccion de infraestructura
(Ramirez Arbelaez, 2007).

SEGURIDAD PRIVADA EN BOGOTA: AMENAZAS Y OPORTUNIDADES

El reto de Bogota esta en capitalizar a su favor los apren-
dizajes internacionales de modo que, por encima del
negocio, esta industria sirva también para garantizar la
seguridad ciudadana y el desarrollo humano. Guardadas
proporciones, las dindmicas, amenazas y oportunidades
del sector en la gran urbe se parecen a las mundiales v,
probablemente, seran mas afines en la medida en que
se consolide la megaldpolis.

Algunas pistas sobre Bogota y Colombia

En Colombia los ingresos operacionales del sector para
2008 se calculan en tres billones de délares, que corres-
ponden a cerca del 0,9% del mercado global (Superin-
tendencia de Vigilancia y Seguridad, 2008). Entre enero
de 1994 y agosto de 2007 los servicios de vigilancia y
seguridad privada crecieron 360%, con un promedio anual
de 15%, al pasar de 763 a 3.511 servicios, segtn el registro
oficial para todo el pais. El cuadro 1 ilustra algunas de las
caracteristicas del sector.

En Bogotd, en julio de 2007 la Superintendencia tenia
registradas 1.394 empresas prestadoras de todos los
diferentes tipos de servicio de vigilancia, el 57% de las
cuales fueron constituidas entre 1993 y 2007. El 71% de
ellas eran pymes (pequefias 61%, medianas 10%), el 23%
microempresas y el 3% grandes empresas.
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2. Mas claves para el éxito en seguridad ciudadana

Los estudiosos no estén de acuerdo cuando se trata de explicar por qué hay
mejores resultados en los indicadores de seguridad entre una u otra ciudad. En
esa ciencia o protociencia que es la criminologfa hay pocas certezas y bastante
ideologfa. Y aunque hoy se saben algunas otras cosas, sigue siendo verdad que
no estd claro cudl sea la importancia relativa de los varios factores individuales o
contextuales, objetivos o subjetivos, situacionales o estructurales, que influyen
sobre el delito.

Sin remontarse a las grandes teorfas subculturales, marxistas, interaccio-
nistas o de control social, existen cuatro corrientes o escuelas intermedias que
inspiran otros tantos enfoques o modelos de politica frente al crimen urbano. La
escuela de la solidaridad, la escuela de la sancién, la escuela de la oportunidad y
la escuela de los factores de riesgo. Para unos se trata més que todo de aumentar
la cohesidn, de aprender la convivencia; para algunos, la prioridad es capturar y
castigar al delincuente; para otros, importa més reducir los incentivos y opor-
tunidades para que haya delitos, y los que restan proponen concentrarse en los
denominados disparadores de la conducta delincuencial.

Servicios de vigilancia y seguridad privada, 2007 (en porcentajes)

TIPO DE SOCIEDAD

ociedades limitadas
Personas naturales
Empresas asociativas de trabajo
Empresas unipersonales
Sociedades anénimas
Otras

Departamentos de seguridad 38,0

65  Residencial 27
21 Comercial y servicios 24 Asesores, consultores, investigadores 26,0
6  Industrial 18  Empresas de vigilancia con armas 15,0
5  Financiero 8  Inscripcion, registro de equipos técnicos 13,0
2 Publico 7  Empresas de vigilancia sin armas 2,0
1 Energético y petrolero 5  Escuelas de capacitacion 2,0
Educativo privado 4 Cooperativas de seguridad 1,0
Aeroportuario 4 Departamentos de capacitacion 1,0
Otros 2 Empresas de blindaje 1,0
Transporte y comuni- ’ Transporte de valores, arriendo de carros blinda- 10
caciones dos, servicios especiales y comunitarios ’

Fuente: Superintendencia de Vigilancia y Seguridad Privada.

Amenazas

tales, es mas disuasiva y conciliadora que sancionadora,

Como es improbable que en el futuro se revierta su
crecimiento mundial, acompafiado de un relativo es-
tancamiento del pie de fuerza policial, en los paises
democraticos, donde el mercado determina la asignacion
de recursos y las decisiones econémicas, la seguridad
privada es considerada un servicio rentable que agrega
valor. Sin embargo, responde mas a valores cercanos a la
“autoayuda” que a la proteccion de derechos fundamen-

se preocupa mas por los resultados que por reglas y pro-
cedimientos, y atiende mas a criterios de eficiencia que
a la mesura, la equidad y el respeto y proteccion de los
derechos de las personas (Ramirez Arbeldez, 2007).

En el orden mundial, las empresas del sector siguen sien-
do vulnerables por altos niveles de corrupcién y violencia,
o por la frecuente rotacion del personal contratado y de
los clientes, debido a insatisfaccion con el servicio. Por
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En otras latitudes abundan los argumentos y las mediciones en favor o en
contra de esas varias escuelas. Pero la controversia consiste en cudles sean los
factores decisivos, pues nadie pone en duda que aquellos cuatro tipos de medidas
contribuyen a la seguridad en algin grado. Y en estas condiciones se dirfa que
el éxito de Bogoté se debe sencillamente a que no se opté por uno de los cuatro
enfoques, sino que se usaron todos y se combinaron de modo afortunado. En
los Gltimos quince afos se ha empleado el enfoque de solidaridad o de cultura
ciudadana, al que ya se hizo referencia; sin dejar de lado el de captura y sancién
o mano dura, el de reducir los incentivos y oportunidades para delinquir y el de
factores de riesgo o epidemiologia.

Intervencién urbanistica sin cultura ciudadana podria haber terminado en
arrebato decorativo. Cultura ciudadana sin entornos adecuados para su ejercicio
probablemente aparecerfa como pose intelectual. El aumento de la coercién esta-
tal sin ciudadania activa pudo habernos llevado por la ruta del autoritarismo. Y,
por supuesto, el interés por la estadistica y el afdn por la prevencién del riesgo,
en especial de poblaciones vulnerables, podrian haber hecho poco sin autoridad,
sin entornos adecuados y sin receptividad ciudadana. Felizmente, el resultado
combinado de aquellas cuatro estrategias fue la mejora sostenida de la seguri-

eso es muy importante que el Estado las reglamente con
precision, les practique permanente veeduria operacional
y les audite su capacidad institucional.

La nacion y el Distrito tienen el reto de convencer a una
ciudadania escéptica de que las regulaciones estatales
buscan garantizar el cumplimiento de los estandares
técnicos, legales y éticos, y no simplemente favorecer el
mercado o expandir la industria y, sobre el particular,
cabe formular los siguientes interrogantes:

e ;Qué significa esta situacion en Bogota, donde los cos-
tos de la vigilancia privada, los seguros, la proteccion
de vehiculos —blindaje, vidrios polarizados, peliculas de
seguridad, alarmas y otros dispositivos—, y la vigilancia
electronica y el monitoreo alcanzaron en 2005 los 5,3
billones de pesos, mientras los aportes del Distrito y
la nacién llegaron apenas a 0,5 billones? (Contraloria
Distrital, 2005).

e ;Quéy como hacer regulacion cuando el mismo afio
la Asociacion Nacional de Seguridad Privada (Andevip)
estimaba que 350 empresas de vigilancia y celaduria
no cumplian con los requisitos legales, y que entre
150.000 y 180.000 personas prestaban estos servicios
de manera informal?

e ;,COmo intervenir las empresas que funcionan sin li-
cencia de funcionamiento, carecen de |la autorizacion
previa de la Superintendencia, ofrecen el servicio con
horas extra sin la autorizacion del Ministerio de la
Proteccion Social, cumplen con tareas no autorizadas,
sin el uniforme exigido legalmente, o incluso sin capa-
citar profesionalmente al personal? (Ramirez Arbeldez,
2007).

e ;Como obligar la inscripcion ante la Superintendencia
del ramo de 345 (25%) de las 1.394 empresas que en
julio de 2007 estaban registradas en la Cadmara de Co-
mercio, pero no en la entidad nacional que las vigila y
regula? (Cdmara de Comercio, 2008).

e ;Sera suficiente el acuerdo interinstitucional de mayo
de 2008, segiin el cual la Cdmara de Comercio solo
registrara en términos mercantiles a las empresas que
presenten el certificado de la Superintendencia?

Oportunidades

La seguridad privada legalizada y bajo supervision estatal
aporta elementos innovadores a la prevencion y vigi-
lancia a cargo de la Policia, porque enfoca su eficiencia
en funcién de necesidades concretas de los clientes en
ambitos especificos de la vida cotidiana. Ademas, facilita
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dad, que bien ha merecido reconocimiento internacional y ha recibido atencién
nacional (varios proyectos de la administracién de Sergio Fajardo en Medellin
y el programa nacional de departamentos y municipios seguros, liderado por la
Policfa Nacional, son buenos ejemplos de réplica del modelo bogotano).

La seguridad en Bogota ha sido, pues, el fruto de una serie de decisiones
combinadas y acumulativas de los tltimos gobiernos distritales, que en actitud
responsable construyeron sobre lo construido, respetaron aprendizajes, replicaron
buenas précticas, pero ademés se arriesgaron a innovar e intervenir en aquellos
aspectos sobre los cuales quedaban tareas pendientes. La politica de seguridad
de Bogota es, si se quiere, un conjunto de précticas de gobierno que va més alla
de cualquier programa especifico o de la administracién de turno.

De alli que corresponda continuar con la tarea de identificar retos y hacer
propuestas que preserven lo alcanzado, en la perspectiva de que la seguridad es
parte esencial del desarrollo humano. La seguridad es para la gente: para que
ejerza sus derechos, amplie sus opciones y aumente sus capacidades. Aunque
se ha hecho mucho, hay varios asuntos pendientes relacionados con la gestién

de la seguridad.

relaciones de cooperacién y articulacion en miiltiples
escalas y niveles de trabajo para mejorar la percepcion
de los clientes y el disfrute del servicio. Algunas de esas
practicas han sido incorporadas con éxito por la policia
comunitaria de Bogota, para fortalecer el entramado
social mediante la creacion de redes sélidas de individuos,
organizaciones e instituciones y la materializacion de
la convivencia y la seguridad ciudadanas como bienes
publicos coproducidos por la sociedad en su conjunto
(Ramirez Arbelaez, 2007).

Los vigilantes o guardas de seguridad no son una fuerza
de choque, pero si pueden suministrarle a la Policia
informacién (til y oportuna para evitar la comision de
delitos en los entornos urbanos en los cuales prestan
sus servicios. Con ese proposito se crearon en el ambito
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3. La importancia de la coercion

Los logros en seguridad ciudadana hubieran sido imposibles, de no ser por
la adopcién de complejas decisiones orientadas a hacer mdés eficientes y articula-
das las instituciones responsables por la investigacion criminal y la sancién del
delito. Hubo pues un aumento sin precedentes en los recursos asignados por el
Distrito al Fondo de Vigilancia y Seguridad, que se multiplicaron nueve veces
entre 1992 y 2003. Esta inversién masiva se orient6 a fortalecer los equipos de
la Policfa, a estructurar un Centro Automaético de Despacho, a construir nuevos
CAL, a capacitar personal, y a crear la policfa comunitaria; también se llevaron
a cabo programas para involucrar a la ciudadania, de los cuales las escuelas de
seguridad ciudadana y los frentes de seguridad local son apenas los ejemplos
maés difundidos.

El disefo, la ejecucién y la evaluacién de la politica de seguridad fueron
institucionalizados y se concertaron escenarios de planeacién y articulacién
entre las distintas instituciones que compartian responsabilidades en torno del
problema, por medio de los consejos distritales de seguridad y los comités de
orden publico, donde tuvieron asiento representantes de alto nivel de la Policia,
el Ejército, la Fiscalfa General de la Nacién y el Instituto de Medicina Legal, entre
otros. La carcel distrital recibié una enorme atencién y se destinaron recursos
importantes para su adecuacién logistica, tratando, ademads, de mantener su
autonomia misional, pese a las presiones permanentes de la nacién por saturar
el cupo carcelario disponible.

A la par con esas tareas propias del Distrito, la década de los noventa asis-
ti6 a una intervencién de choque frente a la delincuencia mediante la creacién
y puesta en funcionamiento de la Fiscalfa General de la Nacién y el revolcén
institucional que trajo consigo, lo cual se catalizé en un circulo virtuoso con
las intervenciones del Gobierno de la capital. El resultado fue una disminucién
sostenida de los principales indices de criminalidad urbana, en particular de la
tasa de homicidios, tendencia de la cual todavia somos beneficiarios.

Criminalidad y el impacto del conflicto armado

Aun cuando Bogotéd como espacio geografico no haga parte de las ma-
nifestaciones mas dramaticas del conflicto armado, algunos de sus efectos y
caracterfsticas inciden en los comportamientos delincuenciales de la crimina-
lidad urbana. Las mafias que controlan prostibulos, sanandresitos o mercados
de abastos, las redes delincuenciales nativas que en el transcurso de las tltimas
décadas han experimentado procesos de sofisticacién criminal, asi como las
pandillas y milicias que regulan la criminalidad de algunos barrios subnormales,
tienen una influencia determinante en estas légicas de criminalidad organizada
y dominio territorial, al tiempo que son, en buena medida, producto de las for-
mas de dominio y criminalizacién desarrolladas por paramilitares, guerrillas y
narcotraficantes desde fuera de la ciudad.

Mafias

El escenario en donde los efectos del conflicto armado se manifiestan con
més claridad en Bogot4 estd en las “grandes ligas” de la criminalidad organizada:
las mafias. Para este tipo particular de delincuencia, las propuestas de politica
publica requieren de un mayor grado de complejidad y no pueden disefarse
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exclusivamente partiendo del desmantelamiento de las estructuras mafiosas. La
estrategia debe ser mas ambiciosa y atacar la regulacién de précticas criminales.
Es decir, eliminar las superestructuras criminales que controlan ciertos negocios
licitos e ilicitos, y buscar la extincién de précticas criminales asociadas a los
mercados de contrabando, las ventas de alucinégenos en “ollas” y la especulacién
de precios en los mercados de abastos, antes que limitarse a la sola captura de
la célula criminal encargada de regular tales mercados.

Es importante romper y denunciar cualquier nexo que las mafias puedan
tener con actores del conflicto que basan su poder en otras regiones del pafs, pues
guerrillas y paramilitares encuentran en el mundo mafioso un caldo de cultivo
dénde difundir todo el conocimiento y las tecnologias delincuenciales desarro-
lladas a partir de la criminalizacién progresiva del conflicto colombiano.

Para hablar de propuestas de politica publica para el control sobre la mafia,
el IDH-Bogot4 considera recomendable seguir dos lineamientos:

- Recuperar la regulacién estatal: dada la capacidad que tienen las estructuras
mafiosas para reciclarse en un contexto vulnerable a la criminalidad orga-
nizada como el colombiano. Una estrategia exitosa exige la recuperacion de
la regulacion estatal sobre aquellas actividades ilegitimamente controladas

LA DIMENSION POLITICA
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por grupos criminales. De manera progresiva deben crearse los mecanismos
y las normas que les permitan a las instituciones intervenir en escenarios
como sanandresitos, mercados de abastos y zonas de tolerancia.

- Minimizar los efectos colaterales donde no haya espacio para la regulacién
estatal: en muchas actividades controladas por la mafia es imposible la
creacién de mecanismos de regulacién estatal. El Gobierno de la ciudad
simplemente no puede pretender establecer reglas para el mercado de la
droga, las oficinas de cobro o el trafico de mercancias robadas. Sin embargo,
es preciso minimizar los efectos colaterales en estas actividades ilicitas, lo
cual no siempre se logra persiguiendo directamente a los autores materiales
de los delitos. De hecho, en algunos casos tal persecucién bien puede agravar
el problema, por ejemplo, dispersando a la poblacién drogodependiente,
dificultando con ello su control, o empujando a los traficantes de bienes
robados hacia précticas delictivas mds lesivas de la vida e integridad de las
personas. La estrategia debe considerar estos posibles efectos antes que
pensar en una légica unidireccional de causa-efecto al estilo “perseguir a
los autores del delito hard que este desaparezca”.

Los costos de la vida urbana: la criminalidad ordinaria

Criminales profesionales

En esta categoria la clave estd en la sofisticacién de los organismos de inte-
ligencia para desmantelar a bandas dedicadas a delitos como el paseo millonario,
robo de apartamentos, asalto a bancos, lavado de activos, procesamiento de
drogas, etc., de modo que sea posible capturar, judicializar y mantener cautivos
durante largos periodos a sus perpetradores.

- La reaccién de la fuerza publica: la principal ventaja que tienen las or-
ganizaciones criminales sobre las fuerzas de seguridad del Estado es su
capacidad de cometer sus acciones en forma rapida y contundente, sin
apenas dejar tiempo a la policia y demds organismos para reaccionar. El
objetivo es entonces mejorar la capacidad de respuesta de la Policfa, y esto
se lograria por medio de una ecuacién con tres variables: acceso, movilidad
y colaboracién ciudadana.

El acceso implica revisar la distribucién espacial, tanto del personal policial
como de la infraestructura de estaciones y centros de atencién inmediata,
atendiendo al mapa de la criminalidad organizada en la ciudad. Descon-
centrar y optimizar los recursos policiales actuales constituye un vector
fundamental para mejorar los tiempos de respuesta frente a los golpes de
las empresas criminales.

Las limitaciones de movilidad pueden atacarse por medio de dos vias: a)
maés y mejores medios de transporte para la Policfa (el mantenimiento
mecénico y el suministro oportuno de combustible suelen ser cuellos de
botella que requieren atencién), y b) més y mejores equipos de comuni-
caciones entre los miembros de la institucién policial.

Lo anterior serfa insuficiente si no hay herramientas para recibir y atender
las denuncias de la ciudadanfa. No se trata aqui de los frecuentes e injustos
reproches de la Policfa por una real o imaginada actitud apética de los ciu-
dadanos frente a la denuncia —pues este tema merecié un replanteamiento
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cuando se hizo referencia a la construccién de ciudadania—, si no de que
la institucién policial cuente con medios técnicos que le faciliten recibir,
clasificar y asignar muy rdpidamente los casos reportados segin criterios
de jerarquizacién establecidos con anterioridad. Ademads de hacer mas
eficientes las posibilidades de respuesta policial, este mecanismo fortale-
cerfa la legitimidad de la institucién y contribuirfa a mejorar la percepcién
ciudadana sobre la seguridad en la ciudad.

- Fortalecimiento de grupos especiales de diferentes fuerzas para la indivi-
dualizacién, captura, judicializacién y reclusién de organizaciones de alto
riesgo de desestabilizacién de la seguridad: el incremento en la complejidad
de las organizaciones criminales obliga a reforzar “escuadrones” o “fuerzas
policiales de tarea conjunta” dedicadas a combatir a bandas o manifestacio-
nes muy particulares de criminalidad como el “paseo millonario”, el “fleteo”
o el hurto a vehiculos; incluso, podrian dirigirse al desmantelamiento de
organizaciones especificas. El énfasis de estos grupos especializados no
debe enfocarse tanto en la capacidad de choque y enfrentamiento con
delincuentes bien armados, sino en la disponibilidad de sistemas y la
formacién de grupos de inteligencia altamente profesionalizados.

- Dotacién de tecnologia para inteligencia y recoleccién de material pro-
batorio para agilizar la aplicacién de justicia: la disponibilidad de nuevas
tecnologfas ha marcado una revolucién tanto para las fuerzas encargadas de
evitar el crimen, como para los individuos y grupos criminales. En el caso
colombiano, los delincuentes se han hecho a una dotacién de tecnologfa
que muchas veces sobrepasa la capacidad de respuesta del Estado, debido
alos enormes ingresos que capta la criminalidad organizada. Asf las cosas,
las inversiones para ganar el pulso tecnoldgico con los criminales en la
ciudad se hacen inaplazables (equipos de comunicacién o interceptacién,
cédmaras, bases de datos, registros de huellas, identificacién por ADN, entre
las principales).

- Endurecimiento de penas: la evidencia internacional muestra que, en el
caso de criminales de carrera, las probabilidades de reincidencia luego de
pagar penas en prisién son significativamente altas. En consecuencia, tiene
sentido incrementar la duracién de los castigos, en un entorno criminal
donde los riesgos de captura son bajos y en el que se habla de crimenes de
alto impacto con riesgo de muerte y lesiones para los ciudadanos. Veinte
afios efectivos en prisién para un delincuente de 30 afios de edad significan,
en la préctica, el fin de su carrera criminal y un mensaje contundente para
quienes se dedican al oficio. Pero este es un tema de aquellos varios que,
como se ha sefialado a lo largo del Informe, involucran un didlogo complejo
y una relacién mas fluida con el Gobierno nacional.

Criminales rasos

Se refiere a una criminalidad de subsistencia, frente a la cual los esfuerzos
deben orientarse, sobre todo, a prevenir su aparicién, pues esta tiene unos altisimos
costos en términos de percepcién de seguridad entre la ciudadania que usa y quiere
disfrutar de corredores y espacios publicos, y por la congestién que produce sobre
el aparato institucional de justicia penal. El “raponazo” de una cartera o de una
joya representa un desgaste profundo para una sociedad que debe invertir tiempo
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y dinero en servicios de justicia, frente al modesto valor relativo que usualmente
tienen los objetos hurtados por esta “delincuencia de bagatela”. Hacer intransitable
una calle o alameda publica por la presencia de “carteristas” o deteriorar la ima-
gen de la ciudad por lesionar la integridad fisica o los bienes de un turista, no se
compadece con la motivacién de economia de subsistencia de quienes se dedican
a estas actividades delincuenciales.

Asilas cosas, las estrategias en materia de criminales rasos deben enfocarse
en la disuasién, para obligarlos a recurrir a formas de insercién en el circuito
econémico dentro de la legalidad, sobre todo aprovechando las oportunidades
que ofrece una ciudad que se moderniza. Preferiblemente, los mecanismos di-
suasivos deben concentrarse en corredores viales y dreas ptblicas de gran valor
simbdlico y de uso entre la ciudadanfa. Las propuestas apuntan a:

-~ Més pie de fuerza: los criminales rasos, usualmente poco organizados y
sin mucha necesidad de planear sus “golpes”, son mds bien optimizadores
de oportunidades. Y estas surgen donde, por ejemplo, hay poca o ninguna
vigilancia policial o, en general, donde las probabilidades de impunidad son
altas. Una condicién indispensable para ejecutar una politica sostenida
de seguridad de los entornos que, ademas, dificulte la accién del pequefio
delincuente es la presencia de agentes policivos. Bogoté esta por debajo de
los estdndares internacionales que hablan de un policia por cada quinientos
habitantes, luego, aumentar el nimero de policias con su respectiva infra-
estructura y soporte logfstico debe seguir siendo una preocupacion de las
autoridades distritales, necesariamente compartida con las nacionales.

- La actualizacién en sistemas de comunicaciones y coordinacién de la
accién de la Fuerza Publica: como ya se menciond, uno de los elementos
bésicos para brindar capacidad de reaccién a la Policia son los sistemas de
comunicaciones. Una estrategia efectiva de disuasién es demostrar que la
Fuerza Publica tiene una alta capacidad de reaccién frente a la ejecucién
de un delito, y en ello la mejora de los sistemas de comunicacién y coor-
dinacién desempefnan un papel determinante.

- Eluso de la vigilancia por cimaras: las inversiones en cdmaras para vigilar
las zonas donde sucede el grueso del comercio y la actividad de la ciudad
es una medida bastante Gtil. Aunque estudios en otros paises y en la capi-
tal misma muestran que este tipo de tecnologfa no produce efectos en la
reduccién de la delincuencia en términos agregados, pues los criminales
desplazan sus actividades a otras zonas, sus bondades son reconocidas para
recuperar la seguridad de un drea especifica. Las cdmaras también facilitan
la recoleccién de material probatorio, que no es vulnerable a la intimidacién
que pueden ejercer los delincuentes sobre testigos y denunciantes.

La perspectiva institucional: policias y vigilancia privada

La Policfa Metropolitana es considerada como la primera instancia que
interviene en el proceso penal. Los policias suelen llegar antes que ninguna otra
institucién a la escena del crimen y por ello son los primeros que recolectan
informacién pericial, pero hay serias limitaciones en la capacidad de los policias
de vigilancia para iniciar una cadena de custodia y proteger las pruebas de modo
correcto. Esto no parece suceder con aquellos especializados en funciones de po-
licfa judicial (Sijin o Dijin): en estos casos, el punto estd en el elevado ndmero de

LA DIMENSION POLITICA



204

6rdenes de trabajo por investigador. El volumen de trabajo y la poca disponibilidad
de recursos impiden adelantar investigaciones de manera técnica y eficiente, situa-
cién que afecta seriamente la implementacién del Sistema Penal Acusatorio (SPA).

Otro asunto relevante es el papel de la Policia Metropolitana y su organi-
zacién en el territorio del Distrito. Para algunos, los problemas de seguridad son
territoriales y deben enfrentarse a partir de alli. Este argumento es parcialmente
correcto. Los delitos ocurren en un territorio, pero eso no significa que en la
estructura administrativa correspondiente exista la capacidad organizacional
para enfrentar sus diversos tipos. Hay conductas delictivas que por su naturaleza
deben combatirse desde el nivel central, como lo son el hurto de automotores o
el secuestro. En ese sentido, no se puede, por ejemplo, justificar la lucha contra
el crimen organizado desde una perspectiva local.

La experiencia de la Policfa Metropolitana y su estrecha relacién con las autori-
dades distritales ha permitido una curva de aprendizaje acelerada en las dos dltimas
décadas. El apoyo financiero del Fondo de Vigilancia y Seguridad y la interlocucién
con la Subsecretarfa de Convivencia y Seguridad han permitido consolidar apren-
dizajes y construir confianza, especialmente en torno del control de los delitos de
alto impacto: homicidio, lesiones personales, hurto a residencias, asalto a estable-
cimientos comerciales, hurto de vehiculos y atracos bancarios. Sin embargo, atin
hay prejuicios que dificultan a los policias comprometerse en la consolidacién del
SeA. El principal es la desconfianza en la justicia, manifiesta en la creencia de que
fiscales y jueces dejan libres a los delincuentes capturados. Antes que a la estricta
aplicacién de las reglas propias del debido proceso en un Estado Social de Derecho,
los “policiales” atribuyen la liberacién de capturados, sin el lleno de requisitos lega-
les, a una aparente permisividad de las autoridades judiciales que desmotivarfa los
esfuerzos de quienes invierten tiempo y arriesgan su integridad fisica por enfrentar
directamente a Ja delincuencia.

Otro asunto que merece especial atencién es el funcionamiento de los
sistemas de control interno, y de promocién y evaluacién del desempefo ins-
titucional. En el primer caso, hay fallas identificadas que impiden detectar a
tiempo y con claridad los actos deshonestos de algunos miembros, tanto como
los cuellos de botella en materia de procesos y procedimientos que dificultan la
eficacia de la accién policial, obrando en desmedro del prestigio y legitimidad
de la institucién. En segundo lugar, el sistema de evaluacién no pocas veces
entrafia incentivos perversos que premian el reporte individual de “positivos”,
sin considerar la importancia de la cooperacién interinstitucional o de las
condiciones mismas en que aquellos se producen. Los resultados engafiosos en
materia de avances en combate a la criminalidad, tanto como el aumento de
las violaciones de derechos fundamentales o de los abusos de autoridad, son
consecuencia de una falta de cuidado en el momento de establecer los criterios
de evaluacién de la gestion policial.

Ademaés de los anteriores elementos de indole distrital, las propuestas en
la estructura organizacional y normativa de la Policia en Bogotd pasan por el
tema de la especializacién de esa fuerza en funciones de vigilancia, convivencia y
persecucion criminal, pero la formacién de sus miembros hasta ahora ha estado
dirigida a enfrentar las amenazas contra el orden constitucional. La intensidad y
prolongacién del conflicto armado colombiano condujo a un equiparamiento de la
funcién tipicamente policiva con funciones militares (orden pablico, fumigacién
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de cultivos), lo que ha terminado por dejar en segundo plano la necesidad de
especializacién en los oficios propios de los cuerpos de Policia de los modernos
Estados liberales. A esto se agregan las urgencias por conformar unas fuerzas de
seguridad estatales encargadas del manejo de una situacién agobiante de con-
flicto interno, en medio de la explosién crénica de grupos narcotraficantes. Este
Gltimo hecho desencaden¢ el relajamiento de las funciones de control interno
y facilité situaciones de corrupcién sustentadas en la capacidad de infiltracién
de los empresarios de la droga.

Ambitos de accion
A partir de lo anterior, el Informe propone actuar sobre varios 4mbitos:

- Diferencias con el resto del pafs en el disefio, ejecucién y control de una
politica policiva y en la relacién de la Policfa con las autoridades civiles:
Bogoté es distinta del resto del pafs, de allf que requiera de politicas de
seguridad y relaciones con la autoridad administrativa, sustantivamente
diferentes. En materia de politica publica, se deben establecer prioridades
frente a las précticas criminales que més dafio le hacen a la ciudad con un
balance que permita mantener la atencién sobre ciertas conductas, reva-
luarla sobre otras e introducir nuevas segtn la evolucién de la situacién
de seguridad. Las conductas sancionadas por el Cédigo Penal son més de
350, por lo que se requiere concentrar esfuerzos en aquellas que generan el
impacto més negativo. Por eso, se habla de los delitos de alto impacto, es
decir, aquellos que la sociedad y las autoridades consideran m4s dafiinos.
La Policfa Nacional ha considerado bajo esta condicién tradicionalmente
los siguientes delitos: homicidio comun, lesiones personales, homicidio
culposo en accidente de trédnsito y violencia intrafamiliar, buena parte de
los cuales coincide con las prioridades de los tltimos gobiernos capitalinos.
Es pues imprescindible que las autoridades administrativa y policial hagan
concertacién sobre las prioridades, de manera que los recursos humanos,
financieros y logfsticos aportados por unos y otros se combinen de la
manera maés eficiente posible. De acuerdo con esta linea, es imprescindi-
ble continuar mejorando la capacidad de las autoridades administrativas
para establecer lineamientos en politica de seguridad, para ser receptivos
frente a la experiencia y recomendaciones de los miembros de la policia
en la elaboracién de estos lineamientos, asi como para evaluar en forma
adecuada los logros policiales.

- Profesionalizacién de la funcién policiva: esto alude a la especializacién
de los miembros de la Policia en sus actividades de vigilancia, convivencia,
persecucién a la criminalidad, gestién y logistica. Mdas que una fuerza
donde cada miembro conozca un poco de cada cosa, la ciudad necesita un
cuerpo policivo divido en tres ramas especializadas: funciones de vigilancia
y convivencia, criminologia y logistica. Para vigilancia y convivencia debe
asignarse la mayor disponibilidad de agentes con buena formacién en estos
temas. La vigilancia tiene que especializarse en capacidad de reaccién,
y en avanzadas iniciales de recoleccién de informacién en el terreno y
tratamiento de escenas del delito y material probatorio. Por ello, su labor
debe estar centralizada de forma que la informacién y pruebas recolectadas
sean evaluadas y utilizadas en una misma instancia operativa. Lo contra-
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rio debe recomendarse para el tema de convivencia; aqui las relaciones de
confianza entre agentes y poblacién barrial o local son més convenientes.
La descentralizacién aqui debe ser la regla.

La especializacién en criminologfa exige una élite de policias expertos en
labores de inteligencia humana e inteligencia técnica, capaces de atacar las
manifestaciones y organizaciones delincuenciales de mayor impacto en la
ciudad, preparar el material probatorio para acusar a los delincuentes, en
lo posible desarrollando su carrera como criminalistas en la institucion.
Por su parte, el drea logistica exige especializacién en la gestién de recursos
fisicos y humanos de la organizacién. Solo en este caso es recomendable
invertir en posgrados en administracién de empresas, recursos humanos
y analisis financiero para el personal de la institucién. Especializarse en
alguna rama no deberfa implicar ventajas o afincar prejuicios frente a los
ascensos en la carrera policial. Cualquier oficial comprometido y talentoso
en vigilancia, criminologfa o logfstica debe tener iguales oportunidades
para ascender.

- Desarrollo de sistemas de evaluacién, control interno y de vigilancia a la

corrupcién por instancias civiles: una caracterfstica importante en el dise-
fio de la politica de seguridad es que esta debe ser evaluable. Esto significa
que las acciones emprendidas deben mostrar una cierta incidencia sobre la
ocurrencia de los delitos. Por tanto, la evaluacién tiene como objetivo la
consolidacién de mecanismos sistemdticos de ajuste y perfeccionamien-
to de las politicas publicas desde las autoridades civiles y policiales, y
control de las operaciones, acciones y procesos en el cuerpo policial. Pero
atn queda un aspecto fundamental de la propuesta: la vigilancia contra
aquella corrupcién que va més all4 de la captura de recursos con base en
los procesos administrativos de la institucién. Se trata de la complicidad
entre miembros de la Policia con delincuentes para llevar a cabo actos cri-
minales. Allf hay que actuar de cara a la ciudadania estableciendo canales
efectivos para recoger denuncias ciudadanas y estimular la transparencia
de manera que los ciudadanos y las autoridades administrativas puedan
conocer lo que ocurre con la institucién policial. La transparencia es el
mejor camino para controlar la corrupcion.

- Seguridad privada: el tema de las empresas de seguridad privada en Bogoté

presenta dos caras. Por un lado, son empresas necesarias en cualquier sociedad
democrética para ejercer funciones de vigilancia en espacios de naturaleza
especificamente privada. Pero, cuando los servicios de vigilancia privada se
utilizan en escenarios que deberfan ser responsabilidad de la Policfa, es por-
que la oferta de vigilancia policial es insuficiente para cubrir las demandas
de la sociedad. Quienes cuentan con recursos tienen ventaja porque pueden
cubrir la brecha acudiendo a la oferta privada. Esto sienta un precedente de
inequidad pues la seguridad, servicio piblico por excelencia, se privatiza.
Las propuestas sobre vigilancia privada pasan por:

La especificacién legal de espacios privados sobre los cuales las empresas

particulares de vigilancia deberian especializar sus funciones

La regulacién de las intervenciones en lugares donde sus servicios colin-

dan con las responsabilidades publicas
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- Laoptimizacién y, en lo posible, ampliacién de la provisién de vigilancia
publica, de modo que se cierren las posibilidades de inequidad.

El dltimo eslabon institucional: fiscales,

jueces y establecimientos de reclusién

En el marco de la implementacién del sistema penal acusatorio (SPA),
resulta pertinente considerar los vinculos entre diversas organizaciones del
Estado en torno del problema de la seguridad (Ley 906 de 2004). El éxito de su
aplicacién puede representar un quiebre institucional con respecto al disefio e
implementacién de politicas de seguridad coherentes y coordinadas en términos
institucionales.

EI SpA ha significado una transformacién conceptual y operativa sobre c6mo
enfrentar y procesar a quienes violan la ley penal. Los cambios mds importantes
han sido la consagracién del principio de libertad del procesado y la elimina-
cién de las competencias judiciales de los fiscales. Los fiscales ya no deciden la
situacién juridica del sindicado, ellos deben solicitar a un juez de garantias que
proceda a emitir la correspondiente orden de captura cuando asi se justifique. As,
los fiscales, por intermedio del Cuerpo Técnico de Investigaciones (CTI) deben
recolectar pruebas y aportarlas en el juicio, del mismo modo en que la defensa
aporta las suyas y, por eso, el juicio penal tiende a convertirse en un proceso de
confrontacién de pruebas técnicas. Quizés uno de los puntos més importantes
sea el ajuste organizacional y la gerencia entre las diversas instituciones encar-
gadas de implementarlo.

De acuerdo con lo anterior, en el disefio de una politica de seguridad para
Bogoté seré necesario involucrar, por lo menos, los siguientes actores de la rama
judicial del Estado:

Fiscalia General de la Nacion (FGN)

Los fiscales deben recolectar pruebasy a partir de una teorfa del caso hacer
las respectivas imputaciones al sindicado frente al juez. La solidez del caso esta
representada por la solidez de las pruebas y la calidad de la argumentacién. Sin
embargo, hay problemas en recoleccién de pruebas y limitaciones en capacidad
de argumentacién. Esta dltima cuestién se agrava porque los fiscales han sido
formados como profesionales que argumentan por escrito, no oralmente. Pero
también hay limitaciones en cuanto a la cantidad de personas disponibles para
adelantar los procesos de individualizacién, recoleccién y manejo de pruebas.
Igualmente existen limitaciones en capacidad para movilizar y proteger testigos.
De hecho, algunos expertos consideran que esta es una de las grandes debilida-
des del SPA. Los programas de proteccién generan incentivos que favorecen la
delacién y en ese sentido pueden disminuir la necesidad de practicar pruebas
técnicas costosas.

Se requiere, entonces, entre otras recomendaciones las siguientes:

- Incrementar el nimero de fiscales disponibles para investigar el volumen
actual de casos

- Mejorar el entrenamiento y el soporte técnico de los fiscales en la recolec-
cién de material probatorio

- Crear un programa de proteccién de testigos confiable para los potenciales
colaboradores de la justicia.

LA DIMENSION POLITICA
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Estas propuestas comparten la necesidad de contar con voluntad politica
para incrementar los recursos que la ciudad destina a las agencias de la Fiscalfa que
operan en Bogotd, pero sobre todo la voluntad de la nacién para llevarlas a cabo.

Sistema judicial penal

Hay dos tipos de jueces penales: los de conocimiento y los de garantias.
Los primeros participan en las audiencias y profieren sentencias. Los segundos
velan por las garantfas procesales de los sindicados, resguardando el principio
de libertad. Los jueces dependen de la rama judicial y su asignacién a lo largo
del territorio nacional es competencia del Consejo Superior de la Judicatura,
cabeza administrativa y disciplinaria de la rama judicial. Otros funcionarios que
desempefian un papel importante son los jueces de ejecucién de penas. Estos
modulan la aplicacién de las penas y las medidas de aseguramiento y, por ello,
tienen contacto permanente con las autoridades carcelarias y penitenciarias.

Dada la independencia de la rama judicial dentro del sistema de funcio-
namiento del Estado y lo especifico de sus actuaciones, las propuestas sobre los
jueces se centran en la creacién de agencias de seguimiento a su desempefio que
atiendan a la calidad y oportunidad de sus fallos.

El Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (Inpec) administra el
sistema de cérceles y penitenciarfas del pais. Mejorar la coordinacién con otras
instituciones del sistema facilitarfa el cumplimiento de la funcién de prevencién
especial, es decir, que aquellos que violen la ley sean privados de su libertad pero
que, ademds, tengan oportunidades de reinsercién o resocializacién.

Aun cuando el IDH-Bogotd entiende que la cércel no es en s misma la
solucién, ni siquiera la alternativa més contundente para controlar las amenazas
potenciales o reales al ejercicio de los derechos de las personas en la ciudad, si
llama la atencién sobre la necesidad de garantizar dignidad en las condiciones
de reclusién, igualdad ante la autoridad y respeto por las garantias individuales.
En ese sentido se necesitan prisiones donde se minimice el riesgo de corrupcién
o soborno de los guardianes y se provean condiciones de infraestructura mini-
mas y posibilidades de reincorporacién para aquellos quienes tengan voluntad
de abandonar el delito.

4. El urbanismo y las oportunidades para el crimen

Los dos enfoques presentados hasta el momento para abordar el problema
de la seguridad ciudadana pueden ser insuficientes sin una intervencién decidida
sobre los incentivos y oportunidades para incurrir en acciones criminales. El
tema de las oportunidades para delinquir alude méas que todo a si el entorno
fisico permite o dificulta que el delincuente “se salga con las suyas”; es el enfoque
urbanistico que Wilson y Kelling resumieron bajo el concepto de la “ventana
rota” y que recibié un impulso vigoroso bajo el Gobierno de Enrique Pefialosa,
con su esfuerzo maytusculo para el mejoramiento integral del espacio pablico y
la recuperacién de entornos urbanos deteriorados. La conveniente intervencién
de la zona de El Cartucho es el ejemplo paradigmatico de esta estrategia.

El aspecto fisico de los sitios de residencia ha demostrado tener una inci-
dencia significativa en la atraccién de criminales y en la formacién de futuros
delincuentes allf en donde existe un paisaje fisico que denota deterioro o falta de
presencia institucional o interés ciudadano. De acuerdo con Sampson (2003):
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Las incivilidades publicas —aun si son relativamente menores como en el
caso de beber en las calles, los grafitis y literalmente las ventanas rotas— atraen
el crimen, dado que los delincuentes potenciales asumen que los residentes son
indiferentes a lo que ocurre en el barrio. La metafora de las ventanas rotas se
refiere a la idea de que signos de desorden son indicativos del desinterés por parte
de los residentes para confrontar a los extrafios, intervenir si se estd cometiendo
un delito, o llamar a la policia.

En la ciudad el deterioro urbanistico de algunos barrios marginales, y las
limitaciones en el acceso a servicios publicos basicos (agua, alcantarillado y, por
supuesto, vigilancia de la policfa) producen sentido de marginalizacién cultural.
Esta se expresa en la concepcién que tienen los individuos de pertenecer a un
espacio fisico donde los deberes y derechos propios de la nocién de ciudadania
no tienen vigencia y en el cual las reglas de convivencia estan signadas por la ley
del més fuerte o cédigos de silencio que parecen asegurar inmunidad para expre-
siones y organizaciones delincuenciales. La estrategia para evitar las situaciones
de ventanas rotas que propone el IDH-Bogota implica, entonces:

- Convocar a la poblacién del entorno afectado para definir la naturaleza
y el propésito de cualquier recuperacién urbanistica, generando, ademads,
aprendizajes y hébitos de participacién civica. En otras palabras, no se trata
de una estrategia para establecer lazos de solidaridad entre vecinos, ni para
construir comunidades artificiales —al contrario, las ciudades modernas
suponen relaciones arménicas entre seres anénimos—, sino para involucrar
alos habitantes en las decisiones que atafien a su seguridad y a su entorno
habitacional. Esta estrategia constituye la demostracién a los delincuentes
de que los vecinos se integran por la suerte del barrio o localidad.

- Identificar el impacto que tienen en las estadisticas y la percepcién de
seguridad, la recuperacién urbanistica y la forma de llevarla a cabo. El
objetivo es que la administracién distrital tenga criterios para invertir
en la mejora del paisaje urbanistico mas all4 de lo puramente estético, y
pueda conocer con anterioridad los resultados factibles en términos de
reduccion de la criminalidad y de sensacién de riesgo a partir de un mend
de opciones de inversién. Ademds, la administracién tiene que conocer las
prioridades en la definicién sobre qué espacios recuperar. Ciertos espacios
pueden ser valiosos por el volumen de poblacién que reside allf; algunos
porque son corredores estratégicos para la movilidad de los transetntes y
otros més por lo que representan como sitios de comercio, de recreacién
o de valor histérico.

5. Los factores de riesgo: la epidemiologia

Dentro del esquema de propuestas para prevenir la frecuencia y la inten-
sidad de la criminalidad en Bogot4 est4 el tratamiento de factores estructurales
que pueden estar asociados a la formacién de delincuentes, como el uso de dro-
gas, el alcoholismo, la indigencia, la prostitucidn, la disponibilidad de armas, la
violencia y las tensiones al interior de los hogares, la pobre provisién de servicios
sociales y la escasa generacién de ingresos. Aunque varios de estos temas tienen
su tratamiento respectivo por agencias estatales distintas a aquellas especia-
lizadas en asuntos de seguridad, se requiere la intervencién conjunta con las
responsables del combate a la criminalidad y aquellas a cargo de las politicas de
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desarrollo social. Uno de los servicios esenciales del Estado es la proteccién de
sus ciudadanos, y cualquier proyecto de disefio y ejecucién de politicas sociales
debe tener un componente dirigido a resolver los problemas de riesgo criminal
y optimizar la accién estatal al respecto.

El enfoque epidemiolégico ha servido de marco a programas de mucho
impacto y alta recordacién, como el desarme ciudadano, el control al consumo
de bebidas embriagantes, la prohibicién del uso de pélvora y la atencién de j6-
venes en riesgo de caer en delincuencia. Ademads, la necesidad de monitorear el
impacto que las medidas de control de riesgos podrian tener sobre la ocurrencia de
hechos de violencia o que afectaran la seguridad, fortalecié el interés por contar
con una entidad publica que de forma estandarizada, sistemadtica y responsable
registrara las estadisticas en materia de criminalidad. De allf surgié el sistema
unificado de informacién de violencia y delincuencia (SUIVD), que es hoy un
patrimonio de la ciudad y una herramienta fundamental de los gobiernos para
la toma de decisiones.

Recomendaciones

> La disponibilidad de armas blancas y armas de fuego: aunque mucho se debate
acerca de la efectividad de las politicas de desarme de la poblacién civil,
lo que puede afirmarse en el caso de Bogotd es que estas solo tendran
posibilidades ciertas de éxito si se reduce la disponibilidad de las armas
entre aquellos individuos vinculados con la criminalidad o proclives a
desarrollar tendencias delincuenciales. La cuestién se centra en definir
una estrategia para decomisar armas a quienes constituyen el principal
factor de riesgo criminal.
Aunque la importancia de la provisién de servicios sociales a la poblacién
marginada de los beneficios del Estado estd dada, entre otras razones, por un
interés de solucionar ciertas causas directas de la criminalidad, es de esperar
que la inversién social no detenga por si sola el problema de criminalidad.
Sin embargo, el acceso del total de la poblacién a ciertos servicios basicos
como educacién, salud, agua potable y saneamiento bésico, constituye uno
de los principios fundamentales de los Estados democraticos modernos y del
entorno social necesario para avanzar en oportunidades para el desarrollo
humano. Las investigaciones internacionales y nacionales muestran tres
ejes por trabajar en el marco de la prevencién epidemiolégica:

> Lasituacion de los espacios sociales donde se desenvuelve la juventud. las principales
estrategias fueron presentadas en la dimensién econémica y social de la
ciudad, pues se han identificado como aspectos relevantes: la presencia de
pandillas, la desercién del sistema escolar, la prostitucidn, la indigencia, el
uso de drogas y alcohol, y la falta de disponibilidad de espacios de recreacion.
Siel joven estd por fuera del sistema educativo y, ademés, no tiene empleo
ni ingresos, tiene mayor probabilidad de vincularse a una pandilla.

> La situacion al interior de los hogares: son de especial atencién las familias
con nifios menores de 5 afios, dado que diversos estudios advierten que la
agresiéon emocional ejercida sobre los nifios durante este periodo de la vida
influye de manera contundente en la comisién futura de actos transgreso-
res. También se sabe por esos mismos estudios que las causas de la agresién
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de los padres proviene principalmente de sus niveles de educacién y de la
combinacién de bajos ingresos mdas un pobre acceso a servicios sociales.
> Justicia alternativa: entre 1995y 2003 Bogoté se caracterizé por su liderazgo
en la implementacién de politicas para la ampliacién de la oferta de servicios
alternativos para la resolucién de conflictos, lo cual ha permitido descon-
gestionar los despachos judiciales, mejorar la seguridad y la convivencia
ciudadana, pero sobre todo crear capacidades en la comunidad para buscar
la solucién pacifica de sus conflictos. Los mecanismos alternativos impul-
sados en Bogoté son la conciliacién, la mediacién y la justicia de paz. En
términos generales, han sido mecanismos importantes, pero existen obs-
téculos para su funcionamiento: limitacién de recursos, desconocimiento
de la comunidad de todos los mecanismos y, en algunos casos, excesiva
intervencién de instancias civiles que dilatan la aplicacién de los sistemas
de justicia alternativa. Lo fundamental es el desarrollo de mecanismos de
regulacién que ordenen el sistema de justicia alternativa, de forma que la
ciudad pueda contar con procesos eficientes de solucién de casos que no
deberfan llegar por sus mismas caracteristicas hasta instancias penales.




Soy la tercera hija de una familia
de cuatro hijos. Estudié en un cole-
gio bilingtie y luego administracion
de empresas en una universidad
privada. Pensé que mi profesion
se iba a desarrollar en mercadeo
y publicidad, pero por cosas de la
vida ingresé al sector de la Bolsa
desde que me gradué en 1990, hace
17 anos.

En las firmas comisionistas en
las que trabajé el iman era el fac
tor humano, relacionarme con las
personas, conocerlas por medio de
mi trabajo y llegar a ellas. Me apa-
sionaba, me levantaba feliz todas
las mafianas, conté con la alegria
de levantarme motivada para llegar
al trabajo, asi se perdieran grandes
cantidades de plata, asi estuviéra-
mos en crisis. En ese trabajo descubri
cosas que me hicieron crecer como
persona y otras de las que me ha
costado desprenderme.

Pienso que uno tiene la respon-
sabilidad de hacer siempre las cosas
bien y de tratar de trascender hacia
los demas, pero tal vez ese medio y
el afan con el que uno llega joven,
tener poder, tener capacidad eco-
nomica, hacen que se desvirtien
ciertos valores o que no se le dé
prioridad a lo importante. En mi
caso, la profesion tuvo que ver con
la dificultad que tuve de entender

mi responsabilidad como mujer en
un matrimonio, a pesar del conven-
cimiento que tengo respecto a que
en los momentos dificiles debes, o
crecer, o dejar que la crisis te hunda.
Me divorcié siete meses después del
nacimiento de mi hija, momento en
que mis prioridades eran mas de
trabajo, econémicas.

Rutina de estrés

Me levantaba muy temprano
para ir a mi primer trabajo en el
centro de Bogota cuando vivia en la
Calle 117. Esas noventa cuadras las
transitaba en un trancon terrible. A
diario me tomaba hasta 50 minutos
llegar en mi carro a la oficina antes
de las ocho de la mafiana. Por las
tardes era igual. Estaba casada
con un hombre joven que también
trabajaba, por lo que Gnicamente
teniamos las noches como momento
de encuentro. Al otro dia la misma
rutina. Para compartir en pareja
dejabamos los fines de semana, el
crecimiento profesional era de lunes
a viernes.

Luego mi trabajo se acercé a la
Calle 72 y para ese momento vivia
en la Calle 71, en Rosales. Igual iba
en carro de la Carrera 5% a la 10,
caminaba muy poco supuestamente
por seguridad, especialmente en
la tarde. Me tomaba diez minutos

No todos vivimos en
una caja de cristal

en cada trayecto, pero el ritmo de
trabajo era el mismo, de 7:30 de la
mafiana a 6:00 de la tarde. En ese
momento, luego de cuatro afos de
matrimonio, quedé embarazada.
Estaba cerca a cumplir 30 afios y
llevaba en tratamiento casi tres afios
para lograrlo. Trataba de combinar el
aspecto profesional con el personal
y con la maternidad.

Me separé en el afio 2000, cuan-
do Maria José tenia 7 meses. Luego
de un proceso de cuatro afos pen-
samos que no éramos el uno para el
otro, que no estdbamos en sintonia,
lo que no pensamos afios atrds,
sino al final del proceso, cuando
fuimos padres. La vida continu6
sobre la misma variable: un flujo
financiero estable, bueno para una
pareja como nosotros antes de tener
hijos, tenfamos un apartamento
propio y muy pocas deudas. Estaba
convencida de que si uno trabajaba
de manera responsable y se compro-
metia, podia lograr lo que quisiera,
obviamente a costa de trabajar mas,
en contra de la familia, o estudiar
mads, con mas horarios.

Hice todos los cursos que, aun-
que no tienen el titulo de posgrado,
la Bolsa exige para ser operador
bursatil. Los hice todos, pero tengo
que reconocer que en ese momento
sabfa que si queria ser una ejecutiva

212



mas exitosa, tenia que especializar-
me mas, comprometerme mas, lo
que queria decir: trabajar mds, coger
una cartera mds grande de clientes,
especializarme en ciertos mercados.
La Bolsa en los afios noventa era
basicamente un trabajo comercial
donde se juntaban un cliente con
una necesidad, y una entidad que
pudiera satisfacer esa necesidad. Por
eso el cargo original era comisionista
de Bolsa. El trabajo era totalmente
comercial y con una gran competen-
cia, claro. Habia dos generaciones,
los senior, que tenian entre 40 y 45
anos, y los junior, recién graduados
de 24 o0 25 afios.

En 1992, con tres personas mas,
hice parte de la creacion de un
puesto de Bolsa. Fue el primero del
sector financiero en el que cuatro
personas de mi edad y un gerente
con experiencia empezabamos de
ceros. Para mi lo mds gratificante
fue la parte humana, compartir,
escoger, rodearse de las personas
que van a servir de mensajero, de
secretaria, etc., porque no solamente
es que tu estés bien y que tengas esa
comisién, sino que todo el mundo
esté bien. Creo que mi formacion en
los cuatro lugares en que trabajé fue
muy humana, para mi era impres-
cindible que hubiera calidad para
sentirme bien.

Mi hija es sorda

Continto en la Bolsa, pero la vida
me sorprende. Cuando mi hija iba a
cumplir un afno me enteré de que
era completamente sorda. Hoy dia
pienso que gracias a la discapacidad
de Maria José soy una buena mama.
Tengo mis errores, fallo humana-
mente, pero creo que sin ese regalo
hubiera sido una mama de carrera

ejecutiva, dedicada a tener mas pla-
ta, dedicada a lo profesional.

En ese momento me pregunté y
le pregunté a Dios—soy una persona
muy creyente—, ;para qué?, no por
qué, sino para qué. Cuando supe lo
de mi hija, ya no estaba en |a Bolsa,
estaba trabajando en la mesa de
dinero de un banco, lo que signifi-
caba aprender desde el otro lado,
queria vivir y estaba feliz. La noticia
me obligd a volver a la Bolsa donde
tenia un mejor manejo del tiempo,
ya que en el banco trabajaba de 7:00
de la mafiana a 7:00 de la noche,
doce horas como minimo, algo que
ya sabia que no podia cumplir.

Mi chiquita de un afio estaba en
manos de la abuela y de una nana.
En ese alto que me daba la vida
conoci a una fonoaudidloga que
me dijo: “Los nifios sordos tienen
la capacidad de comunicarse en
lengua de sefias o hablando, pero
hemos visto que el éxito de un nifio
sordo estd en el compromiso del
papa o la mama”. Yo era una mujer
separada que contaba con el apoyo
de mi ex esposo, una gran persona,
comprometido con la labor de pap4,
pero en ese momento dije: “No le
puedo dejar a la vida que el dia de
mafana me digan: falté un poquito”.
Entonces tomé la decision de ser esa
mama comprometida.

Regresé a la Bolsa medio tiempo,
lo que me permitia estar con Maria
José y a la vez ser una trabajadora
de 7:00 de la mafnana a 1:30 de la
tarde, cuando necesitaba conver-
tirme en quien lleva a su hija a la
fonoaudidloga y a las demas tera-
pias. Me di cuenta de que la vida
no es solamente tener una casa, un
buen carro, la capacidad de que los
hijos vayan a buenos colegios, sino

que hay un compromiso social con
la misma familia, con los hijos, y
no solo porque mi hija tenga una
discapacidad.

Doble jornada: trabajo
y maternidad

Igual como mama separada ne-
cesito mi trabajo. Lo econémico ya
no es tan fluido, tengo que trabajar
y a la vez tengo que ser mama.
Ademas, todo este proceso ha ido
acompaiiado por una quiebra de mi
familia. Era el momento para que los
cuatro hijos que estudiaron en co-
legios y universidades muy buenas,
acompaiidramos la quiebra de papa
y mamad, situacién que nos ha unido,
que nos ha hecho crecer a los cuatro
en la blsqueda del engranaje para
que hoy en dia, a ese papd y a esa
mama no les falte nada. Aparece otra
responsabilidad fuera del ndcleo de
mi hija que me motiva a seguir feliz
en mi trabajo, y es que este era el
medio para ayudar, pero no el fin
de mi vida.

En el proceso de mi hija se
empiezan a ver resultados que no
se quedan ahi. Comienzo a conocer
gente, mamds que no tienen recur-
s0s, que no tienen la posibilidad de
trabajar medio tiempo y que tam-
bién tienen nifios sordos. Entonces
surge mi cuestionamiento social
sobre el por qué yo si puedo estar
con mi hija todas las tardes, por qué
yo si puedo pagar todo lo que mi
hija necesita y por qué otra mama,
de Ciudad Bolivar o de Engativa, no
lo pueden hacer.

Encuentro de otro universo

Me doy cuenta de que algunos
vivimos en una caja de cristal. Yo
nunca habia conocido a ninguna
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persona discapacitada en mi colegio
o en la universidad. Bogota tiene
un trabajo incipiente frente a las
discapacidades, hay fundaciones,
hay organismos del Gobierno, pero
donde vivo, por ejemplo, hay dos
nifias con problemas cognitivos
severos, incluso asociados con la
ceguera, y me pongo a pensar que
ni siquiera en sitios de estrato seis, 0
en centros comerciales, o en lugares
turfsticos, hay rampas para unasilla
de ruedas. Tal vez en el Centro Andi-
no, pero las calles no estan hechas
pensando en ellos.

La ciudad ha tenido que ajustar-
se al crecimiento de esta poblacion.
Antes habia un nifio sordo por cada
mil, hoy, segtin estudios, de cada mil
nifios, nacen cuatro sordos. Ciertos
museos estan preparando unas
rampas para las sillas de ruedas,
pero creo que les falta mucho. La
primera pregunta que me hicieron
cuando me dijeron que Maria José
erasorda, era si yo queria que habla-
ra o se quedara en lengua de sefias,
y me mostraron un estudio donde
comparaban a Colombia con Estados
Unidos, y en ese pais hasta el chofer
de un bus escolar sabe la lengua de
sefias, lo dan como curriculo de una
escuela regular porque aunque la
poblacion sea medida igual, a ellos
si les preocupa ese segmento.

A nosotros nadie nos ha ensefiado
la lengua de sefias, nadie nos ha ense-
fiado el lenguaje de los nifios ciegos,
sabemos que existe, pero en los cole-
gios regulares no ven la necesidad de
ensefiar un lenguaje manual o para
nifios ciegos. Definitivamente, en la
medida en que todos conozcamos
mas, vamos a ser de mas ayuda para
€s0s ninos o para esos adultos.

Encuentro a Eco

Desde febrero de 2007 ya no
trabajo en la Bolsa. Me dieron una
licencia de seis meses a ver qué pa-
saba, pero en agosto pasé mi carta
de renuncia y me dediqué cien por
ciento a Eco, que es una fundacién
que comienza a armarse con un gru-
po de mamas de nifios sordos, con la
ayuda de las fonoaudidlogas, con el
fin de brindar apoyo a papas.

Nos damos cuenta de que si
bien no podemos solucionar la
parte econémica —no vamos a ser
redentores— si podemos facilitar
procesos.

Nos juntamos una abogada,
varias administradoras, disefiadoras
graficas, y yo en el manejo de recur-
s0s, ya que nos dimos cuenta de que
en esta ciudad si hay recursos desti-
nados a esas mamas y a esos nifos.

Hacemos lo que esté a nuestro
alcance para poder canalizar el co-
nocimiento, la experienciay la labor
de los organismos existentes, para
lograr que todos los nifios sordos
tengan las mismas condiciones que
nuestros hijos.

Comencé por invitara micasa a
estos papas de Engativa, de Faca, de
donde fueran, a que conocieran a mi
hijay a contarles nuestra experiencia
y cuales fueron los pasos por los que
pasamos. Obviamente hay una dife-
rencia social grande. La gente cree
que porque se tienen recursos, el
nifio va a lograrlo, pero nosotros les
mostramos que no tienen que Vvivir
donde nosotros vivimos, no tienen
que saber lo que nosotros sabemos,
sino unirse en torno de ese nifio para
que pueda ser operado con la tltima
tecnologia, independientemente de
donde viva o de lo que tenga.

Eco estd creciendo, en este mo-
mento somos diez mamds. Una
mama es de Medellin. El propésito
desde 2008 es empezar con traba-
jos practicos, haciendo estudios de
localidades. El 80% de los papas que
hemos contactado tienen a sus hijos
en rehabilitacién, pero hay cerca de
20% que no ha llegado a rehabilita-
cion o casos en que la mama lo deja
encerrado porque el nifio es sordo
y no se puede comunicar. Nosotros
queremos llegar a esos nifios que no
tienen acceso absolutamente a nada.

Maria José ya tiene 8 afios, pero
desde hace tres pregunta por qué
nacié sorda. Hay muchos dias en
que ella le pregunta a Dios: “;Por
qué me hiciste diferente a mi frente
a mi familia?”.

Y alli estd la labor emocional,
de acompafiamiento, para que ella
entienda que es diferente, pero que
esa diferencia no la hace menos; esa
diferencia el dia de mafana la puede
usar para ayudar a otras personas
iguales.

Por ejemplo, Maria José ve ni-
fios con discapacidad o personas
sin piernas, sin brazos y manifiesta
un despertar social diferente al de
uno, porque esta inmersa en ello
desde que nacid. Yo la tuve a los 31
afios, pero durante casi treinta afos
no habia tenido contacto con esa
comunidad.

MARIA ALEXANDRA TORRES

40 ANOS

COMISIONISTA DE BOLSA

EN LA ACTUALIDAD DEDICADA A LA
EDUCACION DE NINOS ESPECIALES




*La colaboracién de los ex alcaldes
se hizo sobre la ciudad imaginada
para el ano 2038, cuando Bogota
cumple sus quinientos afios de
fundada.
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B0OGOTA EN 2038:
CON IDENTIDAD Y AUTOESTIMA”

Ciudadanos y ciudadanas de todas las edades y condiciones disfrutan
esta ciudad que cumple quinientos afios. En Bogoté el ser humano es sagrado.
Los nifios y nifias que al nacer son amados y deseados, asisten a mega jardines
sociales, similares a los construidos a finales del siglo XX, en donde les atien-
den con carifio y profesionalismo. Adolescentes —que participan en multiples
actividades culturales, deportivas y comunitarias— miran con optimismo el
futuro porque tienen proyectos de vida ambiciosos y de largo plazo, que les
exigen dedicacién. Ancianos, pobres o quienes se movilizan en silla de ruedas,
se sienten respetados y protegidos.

Los mejores colegios privados administran los del Distrito en los sectores
maés necesitados, mediante el modelo de concesién. Recordemos que ese modelo
sobrevivi6 a pesar de alcaldes interesados en congraciarse més con el sindicato
que con la felicidad de los nifios y la calidad de la educacién, y gracias al movi-
miento de padres de familia que promovié una consulta popular. El ambiente
vy los resultados académicos evidencian los beneficios de la emulacién entre el
sistema publico tradicional y los colegios por concesién. En todos se aprende
a leer musica en primaria, y en bachillerato muchos profundizan los estudios
musicales. La enseflanza de las artes ayuda a identificar y a promover talentos.
Varias universidades locales, reconocidas por su excelencia en el dmbito mundial,
atraen estudiantes y profesores, mientras pacientes extranjeros vienen a buscar
tratamientos médicos. La integracién de la ciudad al mundo y su competitivi-
dad mejor6 notablemente desde que se consolidé el bilingtiismo en todos los
colegios publicos, en los cuales la mitad de las materias se dictan en inglés. El
aprendizaje de este idioma permitié reducir la tasa permanente de desempleo
por debajo del 5%.

Por el goce ambiental

Dado que no solo las mujeres sino también muchos hombres han logrado
habilidades excepcionales para tejer, en algunos fines de semana la Alcaldia
promueve Tejido al Parque; en otros, la gente escoge entre Ajedrez al Parque,
exhibiciones de orquideas y los Clubes de Astronomia apoyados por el Planeta-
rio Distrital y las universidades. Aficionados a las mariposas u observadores de
aves, drboles y vegetacién organizan recorridos de goce ambiental. Hay quienes
se asocian para disfrutar el paisaje recorriendo ciclorrutas seguras, en carreteras
y a campo traviesa. El control social al consumo de alcohol es fuerte, gracias
a una mayor responsabilidad y contribucién de las familias. Algunos centros
comerciales cerrados, se reconvirtieron en zonas comerciales abiertas al cielo y
al espacio publico, con vivienda en los pisos superiores.

Quedé atras el populismo que rebajaba las tarifas de acueducto antes de
haber alcanzado la cobertura total de alcantarillado, la descontaminacién de
canales y rios y de haber construido cientos de kilémetros de canales de aguas
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lluvias descontaminadas, con infraestructura para peatones y ciclistas. Disfru-
tamos por fin los parques lineales Tunjuelo y San Cristébal-Fucha, inspirados en
el del Juan Amarillo; gracias a sus senderos, ciclorrutas, zonas verdes y espacios
deportivos y culturales, miles de personas atraviesan la ciudad entre oriente y
occidente, para ir al trabajo y al estudio. Un paseo agradable es navegar en canoa
el descontaminado rfo Bogotd, en medio del verde de la sabana; otra opcién es
recorrer su parque lineal, a pie o en bicicleta. Los colegios organizan excursiones
que empiezan en el embalse de San Rafael (en La Calera) y descienden por el
borde del rio Teusaca (en el valle de Sopd) hasta el sendero-ciclorruta del rio
Bogoté; algunos paseantes contintian hacia oriente, por el rio Tunjuelo, hasta la
represa de La Regadera. Los més deportistas buscan el camino hacia el pdramo
de Sumapaz, Cabrera, Venecia, San Bernardo, Arbeldez y Fusagasuga.

Miles de personas recorren 60 kilémetros por un amplio, asequible y co-
mercial sendero perimetral en los cerros, o aprovechan la menor oportunidad
para participar en paseos ecolégicos alrededor del embalse de Tominé, la red de
ciclorrutas de la sabana, Chingaza (con sus venados y 0sos) y por el borde del rio
Sumapaz (entre Melgar y Girardot), o algunas més lejanas, como la del Guari-
nocito (en Caldas). Bogotd, primera ciudad de América en darles importancia a
las bicicletas y ciclorrutas, tiene hoy una red protegida de estas tltimas en todas
las vias. EI 30% de la poblacién usa bicicletas para ir desde la casa al trabajo o
al estudio, o hasta las estaciones de Transmilenio.

Verde, verde y mas verde

Gracias a la adquisicién por parte del Distrito de predios para parques y la
destinacién de recursos para adecuarlos y mantenerlos, estos espacios son sitios
de encuentro comunitario, impecables y bien iluminados, especialmente para
los niflos y nifias. Se tuvo conciencia de que el acceso al verde serfa un factor
notable de inclusién, de que muchas cosas se podian arreglar pero no la falta
de parques y que tumbar la ciudad para abrirles espacio, no era viable. Personas
de bajos ingresos los disfrutan porque en sectores populares el Distrito comprd
manzanas para parques y lotes cercanos donde fueron construidos edificios para
los vecinos cuyas viviendas fueron demolidas y ademés 4.000 hectéreas en el
borde de la ciudad, que ya estdn en la zona urbana y lo estardn mas en el futuro.
A ese logro contribuyé la ley que exigi6 a las corporaciones regionales destinar el
20% del presupuesto a la adquisicién de terrenos para todo tipo de parques.

Las personas de ingresos altos se dieron cuenta de que un parque sembrado
con muchos drboles se convertia en un bosque oscuro, hiimedo y frio; entendieron
que para percibir la tibieza del sol de la sabana, debia estar cubierto no més de
20%; vy aceptaron que el 20%, como minimo, debia destinarse a zonas duras,
es decir, al uso de la gente.

Los parques en zonas de estrato alto también se llenaron de vida y de
vecinos de todas las edades. Ni que decir de las trescientas canchas de fatbol,
con pasto sintético e iluminadas que transformaron la vida barrial, mejoraron
la seguridad y se convirtieron en zonas de intercambio vecinal y juvenil.




Vivir sin miedo

Por décadas, los bogotanos no disfrutaron el derecho fundamental a vivir
sin miedo porque el Estado —concentrado en la guerra contra el narcotréfico y
la guerrilla— se habfa resignado a la inseguridad urbana. Puesto que el miedo
deformé la ciudad, los ciudadanos de ingresos altos temfan salir a caminar y
a movilizarse en el transporte pablico o en bicicleta. Ahora que Bogotd es una
de las ciudades més seguras del mundo, mujeres solas y nifios salen sin temor
en cualquier parte, hacia cualquier lugar y a cualquier hora. Y eso es posible
porque entendimos que ninguna sociedad —lldmase Suiza o Singapur— salié del
subdesarrollo y la pobreza, sin limpieza y orden. Nuestros vendedores de hoy
en el espacio publico estan organizados, pero solo para ofrecer algunos productos
legales de consumo callejero como helados, dulces, aguas aromaéticas y flores.

Adios a los barrios pirata

En 2008, la mitad de la ciudad estaba conformada por barrios ilegales,
y desde la creacién de Metrovivienda, el gobierno no habia adquirido en el
perimetro urbano un solo metro cuadrado de tierra para vivienda y habia des-
aprovechado la compra de miles de hectareas a bajo precio. Y por eso, los pobres
seguian buscando urbanizadores pirata que les ofrecfan lotes inadecuados en
Usme, Ciudad Bolivar y los cerros de Soacha.

El panorama cambié cuando la reforma urbana se convirtié en prioridad del
Estado colombiano. Solo entonces fue posible planificar ciudadelas en miles de
hectéreas en el borde de la ciudad: la alameda Porvenir (entre Fontibén, Soacha y
Kennedy) se convirtié en modelo para una red de 400 kilémetros, integrada a los
parques lineales de los rfos; y en predios de propiedad estatal, planos y con urbanis-
mo éptimo, se ofrecieron viviendas de calidad en el occidente del Distrito a personas
de menores recursos, que acabaron con la expansion pirata de la ciudad.

Muchos barrios construidos en forma espontdnea fueron declarados de
conservacion. En ellos se adelantaron programas de participacién comunitaria
para pintarlos, arborizarlos o construir aceras, escaleras o plazoletas que hoy son
entornos de poesia. Centros comunitarios modernos sustituyeron a los viejos
salones de accién comunal y en ellos se construyeron instalaciones deportivas
y culturales que atraen a los jévenes.

Muchos barrios de San Cristébal, Usme y Ciudad Bolivar son codicia-
dos porque ofrecen vistas panordmicas sobre la ciudad, porque su colorido los
presenta como obras de arte o campos floridos, o porque la mayoria de casas
dispone de terrazas en las cuales se puede disfrutar de un asado en una tarde
soleada de domingo.

Las vallas fueron restringidas y las autorizadas empezaron a pagarle a la
ciudad por su usufructo. Las normas detuvieron la construccién de suburbios
de estrato alto o “conjuntos campestres”, alejados de la ciudad e inspirados en el
fracasado modelo gringo de casas grandes con jardin en conjuntos cerrados.

Planeacion urbana
La nueva expansién suburbana exigié verdaderas zonas industriales pla-
nificadas, vivienda con densidades altas, tamafios mdximos en los globos a

>
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encerrar, y cesiones ptblicas para parques del 25%, en grandes globos, en lugar
de microcesiones encerradas ilegalmente. El nuevo ordenamiento legal derogé,
por fin, la tragicémica norma del Ministerio de Ambiente que bloqueé el desa-
rrollo de 4.000 hectéreas al occidente, mientras suburbios de baja densidad se
multiplicaban como maleza en los municipios aledafios.

Los propietarios de predios fueron obligados a conformar una sola empresa
y a construir, en varias direcciones, los enormes parques lineales que hoy atravie-
san a Ciudad Noroeste, reconocida por la calidad de su urbanismo y el bienestar
que ofrece a sus habitantes. Ademds, la ciudad crecié de manera ordenada en el
perimetro urbano existente en 2038: normas nacionales y la actividad proactiva
de la Empresa Distrital de Renovacién Urbana impulsaron la demolicién de
grandes bloques en sectores deteriorados o aprovechados a medias, en los cuales
fueron construidos desarrollos urbanisticos de calidad y alta densidad.

En 2038, la desigualdad entre municipios era cada vez mds grave: en el
norte, Chiay Sop¢ atrafan residentes adinerados, y en el sur occidente, Soacha y
Mosquera seducian a pobres necesitados de mas servicios ptblicos y que pagaban
pocos impuestos. Los politicos tradicionales protestaron contra la integracién
de doce municipios, liderada por el presidente en el Congreso, a pesar de que
fue disefiada para racionalizar la planeacién y el desarrollo de la gran ciudad y
construir equidad mediante la transferencia de recursos de los mas ricos a los
maés necesitados.

La ciudad gasté més de 3.000 millones de délares en una linea de metro
cuya operacién hoy requiere cuantiosos subsidios anuales, pero aprendié que
Transmilenio hace lo mismo a menor costo, que viajar en la superficie es més
agradable y la sensacién de seguridad es mayor. Por eso, se impulsé el sistema
Transmilenio en las avenidas 1 de Mayo, 68, Avenida Longitudinal de Occidente
(ALO), a Villavicencio, Centenario, Ciudad de Caliy las calles 127y 170. Se logré
que buses por fuera de las troncales operen integrados, dentro de un sistema
computarizado y al servicio de Transmilenio durante 24 horas. Desde 2012 se
construyeron, ampliaron o completaron grandes vias como la Ciudad de Cali
hasta Soacha y la NQS hasta Ciudad Bolivar.

Por el sistema de concesion se construyeron autopistas como la ALO, la de
los cerros orientales con extensos tineles y puentes y la que pasa por detrés de
Ciudad Bolivar conectando la via a Villavicencio con la autopista sur. Autopistas
si, pero también una ciudad con aceras amplias y rampas arborizadas y bien
iluminadas, para coches de bebé y sillas de ruedas. Esta calidad de vida atrajo
y sigue atrayendo a personas calificadas, inversionistas e industrias creativas y
del conocimiento que han prosperado de manera especial.

Bogota es una urbe con identidad y autoestima: sus ciudadanos confian
en la construccién de un futuro mejor, son participativos y también conscientes
de la importancia de la ciudad para vivir felices.

Enrique Peiialosa

Ex alcade de Bogota
1998-2000
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LA DIMENSION CULTURAL

La cultura es un campo estratégico por su proyeccion, es intersectorial desde la
mirada de las politicas publicas, y es propicia para el desarrollo humano por-
que favorece la ampliacion de las libertades. Estos tres principios orientan las
recomendaciones de este capitulo.

- Estratégica porque en la capacidad de valorar la creatividad y de competir
en la sociedad del conocimiento y la informacién, se estd poniendo en
juego gran parte de las posibilidades de desarrollo de las ciudades.

- Intersectorial porque la cultura no es un hecho aislado. Cada dfa son més evi-
dentes las relaciones entre la cultura y el sector productivo, el sistema educa-
tivo, la seguridad, la convivencia ciudadana y los medios de comunicacién.

- Propicia para el desarrollo humano porque es el terreno més contempora-
neo para la ampliacién de las oportunidades y las capacidades humanas. El
paradigma es integral, no jerarquiza ni reduce los 4mbitos de la libertad.
Por eso puede ocuparse de definir y promover opciones diversas: expre-
sién, identidad, creacién y difusién artistica, comunicacién y objecién de
conciencia.

La cultura es una dimensién de la ciudad porque la aglomeracién implica
convivencia, y la heterogeneidad obliga a que coexistan identidades diferentes.
Las ciudades son fenémenos culturales que cambian en forma permanente,
modifican las formas de vida y, en general, las maneras de interactuar con los
otros y con el espacio.

La cultura es mucho més amplia que las artes. Es la fuente de cambios
en la ciudadania, es una forma de resolver conflictos, y es la esfera en la que
se originan la identidad, la ideologfa y la creatividad. Desde la politica publica,
la cultura debe ser entendida e intervenida como campo, mas no como sector.
De la visién sectorial muy cerrada, que interviene sobre un ndmero bastante
reducido de problemas, agentes, instituciones y procesos, es necesario pasar
a una imagen de un campo de fuerzas complejo que forma las disposiciones
bésicas de los sujetos y las colectividades. Dentro de este campo, configurado
por multiples lineas de fuerza, el Estado y la sociedad civil deben disefiar estra-
tegias especificas y ambiciosas para su intensificacién, reorientacién y crea-
cién. La ciudad se concibe como un crisol de las diferentes culturas, y como el
espacio privilegiado para la generacién de nuevas concepciones del mundo y de
la sociedad. La oferta y la produccién cultural son formas mediante las cuales
las personas amplian sus oportunidades, y proponen alternativas de desarrollo
personal, social, econémico y politico.



Desde el enfoque del desarrollo humano la ciudad debe ofrecer a sus
habitantes tres opciones deseables: a) libertad de tener y expresar su identidad
cultural; b) posibilidad de crear bienes y practicas culturales; porque més que
un tema de especialistas, la produccién cultural es de la ciudadanfa y supone
espacios de formacion, escenarios de expresién y, sobre todo, apoyo a las préac-
ticas de cardcter masivo y técnico como las industrias culturales, y c) acceso a
bienes y productos culturales. La ciudad puede brindar oportunidad cultural
a sus habitantes si las personas disponen de un ingreso suficiente, si tienen
acceso a los medios de comunicacién, a las tecnologfas de la informacién y a la
distribucién de equipamientos en la ciudad (tabla 6.1).

En la dimensién cultural es dificil determinar el alcance y los objetivos de
las politicas publicas. La accién estatal apenas es una de las multiples fuerzas
que inciden en la cultura de una ciudad. Las politicas publicas son herramientas
que apoyan y articulan las maltiples manifestaciones culturales que ya existen
en el escenario urbano. Por consiguiente, el Informe considera que el esfuerzo
de las entidades gubernamentales debe centrarse en facilitar y coordinar las
acciones de los diferentes grupos involucrados en el campo cultural.

Esta lectura tiene implicaciones interesantes. Como se observa en la
tabla 6.1, las acciones que emprende el Distrito en el campo cultural apuntan
hacia direcciones diferentes. Los agentes que participan en la vida de la ciudad
tienen maérgenes de accién muy amplios y numerosas posibilidades de generar
dindmicas culturales. Este espacio para la participacién favorece una estrategia
de desarrollo humano que busca armonizar la diversidad de iniciativas.

FUNCIONES PUBLICAS EN LA DIMENSION CULTURAL

FUNCIONES PUBLICAS EN LA DIMENSION CULTURAL

OPORTUNIDADES DEL
DESARROLLO HUMANO

LINEAS DE ACCION

Libertad culturaly > Programas encaminados Promocién de espacios culturalesen > Reconocimiento de las culturas emer-
multiculturalismo a reconocer la diversidad la ciudad que permitan la celebracion gentes y juveniles
cultural de la ciudad de la diferencia > Identificaciény promocion de las nue-
vas practicas culturales en la ciudad
Libertad para > Oferta de formacion en artes Identificacién de nuevas practicas > Reconocimiento de nuevos lenguajes
crear bienes y desarrollo de proyectos culturales de la poblacién (audiovisuales, mediaticos, virtuales)
y piractllcas creativos Articulacién y fortalecimientodelas - Promociény difusién de los productos
culturales > Apoyo a la produccién de précticas culturales por medio de culturales elaborados en la ciudad
bienes y obras culturales las industrias culturales > Programas encaminados a interna-
Apoyo tributario y legislativo a las cionalizar y fortalecer la produccion
industrias culturales cultural de la ciudad
Acceso a bienes > Ampliacién de la oferta cul- Oferta cultural amplia, aescalametro- > Acceso a los medios de difusién ma-
y productos tural por medio del estimulo politana y nacional sivas y a las nuevas tecnologias
culturales a las practicas culturales de Provisién de plataformas para Ticy - Consolidacién de précticas culturales
Iqsddléerentes grupos de la formacién para su aprovechamiento locales
ciuda o ) ) )
Apropiacion ciudadana del patrimonio > Construccién desde el presente del
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Conservacioén del patrimonio
material e inmaterial de la
ciudad

cultural

patrimonio material e inmaterial de las
futuras generaciones
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@ @ LA CULTURA ES UNA

DIMENSION DE LA
CIUDAD PORQUE

LA AGLOMERACION
IMPLICA CONVIVENCIA

Y LA HETEROGENEIDAD
OBLIGA A QUE COEXISTAN
IDENTIDADES DIFERENTES.
LAS CIUDADES SON
FENOMENOS CULTURALES
QUE ESTAN CAMBIANDO
EN FORMA PERMANENTE.
SE MODIFICAN LAS
FORMAS DE VIDA Y, EN
GENERAL, LAS MANERAS
DE INTERACTUAR CON LOS
OTROS Y CON EL ESPACIO.

I Lacreatividad envuelve: la reso-
lucién de conflictos, la produccién
de obras culturales, la ensefianza,
el disefio y produccién de tecno-
logfas, su aplicacién en entornos
precisos, la industria y el comercio,
provecho del potencial econémico,
etcétera.
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En principio se revisan los avances generales que ha tenido la administra-
cién distrital en materia cultural, para luego hacer algunas recomendaciones
puntuales.

Los diferentes gobiernos (el caso de Bogotd es muy ilustrativo) presentan
variaciones muy significativas en su grado de intervencién para la produccién
de cambios culturales en la poblacién. Muchos logros del Distrito se basan en
el reconocimiento de que la cultura apoya la construccién de un modelo de
ciudad, y puede orientar programas de los planes de desarrollo. Aquello solo
es posible cuando esta es entendida de una manera amplia como una préctica
social compleja, constitutiva de la vida cotidiana, y no solo como la produccién
y consumo de bienes culturales.

En Bogotd este punto de vista empieza a manifestarse en la primera admi-
nistracién de Antanas Mockus desde el concepto de “cultura ciudadana”. En el
Plan de desarrollo Formar ciudad aparece la primera alusién explicita a la cultura
como un eje de construccién de ciudad, y con ello el primer intento de alejar la
politica publica cultural de la légica sectorial. Sin ignorar los avances de admi-
nistraciones previas, y sin pretender que la cultura ciudadana agota todas las
posibilidades del concepto amplio de cultura, el andlisis se centrard en el periodo
a partir del cual la cultura aparecié como campo complejo e intersectorial, es
decir, desde 1995 hasta la actualidad.

La relativa continuidad en los gobiernos de la ciudad ha facilitado avances
significativos en diversas dimensiones del campo. En este sentido se destacan
los siguientes aspectos:

- Consolidacién de un campo de la cultura, que con distintos énfasis ha
logrado que los propésitos culturales de los planes de desarrollo rebasen la
légica sectorial y adquieran una dimensién interinstitucional.

- Modernizacién de los sistemas de gestién, informacién, evaluacién y
rendicién de cuentas a la sociedad.

-~ Mayor institucionalizacién de las formas de regulacién de los agentes
ejecutores de la politica.

- Desarrollo de conocimiento sobre la cultura de la ciudad por medio de las
investigaciones auspiciadas por el Observatorio de Cultura Urbana y la
aplicacion de la Encuesta de cultura urbana.

- Creacién y fortalecimiento de mecanismos de participacién y concertacién
de estrategias y précticas de la poblacién por medio del sistema distrital de
cultura (Consejo Distrital y consejos locales de cultura).

- Con la reforma administrativa, la Secretarfa de Cultura, Recreacién y
Deporte deja de ejecutar lo presupuestal y se dedica a disefiar politicas.
El avance més reciente es la ejecucién de la Secretarfa de Cultura, Recreacién

y Deporte de la Declaracion de Bogotd sobre los derechos culturales. Con ella la ciudad
apunta a promover la libertad cultural, el pluralismo en valores y la autonomfia
de los sujetos. Aunque estén estrechamente relacionados, cada uno de estos ele-
mentos hace énfasis en valores distintos. La libertad cultural, en un sentido muy
cercano al que le da el desarrollo humano, es la reivindicacién de la creatividad!
como un aspecto central en la vida y en las relaciones de los seres humanos. El
pluralismo en valores es el reconocimiento de que cada cultura que forma parte
de la ciudad es la expresién maxima del sentido que los individuos o los grupos
dan a su entorno social y natural, a sus obras, a su desarrollo y a sus opciones
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de vida. La autonomia de los sujetos es la base de un sistema democrético y una
de las razones por las cuales son posibles los dos procesos anteriores.

No obstante, esimportante destacar tres retos de la politica cultural. Prime-
1o, la necesidad de socializarla. Hasta ahora esta se ha pensado, de manera casi
exclusiva, en funcién de lo que puede hacer el Gobierno local. Ya desde los afios
ochenta no ha sido visible un proyecto cultural de ciudad desde las organizaciones
populares, ni se ha vinculado de manera directa a los organismos internacionales,
organizaciones no gubernamentales y sector privado para fortalecer la creacién
y oferta cultural de la ciudad.

Estos hechos han producido un debilitamiento en la financiacién de las
instituciones culturales que solo sobreviven por los aportes estatales y en el
papel que puede desempefiar la cultura entre las ONG, los diferentes tipos de
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organizaciones ciudadanas y los organismos internacionales. Una relacién 6pti-
ma buscarfa que de manera colectiva todos los grupos vinculados al campo de la
cultura (universidades, facultades de educacién-comunicacién-ciencias humanas,
escuelas y colegios publicos y privados, organismos no gubernamentales, asocia-
ciones estudiantiles, organizaciones sociales, emisoras culturales y comunitarias,
empresas, asociaciones vecinales, etc.) piensen sus apuestas y proyectos a largo
plazo. Los esfuerzos que viene desarrollando el sistema distrital de cultura en
el disefio participativo de las politicas y planes culturales de la ciudad son un
buen avance en este sentido.

El segundo reto es intensificar la relacién entre la produccién de conoci-
miento sobre la cultura y las politicas culturales de la ciudad y el disefio de
programas y politicas. Se trata de una relacién relativamente novedosa en el
campo, que puede servir para contrarrestar los altos niveles de discrecionalidad
que han caracterizado la toma de decisiones. En este terreno, en Bogoté hacen
falta tanto investigaciones como estudios con bases empiricas, especialmente
sobre las industrias culturales.

Un tercer reto es lograr mayor reconocimiento y valoracién de las practicas
culturales populares y cotidianas de la poblacién. La politica cultural no puede
pensarse solo en funcién de la “alta cultura” o de aquellas expresiones que ya
han ingresado al canon de lo “diferente”. Se le debe prestar especial atencién a
aquellas culturas emergentes e hibridas, en especial entre los nifios y jévenes,
que estan rompiendo en varias dimensiones las concepciones dominantes de
lo que constituye la creacién cultural, al diluir las fronteras entre las diferentes
artes y medios, al combinar elementos de diferentes tradiciones culturales, al
debilitar la frontera entre artista y publico, y al poner en cuestién la divisién
entre consumo y creacién cultural.

Enla tabla 6.1 se observan las oportunidades del desarrollo humano urbano
en materia cultural. A continuacién se abordan los siguientes aspectos: la libertad
cultural y el multiculturalismo; la ciudad narrada, que se refiere a los relatos y a
las formas de contar la experiencia urbana; la cultura como espacio de inclusién,
especialmente para la sociedad del conocimiento y la informacién, y la oferta y
demanda en la dimensién cldsica de la politica cultural.

A. CULTURA CIVICA: CIUDADANIA Y DIVERSIDAD

La cultura civica envuelve tres dimensiones: la democracia, la convivencia
y la actitud frente a la ilegalidad. Este capitulo se ocupa de la construccién
de valores comunes que respeten la diferencia y la diversidad cultural, y de la
elaboracién de practicas pedagdgicas y comunicativas que ayuden a fortalecer
este proceso.

1. lgualdad politica y diversidad cultural
El multiculturalismo es una condicién inherente a las ciudades. Desde
hace tiempo,

La ciudad no solo ha tolerado sino también gratificado las diferencias
individuales. Ha unido a gentes de los confines de la tierra por ser
diferentes y asi, Gtiles unos a otros, antes que por ser homogéneos y

de mentalidades similares (Wirth, 1938:6).

LA DIMENSION CULTURAL



@ @ LA CULTURA CIVICA SE

CONSIDERA HOY, MAS
QUE UN PROGRAMA

DE GOBIERNO, UNA
PRACTICA CIUDADANA Y
UNA POLITICA DE ESTADO
QUE DEBE MANTENERSE
Y TRANSFORMARSE

DE ACUERDO CON LOS
RETOS DE LA CIUDAD. LA
ENCUESTA DE CULTURA
URBANA REFLEJA MUY
BIEN LA DIVERSIDAD
QUE EXISTE EN BOGOTA
EN MATERIA RELIGIOSA
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Las ciudades son escenarios que permiten las hibridaciones culturales més
intensas, las cuales producen nuevos gustos y valores a partir de las diferentes
tradiciones de los migrantes y las influencias de una sociedad globalizada. Pero
también puede ocurrir que una cultura asimile o se imponga sobre las otras,
o que muchisimas culturas lleguen a cohabitar en una misma ciudad sin que
lleguen siquiera a tocarse.

Las sociedades asumen esta diversidad de diferentes maneras. Grupos o
personas culturalmente diferentes pueden ver limitadas sus posibilidades de
acceder al empleo o ser mds vulnerables a la pobreza y a las deficiencias en la
prestacién de los servicios sociales. Asf mismo, puede ocurrir que no encuentren
en la ciudad espacios suficientes para expresar su identidad o se agrupen en
guetos que segmentan el espacio urbano.

La ciudad es el lugar de lo colectivo y alberga las tensiones propias de vivir
en comunidad siendo diferentes. ?En qué tipo de ciudad quieren vivir las per-
sonas¢ No existe una tnica respuesta, pero cualquier modelo de ciudad parece
responder a la necesidad de libertad, de generar oportunidades para mejorar las
condiciones de vida y de equidad en las posibilidades de servirse de la ciudad,
de su espacio, de sus dindmicas econémicas, del ejercicio politico y de elegir un
modo de vida.

Este Informe de desarrollo humano se ocupa del multiculturalismo con
tres propdsitos: a) mostrar que es una caracteristica basica de las ciudades, que
es ineludible y que tiene un gran potencial para el desarrollo y crecimiento de la
metrépolis; b) resaltar que es una consecuencia deseable de la libertad cultural
(PNUD, 2004), v ¢) llamar la atencién de las autoridades con respecto a que el
didlogo intercultural y el reconocimiento de las diferencias son esenciales para la
construccién de ciudadania y la sostenibilidad de los avances en convivencia.

La libertad cultural consiste en que cada persona tenga la oportunidad
de elegir el modo de ser que mejor exprese su identidad, su cultura e ideologfa.
Bajo este principio, la libertad cultural abarca todas las diferencias (entre grupos,
individuos y géneros, tanto sociales como generacionales). Incluye todas las
diferencias que singularizan a las personas. Los seres humanos no tienen una
sola identidad, pueden tener, y de hecho tienen, mdltiples y complementarias:
género, etnia, lenguaje, religién, generacién, costumbres, gustos, etcétera. Bajo
el principio de la libertad cultural, el Informe aborda el multiculturalismo. El
objetivo puede resumirse en que ninguna persona se vea privada de elegir un
modo de ser o de vivir, y que esta eleccién no sea la causa, o pueda serlo, de
privaciones en las otras opciones del desarrollo humano urbano.

En la actualidad el multiculturalismo tiene muchas implicaciones, sobre
todo en lo que se refiere a la dimensién politica. Los debates contempordneos
sobre la democracia se han ampliado porque han considerado las diferencias
culturales, las reivindicaciones de los movimientos sociales y las luchas de las
minorias.

Hombres y mujeres exigen reconocimiento como condicién bésica para que
se haga efectiva la promesa de la sociedad liberal de igualdad en los derechos y
de libertad en la eleccién. Por naturaleza nadie es igual a nadie: la igualdad de
los individuos es un artificio que, de acuerdo con Hannah Arendt, solo existe
en la esfera politica donde los hombres se reinen como ciudadanos y no como
personas privadas. Pero sin el principio de igualdad serfa imposible la libertad y




la oportunidad de ser distinto. Las sociedades enfrentan el reto de celebrar las
diferentes religiones, opciones sexuales y creencias.

Deben prepararse para que “existan y se mezclen costumbres diferentes,
para que lo inusual pase a ser legitimo y aceptado, para que reconozcamos que
en los problemas de las minorfas estdn los problemas de la sociedad entera”
(Camps, 2002).

Cuando empezamos a reconocer a los otros como diferentes, somos con-
secuentes con la idea de que el otro, igual que yo, tiene un sentido moral, una
libertad de conciencia que le permite ser el mejor juez de sus propias actuaciones.

Los valores comunitarios son en muchos sentidos un aporte a la liber-
tad, y los grupos minoritarios, ain en nuestra época, todavia son objeto de
discriminacién. Por eso, la ciudad debe ser el espacio para la interculturalidad.
Las diferencias no son irreductibles e inconmensurables, y por ello siempre es
posible producir nuevos mestizajes. La convivencia solo es posible si hacemos
visibles nuestras diferencias, aceptadas sobre los fundamentos de los minimos
comunes de la ciudadanfa. Construir ciudadania y reconocer las diferencias son
dimensiones de un mismo proceso.

2. Un diagnoéstico para Bogota en cultura civica y convivencia
Los gobiernos de Bogota (de 1995 a 2007) han percibido la promocién de
la convivencia desde las siguientes premisas.

> Construccion de minimos comunes: las estrategias para la construccién de
ciudadania en las administraciones de la ciudad se orientaron hacia el
desarrollo de conductas publicas necesarias para la vida en comin desde
la perspectiva de la civilidad, la legalidad y el interés pdblico. La idea de
lo minimo comin aparece en el primer plan de desarrollo propuesto por
Antanas Mockus (Sdenz, 2007:56). La afirmacién del minimo comin de-
bilita el relativismo moral que amenaza las instituciones en la ciudad y el
pais. El Estado reconoce que en una sociedad democrética todos, aunque
sea por diferentes razones, podemos llegar a acuerdos “De algtin modo la
democracia es neutra frente a las razones que la gente tiene para cumplir
las reglas” (Mockus, 2000:7).

= Una definicion general de la cultura ciudadana: seria el conjunto de acciones, cos-
tumbres y reglas minimas compartidas que generan sentido de pertenencia,
facilitan la convivencia urbana y conducen al respeto del patrimonio comun
y al reconocimiento de los derechos y los deberes ciudadanos. Su propésito es
desencadenar y coordinar acciones putblicas y privadas que incidan, de forma
directa, sobre cémo los ciudadanos perciben, reconocen y usan los entornos
sociales y urbanos y cémo se relacionan entre ellos en cada entorno.

> Consolidacion de los derechos culturales y reconocimiento de la diversidad: este
énfasis fue puesto por la administracién de Luis Eduardo Garzén. Las po-
liticas publicas de la ciudad retoman el enfoque de la diversidad cultural y
vuelven a reconocerla como necesaria para la construccién de ciudadanfa.
Dicha administracién destaca la valoracion de las diferencias generacionales,
étnicas, culturales, de opciones sexuales y de género, y los derechos como
el centro de su propuesta cultural para la inclusién social.
En los dos gobiernos de Antanas Mockus (1995-1997 v 2001-2003) y en el de

Enrique Pefialosa (1998-2000) se enfatizé en la construccién de minimos comu-
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nes, mientras que en el de Luis Eduardo Garzén (2004-2007) hubo un marcado
énfasis en el reconocimiento de la diferencia. Hasta ahora las administraciones
se han ocupado de la cultura civica de manera “dicotémica” haciendo énfasis
en uno u otro proceso. En los préximos afios la administracién distrital deberd
articular en una sola visién procesos que hasta ahora se han adelantado como si
fueran distintos o necesitaran de un tratamiento secuencial. La construccién de
minimos comunes en las tres primeras administraciones y el reconocimiento de la
diversidad en la pasada deben incluirse, al mismo tiempo, en una politica integral.

Se puede empezar a hacerlo vinculando al sistema educativo, constructor
por excelencia de lo comin; reconociendo el valor de las diferentes culturas
existentes en la ciudad; incluyendo socialmente a los grupos rezagados, y for-
taleciendo la convivencia por medio de un afianzamiento cada vez mayor de
los minimos comunes de la ciudadanfa.

La administracién debe empezar a superar la discrecionalidad que ha ca-
racterizado la formulacién de las politicas en este campo. Més que en cualquier
otra dimensién de la ciudad, las politicas culturales han tenido una precaria
continuidad, lo que no ha permitido consolidar un enfoque o una impronta de
la administracién distrital en el campo cultural.

Con el Observatorio de Cultura Urbana y con la Encuesta de cultura urbana
que se viene aplicando en la ciudad cada dos afios (desde el segundo Gobierno de
Mockus), Bogoté cuenta con un instrumento de seguimiento y de anélisis. Esta
informacién debe utilizarse para formular proyectos desde la administracién.

Asi, en laidea de avanzar en la convivencia y de fortalecerla, los resultados
de la encuesta evidencian necesidades importantes, sobre todo en lo que se re-
fiere a la diferencia. Se han mantenido estables los logros alcanzados en materia
fiscal —que los ciudadanos paguen los impuestos—, en conciencia ambiental y en
proteccién al menor y rechazo a la violencia intrafamiliar. Sin embargo, como
lo muestra el gréfico 6.1, por lo menos en la percepcién ciudadana los indices
de discriminacién son muy altos

3. Recomendaciones para la ciudad

La cultura civica se considera hoy, més que un programa de gobierno, una
préctica ciudadana y una politica de Estado que deben mantenerse y transfor-
marse de acuerdo con los retos de la ciudad. La Encuesta de cultura urbana refleja
muy bien la diversidad que existe en Bogotd en materia religiosa y étnica, de
opcién sexual y lugar de origen.

Tan importante como la diversidad de la ciudad, es que los ciudadanos
tengan conciencia de ella, y noten que en Bogotd existen cabildos indigenas,
raizales, afrocolombianos, migrantes de todas las regiones del pais, diferen-
tes cultos y religiones, etcétera. La multiculturalidad no es otra cosa que los
ciudadanos se asuman y vivan como diferentes. La perspectiva de una ciudad
cambia cuando sus habitantes empiezan a reconocer sus diferencias. A partir
de la conciencia de la presencia del otro es posible orientar las estrategias para
mejorar la convivencia.

Elinterés comun se construye en la vida cotidiana sobre las particularidades
de los ciudadanos. En Bogotd ha sido claro que el interés comdn no puede ser
la suma de intereses de las mayorias, o la imposicién de grupos poderosos que
ahogan los intereses de las minorfas y el de los individuos més vulnerables. “El
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interés comin no existe, se
construye. Es un imperativo
ético al que debe tender la
sociedad y, al mismo tiempo,
el nacleo de su cohesién”
(Giner, 1996:43-80).

Para atender los retos
del multiculturalismo, la
politica ptblica y los enfo-
ques que pueden asumir
los gobiernos y su margen
de accién son diferentes
entre los niveles nacional y
local. En el caso especifico
de las demandas de las mino-
rias étnicas, los gobiernos
nacionales cuentan con maés
herramientas juridicas y terri-
toriales para respetar y hacer
respetar las exigencias de
estos grupos: puede apostar
a las politicas federalistas,
a educacién diferenciada, al
derecho consuetudinarioy al

pluralismo juridico, asf como a politicas de conservacién cuando existan riesgos
para las comunidades o para su patrimonio material y natural. Pero en la ciudad

no se aplican las mismas politicas.

Politicas tan diferenciadas en el dmbito urbano, resultan en una fragmen-
tacién, una discriminacién y un debilitamiento de la riqueza cultural de la
ciudad. La segregacién es de tipo socioecondmico; pero también sociocultural:
en la que se agrupan las comunidades y construyen guetos al interior del espacio
v de la vida urbana, tendencia extendida en el orden mundial. Serfa benéfico
que esas culturas dialoguen y la ciudad avance en un proceso sostenido hacia

la interculturalidad.

Recomendaciones de cultura civica y multiculturalidad
- Consolidar una estrategia pedagdgica que apunte a la constitucién de

una cultura democrética, en donde predomine la argumentacién racional
y dialdgica. Estas metodologias deben responder mds a los flujos propios
de la ciudad que a los métodos disefiados y aplicados en el 4&mbito escolar.
Primero, porque estas practicas tienen una mayor capacidad de afectar y
conmover a los ciudadanos y, segundo, porque logran una mayor difusién
por los medios de comunicacién masiva, como sucedié en el primer Go-
bierno de Mockus.

- Articular las estrategias pedagdgicas y comunicativas con las acciones

sancionatorias del Estado. La cultura es uno de los cuatro enfoques que le
ha permitido a los ciudadanos avanzar en convivencia pacifica y seguridad,
tal como lo plantea este Informe.

LA DIMENSION CULTURAL
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- Fortalecer la participacién de las minorfas étnicas y culturales en las ins-
tancias de decisién de la politica cultural de la ciudad.

- Promover el desarrollo de conocimiento sobre las diversas subculturas de
la ciudad, especialmente de los jévenes.

- Reconocer y celebrar simbdlicamente las diferencias de género, clase, origen
regional, opcién sexual, etcétera. Como en casi todos los asuntos de la
politica cultural, debe ser un asunto transversal, sobre todo en la escuela,
esa institucién moderna y productora del sujeto moderno que ha tendido
a privilegiar de manera exclusiva la formacién en los minimos comunes
més “conservadores” de la cultura.

B. UNA CIUDAD MULTICULTURAL PARA SER NARRADA

En este capitulo se profundiza en la diversidad cultural y se parte del prin-
cipio de que la identidad existe cuando se expresa; la experiencia urbana debe ser
contada, y la ciudad debe promover espacios y alternativas para hacerlo. De igual
modo, es necesario promover iniciativas que permitan reconocer y promover los
lenguajes mediante los cuales la ciudadania narra sus vivencias, expectativas,
necesidades, sentimientos y sensibilidades.

La Bogota de este Informe es la de los ciudadanos que habitan con las
tensiones derivadas de los recién llegados —por voluntad o por fuerza— frente
a los “rolos”, la de los jévenes frente a los mayores, la de los pobres frente a los
ricos, la de los informados frente a los “desconectados”, la de los “socialmente
estables” frente a los que estdn en el “margen”. El reconocimiento de la diversidad
es fundamental para acercarse a las culturas vivas de la ciudad, entendidas como
expresiones, formas de convivir, tradiciones y todo aquello que pertenece a la
vida cotidiana de una urbe. Bogot4 no es solamente sus construcciones arquitec-
ténicas o fisicas, sino también el espacio que alberga pensamientos, creencias,
costumbres, tradiciones, habitos y formas de vida de sus habitantes.

1. Narrar lo diverso

La experiencia de la diversidad puede ser un atentado contra la invisibilidad,
sobre todo en grandes ciudades como Bogoté, que son el escenario por excelen-
cia de la experiencia de lo diverso y de lo invisible. Habitar Bogota implica no
solo conocer y transitar uno o varios de sus sectores, sino también desconocer
muchos otros. Las diferentes manifestaciones de la cultura insintan los territo-
rios urbanos. La imagen de la diversidad se parece a cartografias yuxtapuestas,
trazadas por quienes nacen, o llegan a la ciudad con suefios que necesitan de
un entorno especifico, un territorio, para realizarse o prolongarse. El choque
entre vivencias heterogéneas y un entorno que se programa para funcionar,
sobrepasa cualquier modelo para reproducirse en cientos de fabulas creadas por
los individuos y la colectividad.

Las palabras cultura y diversidad pueden expresarse en todos los tiempos y
lugares posibles, en especial desde las instituciones, pero es importante resaltar
que hoy, mds que en cualquier otro momento de la historia, esta expresién cuenta
con unos lineamientos que la reconocen. La ciudad es el lugar de lo colectivo,
y es allf donde sucede la diferencia, en el roce entre distintos. Pero la diversidad
sigue estando restringida a la vivencia en términos a los que ya Jests Martin
Barbero se refirié con acierto:
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El tema de la diversidad cultural estd enormemente desgastado por este
uso retérico y funcional en el que muchas veces también cae el discurso
académico. Yo lo quiero reemplazar por el concepto de alteridad radical:
la alteridad de la pobreza, la alteridad sexual, la alteridad étnica. Es decir,
cuando el otro no me interpela, simplemente me parece interesante que
sea distinto y eso no sirve para nada. El otro que me interesa es el que
me para la digestion, el que me desestabiliza; no el otro que estd ahi, y
yo lo veo y digo ‘qué lindo’. Hay que dar un paso mas alla.

Para ponerle sentido a la diversidad hay que dar un paso que nos acerque al

“otro”, que nos permita verlo y asf reinventar nuestras formas de convivencia.

A pesar de mi lucha diaria en este lugar, no tengo derecho a la visita
conyugal, ni a tener un amante dentro del penal, ni a vestirme de mu-
jer, ni al maquillaje, ni al libre desarrollo de mi personalidad. Como
consecuencia de esto, he perdido mis instintos y mis emociones consu-
miéndome en la soledad. Al principio se me ocurrié suicidarme con un
cuchillo cortdndome las venas, colgaindome de una cuerda o envenenan-
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dome con unas pastillas para dormir. Pero no fui capaz. Muchas veces
intenté pagarle a un sicario para que lo hiciera, pero no me alcanzaba la
plata. No me daban ganas de hablar ni de vestirme. Y ahora me siento
como un gorila atrapado en una jaula. Me hace falta mi novio, el cine,
los paseos, un poco de intimidad. Hay internos homosexuales no de-
clarados, traumatizados, que se vuelven homofdbicos conmigo que si
soy declarado. Entonces me tratan mal tanto verbal como fisicamente.
Por eso recae todo el peso sobre mi y me siento muy aislado. Me hace
falta el amor de un hombre para que no se vaya a morir esa mujer que
llevo dentro de mi. Al final quién soy¢ Klauss, la ermitafa”2.

2. Espacios de socializacion

Las personas con las que se convive en Bogotd no son escogidas por el
individuo. A pesar de que existe la experiencia de compartir con otros pares
durante la escuela, que es el espacio de socializacién por excelencia, otros as-
pectos de la vida urbana nos acercan a los desconocidos. Unos de los primeros
extrafios en Bogota son aquellos que llegan de otras ciudades. Todos nos vemos
en la necesidad de negociar entre la ciudad que experimentamos, la real, con la
ciudad que cada dfa imaginamos.

Conoci a Estela, una nifla de El Cartucho que venia hasta por aca.
Siempre se paraba cerca de mi negocio, me contaba historias del cam-
po, cuando le mataron a sus padres, quedando ella y su hermanito sin
familia.

Cuando vivia con ellos era bueno, éramos de Boyac4, pero los mataron
porque ellos eran sapos. Nos vinimos con mi hermano de 9 afos y yo
de 12, cuando un sefor de una flota nos trajo aqui a la ciudad y nos
dejé con una sefiora de San Victorino. Ella vendia adentro y a mi me
puso a limpiar las mesas. Los hombres jugaban tejo y rana. Un dia a
mi hermano se lo llevé y no supe mas de él.

Luego, empecé a fumar con el hermano de la sefora, él se acostaba
conmigo y a cada rato abusaba de mi. Luego me fui de ahi, empecé a
fumar bazuco y marihuana, a tomar trago y los de El Cartucho me da-
ban plata para acostarse conmigo. Muchas veces dormimos en cartones
en la Estacion de la Sabana. Una Navidad volvi a San Victorino, estaba
lleno de gente rica, con nifios bien vestidos y pensé en mi hermanito...
2dénde estaraé Huelo el perfume de damas adornadas, miro a los perros
de los ricos con collares finos, la gente comiendo, comprando ropa fina,
en cambio yo sucia y maloliente con este pelo enmaranado y lleno de
piojos, solo tengo unos parces que se me acercan para darme vicio y
decirme “vamos a trabajar a la cama”. Ya son las 6 de la tarde y mi
cuerpo empieza a sentir frio; me aspiro una bicha, ya no me importa

2 Klauss Salcedo fue uno de los
seleccionados de La ciudad jamds

comaldabun pr_qyetéto Irgesarrollakc’i_o el campo, menos la ciudad, si me muero en la calle no importa, no soy
Or la Direccion de Responsaboi- . P . .

EdZd Sociol do la Gase Editorial nadie (Alba Lucia Gallego, “Caminos de desarraigo”, del proyecto La
El Tiempo, en el marco de Bogotd ciudad /’amds contada).

capital mundial del libro. El proyecto
invité a los habitantes de Bogoté

(no escritores) a contarse en la es- El espacio cultural en una ciudad como Bogot4 no est4 restringido a aque-
critura, para poder relatar también o ) o B
su experiencia de la ciudad. llas actividades que se fomentan por medio del gasto publico. La cultura estéd
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presente en la forma como nos rozarnos con los otros. Néstor Garcfa Canclini
recalca esta polaridad cuando sefiala:

Por un lado, la cultura como potente motor de desarrollo. Por otro, las
culturas como pretexto para marcar las diferencias y a menudo para
discriminar. Los bienes culturales dan continuidad a lo que somos, pero
a veces hacen que nos vean como un paquete de estigmas.

Las ciudades recuerdan a los habitantes de antes, que al igual a los de ahora,
llegan con suefios, con historias, con objetos que van trazando desde la intimidad
nuevos sentidos de lo urbano. El mestizaje cultural bogotano se compone de
Colombia entera, de migrantes de distintos lugares del mundo, pero también
de bogotanos que colonizan dfa tras dia nuevos espacios para habitar con sus
pensamientos, creencias, costumbres, tradiciones, habitos y formas de vida, que
dan testimonio de las culturas que se generan en el apego a cada territorio.

Bogota funciona como un iman que atrae a las diversidades que cohabitan
en ella, lo que contrasta con los significados que sus habitantes tienen de cultura.
Muchos la asemejan a educacién, ilustracién, refinamiento, informacién vasta.
Cultura es el cimulo de conocimientos y aptitudes intelectuales y estéticas.
Esta nocidn se renueva en las diversas formas de recorrer la ciudad. Ademés de
la movilidad espacial, los relatos y las iméagenes que guardamos son otras formas
de andar la ciudad. Le confieren apariencia de realidad aun a lo invisible. Los
discursos que representan lo que ocurre o podria acontecer en la ciudad nacen
y son narrados por las telenovelas, las peliculas y las canciones, la prensa, la
radio y la televisién.

De nuevo merece la pena traer a colacién una definicién de identidad de
Néstor Garcia Canclini: “Es una construccién que se relata”. *Cudntos relatos
surgen en las rutas que diariamente trazan a Bogota¢ Luisa Ciro, una joven que
llegé a la ciudad como estudiante, relata una mafana de domingo:

Me levanto un domingo con la necesidad de ver una ciudad viva. Lo
Gnico que quiero es un espacio en el cual no se note que estoy sola.
Conocia la mejor opcidn, la Carrera Séptima. Me bajo de la buseta en
la 10 con 22; camino, puedo escuchar un saxofén y una cuadra més
adelante un grupo andino. Hay ventas callejeras de perro caliente con
gaseosa; también venden frijolada a mil pesos, lo que es una tentacién
para quienes vamos caminando y no tenemos ni para un almuerzo.
El mejor encuentro es con los afiches en blanco y negro que promo-
cionan peliculas en teatros cuya entrada es a 3.000 6 3.500 pesos.
Los afiches estan en todos lados, llenan los postes y también ocupan
paredes. Veo los eternos letreros de La insoportable levedad del ser o El
imperio de los sentidos. Decido ir a la Cinemateca Distrital porque estan
presentando una pelicula que me atrae por su titulo La vida sin mi.

Empiezo a buscar la Cinemateca. Doy vueltas por todo el centro cre-
yendo que es un teatro grande. Recorro La Candelaria por la Quinta,
luego paso la 19 y sigo por la Séptima. iEstoy perdida, cémo siempre
en Bogota! Al final me doy cuenta que la Cinemateca es el teatro mas
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facil de encontrar por estar al lado del Jorge Eliécer Gaitan. Tal vez por
esa misma razén es dificil de ver debido a la enormidad del Gaitén.
Entro sin vacilar porque desde que vivo en Bogota me siento comoda de
entrar a cine sola (Luisa Fernanda Ciro, “La vida sin mi”, del proyecto
La ciudad jamas contada).

Como acontecimiento de las culturas colombianas, Bogot4d cumple una
“funcién capital” en relacién a la diversidad cultural, la heterogeneidad social y
el pluralismo ideoldgico y politico propios de nuestro pafs. Hecho que se refuerza
si se ve en el contexto de la produccién de informacién, ya que la gran mayoria
de medios nacionales (televisién, radio, prensa), generan sus contenidos desde
la capital, y la oferta cultural (conciertos, cine, bibliotecas, exposiciones, etc.)
supera en cantidad y variedad la de cualquier otra ciudad del pafs. Es necesario
desbordar el radio de accién de las disciplinas desde las que se produce la cultura,
hacia una visién capaz de concebir la multidimensionalidad de la sociedad y de
empezar a pensar el mundo en relacién con las culturas locales.

Enla misma calle conviven las diversas formas de expresién de la musica, del
cuerpo, de la arquitectura, con mitos urbanos como el de El Cartucho. El dnico
consenso respecto a la cultura es la ausencia de consenso. No es posible definir
la ruta adecuada, ni replicar politicas que fueron exitosas en otras latitudes. Las
culturas son vivas, cambiantes e inestables.

3. Los ritmos de la ciudad

Cambia la cultura e influye en la vida cotidiana. Fluyen los ritmos y las
velocidades de la ciudad contemporénea, y contrastan con los modos de vida
mds rurales que caracterizaron los modos de vida de la ciudad hace algunas
décadas.

Pues bien: diré lo que vi cuando pasados los primeros afios, principié
a mirar a mi alrededor. La casa donde yo me encontré estaba situada
en el centro de la ciudad, en lo que entonces llamaban, con cierto
acento de orgullo, el barrio de la Catedral. Edificada en un extenso lote
irregular, era alta y espaciosa. A mi me parecia muy bonita, pero hoy
seria muy fea. Por la ventana de la grande alcoba materna que miraba
a la calle, pegada a la cara de los vidrios, era mi entretencién favorita
mirar hacia fuera; a veces recuas de burros que bajaban con arena del
cerro; aguadores con su mudcura a la espalda; emboladores, muchachos
que voceaban La Nacién y La Reforma. Enfrente, la agencia de trasteos
de Laverde, donde pasaban el dia entero unos cuantos guaches jugando
estrepitosamente en medio de la via, amodorrados sobre las parihuelas
o sobre tercios de estera tunjana, pues estos dos negocios, el de trasteos
y el de esteras, andaban siempre combinados. También llamaba mi
atencién al frente, una carpinteria con su trabajo més animado. Todos
los dias se detenia alli a encender su tabaco en la llama de la hoguera
de viruta, a cuya lumbre calentaba la cola, un hombre de cara y rojiza y
poblada barba entrecana, los pies calzados con alpargatas sobre medias,
y abrigado con un bayetén que le llegaba a los tobillos (...).
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Raras veces se interrumpia la monétona tranquilidad de la calle. Sillovia
fuertemente, crecia el cafo y se producian escenas animadas por las
gentes que intentaban vadearlo. En la esquina habia una gran chicheria
llamada ‘El Pilar’, donde ocurrian escenas borrascosas en las tardes de los
dias festivos. En esos mismos dias se abrian los balcones temprano; toda
la familia se asomaba, y yo concurria, ya no por dentro, pegada la cara
a los vidrios, sino por fuera, prendido a los barrotes de hierro. La con-
currencia era otra; sirvientas que andaban de licencia; tal cual artesano
borracho, y muy de tarde en tarde se decia por el vigia de faccién en el
balcén; ‘Ahi viene una maja’. Un grupo de muchachas de clase alta, con
todo el ropero encima, seguidas por la madre, dama muy gorda o muy
flaca; o bien, y esto era lo mas atractivo, una pareja de recién casados de
punta en blanco que andaba pagando visitas. Punto mas, punto menos,
esa era la vida de una calle central de Bogot4 hace cuarenta afos. El em-
pedrado y el caio no admitian otro vehiculo de ruedas que el pequefio
carro de basura tirado por una mulita que llevaba al cuello una campana
(Rueda Vargas, 1977).

LA DIMENSION CULTURAL



236

Los habitantes de una ciudad cambian como cambian sus percepciones de
los demds. Los movimientos sociales reconfiguraron muchos de los imaginarios
de la ciudad, pero también transformaron el estatus social, politico y vital de sus
ciudadanos. El ejemplo més claro de ello es la lucha por la equidad de géneros.
Una lucha que va de la mano con un replanteamiento de lo que somos y de lo
que podemos aportar unos a otros.

Esposa de empleado de pequefia categoria, experimentaba la inquietud
de simulaciones que afecta a la clase media y que la obliga a encerrar
en lo recéndito su miseria y sus quebrantos. Su hogar fijo, viviendo
siempre con las mayores privaciones, destrozandose las manos en
penosos quehaceres domésticos, abrumada bajo el fracaso econémico,
sujeta a las contingencias que perturbaban la posicién y el sueldo del
marido, uno de esos individuos insignificantes que jamas aprendieron
oficio alguno y que se clasificaban en la denominacién nebulosa de
empleados, guardaba intacta su vanidad de sefiora y situaba su maxima
ambicién, por el momento, en una criada a quien mandar. Pero como
los ingresos eran magros, esta aspiracién, satisfaccion, satisfecha unas
veces y suspendida otras, estaba ahora reducida a lo minimo: una china
para los mandados (Osorio, 1952).

No nos interesan los relatos que describen la ciudad sino aquellos que la
conforman. Se pretende un acercamiento a muchas de las personas que viven las
realidades analizadas en este Informe desde la 6ptica y a propésito del desarrollo
humano. Los hombres y las mujeres no son seres neutros. Por eso se hace un
zoom y una aproximacién a algunos de los habitantes de la ciudad para ilustrar
el conflicto, pero también la riqueza de los muchos relatos que conforman el
gran relato de la vida urbana (Saldarriaga, 1999).

Bogota es una ciudad a la que le falta mucho por contar. Hace poco més
de una década no se preguntaba por su identidad y ahora se pregunta por las
multiples que la conforman. La ciudad puede apoyar las formas que hay de
contarla, tanto por las experiencias que puede extraer de ella, como por el reco-
nocimiento de los mdltiples lenguajes que crean significado en las sociedades
contemporédneas. Las formas de contar la ciudad pasan por la tradicién oral que
se manifiesta en el uso y desuso de los dichos de antafio, asf como la literatura,
la multimedia, el lenguaje del cuerpo y el grafiti.

C. CULTURA DE CARA AL MUNDO

En los Informes de Desarrollo Humano es una constante tratar las
condiciones de los paises, regiones o ciudades, de cara a las transformaciones
mundiales. En todos los temas en los que se pueden establecer relaciones entre
el panorama mundial y el de la ciudad se destacan la competitividad econémica
y el campo de la cultura.

La globalizacién tiene diferentes lecturas, especialmente en su relacién con
la cultura. Es factible que lo que estéd pasando en la economia también suceda
en el campo de la cultura, de modo que ya no solo habrfa economia global sino
también cultura global. Esta homogeneidad no es conveniente. La diversidad
es necesaria, y la libertad cultural supone la diferencia. La globalizacién debe
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favorecer la heterogeneidad. El aprovechamiento de las conexiones mundiales
puede verse favorecido con los avances tecnolégicos, que desempefian cada dia un
papel més importante en las sociedades, tanto en el campo del saber y los servicios,
como en el de la expresividad, la creatividad y el ocio. Los jévenes y los nifios tie-
nen nuevas herramientas para expresarse, para aprender, tienen contacto con més
fuentes de informacién y utilizan nuevos lenguajes. Asi mismo, tienen mayores
posibilidades de intercambio y ponen a su servicio instrumentos para innovar y
construir nuevas obras, artefactos y disciplinas, la mayor parte de ellas culturales.

En la relacién con el mundo externo es necesario tener presente: a) la
sociedad del conocimiento y la informacién como un espacio donde se generan
y circulan los saberes; b) las nuevas tecnologfas de la informacién y las comu-
nicaciones (NTIC) como medios que han permitido este intercambio, as{ como
la innovacién y la produccién cultural a mayor escala, y ¢) con los nuevos len-
guajes y las habilidades que necesitan desarrollar los hombres y las mujeres en
la actualidad como consecuencias de los dos primeros aspectos.

Aln con sus limitaciones, estos escenarios han permitido grandes ejercicios
participativos en los que cada persona puede participar pero también y, sobre
todo, aportar al intercambio mundial. Junto con el ejercicio participativo, cabe
destacar algunos hechos:

- Para la competitividad econémica de los paises, es mas importante la
formacién de los ciudadanos que cualquier medida mercantil. La mejor
estrategia de crecimiento es invertir en la gente, en su formacién y en el
estimulo de sus capacidades creativas y productivas.

- Ahora, y a mayor escala, los ciudadanos dejan de ser solo receptores de
conocimiento para ser también generadores, interlocutores y criticos. Este
ejercicio mejora el bienestar en su entorno y aumenta sus capacidades.

- La deliberacién es ante todo un ejercicio de didlogo que mejora si hay
instrumentos que promuevan el flujo de informacién, la participacién
ciudadana y la libertad de expresién. El buen uso de las tecnologfas de la
informacién puede promover estos procesos.

- Surgen nuevos lenguajes, nuevas maneras de expresar, aprender y trans-
mitir el conocimiento. El caso de la multimedia es un buen ejemplo de lo
que se quiere decir: al lenguaje escrito se suman imé4genes en movimiento,
sonidos, etcétera.

Sin pretender ser exhaustivos, hay tres temas que merecen la atencién de
los gobiernos con el fin de mitigar el impacto negativo que estos eventos pueden
tener sobre las condiciones de vida de las personas. El primero tiene que ver con
la apuesta ética por la equidad. Se trata de evitar, o por lo menos reducir, los
efectos de la inequidad social. La lucha contra la pobreza y el analfabetismo
funcional permitird que un mayor nimero de personas pueda beneficiarse de la
tecnologfa y la informacién. La sociedad democrética debe permitir que todas
las personas tengan acceso a esta tltima. El segundo aspecto, relacionado con el
campo de la cultura, es reconocer los diferentes lenguajes que van surgiendo en
la actualidad y que son utilizados por los grupos de la poblacién para expresar
sus ideas, imé4genes, sentimientos, deseos. El tercero consiste en aumentar las
posibilidades de produccién artistica y oferta cultural mediante la apropiacién
de los saberes, los bienes y los artefactos que circulan en el contexto mundial.
En este punto, las industrias culturales desempefian un papel central.
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1. Los retos de la ciudad: la brecha digital y los nuevos lenguajes

La distancia que separa a quienes tienen acceso y capacidad de uso de los
servicios informdticos y quienes no la tienen, se conoce con el nombre de brecha
digital. En el &mbito mundial se presenta entre los paises industrializados y en
desarrollo. También se observa en los mismos paises entre diversos grupos de la
poblacién. En el contexto mundial, la brecha digital se mide por la cantidad de
personas conectadas y por los servicios gubernamentales y sociales que se prestan
en linea. En los paises industrializados la situacién es considerablemente mejor
que en los pafses en desarrollo. La brecha digital también incluye las ventajas
comparativas que tienen las naciones productoras de tecnologfa y con grandes
capacidades de innovacién, con respecto a los paises que solo son consumidores
y estan rezagados en formacién cientifica y tecnolégica.

En los paises el diferencial de ingresos es una de las principales causas de la
brecha digital. Para compensar el desbalance se requiere que las autoridades y el
sector privado disefien estrategias para que la brecha se cierre y los més pobres

RECUADRO 6.1

En afos recientes las cultura ha venido desempefiando
un papel cada vez mds importante en el disefio y plani-
ficacion de las ciudades. Hoy dia la cultura representa las
ideas y practicas, lugares y simbolos de lo que se conoce
como economia simbdlica. La frase se refiere al proceso
de creacién mediante actividades culturales, incluyendo
las bellas artes y las artes escénicas, el disefio creativo y
el deporte. Este nuevo concepto de cultura cada vez da
mayor forma a las estrategias urbanas ante la compe-
tencia global y las tensiones locales. El foco de atencion
de este didlogo es investigar las maneras en las cuales la
cultura ha influenciado la planificacién y gestion de las
ciudades, o en qué ha sido utilizada de manera deliberada
para darles forma.

El dilema global

Hoy dia las innovaciones culturales viajan a una veloci-
dad mucho mayor que nunca en aeronaves, satélites e
internet. Cuando la importacion y exportacion de cultura
es mas fdcil, esto ayuda a los grupos étnicos que viven
fuera de sus lugares de origen a mantener su identidad
cultural y, al mismo tiempo, hacer que las personas que
viven en sus paises de residencia queden expuestos a
nuevos estimulos culturales.

En este contexto, cada ciudad debe encontrar un papel
viable por desempefiar en la actual division internacional
del trabajo. Sin embargo, esto plantea un dilema. Una
ciudad debe abrirse al libre intercambio con otras ciu-

DIALOGO SOBRE GLOBALIZACION Y CULTURA EN UN MUNDO CADA VEZ MAS URBANO

dades y culturas. Al mismo tiempo, debe proteger a sus
residentes de los aspectos negativos de tales flujos libres
que se producen en todo el mundo.

Temores y beneficios

La globalizacion diversifica y enriquece las culturas urba-
nas. Por otro lado, las culturas “fordneas” o “extranjeras”
de los migrantes internacionales pueden causar temor,
tension racial y polarizacién.

La globalizacion también da lugar a la uniformidad.
Cada vez mas personas de todo el mundo tienen acceso
a los mismos productos culturales, tales como musica y
peliculas, por medio de internet, la television satelital y
la radio. Pero al mismo tiempo, la globalizacién facilita
el desarrollo de la economia simbdlica, pues las ciuda-
des buscan obtener réditos con el valor econémico de
la cultura.

Diversidad y resistencia

El acceso a mds imagenes e informacion enriquece la
cultura cosmopolita de las ciudades. Incentiva a los resi-
dentes urbanos a ser consumidores culturales mas versa-
tiles, logrando que sean potencialmente mas tolerantes
ante los extrafos que habitan en su propia comunidad,
0 que estén conectados de manera mds cercana a una
patria distante.

Sin embargo, la imposibilidad de escapar de las miiltiples
imagenesy fuentes de informacién con que contamos hoy
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dia puede ser algo desconcertante, y en algunos casos
podria provocar una resistencia local contra la “globali-
zacion cultural.” Atin no sabemos cual es la actitud que
prevalecerd, ni déonde ni cuando. Pero la incertidumbre
que rodea los efectos de un mayor acceso a la diversidad
cultural es un reflejo de un problema mas grande de
globalizacion: independiente de qué tan “forastera” o
“extranjera” pueda parecer al principio, la cuestion crucial
essila cultura global remplazara o deberia reemplazar a
la cultura local con la que se estda mas familiarizado.

Los inmigrantes y la subcontratacion

La globalizacién trae a los migrantes a las ciudades de
todo el mundo. Una de las grandes fortalezas de las
ciudades es su apertura a las funciones econémicas que
los foraneos cumplen. Por otro lado, su gran debilidad
es una lentitud para absorber a aquellos foraneos en
la micropolitica de la vida diaria, tanto en los espacios
publicos como en las instituciones privadas.

En la actualidad el permanente flujo de migrantes, pro-
ductos e imagenes estan reduciendo las diferencias abso-
lutas de espacio y tiempo. Las ciudades se relacionan con
los mismos proyectos y cronogramas, pues el capital se
mueve rapidamente por todo el mundo, la manufactura
pesada se transfiere a los paises en vias de desarrollo, y
los paises ricos optan por subcontratar muchos empleos
calificados, incluso en los campos de los servicios y la
informatica. Esta evolucion amplia el ment de opciones

puedan acceder a la tecnologia, a las comunicaciones y a internet. Las estrategias
deben tener en consideracién dos aspectos:

- Elacceso alas tecnologfas no es solo un problema de estructuras y ampliacién
de coberturas sino también de capacidad de uso y de alfabetizacién. Ademas
de la inversién en redes, una estrategia para la inclusién digital requiere de
programas enfocados a educar en el uso de las tecnologfas, y a preparar a
las personas para desarrollar proyectos comerciales, educativos y sociales.

— Sinel primer aspecto es probable que la inversién en infraestructura resulte
mds costosa que Util para los ciudadanos. La inversién que se realice debe
contribuir al desarrollo humano y esto solo es posible si se capacita a las
personas. Los distintos gobiernos, y en nuestro caso la administracién
distrital, deben evaluar su capacidad de prestar servicios de telecomunica-
ciones a bajo costo y determinar si puede apostarle a un subsidio en la co-
nexién del servicio a los hogares mds pobres. En efecto, la universalizacién
del servicio es diferente a la conexién a los hogares. En el primer caso se

econémicas y culturales que estan disponibles, incluso
para los consumidores relativamente pobres.

Vitalidad étnica

Pese a toda su aparente tolerancia y su diversidad social
real, las ciudades siempre han sido un punto algido de
hostilidad étnica. La falta de dinero y de familiaridad con
el idioma local atrae y fuerza a los nuevos migrantes hacia
guetos con grupos que se parecen mucho a si mismos. Al
hacer esto, recrean algo de su cultura original y, con fre-
cuencia, esto a su vez les provee empleo. Los grupos étnicos
migrantes ayudan a crear una cultura global masampliay
diversa, especialmente con respecto a la comida. A menu-
do, estos nuevos residentes de la ciudad son sus verdade-
ros cosmopolitas. Aun asi, con demasiada frecuencia las
ciudades tienden a marginarlosy colocarlos en jerarquias
étnicas y raciales que menoscaban el multiculturalismo.

“Ciudades culturales”

Desde Singapur hasta Glasgow, muchas ciudades en la ac-
tualidad recurren a actividades relacionadas con la cultura
para un desarrollo renovado o revitalizado. La estrategia
puede promocionar la identidad civica de las ciudades.
Puede promocionar a las ciudades (y “crearles una mar-
ca”) a escala mundial y, en particular, expandir fortunas
econémicas de quienes estaban experimentando un
declive en las industrias convencionales de manufactura.

Sin embargo, estas estrategias de desarrollo renovado
tienen sus propios problemas. Las “ciudades cultura-
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RECUADRO 6.1
CONTINUACION

pueden ofrecer espacios de conectividad gratuitos con acceso generalizado

para los habitantes de un sector. Para Bogot4, el cuadro 6.1 puede servir de

diagnéstico en este punto.

Si los programas distritales se limitan a garantizar el acceso mediante la
construccién de infraestructura, estarfan ignorando que la capacidad de leer y
escribir en forma comprensiva, de familiarizarse con los nuevos lenguajes y de
entender los simbolos condicionan las posibilidades de los individuos de servirse
de este instrumento. Las tecnologfas como puerta de acceso a la informacién
y de generacién de conocimientos, e incluso estos Gltimos, son permeables so-
cialmente, es decir, se adaptan a las necesidades y se limitan a los usos que cada
comunidad o persona les den. Por eso desde la integralidad del desarrollo humano
es necesario combinar la intervencién técnica con la formacién de hombres y
mujeres capaces de construir nuevos conocimientos, aplicar los aprendizajes a
sus vivencias particulares, generar oportunidades laborales, sociales, politicas y
culturales por medio de las redes mundiales que se han consolidado.

les” alegan ser singulares, pero reproducen las mismas
instalaciones y “distritos globales”. En muchos casos las
numerosas competencias para ser anfitriones de eventos
especiales ponen en riesgo los recursos de la ciudad. Las
ciudades ganadoras toman la mayor porcién de los fondos
regionalesy nacionales. Tan grandes inversiones de capi-
tal fijo en instalaciones culturales concentran recursos en
el centro urbano, mas no en las periferias que no merecen
tanto desde el punto de vista cultural.

El patrimonio cultural y la produccion

Los modelos de desarrollo renovado impulsados por la
cultura también reflejan las nuevas percepciones de los
edificios antiguos como capital cultural. Desde Zanzibar
hasta India estos desarrollos renovados simbolizan la
memoria colectiva de la ciudad y una oposicion de
principios al modernismo burocratico. Los edificios an-
tiguos con alquileres de bajo costo pueden convertirse
en incubadoras para pequenos artesanos y pequefias
empresas, actuando como trampolines hacia la revita-
lizacién econémica.

Desde Burdeos hasta Nueva York la cultura como motor
del crecimiento econémico urbano coincide con la tran-
sicion de muchas ciudades que pasan de una produccion
manufacturera a una basada en el disefio y el conocimien-
to. Las ciudades prosperan en medio de una abundancia
de habilidades creativas, de una inspiracion tan diversa
como estén dispuestas a experimentar. Muchos gobiernos
asignan subsidios a los distritos culturales, pues esperan

persuadir a las principales compaiiias a que cambien
parte de su produccion que hacen alli, o al menos para
atraer turistas.

Fusion y la ciudad creativa

La globalizacién ha traido nuevas culturas hacia las ciu-
dades y provocado su fusion con las ciudades antiguas,
incluso en el disefio y la arquitectura. Los paises en vias
de desarrollo presenciaran mas ciudades creativas como
estas; en parte, debido a la influencia de un crecimiento
del habito de comprar alrededor del mundo, estas ciuda-
des ofrecen nuevos “espacios de consumo”. Sin embargo,
una caracteristica que define tales espacios es su “ence-
rramiento”, lo que tiende a reforzar la exclusion social
dentro de las ciudades. Al mismo tiempo, estos nuevos
“espacios de consumo” sefialan cada vez mas la transicién
del estatus de una ciudad de local a “global”.

Una ciudad creativa es aquella que ha aprendido a utilizar
su capital cultural para atraer empresas innovadoras,
servicios y miembros de la versatil “clase creativa”. Sin
embargo, para nutrir la creatividad una ciudad necesita
una cultura generosa e inclusiva, una especie de “actitud”.
Una ciudad creativa debe valorar su diversidad racial y
anhelar lo novedoso, incluso con la misma intensidad con
que valora lo antiguo.

Tomado de UN-Habitat: habitat.press@unhabitat.org
www.unhabitat.org
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ADRO & Desde el campo de la cultura, tan importante

SERVICIO DE INTERNET como la conectividad a internet es el acceso a los medios
Conectividad por hogar, 2003 y 2007 de comunicacién masivas. Primero, porque cada dia son
I . .
més cercanas las relaciones entre uno y otro; segundo,
LocLipaD ‘ porque los medios de comunicacién, en especial los
Hocares [EESEEN “Hocares [N canales internacionales de televisién por cable, han asu-
LT 52210 A2 s mido la tarea de difundir la ciencia, la tecnologfa y las
Chapinero 19055 3597 31863 633 artes. La lista es larga: Discovery Channel, Discovery
Sermia e 4526 1097 4773 158 Health, National Geographic, entre otros. Estos medios
San Cristébal 5231 414 6487 6.0 de comunicacién permiten que las personas accedan a la
Usme 758 118 2000 26 mformagon internacional y ala cultura de otros pafses.
Tunjuelito T o o Los gobl.ernos deben promover estrategias 51m1.1ares a
las relacionadas con la brecha digital, y deben incluir
Bosa 3821 269 6720 49 4 4
al sistema educativo para que no sean, de nuevo, los de
Kennedy 22.643 9,51 33.512 12,7 . . ..
mayores ingresos los principales beneficiados.
Fontibon 1830 MEEE 25574 ECID Se ha presentado una suerte de democratizacién
Engativa 30638 1352 85485 229 en los accesos y servicios de todo tipo: econémicos,
SLbz 5185 NeilES NS 7:53 SN0 sociales y culturales. Las nuevas tecnologfas han fortale-
Barrios Unidos 10.887 19,38 23195 33,9 cido la produccién de bienes culturales y han construido
Teusaquillo 15.302 27,86 27746 57,2 nuevos. En este contexto, la produccién simbdlica tiene
Los Martires 2478 879 4967 185 un papel decisivo porque allf se valora més la creatividad
Antonio Narifio 2837 974 6815 223 y el talento humano que en cualquier otra estrategia de
Puente Aranda 7046 998 14061 199 desarrollo. Sin exagerar en el optimismo, conscientes
Py T e BT dela gran amenaza que constituye la b}recha digital, y
R reconociendo que estos cambios también dependen de
Rafael Uribe Uribe 5.681 5,06 5.047 5,0 . . .
transformaciones mds estructurales en los pafses, se
Ciudad Bolivar 3846 248 6374 44 . . .
considera que por esta via es posible apostarle a una
Total Bogota 256451 1325 420711 213

mayor democratizacién de la cultura.

Fuente: calculos de los autores a partir de las Encuestas de calidad

de vida, 2003y 2007. . .
Promocion de la lectura y nuevos lenguajes

En la actualidad, con mayor intensidad que en
épocas anteriores, las capacidades de lectura y escritura definen las oportunida-
des de las personas: la lectura y la escritura se han convertido en mediaciones
fundamentales para una participacién ciudadana efectiva, para las nuevas for-
mas de expresividad cultural y para el aprovechamiento de las tecnologfas de la
informacién y comunicacién.

En Bogotd los programas de las administraciones distritales se han concen-
trado hasta ahora en las précticas cldsicas —académicas y literarias— de lectura y
escritura, y han desestimado la importancia de la lectura y la escritura en los nue-
vos lenguajes audiovisuales y virtuales, tanto en la escuela como fuera de ella. El
acto lector en la actualidad est4 relacionado con las visualidades, las sonoridades,
y otros soportes, ademads del libro y los impresos. Tan importante como esto, es
destacar que los niflos y jévenes ya no solo leen autores reconocidos, sino que cada
vez se leen més entre ellos. El papel de las tecnologfas en las nuevas formas de
leer constituye un importante espacio para la ampliacién de la cultura, porlo que
resulta clave disefiar politicas intersectoriales para dar respuesta a este cambio.

La lectura y escritura son mds que actos para la alfabetizacién, son con-
diciones para la expresién, la participacién, la creacién y la construccién de la

241




242

persona y sus relaciones con lo que la rodea. La lectura y la escritura propician
la autoformacién de los ciudadanos, para que cada individuo o comunidad
construya, difunda y defienda sus ideas. En palabras de Martha Senn, secretaria
de Cultura de la ciudad durante la administracién de Luis Eduardo Garzén, “la
lecturay la escritura son derechos fundamentales: el primero permite acceder al
conocimiento del mundo que estd afuera y a engrandecer el que llevamos dentro
y, el segundo, es la garantia de la participacién y construccién cultural”. O con
una perspectiva de desarrollo humano, la lectura y la escritura son condiciones
necesarias para expandir todas nuestras posibilidades como seres humanos.

En este sentido Bogot4 ha avanzado mucho. En materia de politica publica
es la Ginica ciudad del pafs que cuenta con un Consejo distrital de lectura y escri-
tura. Dicho Consejo articula a los sectores publicos y privados en acciones para la
promocién de la lectura, y estimula que la lectura y la escritura sean vistas como
procesos que se desarrollan mutuamente. Sin embargo, hasta el momento estas
politicas tienen la limitacién de estar unidas al fomento de “materiales de lectura”,
lo que circunscribe el acto lector al soporte impreso. Ademas, sigue considerando
que los lugares habituales de lectura son la escuela y la biblioteca.

Recomendaciones en lectura y escritura

> Favorecer el aprendizaje y la prdctica integral de los multiples modos de leer y
escribir vigentes en la sociedad de la informacion: es necesario comprenderlos
como derecho y, a la vez, como estrategia en contra de la exclusion social,
cultural y laboral. Las practicas de lectura y escritura no son solo espacios de
expresién dentro y fuera de la escuela, sino también formas de construccién
y recuperacién de memorias locales y colectivas, espacios para la visibilidad
de las culturas que habitan la ciudad y como posibilidad de resistencia.

= Fortalecer el acceso, la formacion y la creacion en las formas contempordneas de leer
y escribir: la oralidad y dramaturgia, la oralidad-escrita que caracteriza los
intercambios de nifos y jévenes por internet, de los lenguajes multimediales
y audiovisuales.

> Generar la apropiacion de las megabibliotecas y la red local de bibliotecas piiblicas
por parte de la ciudadania: més alld de las visitas y la coleccién de conoci-
mientos producidos por otros, deben convertirse en lugares vivos donde
los saberes se ponen en didlogo. Allf se conoce lo universal, pero también
hay un espacio para lo local. En este sentido, se tratarfa de ir més alld de la
biblioteca como extensién de la escuela y como lugar de trabajo académico
de los estudiantes.

2. Una apuesta por las industrias culturales

Las industrias culturales son las actividades relacionadas con la produccién
masiva de bienes simbdlicos, siguiendo la definicién de la Unesco. Incluyen,
entre otras, las siguientes actividades: editorial, audiovisual, cinematogréfica,
discografica, artesanal.

Las industrias culturales han difundido en el 4mbito global gran parte de
las manifestaciones que hasta algtn tiempo estaban restringidas a un dambito
local. A su vez, este movimiento ha permitido que fluyan mds préacticas, que
entren en contacto practicas aisladas, y que se genere una visién de la cultura més
experimental y dindmica. Las industrias culturales son el espacio méas importante
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de la actualidad y la mejor bisagra entre las practicas culturales de los ciudada-
nos, la sociedad del conocimiento y la informacién y el uso de las tecnologfas.
Las industrias culturales permiten que desde la creatividad, las naciones y las
ciudades puedan consolidar su identidad local de cara al resto del mundo.

El reto de las industrias culturales incluye el derecho a la expresién, la
produccién y el acceso del bien o practica cultural. La administracién distrital
debe facilitar las condiciones necesarias para que todos los sectores involucra-
dos en la creacidn, la investigacién, la produccién, la circulacién, la difusién y
la apropiacién de bienes culturales de cardcter simbdlico o de artefactos que
puedan ejercer sus derechos.

La apuesta decidida por las industrias culturales es una de las mejores
opciones para apoyar la cultura de una ciudad. Gran parte de las précticas
culturales son susceptibles de ser articuladas, potenciadas y difundidas masi-
vamente por medio de las industrias culturales. Ellas son un ejemplo de cémo
pueden producirse conjunciones entre las diferentes dimensiones: la industria, el
sector productivo, la creatividad, la produccién de saber y lenguajes y el sistema
educativo. Bajo estos tres principios se explica por qué las industrias culturales
deben configurarse en uno de los ejes centrales de la politica cultural en una
ciudad como Bogota.

- La cultura es cada dia més desterritorializada, “a domicilio”

- Las mayores posibilidades productivas de generacién de empleo, de consumo
cultural y del reconocimiento e intercambio cultural, estdn en las industrias
culturales que tienen la capacidad de potenciar de manera extraordinaria
las practicas aisladas de creacién y consumo cultural de la ciudad.

- La diversidad cultural es un motor importante de innovacién en los com-
ponentes creativos de los productos culturales.

Cultura “a domicilio”

Las tendencias culturales en la actualidad se miden mediante la accesibilidad
a equipamientos, la destinacién de los recursos econémicos a productos cultu-
rales, los hébitos culturales y la administracién del tiempo libre de la poblacién
(Bourdieu, 1989). Sobre el primer punto ya se ha mostrado que la distribucién de
equipamientos en Bogotd es muy inequitativa.

Sobre el segundo, estudios para Bogotd muestran que cada vez més los
ciudadanos consumen cultura de maneras diferentes a la asistencia a espectéculos
o eventos culturales. El gasto en cultura se comporta como un bien de lujo: los
pobres consumen menos como porcentaje de su ingreso que los ricos. Esta situa-
cién es inadecuada, y la politica distrital debe buscar que el consumo cultural
sea mas equitativo. En las grandes ciudades se tiende a consumir cultura “a do-
micilio”, mediante la compra de productos como discos, revistas, libros, etcétera.
Los medios de comunicacién e internet desempeflan un papel muy importante
porque ofrecen la posibilidad de poner a circular masivamente las practicas cul-
turales. Y este aprendizaje también se realiza de manera privilegiada en el hogar.

Sin embargo, la politica distrital tiende a centrarse en la oferta cultural
de las entidades estatales o subsidiadas por la administracién, sin prestarle
atencién a la heterogeneidad de ofertas culturales. Las politicas deben empezar
a cubrir los aspectos relacionados con la produccién masiva, la adquisicién
de productos culturales y la distribucién e impacto de la oferta cultural y los
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equipamientos. El consumo cultural tiene que ver mucho con el ingreso; por
tanto, debe haber coordinacién con la Secretarfa de Desarrollo Econémico. El
consumo de la industria cultural requiere ingresos pero, a su vez, la industria
cultural es generadora de ingresos.

En Bogoté se ubica gran parte de la produccién radial y televisiva tanto
publica como privada, ademas de las industrias relacionadas con el material
impreso como revistas y periédicos. La ciudad ha empezado a albergar las gran-
des industrias culturales, sin que hayan sido aprovechadas suficientemente en
beneficio de la poblacién capitalina y del pafs.

Impacto y potencial economico de las industrias culturales

Los beneficios de las industrias culturales son muy altos y pueden ser
mayores. A pesar de los pocos estudios existentes, no hay duda sobre sus po-
tencialidades econémicas. El gasto en bienes y servicios culturales ha crecido en
forma considerable. Una parte importante del gasto tiene que ver con la demanda
de productos nacionales: musica, libros, televisién, teatro, cine. También ha
aumentado la demanda por la televisién por suscripcién, el teatro comercial,
los grandes espectaculos como conciertos, el cine en salas de exhibicién, los
productos de disefio impreso (revistas, periddicos, magazines) e interactivo, y
en productos de recepcién como televisores, cdmaras, instrumentos musicales,
equipos de sonido y dispositivos electrénicos.

El potencial de crecimiento en el mercado internacional es grande. Muchos
pafses de América Latina empiezan a encontrar en las industrias culturales una
fuente importante de recursos econémicos. Se destacan Brasil, Argentina y
México. Las industrias culturales pueden llegar a cumplir un papel importante
en la generacién de empleo, en el incentivo de dindmicas locales y en el estimulo
de relaciones comerciales.

La importancia de las industrias culturales en la dindmica econdmica de
Bogoté también se aprecia por la participacién de las actividades de edicién,
impresién y reproduccién de grabaciones que representaron 6% de las exporta-
ciones no tradicionales de la ciudad en los afios 2004 y 2005. El sector editorial
(libros, revistas y periédicos) es uno de los sectores més dindmicos y en el que
la ciudad es més competitiva en América Latina. En 2002 Colombia ocupé el
segundo puesto en exportacién de libros en la regién y el 70% de esta produccién
se concentra en Bogot4 (CAB, Ministerio de Cultura y Cerlalc, 2003).

D. SOBRE LAS POLITICAS PUBLICAS
La politica cultural tiene tres tareas bésicas: conservacién del patrimonio
cultural, estimulo a la produccién cultural y ampliacién de la oferta cultural.

1. Conservacion y promocion del patrimonio cultural

Un principio béasico que deberia orientar todas las discusiones acerca del pa-
trimonio material e inmaterial es que no hay patrimonio si este no es producto de
la apropiacién ciudadana. El patrimonio son todas aquellas précticas y el conjunto
de bienes y espacios que tienen un significado especial para un porcentaje conside-
rable de la poblacidn, ya sea por su valor simbélico, estético o por la forma como
la sociedad se lo ha apropiado. La definicién del patrimonio y su conservacion,
sobre todo el patrimonio material, requiere de expertos y técnicos en la materia




5 El primer trabajo de impor-
tancia fue Impacto econdmico del
patrimonio del centro histérico de
Bogotd, elaborado por Zuleta, LAy
Jaramillo, L. (2003).
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(arquitectos, urbanistas, curadores, etcétera). Pero el valor primordial del patri-
monio se origina en el reconocimiento del conjunto de la ciudadania. El Distrito
tiene que emprender dos labores fundamentales. La primera consiste en acercar
el patrimonio de la ciudad a sus habitantes. Puede lograrlo por medio del sistema
formal de educacién, haciendo énfasis en los nifios y jévenes de la ciudad y, tam-
bién, recurriendo a los medios de comunicacién. Como lo reflejan las encuestas de
cultura urbana, la mayoria de los bogotanos tienen poco conocimiento del patri-
monio material e inmaterial de la ciudad, y aunque aumenta la identificacién del
patrimonio inmaterial, el término sigue muy asociado a su dimensién material.

La segunda tarea consiste en promover una apropiacion equitativa del pa-
trimonio material. En la actualidad lo aprovechan mds las personas de ingresos
altos, que son las que més visitan los museos y los espacios de conservacion.
Sigue predominando la percepcién de que la cultura es un asunto de élite, lo
que propicia un distanciamiento de los pobres de los lugares histéricos, arqui-
tecténicos y artisticos de la ciudad. Este diagnéstico sugiere que hay un bajo
impacto de las diversas estrategias de los gobiernos de la ciudad por difundir y
explicar el sentido de sus politicas publicas en esta materia.

Para el desarrollo humano urbano, el patrimonio tiene un valor considerable
porque fortalece la identidad Jocal, y ayuda a generar valores comunitarios que
sirven de base para la convivencia y mejoran la vida cotidiana. El patrimonio
también tiene un impacto econémico, sobre todo en el campo de servicios.
Guarda una estrecha relacién con el turismo, los negocios internacionales y el
comercio, y permite la incubacién de negocios en la zona, mediante el estimulo
a la economfa local y a la generacién de empleo.

A pesar de esto, siguen siendo escasos los estudios que tratan de determinar
el impacto econémico del patrimonio en Bogot4®. Promover este tipo de trabajos
es un prerrequisito para que el Distrito pueda evaluar en su justa dimensién el
potencial de la zona y realizar las intervenciones, arreglos e inversiones que sean
necesarias. Las relaciones entre el patrimonio cultural y el sector productivo han
sido poco estudiadas en la ciudad y ello se refleja en su uso poco 6ptimo.

Recomendaciones para la administracion distrital

- Indagar sobre las ventajas y las posibilidades de adelantar una estrategia
intersectorial que incluya incentivos para una mayor participacién del
sector privado en la conservacién, restauracién y promocion del patrimo-
nio material. De igual modo, es importante fomentar los productos que
resultan del patrimonio inmaterial.

- Hacer énfasis en el valor educativo del patrimonio: para ello, la mejor via
es fortalecer las iniciativas de la Secretaria de Educacién por acercar a los
escolares al patrimonio de la ciudad con una concepcién més formativa y
sistemadtica. También puede emprender una campafia de mayor impacto
que incluya a toda la poblacién y que tenga como fin promover entre la
ciudadania una imagen viva del patrimonio, que se entienda como un bien
comun que refleje la creatividad, la identidad y la vida cotidiana de la ciudad.

- Finalmente dos propuestas de largo plazo: primero, adelantar un acerca-
miento a los sectores populares para identificar entre las comunidades los
bienes y las practicas que merecen ser celebradas como parte del patrimo-
nio de la ciudad. Segundo, construir desde el presente el patrimonio de
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las préximas generaciones. Es necesario valorar el aporte de las multiples
culturas que conforman la ciudad, la expresividad de los jévenes y los
cambios que se producen en Bogotd.

2. Produccion y oferta cultural

La visién del desarrollo humano en materia de oferta y consumo cultural
pretende promover la idea de que los ciudadanos son més creadores que consumi-
dores. En ese sentido es conveniente ampliar los espacios para la formacién
artistica de la ciudad. En este proceso se pueden ir generando nuevos estimulos
a los productores y creadores culturales, en tres momentos: formacién, apoyo a
la produccién y a la creacidn, y circulacién (relacién entre la cultura local y la na-
cional e internacional).

Promover la formacion artistica
Tanto para la produccién de
cultura en el nivel presencial como
para las industrias culturales, la
ciudad debe avanzar en la formacién
de artistas y gestores culturales.
Segin los més recientes re-
sultados de la Encuesta de cultura
urbana, en Bogot4 la proporcién de
la poblacién que practica activida-
des artisticas, y la que ha recibido
alguna formacién en el drea sigue
siendo muy baja. Los jévenes son
los que més participan (gréfico 6.2).
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de ellos los malestares sociales y los
rumbos que van a tomar las sociedades del futuro. Las administraciones distri-
tales ya empezaron a pensar politicas ptblicas encaminadas a esta poblacién.

Recomendaciones para la ciudad

- Serfa muy positivo integrar al sistema de educacién publica formal en
todos sus niveles los programas de formacién artistica y cultural. Y para
poblaciones especiales como los nifios, los jévenes y los adultos desescolari-
zados, habria que desarrollar programas no formales de educacién artistica
y creativa.

- La Secretarfa Distrital de Educacién podria incluir en su visién de la for-
macién para el trabajo, la educacién en artes e industrias culturales. Los
programas de capacitacién han hecho énfasis en el trabajo técnico, fabril
o burocrético, pero no en el creativo ni en el cultural.
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RECUADRO 6.2
RECOMENDACIONES PARA EL CANAL CAPITAL

En concordancia con el enfoque amplio de la cultura, uno
de los instrumentos mas importantes con los que cuenta
la ciudad para ofrecery producir cultura es el Canal Capi-
tal. Los bajos indices de sintonia muestran una precaria
apropiacion de los ciudadanos. Para que este instrumento
de la ciudad sea utilizado en condiciones 6ptimas, se
hacen las siguientes recomendaciones.

Es necesario que funcione como un canal pablico, no en
el sentido juridico del término, sino en la acepcion amplia
de lo publico. Debe ser un canal para los habitantes de
la ciudad, que lo deben sentir como propio. Como lo ha
demostrado la historia, el drea audiovisual ha sido una de
las mas débiles en las politicas de fomento a la creacion
cultural del Gobierno de la ciudad. Por tanto es impe-
rativo que el Canal promueva y difunda las creaciones
de los productores profesionales con los que cuenta la
ciudad. Debe estimular la pluralidad de miradas de los
diferentes grupos poblacionales —en especial las de nifios
y jovenes—sobre su vida cotidiana y sobre la ciudad. Debe
ser un Canal que “represente” la cultura de la ciudad.
Para ello requiere que inicialmente haya una inyeccion
importante de recursos. Luego deben buscarse esquemas
imaginativos de autofinanciacion (venta de servicios,
coproducciones, publicidad, etcétera).

Canal Capital debe configurarse como el escenario es-
tratégico para el desarrollo del proyecto cultural de la
ciudad.

A partir de la gran cantidad de imagenes que se capturan
a diario en la ciudad, el canal local puede abrir espacios
para que la television deje de ser hecha exclusivamente
por expertos y se convierta en un mecanismo de expresion
cultural de los ciudadanos. Un medio piblico, local y
masivo, puede transformarse en un ambito de negocia-
cion de la capital con las regiones y el mundo. A partir
de alli se puede presentar la ciudad en el pais y el pais
en Bogotad. De manera muy sintética, al retomar algunos
de los planteamientos del trabajo de Omar Rincén et al.
Television piiblica: del consumidor al ciudadano, (2001)
habria que repensar y redisefar el Canal Capital en las
siguientes direcciones:

- Dimension institucional y financiera: la gestion y pro-
gramacion debe ser auténoma del Gobierno local y
debe estar a cargo de profesionales especializados
en las dreas de produccion, realizacion y mercadeo.
El Canal tiene que fortalecer su capacidad de generar
recursos propios por medio de la publicidad, asi como

por medio de proyectos que cuenten con financiacion
privada. Debe incorporar un fuerte componente de
investigacion sobre la cultura de la ciudad, asi como
sobre las necesidades y expectativas de sus audiencias.
Debe identificary promover las propuestas novedosas y
experimentales de productoresy grupos independien-
tes. Debe construirse como escenario de pluralidad, di-
versidad programatica, descentralizacion e innovacion
cultural, con un compromiso claro de visibilizacion de
los excluidos y en favor de las audiencias no atendidas
por la television comercial: los nifios, los jévenes, las
personas mayores, las minorias étnicas, sexuales y
sociales.

- Dimension estratégica: interpelar al pablico, en cuanto
ciudadanos, a partir de practicas participativas en las
que se haga visible su caracteristica de espacio de
reconstitucién de lo publico. Generar una memoria
colectiva comtn de la ciudad sobre aquellas practicas,
sensibilidades y lenguajes que se han configurado en
escenarios compartidos a partir de los que se reconstru-
ye de manera permanente tanto los nuevos escenarios
comunes como los de divergencia y contestacion.

- Promover la capacidad de recrear en términos audiovi-
suales los relatos cotidianos de la ciudad; desarrollar la
capacidad de comprender y representar la diversidad
y las transformaciones culturales de la ciudad; conver-
tirse en un escenario de participacion social, promo-
viendo que la sociedad civil se apropie del Canal en su
dimensién informativa y de reportajes sobre la ciudad;
debe superar su pasado como caja de resonancia de las
politicas y logros del gobierno local, haciendo visibles,
de manera polémica, temasy problemas que no tienen
cabida en los canales privados.

- Lenguajes: desarrollar lenguajes audiovisuales que
permitan una comunicacion efectiva con sus audiencias
en el estilo estético de la época; se debe convertir en
escenario de experimentacion estética; debe abrirse a
las miltiples formas de narrarse y representarse de los
diversos grupos de la ciudad, y romper asf el efecto nor-
malizador en la presentacion del otro que caracteriza
la practica del periodista-comunicador profesional.

Marina Valencia
Javier Saenz
Consultores IDH-Bogota 2008
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Apoyar y estimular la produccion cultural

La politica publica debe propiciar la movilizacién de las multiples insti-
tuciones y agentes culturales con los que cuenta la ciudad. No se trata de que
todas las acciones en el campo de la cultura converjan en un propésito comun,
pero si de buscar algunos puntos de encuentro entre las acciones del Estado,
las organizaciones de la sociedad civil y las del sector privado. Sobre todo, debe
hacerse un llamado a las diversas modalidades de organizaciones no estatales
para que reflexionen y se organicen en funcién de propésitos culturales.

En la dltima década han sido escasos los grandes movimientos culturales
impulsados por los sectores y organizaciones populares. También son escasas las
relaciones con el sector privado en la financiacién de proyectos en bellas artes. Las
instituciones de creacién y oferta artistica de la ciudad cuentan con los aportes
estatales, pero no han construido vinculos con el sector privado.

Con respecto a la oferta y produccién cultural presencial de la ciudad, la
principal privacién de los ciudadanos es la dificultad de acceder a escenarios
culturales. En la actualidad hay una concentracién geogréfica de las activida-
des donde maés del 60% de los equipamientos culturales de la ciudad se ubican
en cuatro localidades. El problema es especialmente sensible para los estratos
més bajos, que encuentran, en 66,75%, mayores dificultades para participar en

INFORME DE DESARROLLO HUMANO PARA BOGOTA 2008



@ @BOGOTA ES UNA CIUDAD

A LA QUE LE FALTA
MUCHO POR CONTAR.
HACE POCO MAS DE

UNA DECADA NO SE
PREGUNTABA POR SU
IDENTIDAD Y AHORA

SE PREGUNTA POR

LAS MULTIPLES QUE

LA CONFORMAN. LA
CIUDAD PUEDE APOYAR
LAS FORMAS QUE HAY

DE CONTARLA, TANTO
POR LAS EXPERIENCIAS
QUE PUEDE EXTRAER

DE ELLA, COMO POR EL
RECONOCIMIENTO DE LOS
MULTIPLES LENGUAJES
QUE CREAN SIGNIFICADO
EN LAS SOCIEDADES
CONTEMPORANEAS. LAS
FORMAS DE CONTAR

LA CIUDAD PASAN

POR LA TRADICION ORAL
QUE SE MANIFIESTA EN

EL USO Y DESUSO DE LOS
DICHOS DE ANTANO, ASI
COMO LA LITERATURA, LA
MULTIMEDIA, EL LENGUAJE
DEL CUERPO Y EL GRAFITI.
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actividades culturales y recreativas. Ya se decia que la mala distribucién de los
equipamientos es una expresién de la segregacién socioeconémica.

Es necesario adoptar un enfoque mucho més arriesgado de la produccién
cultural. Es fundamental que se promueva la formacién en gestién, iniciativa
empresarial y produccién cultural, y que se fortalezcan las articulaciones entre los
distintos componentes de la cadena productiva de cualquier industria: formacién,
creacién, produccién, exhibicién, distribucién y comercializacion.

Doble movimiento: construir puentes entre lo local y lo global

La cultura es un espacio donde se une lo local y lo global, y en ese sentido
es importante articular las practicas de produccién cultural en varios niveles.
Los consejos locales de cultura, por ejemplo, han avanzado en el disefio de po-
liticas culturales locales, y en algunos casos con mayor presencia y fortaleza de
organizaciones culturales de la sociedad civil.

El campo de la cultura ha logrado cierto reconocimiento dentro de las
prioridades de gasto y gestién local, pero persisten una serie de debilidades que
se pueden resumir asf: una gran volatilidad en los recursos locales destinados a
proyectos culturales, sin que la tendencia sea hacia su incremento; un desfase
significativo en las prioridades de los agentes culturales expresadas en los pro-
yectos que presentan y los que efectivamente financian las localidades; falta de
complementariedad entre las politicas locales y la metropolitana y en la defini-
cién de las competencias de cada nivel, y por dltimo, la poca prioridad asignada
al campo de la cultura por los lideres y las instancias locales del Gobierno, y la
debilidad en su capacidad de gestién cultural y de formulacién de politicas y
planes culturales locales.

El Gobierno distrital debe intensificar la asistencia técnica a las localidades
y a las organizaciones culturales locales para fortalecer su capacidad de disefio
de politicas y de gestién, y por otra parte, es preciso que se establezca un fondo
especial de incentivos financieros para “premiar” a aquellas localidades con
mayores niveles de inversién en el campo de la cultura y con mejores disefios
de politica cultural local.

Recomendaciones para las industrias culturales

- Disefiar con la Secretarfa de Desarrollo Econdémico una politica de largo
plazo para el fomento de las industrias culturales.

- La cadena productiva de las industrias culturales debe pensarse y forta-
lecerse no solo en los eslabones clasicos que se acaban de resefar, sino en
sus eslabones especiales que permiten dar cuenta de las maltiples inte-
rrelaciones —especialmente para este tipo de industrias— entre lo local, lo
metropolitano, lo regional, lo nacional y lo global.

- Se partirfa de la generacién de politicas de produccion cultural local (para
lo cual el Gobierno distrital deberd asesorar y apoyar a las localidades) por
medio de la conformacién de centros locales de produccién local que se
ocuparfan de la investigacién sobre la oferta local.

- Identificacién de creadores-gestores culturales o “casa talentos”.

- Impulso de los proyectos de unidades productivas culturales en sus pri-
meras etapas.
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- Coordinacién interinstitucional para la articulacién con el sistema de
financiacién, seguimiento, apoyo técnico y desarrollo de estas unidades
productivas.

- Este nivel serfa el primer piso del c/uster cultural de Bogota que se articula-
rfa a un segundo piso: el nodo metropolitano central conformado por las
secretarfas de Cultura y de Desarrollo Econémico; esta tGltima emprenderia
funciones de coordinacién con los nodos locales, de fomento a la creacién de
redes productivas y de articulacién con los niveles nacional e internacional:
cadmaras de comercio, Acopi, fundaciones empresariales, centros regiona-
les de productividad, centros de desarrollo tecnolégico, SENA, Ministerio
de Comercio, Industria y Turismo, banca PYME, Asociacién Bancaria,
Bancoldex, Fondo Nacional de Garantias y Departamento Nacional de
Planeacion.

- Uno de los principales requerimientos en este sector es el de contar con
cifras y estudios sistemaéticos y confiables, que permitan realizar ma-
peos, hacer seguimiento y observar tendencias de consumo, para que las
industrias culturales cuenten con instrumentos de negociacién politica
y econdémica y para orientar la politica publica y la inversién privada.
En este sentido, como ya se ha hecho, por ejemplo en Buenos Aires, con
resultados muy positivos, se recomienda crear un observatorio en Bogota,
cuya funcién especifica sea hacer seguimiento a la evolucién e impacto de
las industrias de la creatividad (Gaitén, ], 2000).

A pesar de la inexistencia de una politica integral de gobierno para apoyar
y fomentar las industrias culturales de Bogot4, estas vienen creciendo de ma-
nera sostenida. Pero para potenciar su contribucién, ademds de las estrategias
especificas en el campo de la cultura, es necesario crear un sistema de incentivos
econémicos, que deberfan contemplar acciones como las siguientes:

- Creacién de subsidios o incentivos tributarios para el fortalecimiento de
los circuitos de creacién, produccién y distribucién independientes.

- Desarrollo de mecanismos para fortalecer la constitucién de editoras,
productoras y comercializadoras con participacién de capital extranjero,
para favorecer la integracién econémica trasnacional de la industria de la
moda, los productos multimedia, el libro, la telenovela, el cine, la musica
y la fotografia.

- Disefio e implementacién de una linea especifica de créditos blandos y de
apoyo a la gestion para la creacién, incubacién y desarrollo de microempre-
sasy pequefias y medianas industrias culturales de la ciudad, que participen
en uno o més de los eslabones de la cadena productiva: formacién, creacion,
produccién y distribucién.

- La formulacién de politicas publicas para promover y regular las industrias
culturales debe considerar aspectos de propiedad intelectual, derechos de
autor, proteccién al patrimonio cultural, ademads de politicas vinculadas a
la provisién de servicios culturales y educativos. La administracién debe
asumir la tarea de determinar con qué propdsitos y apuntando a qué be-
neficios formula las politicas de derecho de autor, propiedad intelectual y
patrimonio cultural. Debe promover espacios en los que se beneficien los
autores y creativos, pero también la ciudadania en su conjunto.

INFORME DE DESARROLLO HUMANO PARA BOGOTA 2008



Soy Ati Quigua', iku? de la Sierra
Nevada de Santa Marta3, de mis
origenes nativos y la inmensidad
de la tierra donde creci y aprendi a
hacerle culto a la vida, una cultura
de amor por Ati Seynekun, la Madre
Naturaleza, y Kaku Bunkwakukwi,
el Padre Sol, desde Jwabika Umu-
nukunu, el corazén de la Madre
Naturaleza permanece el pueblo iku,
guardian de que las leyes naturales
sigan su curso y la evolucion de la
vida contintie en armonia.

En mi pueblo Jewrwa, territorio
sagrado de pagamento al agua, hice
mis estudios primarios y aprendi de
mi abuelay bisabuela a tejer mochi-
la, a hilar, a cultivar, a cuidar gallinas,
chivos, cerdos y a cocinar. Luego en
Nabusimake, tierra donde nace el
sol, capital de los iku, me gradiie
como bachiller agricola. Durante
mis estudios de bachillerato asisti a
las primeras asambleas del pueblo
iku donde se trataban problemas
comunes de salud, educacion, terri-
torio, tradicion y también participé
en actividades comunitarias.

En Bogota me gradie como Ad-
ministradora de la Escuela Superior
de Administracion Publica.

Siempre estuve vinculada a los
procesos organizativos de las comu-
nidades indigenas, lo que me permi-
ti6 ganarme el reconocimiento que
mas tarde se convirtio en el camino
para ganar una curul en el Concejo
de Bogota.

Fui auxiliar de investigacion del
Instituto de Estudios Ambientales
de la Universidad Nacional, trabajo
que me aproximé a la fragilidad
ambiental de la cultura en la capital.
Hoy dia soy estudiante de Gobierno
y Politicas Publicas en la Universidad
Externado.

Mantener lo sagrado

Recuerdo cuando renuncié afio y
medio a la ciudad y a la universidad
para volver a la Sierra.

La ciudad no me gusto, no le
encontré sentido. Mi primera impre-
sion fue la de estar en una sociedad
y aprendiendo un conocimiento sin
sentido, que no me interesaba.

Cuando terminé el primer afio de
estudios, de vuelta a la Sierra en la
kankurwa Tirigueka con mamos ma-
yores, les pregunté por qué nosotros
éramos de la cultura de la perma-
nencia, por qué vestiamos igual, por

Presencia indigena
en Bogota

qué danzabamos las mismas danzas
todos los afios, y por qué cantaba-
mos las mismas canciones del agua,
y en cambio aqui en Bogota no.

En la gran urbe a diario hay
nuevas modas, distintas maneras,
es el mundo del cambio. Los mamos
me respondieron preguntandome si
alguna vez habia visto que cambiara
el trinar de un pdjaro, o que la sa-
lida del sol fuera diferente, o que si
acaso los rios alguna vez cambiaban
su curso; me dijeron que asi Somos
nosotros. jEntonces alcancé a sentir
un viaje en el tiempo!

Hasta los 17 aflos mi universo fue
la Sierra Nevada de Santa Marta. Me
asustoé darme cuenta que, compara-
da con el mundo, con esta ciudad
tan enorme, era un pequefio mun-
do aparte, senti el tiempo, el afan,
llegué a un lugar donde todo giraba
en torno del ser humano.

Encontrarme con un mundo en
el que no existe lo sagrado fue mi
primer contacto con Bogota.

Cuando comencé a estudiar
Administracion Plblica, senti que
todo giraba en torno de lo humano,
frente a lo que habia aprendido res-
pecto a que las piedras tienen vida

1 Significa madre de los buenos pensamientos, pertenezco a la casta gumuke-busintana del pueblo iku.
2 En lengua iku significa gente, nos han denominado y somos reconocidos como arhuacos pero la manera como nos autodenominamos es iku.

3 LaSierra Nevada de Santa Marta, tierra de agua pura magica, es la sintesis del universo a pequea escala, conocer la Sierra es conocer el mundo. Es el tGinico
macizo montafioso en el planeta independiente que sale del mary se eleva a 5.700 metros mas cerca de las estrellas, nuestra vida consiste en bajar al mar a reco-
lectar conchitas y materiales para hacer pagamentos y alimentos de tierra caliente y subir a la “nevada” a llevar tributos a las lagunas sagradas Ati Naboba (madre
del tejido y la msica) entre otras, y bajar alimentos que se dan en clima frio como el ajo, el cebollin y la papa.
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y a dialogar con ellas, a que el agua
tiene vida y es mujer. Encontrarme
con una sociedad donde brilla solo
el ser humano y no importa que se
sequen los rios, que se pudra el agua,
que se devoren las montafas; una
sociedad donde no esta la presencia
de lo sagrado.

Donde yo creci todo es sagrado,
el vuelo de un pdjaro, el nacimiento
de un rio, el montecito, el respeto
es por todo. Nuestra educacion
también es distinta, no vemos inglés,
en nuestro colegio nos ensefian otra
historia. Me parece terrible que estu-
dien a Bogota negando el origen in-
digena; que aqui, en la capital, para
los nifios fue Gonzalo Jiménez quien
fundé la ciudad y no los muiscas.

Me encontré en una universidad
donde los profesores me habla-
ban de los indigenas precolombinos,
pero yo soy indigena y estaba en el
aula, lo que me hizo sentir que por
mas pequefios que nos vean, noso-
tros tenemos un universo grande,
donde explicamos el mundo, la vida,
el territorio y tenemos una mirada
muy clara.

Volver al encuentro
de los origenes

En la universidad, cuando tomé
la materia de Filosofia, trataba de
entender el pensamiento occiden-
tal, y me encontré muy lejos de esa
civilizacién que desde los griegos
diosifica al ser humano. Luego me fui
a un retiro espiritual e hice promesas
a Zarikukumun Ati y kaku Juntana,
que son energias creadoras de las
vidas femenina y masculina.

Ese ejercicio me hizo sentir que
regresaba al origen, a preguntar y
a resolver muchas inquietudes. El
tiempo se detuvo y todo quedé quie-

to durante esas horas que me acogi
bajo el sol en la montafia.

De nuevo me cargué de la fuerza
que me trajo de vuelta a mis estudios,
a mandar el mensaje, las sefiales de
humo, pero me encontré con los me-
dios, la internet, la television y la radio.
Entonces, me dije: “Tengo que abrir un
camino para que los mamos, el pensa-
mientoy la cultura indigena lleguen a
Bogota, lleguen a Colombia”.

Desde entonces me dedico a que
la gente descubra la esencia nativa,
a que sepan que también son hijos
de la Tierra, que el sol es también
su padre, no solo el nuestro, y a de-
cirles que estan un poco perdidos si
piensan que pueden vivir sin agua.

;Quién va a cuidar de la Tierra
si los indigenas desaparecen de
los territorios? Somos una cultura
de paz, los mamos son seres espi-
rituales que nos han ensafado a
meditar, nunca nos preparamos
para la violencia, asi de sencillo.

Con el arribo de los paramilita-
res a la Sierra, con la matanza de
indigenas, a mi me cambio la vida,
porque nunca he entendido que a
unas personas que nunca le hicie-
ron dafo a nadie, que profesaban
el amor por la Tierra, los mataran.
Entonces entendi que no teniamos ya
un territorio de paz, que no fue una
decision nuestra, que el conflicto
lleg6 a nuestro territorio y se quedd
sentado.

Por la defensa del agua

Las guerras por el agua van a to-
car las tierras de la Sierra Nevada de
Santa Marta. Se van a abrir puertos
multipropdsito, van a hacer una pro-
ductora de energia eléctrica en cada
rio, porque somos la fuente fluvial
mas importante cerca del puerto,

porque el agua para el que no es
indigena es un negocio, no es sagra-
da. Mientras nosotros hacemos un
ritual por el agua, aqufi la gente esta
pensando el negocio del agua, que la
vida es un negocio, que la biodiver-
sidad es un negocio, los linicos que
estamos en otra cosa somos los in-
digenas, estamos fuera del negocio.

Los indigenas tenemos que tejer
redes de solidaridad por el agua, por
la tierra y por la vida desde la concep-
cion indigena, para que la Tierra sea
respetada como nosotros lo hemos
hecho.

Tuve la imperiosa necesidad de
no quedarme en la Sierra para tener
hijos y esquilar chivos, cuando supe
que de todas maneras iban a llegar
con armas y nos iban a sacar.

Ya no existe el territorio que
conoci cuando nifia, en el que cuidé
a los chivos, en el que me bafié,
porque esta militarizado.

Cuando lucho por el agua en Bo-
gotd, lucho también por la Sierra, por-
que respeten el Amazonas, porque se
respeten los rios de Colombia. Como
todo esto ya no es una (nica tarea de
los indigenas, regresé a Bogota para
terminar mi carreray defender la “ad-
ministracion publica ancestral” que
tiene su origen en la territorialidad
de los pueblos indigenas de América
y, en especial, de la Sierra Nevada de
Santa Marta. Esa idea cobra vigencia
en la sociedad moderna, es decir, la
modernidad tiene urgencia de reen-
contrarse con los mitos originarios
de América para pensar en unos
paradigmas mas responsables con la
humanidad y la naturaleza.

El encuentro con Chundwa
Fue una época muy fructifera
que me permitié una palabra sin




burocracia, sin plata, pero con mucha
fuerza espiritual. Soy Madre de Ati
Gumnabia (Madre de las Semillas),
ella ha fortalecido mi relacién con
la Tierra, mi embarazo duro nueve
lunas exactas como habia dicho mi
abuelo Bunchanawin, quien es el
mamo de la familia. Naci6 en Bogota,
yo me aseguré de que su placenta se
guardara en un calabazo, y como es
tradicion iku la enterré en la Sierra
Nevada, es la raiz espiritual que une
a Gumnabia con nuestra tierra de
origen. Durante el embarazo hice
rituales para invocar virtudes de
sabiduria para mi hija, asi como el
compromiso sagrado de que seguiria
siendo guardiana de la tradicion iku.
Estuvo un tiempo en la Sierra después
de su bautizo, pero la extrafiaba mu-
cho, estaba muy pequefia, tenia solo
2 afos, ahora esta conmigo.

Soy madrey es la responsabilidad
mas grande que tengo, mi hija le da
sentido a mi vida, es mi compaiiia,
me da mucha fuerza. La cultura en
nuestra comunidad arhuaca la fami-
lia es el nicleo mas importante de
nuestra organizacion, incluso el con-
cepto de la familia es mas amplio:
incluye a los abuelos, a los tios, a los
primos. Yo hago parte de una gran
familia de 36 tios, muchos tienen
12 hijos, es decir, muchos primos.

Todavia tengo que resolver varios
aspectos con la comunidad, porque
para ser iku se debe convivir con
la comunidad, y ella vive conmigo
en Bogota. Es requisito nacer, ob-
viamente, de padres indigenas, ser
de la casta es algo que no se puede
adoptar simplemente, uno viene de
un linaje, pero compartir en el terri-
torio, y cumplir con los rituales mas
importantes de la comunidad como
ser bautizado (Izey), es un elemento

fundamental. Igual al ritual cuando
a la mujer le viene la primera men-
struacion (munseymuke), o el jwi
angabu (el matrimonio) y el eysa
(la muerte como un paso a otro
ciclo de la vida), que supone que
todos los seres que cumplimos con
la misién de vida nos encontramos
en Chundwa: los picos nevados que
estan en la Sierra Nevada de Santa
Marta. Son los pasos de nuestro ciclo
de la vida implican una relaciéon con
la comunidad y con la familia, que
es dirigida por los mamos.

Para nosotros los iku “estar jun-
tos” significa estar en la Sierra, en
los pagamentos, en las actividades
cotidianas. En mi vida encontré otras
maneras de estar con la Sierra y con
mi familia y es no olviddndome de
ellos, compartiendo causas, cada va-
cacion, cumpliendo con los rituales
que me corresponden y siguiendo la
ley de origen.

Mi vida tiene que ver profun-
damente con que El Dorado vuelva
a Bacata para que nos gobierne el
amor, y que el poder sea de los jus-
tos. He encontrado que el amor pro-
fundo que nosotros desde siempre le
hemos tenido a la vida, a la Tierra, es
el que debe gobernar Colombia, y lo
siento desde la legitimidad que me
da mi pueblo, pese a que esta es una
sociedad que desprecia todavia su
origen indigena. Para mi Colombia
es un pais mestizo, indigena, hijo
de mujeres indigenas, el origen mas
decente de esta sociedad. Pero en
Bogota decir “indio” todavia es un
insulto, cuando usted quiere ofender,
dice “usted es un indio”, eso es ser
bruto, ser sucio y ser ignorante.

El pueblo iku histérica y mile-
nariamente ha delegado la repre-
sentacion civil en sus autoridades,

los mamos, que son autoridades
espirituales, y en sus cabildos, go-
bernadores.

La apuesta por la ciudad
y el pais

Para un pueblo que delegé tradi-
cionalmente ese rol en los hombres,
tener una concejala en Bogota le
genera muchas controversias, es de
las culturas indigenas que mas ha
preservado sus tradiciones y no es
muy dada a los cambios.

La politica electoral produce mu-
chas desconfianzas, lo que yo hago
es extrafo frente al papel histérico
de la mujer en la familia tejiendo
la cultura y la historia de nuestro
pueblo en las mochilas; sin embargo,
cuando no me querian reconocer
—por no tener la edad—, un espacio
que me dio la ciudadania de Bogota
ensu libre ejercicio de elegir sus con-
cejales: mi pueblo representado en
su cabildo Gobernador y los mamos
fueron los primeros en apoyarme
y defender el espacio ganado en
Bogota. Esto lo hicieron mediante
escritos oficiales que reposan en la
Corte Constitucional, con su presen-
cia y acompafiamiento permanente
en mi trabajo. Ellos reconocen las
facultades plenas de madurez de la
mujer arhuaca para desempefarse
en estas funciones.

Para mi fue un doble triunfo:
lograr que cada vez las mujeres de
la comunidad puedan participar en
nuevos roles creando antecedentes
y, por otro lado, crear un precedente
juridico donde se respete la diversi-
dad cultural del pais.

Cuando iba terminando la carrera
un jefe paramilitar del Cesar ame-
naz6 de muerte a mi madre#, quien
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por temor a que la mataran tuvo
que venir a Bogotd. Entonces volvi
la mirada sobre la ciudad cuando
estaba haciendo maletas para irme,
pensando que en la Sierra estaba
mi futuro. En ese momento entré
a representar nuestras apuestas de
ciudad y de pafs, a encontrar aliados
y detractores, a recibir reconocimien-
tos, criticas en escenarios de debate
y en el terreno de los intereses que
se juegan en el poder. Es natural.

Continto defendiendo los de-
rechos de Ati Seynekun, la madre
naturaleza, dejados en la Ley Se o
ley de origen, comunidades de vida
como somos los pueblos indigenas.
Por eso promovi el reconocimiento
de los cabildos indigenas urbanos y
los derechos de la poblacion indi-
gena desplazada, que Bogota sea la
capital del agua, distrito intercultural
de las Américas, con soberania ali-
mentaria y que no se sacrifiquen en
nombre del desarrollo y del progreso
los rios, los cerros, los suelos con
vocacion agricola, porque el patri-
monio natural que la capital tiene
es el patrimonio de la vida.

La vida debe estar en el centro
del debate de la planeaciény la con-
cepcion de un modelo de ciudad. En
este momento encuentro una ciudad
que tiene una profunda relacion con
la Sierra, el paisy el mundo.

Encontré en el paramo de Su-

mapaz, el paramo mas grande de la
Tierra, un lugar que para mi es como
estar en la Sierra, el lugar sagrado
donde naci, nuevamente en un bafio
ritual orientado por mamos koguis,
en un pacto espiritual con el agua
y la gente de este territorio. Esto le
dio sentido a mi vida en Bogota, esta
ciudad muisca, pueblo con el que
hemos tenido histéricamente y en el
presente las mejores relaciones.

En Bogota somos una gran fa-
milia indigena, cerca de quince mil
procedentes de diferentes culturas,
que han llegado a la ciudad por
diferentes razones pero, en especial,
por la violencia, el narcotrafico y
los megaproyectos econdmicos en
nuestros territorios. En Usme, Ciudad
Bolivar, Bosa, Suba, San Crist6bal y

Santa Fe compartimos el territorio y
la lucha por la supervivencia en la
informalidad.

Hago parte de un partido que
tiene once concejales y yo soy la
Gnica concejal mujer, entonces no
solamente represento a mi pueblo,
he venido asumiendo otras repre-
sentaciones en la medida en que
afianzo mis relaciones con la ciudad,
con los territorios ambientales, so-
ciales, culturales y politicos. Mis ejes
siguen siendo los mismos, pero con
las dimensiones que implica en esta
sociedad patriarcal ser mujer, joven
e indigena.

ATI QUIGUA
27 ANOS
CONCEJAL DE BOGOTA

4 Gumnabia Biana o Luz Elena Izquierdo, enfermera por la Universidad Javeriana, primera profesional que tuvo el pueblo arhuaco, hija del mamo Bunchanawin.
Habia logrado asociar a los indigenas del norte de Colombia alrededor de Dusakawi, Empresa Promotora de Salud Indigena, a unos setenta mil afiliados de distintas
comunidades: arhuacos, koguis, wiwas, kankuamos, waytu, chimilas, yupas. Como gestora de Dusakawi Eps, que pertenecia a la Asociacion de Cabildos Indigenas
del Cesar y La Guajira, y con distintos procesos comunitarios de salud empezaron a tener dificultades, los paramilitares del Cesar cobraban vacunas de los recursos
de la salud, estaban incrustados en la administracion pablica de los municipios, frente a tanta corrupcién emergia una empresa con una imagen impecable y un
proceso organizativo que podria entrar a desestabilizar el poder local en muchos municipios, por eso los paramilitares echaron a mi madre bajo amenaza de muerte.
Afios después ocurri6 el asesinato de la mesa directiva del pueblo arhuaco en donde perecieron, Luis Napoledn Torres, cabildo gobernador; Hugues Chaparro, fiscal
y Angel Marfa Torres, secretario general y en esta oportunidad Luz Helena se habia salvado al retrasar el viaje desde Bogotd por la muerte de Liberato Crespo, un

lider arhuaco de Jewrwa. En busca de Luz Helena torturaron a varios lideres, entre ellos a Vicente Villafaiia.
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1 De acuerdo con los célculos
de Camacol, el precio del suelo
equivale al 13% del costo total de
la vivienda.

2 Uno de los acercamientos més
sencillos al tema es el de Arnott
y Stiglitz (1979). Los autores re-
toman los estudios de Flatters,
Henderson y Mieszkowski (1974),
y de Stiglitz (1977), en los que se
interpreta el teorema de George
como el “equilibrio entre la renta
agregada del suelo y el gasto en
bienes publicos locales puros”. Por
sencillez, estos modelos consideran
que el tamano de la poblacién es
6ptimo, y que el limite al nimero
de personas se define de manera
endégena. Esta restriccién es nece-
saria porque si los bienes publicos
locales son puros, la poblacién
podria crecer de manera indefinida.
Elimpuesto alarenta dela tierra es
eficiente, y en opinién de George,
es el Ginico impuesto que seria ne-
cesario para financiar los bienes
publicos puros. Las condiciones de
eficiencia y unicidad son atributos
muy exigentes. Arnott y Stiglitz
buscan una salida mds realista. En
lugar de suponer que el nimero de
personas es 6ptimo, proponen que
la poblacién se defina en funcién
del valor del transporte. Cuando
el nimero de habitantes supera un
cierto limite, la congestién y el cos-
to del transporte contrarrestan de
manera significativa los beneficios
derivados de los rendimientos cre-
cientes de la aglomeracién. Desde
este dngulo, el teorema de George
puede expresarse como la “relacién
entre la renta y los costos globales
del transporte”.
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LAS FINANZAS Y LA ADMINISTRACION
DEL DISTRITO

A. LAS FINANZAS DE LA CIUDAD

El ordenamiento financiero de la ciudad debe responder a dos principios:
la bsqueda de la progresividad y la aplicacién del principio George-Hotelling-
Vickrey (GHV). Es progresivo un tributo o una tarifa, cuando los pobres, como
proporcién de su ingreso, pagan menos que los ricos. Y el criterio GHV establece
un balance entre los recursos que genera la aglomeracién mediante el manejo
del suelo y la financiacién de los servicios de la ciudad. El criterio GHV busca el
balance entre los costos y los beneficios derivados de la aglomeracién urbana.

Como cualquier tributo, los impuestos sobre el suelo tienen efectos in-
directos no deseables. Por ejemplo, pueden causar aumentos en el precio de la
tierra. Para que la tributacién cumpla de manera adecuada su papel distributivo
y mejore el recaudo, minimizando sus efectos negativos sobre los precios!, deben
conjugarse tres tipos de accién.

- Primero, es necesario aceptar la ecuacién bésica del teorema GHV. Debe

existir un equilibrio entre los beneficios (sobre todo plusvalias) derivados
de la aglomeracién y el costo de ofrecer los servicios. La identidad bésica
es B = C, en la que B representa los beneficios de la aglomeracién y C los
costos. Por sencillez, podria afirmarse que B corresponde a plusvalias y que
C comprende al valor del tendido de las redes de servicios bésicos. Esta es
apenas una manera de precisar los contenidos de la identidad, ya que ha-
bria otras formas alternativas. No es necesario profundizar en los detalles
de las variables que podrian incorporarse en cada lado de la ecuacién, ya
que el Gnico interés de esta reflexién es mostrar que la financiacién de los
servicios tiene que estar vinculada a los beneficios intrinsecos derivados
de la aglomeracién.
Los beneficios (B) se refieren a los excedentes derivados del mayor valor del
suelo. Estos recursos deben servir para financiar necesidades de la ciudad
(servicios publicos, bienes publicos locales, transporte, etcétera). En la
literatura se discute mucho el tipo de necesidades que deban pagarse con
la riqueza generada por el suelo, pero cualquiera que sea la modalidad del
equilibrio entre ingresos y gastos, la reflexién parte de la conviccién de que
la financiacién de los servicios publicos locales tiene que realizarse con la
renta del suelo?.

- El'segundo tipo de accién tiene que ver con el ordenamiento urbano y con
la intervencién estatal en el mercado del suelo. La regulacién del precio de
la tierra tiene alcances limitados, pero su impacto no es despreciable. Es



3 “En sintesis: tenemos 32.608
hectareas sumando el suelo del
drea urbana y de expansién. Con
las operaciones estratégicas que
vimos, transformariamos o se
intervendrian 7.100 hectdreas,
lo que implicarfa el 21% de todo
ese suelo. El plan zonal del Norte
y Usme incorporan al desarrollo
urbano en total 2.970 hectéreas,
es decir, el 9,1% del suelo urbano
y de expansién. Con los planes
parciales hemos desarrollado, ya lo
mencioné, 556 hectdreas. La cifra
de planes parciales en total serfa de
3.094 hectareas” (Rojas, 2007:79).

4 Con esta visién se cre6 la Em-
presa Regional de Acueducto y
Alcantarillado, organizada como
sociedad anénima, en cuya com-
posicién accionaria la Empresa de
Acueducto y Alcantarillado de Bo-
goté (EAAB), tiene una participacién
mayor al 95% de su capital inicial.
5 El Acuerdo 118 de 2003 regla-
ment6 el cobro de plusvalia en
Bogotd y comenzé a ser efectivo
en 2004.

6 “El suelo, desde la Consti-
tucién de 1991, empezé a ser
realmente un asunto de politica
publica. La politica de suelo em-
pez6 a generar un cambio frente
al concepto de la propiedad. La
propiedad ya no es solamente el
derecho de un propietario sobre su
suelo, sino el derecho de una socie-
dad sobre el suelo de la ciudad en
general. Y el suelo tiene implicita
una funcién social y ecolégica.
Ese cambio en las perspectivas
repercute en que los Gobiernos
locales deben tomar decisiones y
disefar actuaciones para movilizar
los distintos recursos, comprender
por qué hay que asignar cargas
y beneficios para financiar la ur-
banizacién, por qué no es contra
la bolsa colectiva que se deben
financiar las cargas mientras los
beneficios quedan en manos de los
privados y por qué hay que hacer
repartos de cargas sin sacrificar la
posibilidad de una rentabilidad que
mantenga la actividad econémica”
(Saldfas, 2007a:57 y 2007b).
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indudable que la forma como se realice la estructuracién de los planes zonales

y las operaciones de Metrovivienda incide en el precio del suelo. Los proyectos

inmediatos tendrfan repercusién directa en 25% del suelo urbanod.

- El tercer conjunto de acciones corresponde a los criterios que gufan el cobro
del tributo, como progresividad, momento del recaudo, etcétera.

En condiciones ideales deberfa existir una unidad fiscal que comprometa a

todos los municipios que hacen parte de la ciudad-regién. La homogeneidad

fiscal es necesaria porque no tiene sentido, por ejemplo, que La Calera o

Chia no cobren plusvalias, mientras que Bogotd si lo hace. Valdria la pena

observar la experiencia de Toronto, donde creé la municipalidad metropo-

litana que integra la ciudad y doce municipalidades. Este ordenamiento
le permite al drea metropolitana recaudar impuestos y ejercer un poder
de planificacién sobre las municipalidades rurales escasamente pobladas.

Esta forma de organizacién crea una entidad fiscal auténoma, que incluye

a los municipios vecinos, pero no se trata de una simple asociacién de

municipios, y la unificacién fiscal permite que haya una redistribucién

de los costos y de los beneficios del crecimiento urbano.

Este modelo de organizacién apenas comienza a discutirse, sobre todo
alrededor de la ciudad-regién. Asi que a corto plazo, y mientras se logra un
reordenamiento administrativo y fiscal adecuado, debe buscarse la conjuncién
de voluntades entre Bogotd y los municipios vecinos, con el fin de sacar adelante
proyectos especificos (acueducto, movilidad, etcétera)?. Esta solucién no es la
ideal, porque los acuerdos apenas son remedios transitorios. De todas maneras,
a mediano plazo debe impulsarse una entidad territorial de orden regional.

1. Aprovechar la gestion del suelo

Los principios del teorema GHV posicionan la discusién de las finanzas
locales en un campo muy distinto al convencional. Para Bogot4 ha llegado el
momento de empezar a utilizar las potencialidades econémicas derivadas de la
gestion del suelo. Esta es la nueva etapa de las finanzas distritales. Las fuentes
financieras tradicionales se han aprovechado razonablemente bien, pero en el
futuro las mayores posibilidades financieras de la capital estdn amarradas a la
riqueza del suelo, no solo por el cobro de tributos y contribuciones (predial,
valorizaciones y plusvalias), sino por la posibilidad de realizar programas de
inversién con el sector privado. A pesar de que cuenta con los instrumentos
legales necesarios?, Bogotd todavia no ha utilizado las potencialidades del suelo
urbano® y los avances han sido importantes, pero insuficientes.

La organizacién catastral se realizé a partir de 1993. El primer POT se
formulé en 2000, el cual se revisé en 2003, y con mdltiples tropiezos apenas
estd comenzando el cobro de plusvalias. Los avances en valorizacién son mu-
cho mayores que lo logrado en plusvalias. Hasta el afio 2006 solo se habian
recolectado 24.000 millones de pesos por plusvalias, y la mitad provenian de la
autorizacién de la construccién del centro comercial Gran Estacién (PNUD, IDH-
Bogotd, 2007a). Sin duda existen dificultades para aplicar la plusvalia porque la
reglamentacion es engorrosa, pero la principal causa del bajo recaudo es la falta
de voluntad politica. Para optimizar el recaudo del tributo, la administracién
distrital puede empezar por diferenciar claramente en los procesos de aplicacion,
la contribucién (como instrumento fiscal) del reparto de cargas y beneficios




@ @ EN LA LITERATURA SE

DISCUTE MUCHO EL TIPO
DE NECESIDADES QUE
DEBAN PAGARSE CON

LA RIQUEZA GENERADA
POR EL SUELO, PERO
CUALQUIERA QUE SEA
LA MODALIDAD DEL
EQUILIBRIO ENTRE
INGRESOS Y GASTOS, LA
REFLEXION PARTE DE
LA CONVICCION DE QUE
LA FINANCIACION DE
LOS SERVICIOS PUBLICOS
LOCALES TIENE QUE
REALIZARSE CON LA
RENTA DEL SUELO.

7 En sentido estricto, la valori-
zacién y el predial también son
cobros parciales de plusvalias. Pero
el tributo (contribucién) especifico
de la plusvalia tiene un mayor
alcance conceptual porque pone
en primer plano la identidad que
se deriva de GHV. La valorizacién
solo recupera la parte de la plusva-
lia relacionada con el costo de la
obra. Otra parte de la plusvalia se
origina en las dindmicas complejas
de la aglomeracién. La inversién
publica mejora el valor del predio,
pero en un proceso que es guiado
en tltima instancia por el ritmo de
la aglomeracién.
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(como instrumento de planeamiento y disefio). La destinacién de los ingresos
originados en la plusvalia debe ser compatible con los fundamentos del teorema
George-Hotelling-Vickrey (GHV). Los ingresos provenientes de la aglomeracién
deben servir para financiar los bienes puablicos locales.

La generacién de recursos en el Distrito estd intimamente ligada a la
gestion eficiente del suelo hasta ahora no se ha realizado un aprovechamiento
adecuado de las potencialidades del suelo. Podria avanzarse en cuatro direccio-
nes: a) en la realizacién de negocios urbanisticos con los privados; b) haciendo
una mejor utilizacién del margen de tributacién que tiene el Gobierno en el
campo de las plusvalias, porque es inaceptable que el recaudo por este concepto
haya sido tan bajo; c) el predial también podria incrementarse si fuera més
progresivo, y ademds de los logros que se conseguirfan desde el punto de vista
de la equidad, ello redundaria en mejores ingresos, y d) la valorizacién también
podria ser més equitativa’.

Ademds de estos tributos que tienen una relacién directa con la gestién
del suelo, el Distrito debe estimular otros ingresos como la tasa al alumbrado
publico, y de la misma forma que en otras ciudades del pafs, solo se le deberfa
cobrar a los estratos 4, 5, 6, industrial y comercial, con el fin de no deteriorar atin
maés la estructura de ingresos de la poblacién en situacién de vulnerabilidad. La
eficiencia tributaria todavia puede mejorar de manera importante.

Puesto que la regulacién, al modificar los usos y asignar nuevos potenciales
de construccién a los suelos de este sector, estd creando hechos generadores de
plusvalia, es apenas obvio esperar que la “operacién aeropuerto” se constituya en
una fuente importante de recursos que en buena medida financien, en el corto
plazo, las inversiones que se deben adelantar. En 2006 la Secretarfa Distrital de
Planeacién considerd que la “operacién aeropuerto” podria transformar el sector
de la siguiente manera: primero, un drea de 786 hectéreas destinada a usos in-
dustriales y comerciales; segundo, otra drea para cesiones, y tercero, se proponia
un nudmero significativo de metros cuadrados para vivienda. Los resultados son
contundentes: el stock de plusvalia ascenderia aproximadamente a 3.000 millones
de délares, que se distribuirfan por partes iguales entre los propietarios de los
suelos sometidos a transformacién y el Gobierno distrital.

La razén por la cual se produce este mayor valor del suelo es evidente: en
las actuales condiciones el aeropuerto estd rodeado de zonas de vivienda que
lo afectan por limitaciones para su expansién y operacién. As{ mismo, este
equipamiento afecta las zonas de vivienda por la contaminacién sonora, la
congestién y la desarticulacién. Antes de asignar la concesion el precio del suelo
en las zonas de vivienda estaba claramente deprimido. Después de aprobada
la concesién el panorama cambié de manera sustantiva, y las expectativas de
nuevos proyectos (hoteles, bodegas, etc.), se han manifestado en incrementos
del precio del suelo.

El plan maestro de movilidad propone una serie de recursos nuevos que
deben tenerse en cuenta:

- Peajes, o pagos por congestién, al entrar a la ciudad o a determinadas zonas
como el centro.

- Pagos por contaminacién de fuentes méviles. Este tributo tendria dos com-
ponentes: una tarifa béasica para todo tipo de vehiculo, que variarfa segtin
el cilindraje y el tipo de combustible, y un cobro adicional para aquellos




8 La regla dice que una entidad
territorial tiene autonomia para
endeudarse cuando CP < 40%
y SD < 80%. La entidad puede
endeudarse con autorizacién del
nivel de gobierno inmediatamen-
te superior y sujeto a un plan de
ajuste fiscal si 40% < cP < 60%.
La entidad necesita autorizacién
del Ministerio de Hacienda si
CP > 60% o D > 80%.
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vehiculos que no cumplan con los estdndares minimos de emisién de gases
establecidos por el DAMA.

- Pago por contaminacién actstica producida por los vehiculos.

- Cobro por estacionamiento en via pablica.

- Incremento en la tarifa de la sobretasa al ACPM para hacerla més equita-
tiva con la sobretasa a la gasolina. Una sobretasa al gas natural vehicular
(GNV), haciendo un paralelo con la sobretasa a la gasolina y a la del ACPM
(muchos lo conocen también como diésel).

- Incrementar el cobro de semaforizacién.

- Participacién en los ingresos de la revisién de vehiculos por los centros de
diagndstico.

- Incrementar el valor del registro inicial de vehiculos de transporte publico
individual con el fin de desestimular su ingreso a la ciudad.

- Una sobretasa a las licencias de construccién y urbanismo con destinacién
especifica para el mantenimiento vial.

- Pago de compensaciones al Distrito cuando se generen impactos sobre la
movilidad ocasionados por el desarrollo de predios localizados en la malla
vial arterial.

2. Situacion sana de las finanzas

Las finanzas de Bogot4 han avanzado de manera satisfactoria (cuadro 7.1).
Entre 1990y 2005, como porcentaje del PIB de Bogot4, los ingresos aumentaron
de 4,2 a 8,4%. Este crecimiento es significativo. Vale la pena destacar, igual-
mente, la dindmica favorable de los impuestos, que pasaron del 1,93 al 4,01%
del P18 de Bogota.

El aumento de los recursos ha sido posible gracias al esfuerzo fiscal de la ciu-
dad, alas mayores transferencias de la nacién, a la descapitalizacién de la empresa
de energfa distrital, a los excedentes de las empresas comerciales e industriales.
Diversos indicadores, que se desprenden de las cifras del cuadro 7.1, muestran que
la situacién financiera de Bogotd es muy satisfactoria. Se mencionan tres: la tasa
de ahorro corriente, la capacidad de pago (CP) y la sostenibilidad de la deuda (SD).
La primera pasé de 38,2% en 1994 a 69% en 2006 (PNUD, IDH-Bogotd, 2007b).
Los aumentos en el ahorro se reflejan en un mayor margen de inversién.

La capacidad de pago y la sostenibilidad de la deuda se incorporaron en la
Ley 358 de 1997, con el fin de vigilar la estabilidad financiera de las entidades
locales®. La capacidad de pago se define como la relacién entre los intereses
(i) y el ahorro operacional (s). Y la sostenibilidad de la deuda como la relacién
entre el saldo de la deuda (d) y los ingresos corrientes ().

El grafico 7.1 ilustra la evolucién que ha tenido la capacidad de pago entre
1990-2006. La linea horizontal representa el nivel maximo (40%) al que podria
llegar la relacién (i/s). La capacidad de pago pasé de un maximo de 69,85% en
1991 a un minimo de 7,98% en 2006. Antes de 1994 el indicador de capacidad de
pago de la deuda se ubicaba muy por encima del Iimite de referencia definido en
la norma. En la actualidad la relacién es muy inferior a la norma. En el periodo
1994-2006 el endeudamiento ha sido bastante moderado.

El limite méximo de sostenibilidad de la deuda es 80% (grafico 7.1). Entre
1990 y 1993 estuvo por encima del 80%, llegando incluso a niveles criticos du-
rante 1990 y 1991 (treinta puntos porcentuales por encima del Iimite). Desde
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CUADRO 7.1

BoGoTA

1994 el indicador ha estado por debajo del limite. En
los Gltimos afos el perfil de la deuda ha mejorado

Ingresos e impuestos (millones de pesos corrientes) en forma considerable. El gréfico 7.1 muestra que

y porcentaje del PiB de Bogota, 1990-2006

la ciudad tiene un margen de endeudamiento muy

m amplio que no ha utilizado. Bogoté podria endeu-

darse més para llevar a cabo sus planes de inversién.

1990 216.925 99372 420 1,93 La “calidad crediticia” del Distrito le ha abierto
1991 286,842 134751 4.26 2.00 las puertas en los mercados internacionales, y ha
1692 409472 243383 470 280 podido concretar créditos sin necesidad de garantia
— 250,865 e B - de lg nacion, convirtiéndose en la primera entidad
territorial en obtener autonomia crediticia para las
1994 1109183 642634 677 3,92 : ,
operaciones multilaterales desde 19957.
1995 1.388.651 660.254 6,89 3,28
1 1.956.44 17.72 4 o g
996 956.443 GRS 5.3 Rl 3. Politicas monetaria y fiscal
1997 2:594.093 1051924 913 3,70 Desde el punto de vista de las politicas mone-
kR B I20E0D ot e tariay fiscal, valdria la pena pensar en un escenario
1999 3.253.166 1578678 9,83 477 de menor calificacién de riesgo, pero de mayor
2000 4.188.896 1550.888 11,07 412 ejecucién de gasto. De acuerdo con las estimacio-
2001 4.386.982 1.604.237 10,60 3,88 nes realizadas por el CID, en diez afios la relacién
2002 5167102 1.967.867 11,40 434 entre el saldo de la deuda y los ingresos corrientes
5003 AR 0308272 1074 458 continuard su tendencia decreciente hasta llegar al
o o . . .
p— ppp— e S = 37%. Este %r/ldlzaclior,bque' es deérllam'ado b.a]((j){ szrla
2005 6063107 pr— .44 401 una expresion del sobreajuste. El mismo in O1ca or
en el Gobierno nacional pasa de 345 a 700%. Los
2006 6.504.121 3.301.765 - - . ‘ . .
excedentes de Bogotd terminan financiando la
2007 7.704.265 3.777.219 - -

Ingresos: son los ingresos totales.
Impuestos: incluye el total de tributos.

deuda nacional.
El ajuste excesivo no es conveniente por varias

* Representan los valores con respecto al Pis de Bogota. razones. Primero, porque los recursos adicionales

Fuente: célculos del PNDH y del IDH-Bogotéa a partir del DANE.

9 En 1995 Bogota realiz6 una
emisién de bonos sin acudir a
garantias del Gobierno nacional.
Las finanzas del Distrito han sido
calificadas AAA (triple A) por las
firmas Duff and Phelps de Colom-
bia S.A.y BRC Investor Services de
Colombia S.A.

no favorecen a Bogotd, sino que compensan los
faltantes de las finanzas nacionales. Y gran parte
del desequilibrio de las cuentas del Gobierno central tienen su explicacién en
errores de las politicas monetarias y cambiarias. Segundo, porque la inversién
publica es una de las bases de las politicas de ingresos y de empleo del Distrito.
Y desde esta perspectiva deberfa examinarse con cuidado hasta dénde es conve-
niente que se mantenga la tendencia descendente de la relacién deuda-ingresos
corrientes. Tercero, porque la politica social de Bogot4 todavia tiene un margen
de accién muy amplio. El bien-estar podria mejorar més rdpidamente si el gasto
aumenta.

Los excedentes de tesoreria, que cada dfa crecen més y hoy superan los dos
billones de pesos, deberfan servir para apalancar créditos que fortalezcan los pro-
cesos enddgenos de produccién y distribucién asociados a los bienes-salario.

A la luz de los ingresos fiscales, la ciudad ha realizado esfuerzos signifi-
cativos que vale la pena destacar, pero en el futuro debe tratar de reducirse la
importancia que tienen las tarifas; en cambio, debe recurrirse més al manejo de
los excedentes del suelo. La situacién deficitaria de los afios ochenta contrasta de
manera radical con el superavit continuo de los afios noventa. El superavit finan-
ciero de Bogot4 debe mirarse desde los siguientes dngulos: el origen de los recursos
(equidad y eficiencia), las transferencias, y la tensién entre el buen puntaje de las
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BOGOTA
Capacidad de pago (CP), o relacion entre los intereses (i) y el ahorro operacional (s)
1990-2006
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| | |
1980 1924 1998 2002 2006
Nota: la linea horizontal roja representa el nivel maximo de la CP = 40%, permitido por la Ley

358 de 1997.
Fuente: Secretaria de Hacienda del Distrito.

los tributos y de las tarifas.

apalancamiento (crédito, etcétera).
10 Es preferible que las obras ptbli- p ( ’ )

cas que lo permitan se realicen con
tecnologfas empleo-intensivas en
sus programas de inversién (por
ejemplo, en reparcheo).

calificadoras de riesgo y la menor
ejecucién de programas considera-
dos como prioritarios. Las politicas
fiscal y monetaria también deben
estudiarse desde la perspectiva
del hogar. Es importante llegar
a una aproximacién del balance
neto (impuestos y tasas menos
subsidios) de cada familia con los
gobiernos nacional y distrital.

4. Politica tributaria

La politica tributaria dis-
trital debe estar guiada por tres
principios: a) la preferencia por
la equidad en el origen del re-
caudo; b) la busqueda de fuentes
de ingreso contraciclicas, y ¢) la
integralidad de las herramientas
fiscales y tarifarias. La primera
significa que en la medida de
lo posible debe buscarse que los
impuestos y las tarifas sean re-
lativamente mds favorables a los
pobres. De todas maneras, como

estos instrumentos no alcanzan a cumplir con los objetivos distributivos, es
necesario recurrir al gasto. Pero el primer esfuerzo debe realizarse por el lado de

Las fuentes de recursos deben ser lo més contraciclicas posibles, de manera
que en los momentos de crisis el Distrito deba realizar una politica compensato-
ria. El Distrito tiene recursos relativamente estables frente al ciclo, como son los
tributos a la tierra (predial, contribuciones sobre plusvalias, valorizacién, etcéte-
ra), ingresos que son menos sensibles al ciclo que otros impuestos, como el ICA.

Y, finalmente, el disefio de los impuestos debe tener en cuenta la capacidad
de pago de los hogares. Deberfa buscarse la armonia entre los impuestos, las
tarifas y el conjunto de pagos que realizan las familias, pero la equidad no debe
evaluarse con respecto a cada impuesto en particular. Lo ideal serfa considerar
toda la estructura de consumo de las familias, y observar la forma como los
diversos pagos que realizan los hogares inciden en su estructura de consumo y
en los efectos de sustitucién e ingreso. El aumento del precio de cualquier bien
incide en el monto del ingreso disponible y en la composicién de la demanda.

Por el lado del gasto, la perspectiva keynesiana puede verse desde tres an-
gulos: la capacidad de demanda que tienen los funcionarios ptblicos; la demanda
directa que realiza el Distrito mediante obras publicas!, y las posibilidades de
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@ @ PARA BOGOTA HA

LLEGADO EL MOMENTO
DE EMPEZAR A UTILIZAR
LAS POTENCIALIDADES
ECONOMICAS DERIVADAS
DE LA GESTION DEL
SUELO. ESTA ES LA NUEVA
ETAPA DE LAS FINANZAS
DISTRITALES. LAS
FUENTES FINANCIERAS
TRADICIONALES SE

HAN APROVECHADO
RAZONABLEMENTE BIEN,
PERO EN EL FUTURO LAS
MAYORES POSIBILIDADES
FINANCIERAS DE

LA CAPITAL ESTAN
AMARRADAS A LA
RIQUEZA DEL SUELO.

11 “Las implicaciones del fin del
régimen transitorio son considera-
bles y no pueden ser pasadas por
alto. Si las transferencias en el afio
2005 hubieran sido equivalentes a
43,5% de los ICN, serfan iguales a
6,5% del P1B, frente a 5,5%, cifra
que efectivamente se transfiri¢”
(Cérdenas et al., 2005:4).
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5. Sobre las transferencias

La discusién sobre transferencias es crucial. El ajuste financiero que ha
realizado Bogotd termina siendo utilizado para compensar el déficit nacional
y todo indica que la nacién intentard hacer una reduccién general de las
transferencias. En esta correlacion de fuerzas el Distrito tiene dos desventajas:
los excedentes permanentes de tesorerfa y una menor poblacién relativa.

La Constitucién de 1991 (articulos 356 y 357) amarr6 las transferencias
a los ingresos corrientes de la nacién (ICN) y la Ley 60 de 1993 reglament¢ el
proceso. Entre 1994 y 2002 las transferencias, como porcentaje del PIB, pasaron
de 3,5 a 5,9%. Esta tendencia ascendente se frené con el Acto Legislativo 01
de 2001 y la Ley 175, que ligé las transferencias a la inflacién del afio anterior
maés un porcentaje del 2% entre 2002 y 2005 y del 2,5% entre 2006 y 2008. En
2009 las transferencias volverian a tener como punto de referencia los ICN. La
nueva secuencia comenzaria con la participacién que en el afio 2001 tenfan las
transferencias en el ICN (el 43,5%), y se aumentarfa en una proporcién igual al
promedio de la tasa de crecimiento de los ICN durante los cuatro aflos anteriores.
El Gobierno modificé la norma porque observé que las transferencias crecerfan
de manera considerable a partir de 2009. Debe tenerse presente que en 2009,
con la aplicacién del Acto Legislativo 01, las transferencias apenas llegaron al
35,7% de los ICN11.

La reforma de 2001 (Ley 715) benefici6 a la ciudad. Los recursos transferidos
desde el nivel nacional aumentaron en forma significativa. Solo en 2002 Bogota
recibié 320.000 millones de pesos (constantes de 2007) adicionales con respecto
al afo anterior. El crecimiento real fue de 31% y el ritmo de crecimiento de las
transferencias también mejord. Mientras que en el periodo 1996-2001 (vigente
de la Ley 60), las transferencias (situado fiscal y participacién en los ingresos
corrientes de la nacién) crecieron en términos reales 4% por afio, después de
la Ley 715 la transferencias aumentaron al 7%. Desde 2002 ]a dindmica de las
transferencias ha sido més estable.

El Distrito ha desempefiado un papel central en la compensacién del
desequilibrio fiscal de la nacién. Para contrarrestar estos faltantes el Gobierno
nacional ha tenido que recurrir a diversas fuentes: ante todo, a los excedentes de
las empresas, especialmente de Ecopetrol y, ademds, a la deuda interna y externa.
En la financiacién de la deuda interna los excedentes de los departamentos y
municipios han sido muy importantes. Ademds, desde el punto de vista de la
contabilidad agregada, el déficit de la nacién se compensa con los superavit de
los presupuestos municipales y departamentales.

6. Participacion del sector privado

En Colombia la Constitucién de 1991 abri6 el espacio para que el capital
privado se vinculara al desarrollo de proyectos de infraestructura, asi como a la
prestacién de servicios ptblicos mediante contratos de concesién. Aunque este
esquema ha permitido el desarrollo de importantes obras ptblicas y ampliaciones
en la cobertura y la calidad de los servicios publicos, no se puede negar el impacto
fiscal que ha tenido el hecho de que el Estado termine asumiendo riesgos que no
le corresponden. En virtud de la concesién, el empresario e inversionista privado,
que conoce el negocio, asume el riesgo inherente a la actividad. Y dependiendo
del comportamiento de los negocios frente a sus expectativas, las ganancias




12 El Fondo de Contingencias
fue creado por la Ley 448 de 1998
COMO un mecanismo para manejar
en forma adecuada las obligaciones
contingentes de las entidades pd-
blicas. Dentro de sus cuentas, se
encuentra una para proyectos de
participacién privada, en la que las
entidades publicas realizan aportes
que funcionan como un ahorro
para cubrir Gnicamente, en caso de
que los ingresos sean insuficientes,
el servicio de la deuda, con el fin
de asegurar la sostenibilidad del
proyecto. De acuerdo con el perfil
deladeuda del proyecto, la entidad
disefia un plan de aportes al fondo
de contingencias con recursos de su
propio presupuesto. Con este pro-
cedimiento, la contingencia estéd
previamente cuantificada y es una
garantia de liquidez, que funciona
como un mecanismo para generar
soportes que no se convierten en
garantias de ingresos minimos o
de sobrecostos, sino que aseguran
la sostenibilidad del proyecto y
reduce la percepcién de riesgo del
inversionista privado.

15 Se mencionan, entre otras in-
versiones, las siguientes: el 51,5%
de Codensa, el 51,5% de Emgesa, el
40% de la Red de Energfa del Pert
(REP), el 16,2% de la Electrificadora
del Meta (EMSA) y el 2,5% de Isa-
gén, etcétera.
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serdn mayores o menores de lo esperado. Esta diferencia entre las expectativas
y los hechos reales es una expresién del riesgo. Cuando el empresario entra en
el negocio sabe que el futuro es incierto y que la informacién presente es, por
su misma naturaleza, limitada. Son los empresarios e inversionistas privados
quienes m4s conocen sobre la gestién del riesgo y los mecanismos para identifi-
carlos, medirlos y cubrirse de los mismos. La informacién que tienen las partes
es asimétrica (Stiglitz, 1985), y por ello la percepcién del riesgo no es la misma.
Bogoté ha realizado concesiones de muy diverso tipo y algunas més exitosas que
otras. Los contratos tienen vacios que permiten que la denominada “ecuacién
contractual” se interprete de diversas maneras, y asf los criterios de distribucién
del riesgo no siempre sean claros.

En Bogoté la vinculacién del sector privado se ha realizado mediante con-
cesiones, contratos de obras publicas, contratos de administracién, etcétera. Para
que la participacién del sector privado por medio del esquema de concesién se
traduzca en beneficios reales para la ciudad, se deben contemplar, ademds de las
condiciones basicas de recuperacion de la inversién, la adecuada distribucién de
riesgos y la evaluacién del costo de capital, en donde hay cuatro criterios adicio-
nales: a) evitar el otorgamiento de garantias de ingresos minimos y garantfas de
sobrecostos, asf como las renegociaciones; b) utilizar la herramienta del Fondo
de Contingencias!?; c) realizar la inversién necesaria para lograr que los estu-
dios previos, tanto técnicos como econémicos, sean lo més precisos posibles, y
d) otorgar la concesién por medio de licitacién competitiva (subasta).

Como principio general, el Distrito debe financiar directamente los pro-
yectos que no tienen la capacidad de recuperar la inversién. En los otros casos,
cuando la inversién es rentable, deben buscarse mecanismos que incentiven la
accién de sectores privados como aeropuerto, Avenida Longitudinal de Occidente
(ALO), estacionamientos, patios.

Ademas de las concesiones Bogot4 ha ido encontrando formas novedosas
de relacién entre lo publico y lo privado. Las tres empresas de servicios publicos
ilustran bien las modalidades administrativas de esta interaccién. La Empresa
de Acueducto y Alcantarillado de Bogotéd (EAAB) es 100% del Distrito, la Em-
presa de Telecomunicaciones de Bogotéd (ETB) es 86% del Distrito y la Empresa
de Energfa Eléctrica de Bogota (EEB) es un grupo empresarial con un portafolio
muy diversificado!s.

La situacién financiera de Bogotd es muy buena. Ello no significa que a
la ciudad le sobran recursos. Existen necesidades costosas e inaplazables, entre
ellas el mantenimiento de la malla vial, la descontaminacién del rio Bogot4 y la
construccién del metro. En el primer caso, el rezago en las inversiones es superior a
los cinco afios y demandard recursos por 7 u 8 billones de pesos. Estas necesidades
no alcanzan a ser cubiertas con las fuentes de financiacién determinadas para
el sistema vial: sobretasa a la gasolina, valorizacién local, recursos de capital,
ingresos corrientes y transferencias ordinarias y de la nacién. Y en cuanto al
rfo Bogoté, la capital deberfa contribuir con 5,7 billones de pesos. Asf mismo,
el alcalde Samuel Moreno ha iniciado las gestiones para construir el metro.
Todavia no hay estimaciones, porque apenas se estdn contratando los estudios.

Para responder a estos nuevos retos la ciudad debe pensar las finanzas desde
otra perspectiva. El Distrito tiene enormes potencialidades para generar recursos
sila gestion del suelo se realiza de una forma diferente, aprovechando al maximo




los instrumentos ofrecidos por la Ley 388 de 1997. Asi mismo, la ciudad tiene un
amplio margen para realizar negocios con el sector privado. Los negocios tocan
campos muy diversos: movilidad, ventas ambulantes, construccién, desarrollos
urbanfsticos, publicidad, industrias culturales, entre otros. Ha faltado iniciativa
porque la Secretarfa de Hacienda sigue concibiendo las finanzas de una manera
muy estrecha. Es necesario ir mds alld de la distribucién del presupuesto. La
Secretarfa de Hacienda, junto con la de Desarrollo Econémico y la de Habitat,
deberfa estar proponiendo negocios y planes de inversién a los entes privados,
de manera que ellos ganen y, sobre todo, que el Distrito también gane. Este
ejercicio de suma positiva solo es posible si la Secretarfa de Hacienda también
acttia como una gran banca de inversién.

B. LA ADMINISTRACION DISTRITAL

La Constitucién Politica de 1991 organizé a Bogotd como Distrito Capital
unitario y descentralizado gozando de autonomfa para realizar la gestién de las
entidades territoriales e intereses de acuerdo con lo sefialado en los articulos 322,
323 y 324. El Estatuto Orgénico de Bogota (Decreto-Ley 1421 de 1993), fue la
base de la transformacién administrativa, politica y financiera del Distrito.

La reforma concedié autonomia administrativa al Ejecutivo al eliminar la
participacién del Concejo en las juntas directivas de las empresas y entidades
distritales y en los procesos de contratacién. El Concejo dejé de coadministrar
para concentrarse en sus funciones normativas y de fiscalizacién politica. Se
redujo la interferencia politica que habifa caracterizado a las administraciones
anteriores y la responsabilidad por la gestién de la ciudad quedé en cabeza del
alcalde. A partir del Estatuto Orgénico de 1993 el Distrito ha podido desarrollar
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14 Mientras que la situacién fis-
cal de Bogotd era excelente, otras
ciudades del pafs y municipios
medianos entraban en una senda
de déficits fiscales progresivos que
terminaron por generar una crisis
profunda, que obligé al Gobierno
a expedir medidas drésticas, como
Ley 550 de 1999 sobre reestruc-
turacién de pasivos, y la Ley 617
de 2000 sobre control al gasto
territorial.

15 Porejemplo, la nueva Secretaria
de Desarrollo Econémico no acaba
de precisar su especificidad frente
a las secretarias de Planeacién y de
Hacienda que, a su vez, se niegan
a ceder funciones. Entre las secre-
tarfas de Habitat, Planeacién y
Desarrollo Econémico también se
observa una situacion similar.

16 Esta situacién también se pre-
senta con la planta del Gobierno
nacional (Comisién de Racionali-
zacién del Gasto y de las Finanzas
Puablicas, 1997). Del total de los
empleados del Distrito, el 36,2%
se rigen bajo el sistema de carrera
administrativa (sistema general),
el 2,3% es de libre nombramiento
y remocién, y el 49% han sido
vinculados bajo sistemas especiales
de contratacién.

17" En Francia, por ejemplo, el
empleo piblico es casi la tercera
parte del empleo total.
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acciones integrales en los campos tributario, presupuestal y de endeudamiento,
que han incidido positivamente en el desempefio fiscal. El Estatuto ha facilitado
el gobierno de la ciudad: le dio més libertad al alcalde para actuar y consolidé
una variante local del presidencialismo.

Desde el punto de vista financiero, los resultados del Estatuto Organico
presentan una mejorfa considerable en los indicadores a partir de 1994. Entre 1993
y 1994 se pasé de quinientos mil facturas de avaltos catastrales a un millén de
autoavaldos, amplidndose la base tributaria y no las tarifas, como habia sido la
tradicién hasta ese momento!. Bogotd ha hecho un esfuerzo importante para
sanear el pasivo pensional. Este ambiente tan favorable facilité la vinculacién
del sector privado en la financiacién de macroproyectos como el tratamiento
de aguas residuales del rio Bogota, el proyecto Tibitoc y la capitalizacién de la
Empresa de Energfa de Bogot4, inicidndose una alianza puablico-privada de gran
potencial para la ciudad.

El Estatuto se qued6 corto en el disefio de los mecanismos que permitieran
potenciar la participacién comunitaria en el sistema distrital de planeacién.
Tampoco propuso las figuras juridicas que estimularan la relacién con los pri-
vados (convenios, acuerdos administrativos, articulacién con los municipios de
la regién alrededor de proyectos especificos, etcétera).

La reforma administrativa del Distrito (Acuerdo 257 de 2006) avanzé en
el ordenamiento de las entidades centrales y descentralizadas, pero no incluyé
el tema de las localidades. Las entidades todavia no han logrado asimilar las
implicaciones derivadas de la reforma. Se estd pasando por un proceso de ajuste,
y de interpretacién de la forma como el Acuerdo 257 afecta la operacién de cada
institucién, pero siguen existiendo traslapes y las entidades se estan adaptando
al nuevo proceso®.

1. Avances en lo laboral

En los Gltimos afios Bogoté ha llevado a cabo un proceso de reduccién de la
planta de personal y de racionalizacién de la gestién, uno de cuyos componentes
ha sido la unificacién de normas y el intento por hacerlas compatibles con los
criterios nacionales. El proceso de racionalizacién de la administracién distrital
ha sido muy intenso y es notoria la disminucién del componente salarial, espe-
cialmente centrado en las empresas industriales y comerciales.

Con excepcidén de las pensiones y la seguridad social, los diversos compo-
nentes de la remuneracién han crecido a un ritmo suave (Bonilla et 4l., 2006). No
obstante los logros, la estructura de la planta del Distrito todavia requiere cam-
bios importantes: existe duplicidad de funciones y traslape entre instituciones; la
informacién sobre el nimero de empleados publicos es deficiente, incompleta y
poco sistemética; la contratacién por fuera de la planta ha aumentado; el sistema
general de contratacién tiene menos importancia que los sistemas especiales!S.

El mercado laboral del sector publico en Bogot4 se caracteriza porque:

- Laparticipacién de los empleados ptblicos en el empleo total es relativamen-
te baja. Apenas representa el 6% de los ocupados (Bonilla et 1., 2006). Este
porcentaje es muy bajo comparado con estdndares internacionales!”.

- El porcentaje de muijeres es superior al de los hombres. En el empleo total de
Bogota el 52,1% son hombres, mientras que en la administracién publica,
el 50,39% son mujeres.




@ @ BOGOTA HA LLEVADO A

CABO EN LOS ULTIMOS
ANOS UN PROCESO

DE REDUCCION DE LA
PLANTA DE PERSONAL

Y DE RACIONALIZACION
DE LA GESTION, UNO DE
CUYOS COMPONENTES
HA SIDO LA UNIFICACION
DE NORMAS Y EL
INTENTO POR HACERLAS
COMPATIBLES CON LOS
CRITERIOS NACIONALES.
EL PROCESO DE
RACIONALIZACION DE
LA ADMINISTRACION
DISTRITAL HA SIDO MUY
INTENSO Y ES NOTORIA
LA DISMINUCION DEL
COMPONENTE SALARIAL,
ESPECIALMENTE
CENTRADO EN LAS
EMPRESAS INDUSTRIALES
Y COMERCIALES.

18 Como un mecanismo de coor-
dinacién entre los niveles distrital
y nacional, las autoridades de la
ciudad deberfan ser consultadas
para la designacién del Coman-
dante de la Policfa Metropolitana
de Bogota.
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- El nivel de escolaridad de los empleados del sector publico es 14,56 afios,
mientras que en el sector privado es de 11 afos. Debe sefialarse, ademdés,
que en la administracién distrital la escolaridad de las mujeres es 14,9 afios
frente a 14,23 de los hombres.

- En Bogota los ocupados del sector privado laboran 49,91 horas semanales,
y los funcionarios publicos distritales 47,50 horas.

- El salario hora en el sector publico es 2,16 veces mas alto que en el sector
privado.

- Laexperiencia de los empleados de la administracién pablica en Bogotd es de
18,59 afios (18,44 afios los hombres y 18,73 las mujeres), frente a 16,77 afios de
los empleados en el sector privado (17,56 afios los hombres y 15,78 las mujeres).
En resumen, el aparato administrativo de Bogotd es relativamente eficiente,

ha ido mejorando, y el equipo técnico es bueno. Este es un activo valioso de la
ciudad que debe ser cuidado.

2. Hacia una nueva reforma

No obstante los avances sefialados, el Estatuto Orgénico de Bogota debe
reformarse. Hay tres temas en los que deberfa avanzarse: la autonomia politico-
administrativa del Distrito, el modelo propio de descentralizacién de la ciudad
y la integracién con la regién.

Mas autonomia politica y administrativa

Sin duda Bogotd la necesita. La ciudad deberifa participar, con voz y con
voto, en los espacios institucionales de cardcter nacional donde se regulan y
toman decisiones relacionadas con las tarifas de los servicios publicos. Y de
manera més general, dada la importancia que ha cobrado el tema en la ciudad,
especialmente para las dltimas administraciones, el Distrito también deberfa
participar con voz y con voto en todos aquellos espacios de caracter nacional
donde se definan las politicas econémica y social que afectan a Bogoté.

De igual modo las autoridades de Bogota deberfan tener voz y voto en
los consejos nacionales de seguridad donde se traten temas que afecten la paz,
la tranquilidad y el orden publico en el territorio de la ciudad!®. Dadas sus
caracterfsticas especiales, el Distrito deberfa poder dictar sus propias normas
de trénsito y transporte local. En los aspectos relacionados con la gestién del
suelo, la legislacién urbanistica, ambiental y el desarrollo territorial, también
puede haber més autonomfa. El marco institucional para la planeacién tendria
que definirlo el Distrito de acuerdo con sus necesidades. En sintesis, el nuevo
estatuto deberfa precisar las reglas que le permitan al Distrito participar en for-
ma mads importante en las rentas departamentales y nacionales que se causen
en su territorio.

Profundizar la descentralizacion

El tema de la descentralizacién quedd a medio camino. El Acuerdo 257 de
2006 quedd incompleto. El nuevo estatuto debe incluir las localidades y el tema
de la descentralizacién y las localidades deberfan tener personerfa juridica, con
una estructura y una planta de personal propias. En el nuevo esquema, los fondos
de desarrollo local perderfan su razén de ser y el alcalde local serfa el ordenador
del gasto de un mayor volumen de recursos. Por supuesto, este proceso implica
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una previa definicién de funciones y competencias, junto con la implementacién
de un adecuado sistema de seguimiento y control a la gestién local.

Integracion con la region

Y en cuanto a la ciudad-regidn, es necesario determinar la posibilidad y
los mecanismos por los cuales el Distrito pueda realizar inversiones fuera de
su territorio. Este punto serfa importante a la hora de emprender proyectos
regionales, y los instrumentos legales que brinda la asociacién de municipios
deben utilizarse al maximo. Una alternativa aplicada por la de municipalidad
metropolitana de Toronto deberfa examinarse con cuidado.

Desde la perspectiva administrativa, el nuevo estatuto deberfa establecer
los criterios y las reglas generales que le permitan al alcalde mayor un margen
de maniobra mas amplio a la hora de ajustar su aparato administrativo, en
términos de suprimir organismos y entidades distritales. Ademds, el Distrito
ya estd preparado para definir un sistema de rendicién de cuentas basado en
indicadores de resultados e impacto.
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* La colaboracién de los ex alcaldes
se hizo sobre la ciudad imaginada
para el afo 2038, cuando Bogoté
cumple sus quinientos afios de
fundada.
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CIUDAD-REGION: UNA DECISION
POLITICA CONGELADA"

En un momento en que el tema del nuevo modelo de ordenamiento territo-
rial del pafs estd muerto, se hace urgente tener una visién politica. Politica en el
sentido del manejo institucional que requiere el fenémeno de la ciudad-regién o
de la regioén central, y cémo dimension institucional hace parte del nuevo modelo
de ordenamiento territorial que requiere el pafs, y que infortunadamente no se
ha asumido como una politica ptblica.

La integracién regional se debe hacer en primer lugar, con relacién a la necesi-
dad deintegrarse, coordinarse, y tener un manejo conjunto, se trata del manejo co-
mun de una serie de problemas que no son ya exclusivos de la ciudad, como Distrito,
sino que lo son también de otras entidades territoriales locales o departamentales.

Lo que se ha hecho en Bogota en los tGltimos quince afos, y de lo cual la
mayoria de sus habitantes vivimos sumamente orgullosos, ha tenido lugar dentro
de los limites fisicos del Distrito Capital. Los limites fisicos de la ciudad fueron
adoptados hace més de cincuenta afios, en 1954, cuando se dict6 el Estatuto
Orgénico del entonces Distrito Especial. Atn sin conocer los criterios a partir
de los cuales se formulé lo que se ha llamado “anexién”.

El caso de Sumapaz constituye un buen ejemplo. 2Por qué Sumapaz, cuyo
territorio se extiende hasta el Huila, terminé haciendo parte de Bogotd¢ Hay dos
interpretaciones. La primera arguye razones de orden publico, que debido a la
presencia de la guerrilla liberal de Sumapaz, se queria que este fuese controlado
por la Brigada que tenfa asiento en Bogota.

La segunda le atribuye una gran visién de futuro a quienes le anexaron
Sumapaz a Bogotd, pues estarian pensando en la reserva hidrica para la ciudad,
pues no era suficiente lo de Chingaza, o lo del oriente. Con una visién de futuro
se habria percibido la oportunidad en materia alimentaria e hidrica en la reserva
de Sumapaz para la fundacién y organizacién de las ciudades.

Se debe decir también que ni la Asamblea Constituyente de 1991 ni el
Estatuto Orgénico de 1993, que tenfa como punto de referencia y lfmite juridico
la Constitucién de 1991, tuvieron la visién regional de Bogotd. Por accién o por
omisién, en ese entonces el tema no se planteaba con la intensidad con la que
se plantea hoy dia.

El nuevo modelo de ciudad, la construccién de la nueva Bogot4 ha tenido
lugar en los limites fisicos del Distrito Capital. El Estatuto Orgénico no podia
ir més alld, y aunque la Constituyente hubiese podido hacerlo, no fue una de
sus preocupaciones.




En segundo lugar, la sostenibilidad de lo que hasta ahora hemos hecho
depende de la dimensién regional que se le dé a la ciudad. Los grandes temas
que obligan a la integracién y a una accién conjunta, que son abordados en
este Informe son: a) la seguridad en Bogoté y en la sabana, asi como en otros
departamentos circunvecinos; b) el medio ambiente y las corrientes de aire que
llevan y traen la contaminacién sin respetar los limites distritales; c) el transporte
como industria y el tréfico como actividad; d) los servicios pablicos; e) el uso del
suelo, y ) el aspecto fiscal y tributario, que se refiere a tener una politica fiscal
coherente y apunte al logro de unos determinados propdsitos concertados.

En tercer lugar, es necesaria la autoridad tnica, porque de lo contrario se
estarfa comprometiendo la sostenibilidad de lo hasta ahora alcanzado. La sos-
tenibilidad y el mejoramiento de lo que es hoy la nueva Bogotd exigen entonces
construir la ciudad-regién o la regién central, porque hay unos temas de interés
comuUn para el Distrito, los municipios y los departamentos, que exigen un
tratamiento coordinado y unificado.

Falta de voluntad politica

Sin embargo, una discusién anterior y necesaria pareciera ser aquella que
aborda de manera decidida cuéles deben ser los limites de la ciudad, de la nueva
entidad territorial que se cree, de la nueva figura del drea metropolitana o de la
ciudad-region. Con respecto a ello hay tres propuestas: a) la ciudad concentrada,
es decir, Bogotd y cerca de treinta municipios de la sabana y la ciudad-region;
b) la ciudad lineal compuesta por Ibagué-Bogoté-Tunja y su franja, y c) Bogota
y dos o tres departamentos circunvecinos.

Esto explica cémo el tema de la regionalizacién estd suficientemente
diagnosticado y estudiado. No obstante, no ha existido el valor politico para
tomar las decisiones que se requieren y que tienen que ver con el reparto del
poder, del poder del Estado entre la nacién y Bogotéd y las entidades territoriales
que se vinculen.

A su vez los limites dependen de una decisién politica porque no se avanza
mucho construyendo ciudad-regién o regién central a partir de una asociacion,
una cooperativa o una federacién de municipios. Ya tenemos el ejemplo de
Medellin cuando empez6 a construir la iniciativa de Municipios Asociados del
Valle de Aburrd (MASA). Se trataba de una cooperativa, cuyos estatutos, que
datan de los afios sesenta, establecieron como figura: “Constitiyase una regién
que conserve la identidad, la autonomia, el respeto de las entidades territoriales
que a ella se vinculen”.

Sin embargo, una mera asociacion, con mecanismos de coordinacion s serfa
propicio, pero que conserve en cabeza de cada entidad territorial sus atribuciones
actuales no tiene sentido y se dificulta el proceso de concertacion.

Se debe con voluntad politica més bien constituir una autoridad distinta
a las que hay, que ejerza su jurisdiccién, sus atribuciones en lo que sea la ciu-
dad-regién o la regién central, otorgadas por la nacién; ese es precisamente el
reparto de poder.

No basta con aprobar en el Congreso, como sucedi6 en el ano 2003, un texto
inane, inocuo, que daba lo mismo aprobar que negar; como aquel que rezaba:
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“Bogotd constituird una regién administrativa y de planificacién, siempre y
cuando quienes se incorporen a ella no pierdan su condicién de entidad territo-
rial y conserven sus atribuciones”. Un texto que por supuesto pasé a pupitrazo
limpio porque constituye solo un canto a la bandera.

Hoy dia existen atribuciones que son de la nacién y del Distrito y que deben
ser cedidas a esa autoridad tnica, pero el Distrito tampoco puede asumir una
actitud de imperio frente a los departamentos y municipios. Por ejemplo, los
temas del transporte y el medio ambiente, son muy sensibles pues sus actuales
instancias responsables perderfan el manejo directo, por ello esto exige altos
niveles de generosidad politica y espiritu de eficiencia para lograrlo por parte de
todos los actores involucrados.

De esta manera, hay que repartir el poder del Estado y obviamente la tribu-
tacién, la riqueza. Se debe avanzar en ese camino, pese a la histérica competencia
de Bogotd con la nacién por la capacidad tributaria del contribuyente rico que
es el de la capital. Sin duda la bondad del Estatuto Orgénico de 1993 consistié
en la entonces reforma tributaria, pero la parte fiscal si bien es importante no
es el Gnico aspecto a considerar.

Se trata de una decisién politica macro. Tiene que ver con el reparto del
poder del Estado; no se trata del poder administrativo para manejar la prestacién
de servicios como educacién y salud. Como lo ha demostrado Bogot4, es necesaria
la ampliacién del espectro hacia el ejercicio de funciones inclusive legislativas y
tributarias importantes. Asf ha sido siempre. La creacién del Distrito Especial
en 1945 y el impulso que el presidente Carlos Lleras quiso darle en 1968, son
prueba de ello.

El tema de la ciudad-regién en Bogot4 no es un Gnico tema para la capital.
Colombia es un pafs de ciudades y lo que se haga en la urbe, para bien o para mal,
se puede multiplicar en Medellin o Cali, para citar solo dos casos. Bucaramanga
empieza a tener una situacién similar con Floridablanca y Girén; y Barranquilla
con Sabanalarga y municipios vecinos.

Este es tal vez uno de los aspectos méas agudos en el gran desafio nacional
en materia de descentralizacién. El pais se ha urbanizado, y lo que se haga en
Bogoté4 tendrd repercusiones en otras ciudades de Colombia, en el nuevo modelo
de ordenamiento territorial, es decir, aquel que compromete todos los poderes
del Estado: el Legislativo, el constituyente, el tributario, porque el drama radica
en que quienes tienen el poder no saben qué hacer con él, y los que saben qué
hacer, no tienen el poder.

Exalcalde de Bogota
1992-1994
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LOS OTROS ACTORES

A. MEMORANDO A LA NACION:

ASOCIACION SIMBIOTICA INELUDIBLE

El desarrollo humano en Bogot4 requiere una simbiosis entre el Distrito
Capital y la nacién para que, a semejanza de la asociacién de animales o
vegetales de diferentes especies, saquen provecho de la vida en comin. En la
capital vive el 16% de la poblacién colombiana; el Distrito genera el 22% del
PIB nacional; el gasto que realiza la nacién en la ciudad es casi el triple del
distrital, y si el crecimiento de Bogoté no es incluyente con la regién, habra
més migracién a la capital. En consecuencia, el desarrollo nacional no sera
convergente y serd dificil consolidar la descentralizacién como un proceso de
acercamiento entre las ciudades y las regiones.

1. Encuentros y desencuentros entre la nacion y el Distrito

Entre aquellos puntos de encuentro o desencuentro entre la nacién y el
Distrito algunos son muy obvios: los grandes megaproyectos (aeropuerto, metro,
Tren de Cercanfas, Transmilenio, autopistas regionales y nacionales, puertos
secos, zonas francas); la descontaminacién y recuperacién del rio Bogotd; el
aseguramiento de cobertura plena con calidad en los servicios de salud; la vin-
culacién con calidad del sistema educativo al mercado laboral y al sistema de
ciencia y tecnologia. De igual modo, la atencién a ex combatientes de grupos
armados ilegales y a la poblacién en situacién de desplazamiento; o la coordi-
nacién militar y policial para garantizar la seguridad ciudadana y blindar al
Distrito de los impactos del conflicto armado.

Otros puntos de encuentro o desencuentro no son tan evidentes: las accio-
nes conjuntas para mitigar los impactos futuros del cambio climético o adaptarse
aellos; la mala calidad del aire agravada por el combustible que produce Ecopetrol;
el caos normativo y la distribucién de competencias y responsabilidades en la
gestion ambiental; el aumento de impuestos nacionales para desestimular las
importaciones de vehiculos privados que congestionan la ciudad. Asf mismo, el
desarrollo de un modelo financiero que fortalezca e incentive el microcrédito; la
utilizacién del ahorro pensional para financiar crédito hipotecario de largo plazo;
la definicién de una politica agropecuaria que garantice la seguridad alimentaria
y que ayude a fortalecer los procesos endégenos de la ciudad-regién. También
el mantenimiento de afiliaciones en el régimen contributivo durante las fases
recesivas, el retroceso en las coberturas efectivas de vacunacién o la eliminacién
de los incentivos negativos del sistema de salud.
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Y algunos otros puntos son menos obvios para el publico, como la ge-
neracién de condiciones para eliminar la doble jornada escolar, aumentar la
permanencia de j6venes en el sistema educativo e incrementar la proporcién de
estudiantes en carreras tecnoldgicas. En este grupo caben también las regulacio-
nes urbanfsticas, las politicas de gestién del suelo y los modelos de oferta estatal
en la provisién de vivienda de interés social; la necesidad de profesionalizar la
funcién policial urbana; el incremento de recursos distritales para fortalecer el
sistema judicial y penitenciario; las estrategias diferenciadas para desarticular
estructuras mafiosas y controlar la criminalidad profesional y la comtn. Otro
aspecto se refiere a las reformas politicas y electorales necesarias para mejorar
la democracia representativa y participativa en el Distrito, las relaciones entre la
administracién, el Concejo y las juntas administradoras locales, entre concejales
y ediles, y entre unos y otros con sus electores, las comunidades, las organiza-
ciones y los movimientos urbanos.

2. Cinco pautas para afianzar la simbiosis

entre la nacion y el Distrito

El car4cter metropolitano de Bogotd requiere acciones de escala sub-
nacional e institucionalidad regional, renuncia de la nacién a algunas de sus
competencias tributarias y de inversién, coordinacién al suscribir acuerdos o
tratados comerciales, complementariedad en sus estrategias de cooperacién, y
concertacién permanente en asuntos fiscales, tributarios, tarifarios y de orde-
namiento territorial.

Preservar la demanda interna

Dado que la demanda externa no ha sido el motor de desarrollo distrital
sino interna, es necesario replantear el énfasis que la politica macroeconémica
del Gobierno central le ha dado al TLC con Estados Unidos. La nacién deberia
identificar con el Distrito los riesgos y oportunidades del TLC para la ciudad-re-
gién (Bogota-Ibagué-Villavicencio-Tunja), cuyo mercado interno genera el 80%
del valor agregado de los bienes de consumo bésico que produce y consume.
También deberfan esclarecer en conjunto las estrategias para garantizar la segu-
ridad alimentaria en un escenario de cambio climético y demanda creciente de
biocombustibles, con perspectiva de ciudad-regién, con un ordenamiento terri-
torial que recupere la capacidad productiva de la agricultura nacional y con una
politica que racionalice la propiedad y uso de la tierra y castigue con gravdmenes
su mal uso y tenencia. O en el campo cultural, la nacién y el Distrito deberfan
establecer estimulos a inversionistas de Bolsa seducidos por industrias creativas
—como el cine, por ejemplo—, en las cuales la ciudad ha demostrado fortalezas.

Reconfigurar tareas con perspectiva regional

Debido a su acelerada y reciente transformacion, en Bogota cada vez es
més borrosa la clasica distribucién de tareas entre la nacién y un gobierno local.
Como toda gran ciudad, la capital colombiana cumple con las tres funciones al
mismo tiempo (asignacién, distribucién de recursos y estabilizacién econémica)
y estas ya no dependen solo de la nacién sino también de interacciones com-
plejas con redes globales y la ciudad-region, que ya existe y se consolida fisica y
econémicamente, pero no legalmente.
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Por eso, este Informe ha propugnado por una unidad territorial de orden
regional y autonomfa fiscal, para redistribuir los costos y beneficios del creci-
miento urbano, inspirada en el modelo de Toronto y sus doce municipalidades
vecinas. Compatible con esos objetivos, la propuesta del alcalde Samuel Moreno
consiste en crear una regién administrativa de planificacién especial y una ins-
tancia de coordinacién para la planeacién, gestién y operacién de los proyectos
de la regién-capital. En tanto cobra vida mediante una reforma constitucional,
que exige voluntad y liderazgo del Distrito y la nacién, es necesario avanzar
con proyectos e inversiones conjuntas a escala regional que involucren a la
Gobernacién de Cundinamarca, a los municipios de la regién metropolitana, al
sector privado y a las comunidades y organizaciones sociales.

Perfeccionar o rectificar experiencias antes de transferirlas

a otras ciudades del pais

Un ejemplo es la expansién del modelo de Transmilenio a otras ciudades
del pafs, con el concurso de la nacién. Ese proceso debe capitalizar los aprendi-
zajes sobre el enfrentamiento entre el modelo de concesién con el de permisos
de operacién; la fijacién de la tarifa segin el nimero de kilémetros recorridos
o en funcién del indice de pasajeros transportados; el ingreso de articulados
frente a la chatarrizacién de buses y busetas; el interés de congestionar las
estaciones en el caso de Transmilenio o las vias del servicio piblico tradicional.
El resultado es un sistema dual ineficiente, que compite deslealmente entre si
y que captura los beneficios en favor de los particulares, y no de los usuarios,
el Distrito o la nacién.

Otro ejemplo es la provisién de vivienda de interés social en la que la
actuacién de la nacién y el Distrito revela una dramatica historia de fallidas
intenciones, en parte porque lo urbanistico y territorial es competencia del
Distrito, mientras que las politicas son formuladas y ejecutadas por el Gobierno
nacional (este Gltimo termind concentrdndose en el financiamiento con subsi-
dios a la demanda y el ahorro de los demandantes). Gran parte de esos recursos
terminaron en manos de los propietarios del suelo y de los constructores, mien-
tras el suelo destinado a usos residenciales no era sustraido de la especulacién
inmobiliaria y de las restricciones y riesgos del mercado financiero. Al final,
el modelo favorecié solo a quienes estaban vinculados a la economfa formal y
dejé por fuera a los pobres. La nacién y el Distrito deberfan trabajar juntas en
el perfeccionamiento de la Banca de Oportunidades, reducir los margenes de
intermediacién del sistema financiero y apelar al potencial desaprovechado
de las organizaciones populares de vivienda.

Afinar las alianzas con socios mundiales

La nacién y el Distrito buscan inversionistas y empresas transnacionales
para grandes megaproyectos, pero deben coordinarse para mejorar, en favor del
Estado, las reglas de juego juridicas, tributarias y financieras. Es urgente revisar
el modelo de concesiones, porque el Estado no debe asumir siempre los riesgos
de los negocios, y porque el Distrito y la nacién tienen que superar esa visién
estrecha de su relacién con el capital transnacional, garantizando que las corpo-
raciones que se instalen en la regién-capital —como la denomina el actual plan
de desarrollo— respeten el medio ambiente, generen empleo local, se relacionen




1 Segtn la expresién de Andrés
Thompson, director de Programas
para América Latinay el Caribe de
la Fundacién Kellog.

278

comercialmente con las pequefias y medianas empresas, y trabajen encadenadas
con los sectores industrial y de servicios.

Para exportar mds y mejor, la nacién y la regién-capital requieren no solo
un sistema conjunto de informacién sino también inteligencia e investigacién
de mercados, con andlisis permanente y oportuno de oferta y demanda de todo
tipo de productos y servicios, en especial en los sectores estratégicos. Se trata
pues de que la nacién y el Distrito fortalezcan en conjunto su capacidad nego-
ciadora frente a las dindmicas del sector privado transnacional para proteger los
intereses de la ciudad y del pafs, y asi satisfacer las demandas de la ciudadania
local. Para decirlo con palabras del Secretario General de la ONU: el Distrito y
la nacién estdn poniendo en juego ante sus socios mundiales la habilidad para
manejar el crecimiento y el cambio global que en dos generaciones llevaréd a que
dos tercios de la poblacién mundial viva en las ciudades.

Cultivar un dialogo fluido, informado y prospectivo

sobre las decisiones macroeconémicas

Cualquier plan nacional de desarrollo no puede ignorar las demandas fu-
turas de la megaldpolis porque en ella se ampliardn las interacciones del Distrito
y la nacién con el sector privado nacional y transnacional; porque la actividad
econémica de la nacién y el Distrito es muy similar, pero la dindmica de la
ciudad es més volatil. Es necesario afinar las metodologfas para la construccién
de las cuentas regionales, y asf la ciudad pueda tener mayor certeza sobre la
dindmica del PIB. La inestabilidad del PIB de Bogotd también depende de las
politicas inflacionarias —menor inflacién, mayor desempleo—, de la especulacién
generada por el manejo de la deuda interna y de la entrada y salida de capitales,
dado que es capital financiero y foco de atraccién de inversién extranjera directa;
porque la revaluacién del peso también afecta a los pequefios productores de
bienes transables.

Las politicas de seguridad social deberian mitigar la mayor volatilidad del
ciclo econémico de Bogotd y la vulnerabilidad de sus ricos y sus pobres; para
estos Ultimos la nacién puede, entonces, mejorar indirectamente el ingreso,
aliviar las tarifas de los servicios publicos y los costos de vivienda y transporte,
y otorgar subsidios que mejoran el ingreso neto, segtn se definié al calcular el
indice de desarrollo humano (IDH) para Bogota.

B. MEMORANDO AL SECTOR PRIVADO: MAS QUE

FILANTROPIA Y BUEN COMPORTAMIENTO TRIBUTARIO

En el mundo global el Estado y la sociedad civil no pueden por sf mismos
“torcer el rumbo de una historia que tiene a las grandes empresas como protago-
nistas principales”l. Es innegable que se ha reducido seriamente el 4mbito de ac-
cién del Estado porque les transfiere muchas de sus responsabilidades, interviene
mucho para abrirle espacios al mercado y actida solo lo necesario para focalizar
el gasto publico a los sectores més en situacién de més vulnerabilidad. Hoy, de
las 100 economias més grandes del mundo, 51 son empresas transnacionales y
49 son Estados, segtn el Institute for Policy Studies (Cepal, GTz, 2006).

En ese escenario mundial y a la luz de este Informe, el desarrollo humano
de Bogota requiere un pacto de gran esfuerzo entre los empresarios, la sociedad
civil, el Distrito y la nacién. Para alcanzar su cometido, debe estar subordinado al




2 El IDH-Bogot4 agradece la
informacién del Equipo de la Con-
tralorfa Distrital, coordinado por
Oscar Molina y Edith Cardenas.

3 En2007 la Contraloria estima-
ba que en los dltimos seis afios el
Distrito pagé 90.000 millones de
pesos que pudieron haberse evitado
con una depuracién oportuna del
sistema de informacién. En 2005
ocho delas diecisiete ARS que habfa
en 2003 ya no existian en el mer-
cado porque al ser eliminados del
sistema los falsos beneficiarios no
quedaba cupo para tanta oferta.

4 De 454 pozos inventariados al,
el 31 de enero de 2007 por la Secre-
tarfa Distrital de Ambiente, 156
estaban sellados temporalmente,
106 definitivamente, 6 pendientes
por sellamiento temporal de cierre
definitivo, 3 no habian permitido
el sellamiento y 37 estaban en
trémite.
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interés general de la ciudad; inspirado en los principios y metas del Pacto Global
(PG) y los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). Debe ser disefiado para
cerrar las asimetrias, exclusiones e inequidades generadas por la aglomeracién
urbana. Y ademads debe ser propicio para la convergencia entre el desarrollo distri-
tal, regional y nacional; Gtil para reducir los ciclos de volatilidad de la economf{a
local y mitigar los factores de vulnerabilidad de origen nacional e internacional, y
proclive a un crecimiento amistoso con los més pobres, excluidos o en situacién
de especial vulnerabilidad.

1. Subordinar los poderes facticos al interés general?

Esta subordinacién implica renunciar a todas las apropiaciones facticas de
lo publico, entendido como bien o espacio de uso piblico, o abierto al piblico.
Las externalidades positivas derivadas de la aglomeracién urbana deben favorecer
a todos. Los habitantes de Bogot4 deben beneficiarse de: las campafias de vacu-
nacién, la seguridad policial, el aire limpio, los cerros, las fuentes de agua o los
humedales, etcétera (Stiglitz, 1995). Los espacios son fisicos (y se construyen) o
son naturales: plazas, zonas verdes y similares, sistemas de circulacién peatonal
y vehicular, amoblamientos urbanos, o franjas de retiro de las edificaciones sobre
las vias y edificios puablicos.

Defender lo publico es evitar que sea apropiado, explotado y usado en forma
indebida, ilegal o irracional por poderes facticos, cuya lista en Bogota es larga.
Hablamos de constructores, empresarios, vendedores ambulantes o comerciantes
organizados que invaden el espacio publico, por necesidad o por lucro; personas
naturales, propietarios de talleres o conjuntos residenciales que se apropian de
zonas verdes, parqueaderos, bahias de estacionamiento o 4reas de circulacién;
transportadores urbanos que no sacan de circulacién los buses viejos y retienen
en forma indebida los recursos destinados a financiar el proceso de compra y
chatarrizacién; constructoras y urbanizadoras legales que obtienen licencias sin
cumplir con los requisitos de ley o causan deterioro ambiental y desorden en el
crecimiento de la ciudad. También se presenta en los casos de curadurias creadas
para otorgar licencias de urbanismo y construccién, que deciden auténomamente
y cobran a expensas por su trabajo, aunque no comparten esos ingresos con el
Distrito (pero si le trasladan los costos de vigilarlas a ellas y a los constructores).
De igual modo se observa en aseguradoras del régimen subsidiado (ARS) que me-
diante maniobras de manipulacién o fraude —inventan afiliados o los afilian varias
veces, reclaman subsidios en nombre de fallecidos, inscriben cédulas inexistentes o
falsas— capitalizan a su favor los subsidios y beneficios que la nacién y el Distrito
aportan para el aseguramiento de salud de las personas més pobres?®.

En la lista aparecen también urbanizadores pirata que incentivan tomas
ilegales de tierras y burlan las exigencias técnicas sobre el uso del suelo; personas
naturales o juridicas que extraen sin autorizacién o irracionalmente el agua de
los pozos subterrdneos, o pagan tarifas irrisorias?, y grupos ambientales que
convierten humedales y quebradas en zonas verdes de sus condominios, argu-
mentando que el Estado y la ciudadania no son aptos para protegerlas y usarlas.
Asi mismo se pueden mencionar aquellos que provocan degradacién ambiental
con vertimientos, rellenos, excavaciones, botadores de basura y quemas para que
el Distrito no tenga mdas remedio que manejar el riesgo, admitir que se perdi6
la justificacién ambiental y acelerar la compra de los terrenos (Camargo, 2007).




5 Segln boletin de prensa de la
Secretaria Distrital de Ambiente,
de 1.069 vallas instaladas el 30 de
abrilde 2008, solo 57 tenfan registro
oficial. Por tanto, no debe extrafiar
que en los dltimos dieciséis meses
la Secretaria Distrital de Ambiente
haya recibido 13.200 solicitudes de
ciudadanos afectados que exigian
remocién o modificacién de vallas.

6 En el Comité fundador par-
ticiparon Alpina, Bavaria SabMi-
ller, Carbones del Cerrején, Grupo
Endesa, Grupo Telefénica, Isa,
Petrobras, la Organizacién Aviatur,
la Organizacién Corona, Socieda-
des Bolivar, la Asociacién Nacio-
nal de Industriales de Colombia
(ANDI), la Cancillerfa Colombiana,
la Oficina del Pacto Mundial de las
Naciones Unidas y el Sistema de
Naciones Unidas en Colombia.
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Ni qué decir de las empresas de vallas que violan todas las normas, producen
contamicién visual y ponen en riesgo construcciones y personas?.

2. Adherir al Pacto Global

El Pacto Global, que se puso en marcha oficialmente en julio de 2000,
reconoce que las acciones de las empresas pueden ampliar el desarrollo humano
y sus omisiones o malas practicas, causar estragos. El Pacto busca que los 4mbi-
tos empresariales promuevan y apliquen, en forma voluntaria, diez principios
vinculados a derechos humanos, empleo y relaciones laborales, medio ambiente
y lucha contra la corrupcién. La finalidad “es ayudar a fortalecer los pilares
sociales de los cuales cualquier economfa, incluida en la economia global, debe
estar empapada si quiere sobrevivir y crecer”.

La iniciativa se nutre de nuevos enfoques tedricos y practicos del principio
de responsabilidad social empresarial (RSE) que, en sintesis:

- Hace compatible la creacién de valor con un comportamiento socialmente
responsable.

- Integra preocupaciones sociales y medioambientales en las operaciones
comerciales y en sus relaciones con el entorno.

- Asume que la empresa debe ir mas alld del cumplimiento pleno de sus
obligaciones juridicas y tributarias, porque se trata de invertir en el capital
humano y el entorno.

- Reduce riesgos y conflictos e incrementa la reputacién empresarial.

- Supera la filantropfa tradicional consistente en girar un cheque a quien
lo pide, y se transforma en un acuerdo con el Estado y las organizaciones
no gubernamentales sobre cémo interactuar para producir més valor a las
partes y mayor valor social al pafs y a la comunidad.

El Pacto Global —abierto por igual a los microemprendimientos y las
corporaciones multinacionales—, reconoce que la contribucién es multifacética.
Las empresas no solo pueden crear empleo, aumentar ingresos, transferir tec-
nologfa o entregar beneficios sociales sino también agregar valor y construir un
ambiente comercial favorable. Esto dltimo significa auspiciar emprendimientos,
permitir la expansion de las empresas locales y atraer inversion extranjera, con
oportunidades justas para lograr mejores retornos. Las empresas deben apoyar
todos los esfuerzos gubernamentales y sociales por la estabilidad politica, la
buena gobernabilidad, el exterminio de la corrupcién, un sistema judicial con-
fiable, los derechos de propiedad claramente definidos y estructuras tributarias
razonables porque, sin ellos, no es posible un clima favorable a los negocios
(Naciones Unidas, 20095).

Desde 2003 empresarios colombianos han venido adhiriendo al Pacto
Mundial. En diciembre de 2007, con el auspicio de la Cancillerfa y el Sistema
de Naciones Unidas, se firmé el convenio marco de cooperacién que abrié en
Bogoté la sede del Centro Regional de América Latina y el Caribe para el apoyo
del Pacto Global, primero de su género en el mundo®.

3. Cooperar para el logro de los Objetivos del Milenio

Dos meses después de promulgado el Pacto Global, 189 jefes de Estadoy de
Gobierno comprometieron a sus paises —no solo a los Estados— con los Objetivos
del Milenio, conjunto de metas concretas y medibles para:
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- Erradicar la pobreza extrema y el hambre

- Alcanzar la cobertura plena en la enseflanza primaria

- Promover la igualdad entre los géneros y la autonomia de la mujer
- Reducir la mortalidad infantil

- Mejorar la salud materna

- Luchar contra el VIH/SIDA, el paludismo y otras enfermedades

- Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente

- Fomentar una asociacién mundial para el desarrollo.

Los gobiernos y la sociedad civil deben aceptar a las empresas en la misma
mesa, establecer asociaciones transversales y aprovechar las fortalezas y recursos
de cada quien, pues “la Gnica manera de cumplir con los ODM es mediante la
identificacién de métodos y mecanismos claros de cooperacién y didlogo entre
todos los sectores” (Naciones Unidas, 2005).

En Colombia la Asociacién Nacional de Industriales (ANDI) lidera la
creacién de la Mesa nacional de sostenibilidad, cuya funcién es definir una
politica nacional de largo plazo, inspirada en los Objetivos del Milenio, con la
participacién del Gobierno en todos sus niveles, el tercer sector, la academia, los
trabajadores, la cooperacién internacional y la banca multilateral. El logro pleno
de los ODM en Bogot4 necesita que el Distrito no baje la guardia (PNUD, 2007)
y un compromiso empresarial més firme y de largo plazo.

La responsabilidad social no debe camuflarse de publicidad oportunista o de
bajo costo para limpiar o mejorar la imagen corporativa, ni ser apenas expresién
de refinada filantropia. En verdad, consiste en una estrategia de negocios para
ampliar las capacidades y libertades de hombres y mujeres, que ni son consumi-
dores ni ejercen la ciudadanfa, porque no gozan de los minimos del desarrollo
humano. La ciudadania corporativa serd legitima si el buen ejemplo comienza
por casa y si se irradia, en forma progresiva, hacia los 4mbitos con los cuales se
relacionan las empresas.

LOS OTROS ACTORES



@ @ ESTE INFORME HA

PROPUGNADO POR UNA
UNIDAD TERRITORIAL

DE ORDEN REGIONAL

Y AUTONOMIA FISCAL,
PARA REDISTRIBUIR LOS
COSTOS Y BENEFICIOS DEL
CRECIMIENTO URBANO,
INSPIRADA EN EL MODELO
DE TORONTO Y SUS

DOCE MUNICIPALIDADES
VECINAS.
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4. Aprovechar la economia popular, la riqueza del suelo

y los grandes negocios urbanos

Este propésito compromete a los empresarios por su aporte a un mejor
ingreso y al empleo de buena calidad que, segin se ha explicado, no se reflejan
necesariamente en mayor movilidad social ni en una distribucién més equitativa.
Las mejoras en competitividad y productividad no pueden seguirse fundando en
la reduccién de salarios, que afecta de manera negativa las condiciones de vida y la
demanda interna. Ademds, el sector privado y el Distrito pueden y deben dinami-
zar las economfas populares de la ciudad y aprovechar la capacidad multiplicadora
del ahorro de los pobres y el potencial de sus cerca de cien mil microempresarios.

Seinsiste en la conveniencia de apoyar la produccién de bienes-salario —ali-
mentos, vivienda, vestido— mediante un sistema crediticio dirigido a la creacién y
consolidacién de pequefias y medianas empresas, apalancado con los excedentes
de tesorerfa del Distrito y una alianza estratégica con el sector financiero. Se
reitera que, ademds de las fuentes financieras tradicionales, la ciudad debe apelar
a la riqueza del suelo y a su gestién eficiente, aprovechar con el sector privado
los grandes negocios urbanisticos, revisar los contratos de concesion para que el
Estado no asuma riesgos que no le corresponden, y capitalizar los aprendizajes
con el capital privado en la ETB y la Empresa de Energfa.

5. No olvidarse del conflicto y prepararse para el posconflicto

Los empresarios deben tomar nota de que la incapacidad de alcanzar los
Objetivos del Desarrollo del Milenio puede acrecentar ain més el riesgo de
inestabilidad y de conflicto, como ha advertido el colombiano José Antonio
Ocampo, ex vicesecretario general de Economia y Asuntos Sociales de la ONU.
La atencién a poblacién en situacién de desplazamiento, la reincorporacién de ex
combatientes, la lucha contra los enclaves mafiosos y los traficantes de armas,
dificultan los esfuerzos de desarrollo a largo plazo, si no se actia a tiempo o se
responde mal.

Los empresarios deberian saber que la mejor inversién en seguridad es
crear oportunidades laborales, educativas y lddicas para los nifios y adolescentes
expuestos al reclutamiento de las organizaciones armadas ilegales, las redes del
narcotrafico y la criminalidad organizada. Y, sobre todo, no deben olvidar que
el disfrute apacible de la propiedad, como dirfa Mill (1968), depende en gran
medida de una buena politica distributiva, y el mecanismo més apropiado para
lograr este propésito es la tributacién (a la riqueza, al ingreso y al suelo). Ademaés
deberian comprender que la mejor manera de quitarle combatientes a la guerra es
acercarlos al desarrollo humano, abriéndoles oportunidades que los hacen libres,
productivos y agentes de la ciudadania (PNUD, 2003). Serfa injusto quien afirmara
que el sector privado ha sido indiferente en la materia, pero faltarfa a la verdad
si dijera que los empresarios no tienen muchas tareas pendientes.

C. MEMORANDO A LOS MEDIOS DE COMUNICACION:

INFORMAR AL RITMO DE LA CIUDAD

Bogoté es una aglomeracién de individuos heterogéneos que se estéd con-
virtiendo en una megaldpolis, cuya sostenibilidad depende estrechamente de
procesos regionales, nacionales y mundiales. La falta de conciencia sobre esa
escala de la ciudad se ha reflejado en una visién estrecha de las politicas pablicas
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y las decisiones urbanisticas. En ese contexto los medios son necesarios para
generar encuentros en la dimensién espacial de la ciudad; entender y tramitar
conflictos y garantizar el pluralismo, en la dimensién politica; reconocer la di-
versidad, en la dimensién cultural, y facilitar los intercambios, en la dimensién
socioecondémica.

Maés simple atin: con los medios es mas facil que, ademds de urbe haya ciudada-
nia; ademads de multitudes, convivencia, y junto con de flujos de bienes y servicios,
un modelo de vida en comun. Esto se refiere, indistintamente, a medios masivos
tradicionales y a aquellos denominados alternativos, comunitarios y ciudadanos.

1. Ampliar la lupa para “ver” la metrépolis

La transformacién reciente de la capital colombiana obliga a preguntar qué
tanto se sienten interpelados los medios por ella, si han cambiado sus maneras
de relatar la ciudad y si deben responder por la falta de conciencia sobre lo que
significa que Bogot4 avance hacia una megalépolis dependiente de complejos
procesos regionales, nacionales y mundiales, y si son capaces de identificar y
ordenar nuevas prioridades informativas, proyectando el futuro. Esto tltimo
es més importante de lo que se cree: un medio que se precie de moderno no
deberfa informar sin prospectiva que, en tanto disciplina y método cientifico,
busca comprender el futuro para poder incidir en él.

Si Bogota se estd alejando del modelo de ciudad compacta convencional,
los medios deberian entender el debate mundial sobre la dindmica territorial en
la era de la informacién. La mezcla de espacios naturales, agricolas e industriales
con nucleos histéricos y periferias residenciales, podrian ser objeto permanente
de registro noticioso. Lo mismo puede predicarse de la interdependencia del de-
sarrollo de Bogotd con Soacha, Cajicd, Mosquera, Funza, Fusagasugd, Madrid,
Zipaquird, Chia, Villavicencio, Ibagué o Tunja.

Las dificultades para gobernar el drea metropolitana en vista de que las
responsabilidades estdn compartidas en un sistema institucional no ajustado a
su escala, ameritarfan un cubrimiento sistemético, entre otras razones, porque la
eficiencia institucional determina también la capacidad de insercién de la ciudad
en redes globales y su competitividad en ellas. Sin entender la dindmica de esas
redes serfa muy dificil explicar por qué los Gobiernos se inclinan preferentemente
por la estrategia global de crecimiento —con el supuesto de que es necesario pro-
ducir primero para redistribuir después— en detrimento de los deseos y valores
de la ciudadanfa local. De igual modo, se debe entender la contradiccién entre
la ciudad global dependiente de las redes transterritoriales de poder y riqueza,
y la ciudadania local que construye su cotidianidad a partir de los lugares que
habita (Castells, 2004).

Si las noticias son luces de bengala que alertan sobre la ocurrencia de un
suceso en un momento y lugar determinados, y si los medios deben contribuir a
entender sus causas y consecuencias, sus relaciones con otros hechos, su efecto
sobre el desarrollo humano y las maneras de superarlo (PNUD, 2003), cubrir a
Bogoté es: conocer y entender también qué pasa en Tokyo, Nueva Delhi, Méxi-
co, El Cairo, Sao Paulo o Nueva York, anticipar las probables afectaciones del
cambio climaético en la sabana de Bogotd y preocuparse por las oportunidades
de cooperacién y asistencia técnica internacional, o las ventanas de negocios y
amenazas para la economia regional.




@ @ CON LOS MEDIOS

ES MAS FACIL QUE,
ADEMAS DE URBE HAYA
CIUDADANIA; ADEMAS
DE MULTITUDES,
CONVIVENCIA, Y ADEMAS
DE FLUJOS DE BIENES Y
SERVICIOS, UN MODELO
DE VIDA EN COMUN.
ESTO SE REFIERE,
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2. Relatar de manera diferenciada la heterogeneidad urbana

La heterogeneidad de la ciudad requiere diferentes maneras de contar el
disfrute de los beneficios de la aglomeracién urbana y la distribucién de sus
costos. Esa diferenciacién es necesaria porque la “realidad” no es ni puede ser un
absoluto sino un hecho que alguien percibe de cierta manera. Como cada medio
tiene su manera de contarla, en una sociedad democrética el remedio consiste
en multiplicar las maneras de percibirla y transmitirla a un pablico muy amplio,
cinéndose al canon de la ética y a los estdndares del periodismo, a partir de lo
que hacen, dicen, opinan y ansfan comunidades conocedoras, o sea, las “fuentes”
que saben de un asunto, pero tienen intereses en él (PNUD, 2003).

La heterogeneidad obliga a ampliar la cobertura sobre muchos asuntos para
satisfacer necesidades especificas de informacién para la vida de la polis. No se
trata de cubrir todos los asuntos sino aquellos relevantes para el interés publico,
los necesarios para entender lo que pasa, transformar lo que sea menester, pre-
servar lo esencial y abandonar précticas, valores o modelos sociales indeseables.
El periodismo consiste en relatar lo que ocurre, consultando a los que saben qué,
quién, cudndo, cémo, dénde y por qué. No todo merece ser contado, pero hay
pardmetros profesionales establecidos y necesidades informativas a las cuales
los medios no pueden “escurrirle el bulto”.

3. Informar para agitar la ciudad politica

Se usa el verbo agitar en su acepcién de “provocar la inquietud politica o
social”, es decir, la inclinacién del &nimo por el ejercicio del poder. Esa provocacién
mediética es necesaria e inexcusable. Necesaria porque la democracia bogotana
supone personas activas y estas dependen, y mucho, de que los medios ayuden a
encontrarle sentido a los hechos y procesos que afectan sus vidas como personas
y como sociedad y a responder si pueden reaccionar, cémo deberfan hacerlo y qué
riesgos o costos estarfan dispuestos a asumir o pagar. La provocacién medidtica
es inexcusable por la necesidad de expresar probleméticas inéditas y porque
persiste desinterés por la politica en Bogotd, especialmente en los estratos més
pobres, entre los cuales es més evidente la asimetria en el acceso a la informacién
sobre la gestién publica.

Este Informe ha expresado preocupacién por la consolidacién en Bogot4 de
un presidencialismo distrital que aunque ha permitido fortalecer la administra-
cién, y romper practicas clientelistas, ha afectado el pluralismo, ha contribuido
a deteriorar la imagen de los partidos, ha limitado la expresién de las minorias
y el control politico del Concejo. En ese escenario, los medios también tienen
su cuota de responsabilidad porque se concentran més en la visién personal del
candidato o gobernante que en su capacidad de gestién estratégica; mas en el
carisma para negociaciones electorales que en su habilidad para impulsar acuerdos
programaéticos; mas en el olfato politico que en la sensibilidad multicultural y
en su liderazgo para construir y manejar redes sociales; més en su popularidad y
menos en su credibilidad para dirigir procesos de experimentacién y aprendizaje
social y politico (PNUD, 1996), y més en las piezas publicitarias de campafia que
en su proyecto estratégico para construir o fortalecer su partido politico.

La discusién del plan de desarrollo de la ciudad no fue aprovechada por los
medios para poner en evidencia los grandes retos de esta metrépoli. Ya instalado
el Ejecutivo en el poder, los medios cubren més al alcalde que al plan de desarrollo;
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més a la administracién personificada en las secretarfas y menos al Concejo; més
ala Contralorfa y a la Personerfa que castigan, y muy poco a las comunidades y
organizaciones civiles, o a su aliada natural, la Veeduria Distrital.

De esa manera, los medios pueden terminar més cerca al aparato institu-
cional que a la ciudad heterogénea, actuar con més admiracién por el poder que
por la gente, y complacer més a quien dispensa la pauta publicitaria estatal que
a quienes demandan la accién eficiente y protectora del Estado. Mucho contri-
buirfan los medios a la democracia representativa si superan la percepcion sobre
el papel secundario del Concejo y de los partidos politicos, si son capaces de sus-
traerse a las trampas y prejuicios que subyacen a los debates de control politico, y
si aprovechan también su libertad y capacidad de informacién para combatir los
prejuicios y estigmatizaciones sobre el Concejo, los partidos y lideres politicos.

La agitacién de la ciudad politica desde los medios serfa incompleta si se
ocupara apenas de cubrir el presidencialismo distrital o la democracia representa-
tiva. Los medios deben prender radares para auscultar los escenarios de la demo-
cracia participativa distrital, entender su cardcter complementario e identificar
oportunidades para la comunicacién entre ciudadanos y gobernantes. En esta
dimensién de la democracia, los medios comunitarios, alternativos o ciudadanos
estan llamados a ser protagonistas de primer orden, lo cual no significa que la
fusién de los grandes medios deba ser secundaria.

4. Informar para prevenir riesgos del conflicto y el posconflicto

Bogoté enfrenta el riesgo latente de inseguridad e inestabilidad propias
de situaciones de conflicto y posconflicto, si no atiende en forma adecuada la
migracién de poblacién desplazada por violencia armada y a ex combatientes
en procesos de desmovilizacién o reincorporacién a la vida civil. La experiencia
mundial ensefia que esos riesgos se mitigan cuando los conceptos de desarrollo
y seguridad se tratan de manera interdependiente y no por separado, como
infortunadamente ocurre en varios esfuerzos nacionales e internacionales
(Naciones Unidas, 2007).

- °2Cémo deberian entonces informar los medios de comunicacién sabiendo que
al 31 de marzo de 2008, el Distrito albergaba cerca de 204.000 personas en
situacién de desplazamiento y un poco mas de la mitad son mujeres¢ (Agencia
Presidencial para la Accién Social y la Cooperacién Internacional, 2007)
2Coémo deberfan informar sabiendo que a Bogot4 ha llegado cerca del 10%
de los ex combatientes (Libro de la seguridad y la convivencia en Bogotd, 2008)
de grupos ilegales desmovilizados del total del pafs, 46.700 entre 2003 y
febrero de 2008¢ (Ministerio de Defensa Nacional, 2008).

- ¢Deberfan entender los periodistas que significa para la convivencia ciuda-
danay la inclusién social el origen geogréfico diverso de estas personas, sus
géneros, las diferencias culturales, educativas, etnograficas y sus destrezas
y competencias laborales¢

- ?Deberfan indagar qué tan diferenciadas, adecuadas y complementarias
son las respuestas institucionales del Distrito y de la nacién¢

- 2Qué deberfan tener en cuenta los periodistas, para que la sociedad no
estigmatice o mimetice a esas personas sino que les genere condiciones
para fortalecer sus redes familiares y sociales, romper la indiferencia y
acercarlos al disfrute de las oportunidades urbanas¢

LOS OTROS ACTORES
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En el caso de los ex combatientes, los medios deberian esforzarse més
por destacar la genuina voluntad de paz que asiste a la mayorfa y menos en las
estadisticas o en las prebendas. El interés por el nimero creciente de desertores
y los beneficios estatales responden mds a una perspectiva contrainsurgente
para desmoralizar al enemigo que a una perspectiva de construccién de paz.
Muchas noticias se refieren a conflictos por incumplimientos gubernamentales,
y aunque no son responsables del asistencialismo, los medios sf tienen la tarea
de tratar a las personas desmovilizadas como sujetos de derechos y deberes y no
simplemente como receptoras de dddivas estatales o privadas. Si enfatizan en
los derechos y deberes de los ex combatientes, pueden ayudar a que la politica
publica sea més garante de la calidad de vida de los reincorporados, les allane
el camino hacia la reconciliacién y evite su trénsito a otro actor armado o a la
captura por redes de crimen organizado.

La reconciliacién depende también de que los medios transformen sus ima-
ginarios en pro de la aceptacién e inclusién plena de los desmovilizados a la vida
civil y de un clima de confianza y credibilidad entre ellos (los victimarios) y quie-
nes igualmente han emigrado a la ciudad como sus victimas (PNUD, 2003). Ade-
més de desmovilizar combatientes, hay otro modo de quitarle gente a la guerra:
evitar que las organizaciones armadas sigan reclutando, ofreciéndoles escuela, ofi-
cioy entretenimiento, o sea, oportunidades educativas, econémicas y recreativas.

Es un deber de los medios en Bogotd estar informados e informar sobre los
factores de riesgo para el reclutamiento de combatientes en la ciudad, los grupos y
areas de la ciudad en situacién de més vulnerabilidad y la oferta de opciones para
evitar que se vayan a la guerra. En todo los casos —no sobra repetirlo— hay maneras
de contarlo llamando las cosas por su nombre, pero sin estigmatizar, sin generar
panico en la ciudad, sin caer en la apologfa del delito y sin violar las normas que
protegen la dignidad y la integridad de los nifios y adolescentes comprometidos
en esas historias. En este asunto puntual su responsabilidad consiste en asegurarse
de que nadie se prive de las oportunidades por falta de informacién.

5. Informar para reducir las amenazas, gestionar el riesgo

y atender emergencias y desastres

En este campo, el conocimiento, el interés, el comportamiento y el com-
promiso de los medios y de los periodistas son francamente precarios. Para hacer
bien su tarea, los medios deben empezar por reducir su propia vulnerabilidad
frente a amenazas de todo tipo para garantizar la continuidad del servicio en
caso de desastre o de emergencia (Wilches, 2007). Y es obligatorio que conozcan
todas las intervenciones humanas que generan vulnerabilidades y riesgos en el
Distrito para identificar, precisar y anticipar qué y cémo informar, la gradua-
lidad y oportunidad de la informacién, la calidad de las fuentes y el papel de
autoridades, expertos, socorristas y comunidades afectadas.

El cémo informar supone adoptar una genuina actitud de subordinacién
a las necesidades de las comunidades afectadas y renunciar a la competencia
informativa, que suele interferir en forma poco conveniente en la prevencién
y atencién de la emergencia. Renunciar a la competencia consiste en mucho
més que dejar de emular con otros medios: es entender que mientras dure una
situacién excepcional, su funcién de informarse para contar queda subordinada
a la necesidad de las comunidades y autoridades de informarse para sobrevivir,
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mitigar impactos y retornar a la normalidad en el menor tiempo y con los me-
nores costos posibles (Chica, 1999).

Y el qué informar exige que los medios se incorporen orgdnica y activa-
mente a los sistemas de gestion del riesgo para que puedan no solo reportar las
actividades de las instituciones que los conforman y criticar sus deficiencias con
un mayor conocimiento de causa, sino también promover, con todos los actores
institucionales y sociales, campafias y procesos de informacién y educacién ten-
dientes a prevenir desastres, reducir sus efectos y lograr una mejor preparacién
para enfrentar emergencias.

Los medios deben conocer los protocolos para el manejo de la informa-
cién en momentos de desastre o emergencia para garantizar coordinacién en
la generacién y difusién; preservar los requisitos de oportunidad, cantidad,
accesibilidad, precisién, claridad, pertinencia cultural, autoridad y credibilidad
de informacién; o establecer canales, medios y procedimientos que recojan la
informacién generada por la comunidad afectada, su entrega a las autoridades
y su divulgacién al publico, una vez sea verificada (Wilches, 2007).

D. SOCIEDAD CIVIL: MUCHO MAS QUE GESTORA

DE PROYECTOS Y RECURSOS

Segln este Informe, Bogota se acercard mds y mejor al desarrollo humano
si el Distrito resuelve en forma imparcial los conflictos generados por la aglo-
meracién urbana y los aprovecha como factores de socializacién, integracién y
vitalidad; si las personas se informan sobre los asuntos que afectan sus vidas
y participan activamente en la vida publica; y si en sus alianzas estratégicas
nacionales, regionales y mundiales, el Distrito reconoce, respeta y toma en serio
a las organizaciones de la sociedad civil, que en el mundo global han dejado de
ser una opcién y se han convertido en una necesidad.

1. Establecer relaciones constructivas y duraderas con el Distrito

El establecimiento de relaciones constructivas y duraderas entre las organi-
zaciones de la sociedad civil y el Distrito es conveniente, necesario, prioritario,
urgente y pragmatico.

Pragmatico, porque ha cambiado el modo en que se fijan las prioridades
multilaterales: cada vez es més frecuente que la sociedad civil sefiale nuevos te-
mas ala atencién del mundo y que coaliciones de intereses mdltiples —integradas
por los gobiernos, la sociedad civil y otros actores— tomen iniciativas sobre las
nuevas cuestiones mundiales.

Urgente, porque desde lo local y distrital pueden compensar la escasa
influencia de la democracia tradicional en la gobernabilidad global, puesto que
los procesos politicos de la ciudad no siguen la misma dindmica de las decisiones
globales sobre el comercio, la economfa, el medio ambiente, las epidemias o el
terrorismo, por ejemplo; estas expresiones de la democracia representativa se
aglutinan facilmente en “comunidades de intereses” locales o globales, gracias
a las nuevas tecnologias de la informacién y comunicacién.

Prioritario, porque en muchos casos impulsan las propuestas més innova-
doras para enfrentar las nuevas amenazas mundiales o decisiones adoptadas en
foros sobre los cuales los gobiernos locales no tienen control directo.
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Necesario, porque fortalecen la democracia y mejoran la gobernabilidad
si pasan de ser “enemigas” del Gobierno a voceras representativas de actores
plurales y grupos de interés.

Y conveniente, porque ayudan a identificar mejor las prioridades y a mo-
vilizar recursos (Naciones Unidas, 2004).

2. Merecer la confianza y la legitimidad ganadas

Supuestas las restricciones de la democracia participativa en Bogotd y
los riesgos que este Informe ha advertido —estatalizacién de la participacién,
sobreoferta de instancias y profesionalizacién de la actividad participativa—, es
pertinente subrayar que un rasgo de la transformacién reciente de la ciudad es
que, en general, los gobiernos les han compartido en forma progresiva espacios
de su dominio exclusivo.

Sin embargo, la construccién de confianza entre el Distrito, las organiza-
ciones de la sociedad civil, las comunidades en las que intervienen y los partidos
politicos no esta exenta de prejuicios o temores. En algunos casos se subestima
su capacidad de movilizacién, su experticia y trayectoria, o su conocimiento
directo de las comunidades y sus territorios; en otros, se les margina porque
se les percibe competidoras politicas o electorales; y a veces, se las confronta o
ignora porque gestionan agendas presuntamente ocultas, bien sea propias, de
rivales politicos o de los cooperantes internacionales.

Por su parte, algunas organizaciones asimilan la administracién a una
dispensadora avara de recursos; otras reducen el Concejo y las juntas adminis-
tradoras locales a rivales politicos; las hay que perciben amenazas en el sector
privado porque extiende programas sociales a mds territorios, poblaciones y
asuntos temaéticos; no faltan las que ignoran a los medios de comunicacién
porque les endilgan la condicién de voceros del poder establecido; y tampoco
las que cierran sus puertas a los partidos politicos y a los érganos de representa-
cién democrética porque les tienen por obsoletos, desprestigiados, ineficientes
y desconectados del mundo real, y claro, las que reniegan de sus pares para
competir por los recursos de la cooperacién o acomodar su mandato misional a
los condicionamientos de sus financiadores.

Dado que el aporte de las organizaciones de la sociedad civil requiere de
plena representatividad, legitimidad, integridad y responsabilidad, es menester
un esfuerzo para:

- Ser suficientemente virtuosas en su capacidad de comunicarse hacia afue-
ra, demostrando —y no solo pareciendo— que conocen la dindmica local,
sectorial o territorial.

- Estar dispuestas a consultar y establecer relaciones de colaboracién desde el
principio de los procesos y no solamente después de aprobadas sus estrategias.

- Rendir cuentas publicamente, renunciando a cualquier comportamiento
no transparente y hermético, facilitando informacién no solo sobre sus
programas y gastos sino también sobre sus aciertos y errores, de modo que
otras aprovechen en forma creativa sus aprendizajes.

- Consolidar liderazgos mediante cambios en su cultura institucional, capaci-
tacién permanente de su personal y aprendizajes basados en la experiencia.

INFORME DE DESARROLLO HUMANO PARA BOGOTA 2008
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3. Complementar la democracia representativa

Este Informe ha asegurado que el reclamo de democracia participativa surgié
ante la exclusién politica del sistema y la indiferencia de los partidos frente a
nuevas problemaéticas, ha sefialado cinco mitos sobre ella que se interponen en la
consolidacién de un modelo democrético sensible a las crecientes demandas ciu-
dadanas, ha argumentado que no hay oposicién con la democracia representativa
y que no se trata de avanzar desde la participacién directa a la representacién en
cuerpos colegiados sino de complementarse para mejorar la transmisién de las
demandas ciudadanas hacia el Estado, promover la inclusién y facilitar el control
a los gobernantes.

El logro de esos tres objetivos amerita comentarios. Las organizaciones
de la sociedad civil no subsanan el déficit democrético presumiéndose Unicas
depositarias del mandato de ciudadanos sino exigiéndose més responsabilidades
e integridad. Su funcién consiste en sensibilizar al Gobierno sobre las realidades
de la base social, dejar que este decida sobre ellas, aumentar la comprensién de
tales decisiones por parte del publico y mejorar la rendicién de cuentas. El éxito
o fracaso de su gestién depende de que su poder sea merecido, que sus voces sean
las més prominentes y autorizadas en cada &mbito, que sepan en nombre de quién
hablan y que opten por los mecanismos que mejor garanticen su responsabilidad
y diligencia (Naciones Unidas, 2004). Es necesario que ayuden a incorporar en la
agenda publica asuntos de interés general, evitando los mecanismos de “demo-
cracia plebiscitaria” que refuerzan negociaciones particularistas de necesidades
y desconocen las garantias y derechos de las minorfas.

4. Construir una agenda para el desarrollo humano urbano

El Distrito ha avanzado en la generacién de espacios y procesos sostenibles
de participacién de personasy organizaciones sociales. Les aporta instrumentos,
metodologias, tecnologias y estrategias, y las estimula a concertar sus aspiracio-
nes con las iniciativas gubernamentales. El Instituto Distrital de la Participacién
y Accién Comunal (IDPAC) les convoca para que se apropien de mecanismos
legales y constitucionales, se informen sobre los asuntos que afectan sus vidas,
conecten las acciones de escalas local y distrital, promuevan el interés asociativo
y lideren procesos de grupos poblacionales, con énfasis en juventud, perspectiva
étnica, equidad entre los géneros y discapacidad.

Distrito y sociedad civil crean conjuntamente Mesas sectoriales o temati-
cas, algunas de las cuales logran la promulgacién de politicas publicas distritales
(mujer y géneros, discapacidad, LGBT, juventud, educacién ambiental). Comuni-
dades de intereses que presionan la pronta ejecucién de las politicas adoptadas
o impulsan la creacién de otras Mesas —por ejemplo, la de procesos de comu-
nicacién local y comunitaria— firman actas de compromiso interinstitucional.
La Alcaldia promueve la revisién del plan de ordenamiento territorial (POT)
y las organizaciones civiles agitan propuestas para profundizar los planes
maestros, las operaciones estratégicas, los planes zonales y las unidades de
planeamiento zonal (UPZ). Los ambientalistas llaman la atencién sobre el plan
de gestién ambiental y el plan de ordenamiento y manejo de cuencas (Pomca)
y argumentan que “sin un ordenamiento ambiental del territorio se pierden la
inversién social y la lucha contra la pobreza™. A las juntas de accién comunal
llegan por voto popular 23.000 personas y 4.034 organizaciones se postulan
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para 253 vacantes en los concejos de planeacién local (CPL), o en un fin de
semana 15.000 personas de seis localidades asisten a encuentros ciudadanos
para aportar ideas a sus planes de desarrollo (IDPAC, 2008). Y cada tres afios
se renueva la mitad de los 73 integrantes del Consejo Territorial de Planeacién
(CTP), instancia de participacién que lidera el debate publico sobre el plan de
desarrollo presentado por el Gobierno, antes de su conocimiento y aprobacién
por parte del Concejo Distrital.

En sintesis, en ese espectro amplio de instrumentos y espacios de par-
ticipacién, la sociedad civil debe estar alerta para no parecerse a un “drbol de
Navidad” ni a una “escopeta de perdigones”. A riesgo de simplificar, el 4rbol
representa muchas demandas ciudadanas puestas en un mismo entramado
para dar fe que Pap4 Noel las tiene en cuenta a todas; y la escopeta, la préctica
social de apuntarle a un blanco cualquiera en espera que le caiga alguna migaja
presupuestal o de poder. El drbol es fruto del activismo y la escopeta de la ca-
rencia de un proyecto compartido para hacer de la ciudad un conglomerado de
personas heterogéneas, con desarrollo humano. No se repetird ahora el repertorio
de objetivos y las pistas para dar en el blanco; unos y otras estdn en este Informe
y la clave para descifrarles es el paradigma del desarrollo humano con el cual
se ha hecho un acercamiento a las cuatro dimensiones de la ciudad: espacial,
econdmica y social, politica y cultural.

E. COMUNIDAD INTERNACIONAL: MUCHO MAS

QUE DONANTE DE RECURSOS

Desde septiembre de 2007 el Distrito cuenta con una Estrategia de coope-
racién internacional (ECI), que antepone como prioridad el desarrollo humanoy
subraya la necesidad de un compromiso social contra la pobreza y la exclusién.

La iniciativa convoca a sus actuales y potenciales aliados a pensar glo-
balmente y actuar localmente, diferenciar las responsabilidades, promover la
cooperacion descentralizada, darles prioridad a los Objetivos de Desarrollo del
Milenio, incorporar activamente otros actores —nacién, ciudad-regién, empresa-
rios, organizaciones no gubernamentales, partidos politicos, movimientos socia-
les y medios de comunicacién—, y cambiar muchas ideas, actitudes, costumbres
e instituciones que “nos estan dejando desamparados o incapaces de fomentar
el bienestar colectivo en las grandes ciudades”, como lo ha dicho el Secretario
General de Naciones Unidas.

1. Cooperar pero no suplir

La ECI refleja plena conciencia de que ninguna cooperacién internacional
puede compensar lo que el Distrito debe hacer para darle prioridad al desarrollo
humano, respetar los derechos humanos, ocuparse de las desigualdades y poner
fin a la corrupcién. En otras palabras: el Distrito no debe estar concentrado en
qué pueden hacer pafses o donantes desarrollados sino en qué puede hacer por
sf mismo para ampliar sus capacidades institucionales (Informe Mundial de
Desarrollo Humano, 2005) y remover estos obstaculos: atomizacién de esfuerzos
y trabajo, carencia de prioridades, conocimiento precario de los perfiles de sus
donantes, desconocimiento de los donantes sobre la problematica local, e inefi-
ciencia del Distrito en la gestién de recursos de cooperacién internacional.
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2. Cooperar ciudad a ciudad

La ECI se inscribe en el modelo de cooperacién ciudad a ciudad que, debido
a su creciente poder e influencia, estd siendo reconocida por administraciones
locales que trabajan unidas y enfrentan desafios comunes como el calentamiento
global, la contaminacién del aire, la lucha contra la pobreza, el crimen organi-
zado o el abuso de drogas. De hecho, en seguridad ciudadana, Bogot4 participa
en forma creciente en intercambios de experiencia que empiezan a producir
resultados significativos en otras ciudades del pais y del continente. En ese
modelo se privilegia la cooperacién multilateral, la participacién directa de los
oferentes y demandantes de la ayuda, el protagonismo de los actores locales, la
transferencia de conocimientos y experiencias propias —quiza con financiamiento
de un tercero més desarrollado— y la busqueda de mecanismos que permitan
articular la oferta y la demanda de cooperacién nacional e internacional, tanto
publica como privada.

3. Cooperar en lo local con tres demandas globales
La Estrategia de cooperacion internacional de Bogoté es sensible a estos tres
asuntos que movilizan desde un punto de vista global: a) la equidad de géneros,
la autonomia de la mujer y la eliminacién de la violencia contra las mujeres; b) el
desarrollo cientifico, tecnolégico y la innovacién, y ¢) la cultura y la ciudadania
en ambientes urbanos.
> Cooperar para la equidad de géneros, la autonomia de la mujer y la erradicacién
dela violencia contra las mujeres. Es una tarea para alcanzar uno de los ocho
Objetivos del Milenio. Las agencias u organismos de cooperacién deben
continuar fijando pisos minimos para estos asuntos en los presupuestos
de los programas de cooperacién en los que participan y en didlogo con el
Distrito, procurar la perspectiva de género en cada programa y presupuesto
para que el disefio, ejecucién y evaluacién de las politicas ptblicas refleje
el compromiso sentido de la ciudad con el tema. Los cooperantes deberfan
estimular programas de discriminacién positiva en favor de las mujeres en
situacion de especial vulnerabilidad —digamos, desplazamiento forzado o
en procesos de desmovilizacién de grupos armados ilegales y de reinsercién
a la vida civil.
> Cooperar para el desarrollo cientifico y tecnoldgico del Distrito. Es una buena
apuesta por el desarrollo humano si este implica el aumento de las capaci-
dades y las oportunidades de las personas para acceder a la satisfaccién de
sus necesidades y expectativas, apunta a la apropiacién social de la ciencia,
a la ampliacién de oferta de tecnologias de informacién, y al estimulo a
la creatividad y la innovacién tecnolégica. Este Informe ha sefialado que
en Colombia y el Distrito, por cada estudiante de programas técnicos y
tecnoldgicos hay cuatro matriculados en programas universitarios —exacta-
mente a la inversa de lo que ocurre en pafses desarrollados como Holanda,
Francia o el Reino Unido. La cooperacién internacional deberfa ayudar a
encontrar férmulas innovadoras y efectivas que amplien la oferta de pro-
gramas técnicos y tecnolégicos de cara a las exigencias de productividad,
competitividad e innovacién del aparato productivo.
> Cooperar para la cultura local y la nueva ciudadania. En el mundo global reco-
bran importancia las identidades locales, las tradiciones y los elementos
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constitutivos de una ciudadania moderna, tolerante, respetuosa y cons-

ciente de los derechos humanos universales. Especial atencién deberfan

prestar los cooperantes a procesos de cultura y convivencia ciudadanas,

a la participacién de las minorias étnicas y culturales en las instancias de

decisién, a la reduccién de la brecha digital y al desarrollo de medios de

comunicacién (alternativos, comunitarios o ciudadanos).

Las industrias culturales dormitan sobre el enorme potencial de la di-
versidad regional, étnica, gastronémica y artistica que se ha ido aglomerando
en Bogotd. Desde la perspectiva del desarrollo humano, merece ser incluida la
riqueza de quienes necesitan proteccién especial del Estado. La Red de escuelas y
bandas de musica de Medellin, la Escuela del Cuerpo de Cartagena, Barrio Ballet
de Cali, Circo Ciudad y experiencias como las que en Bogot4 ha impulsado la
actriz y directora teatral Patricia Ariza —Rapsoda Teatro, Flores de Otofio o el
grupo de raperas Enlace-Melisa—, son buenos ejemplos de un campo inexplorado
para la cooperacién internacional en Bogota.

4. Cooperar desde las necesidades del Distrito

La estrategia distrital tiene cuatro virtudes. Primera: identifica y establece
prioridades de la ciudad, antes que de los cooperantes. Asf se evitan las ineficien-
cias cuando se accede a recursos para temas que no son sensibles localmente,
o que solo responden a la coyuntura o al interés de los donantes. Segunda:
estimula procesos de transparencia en la bisqueda de recursos de cooperacién
entre las mismas entidades publicas, pues ahora hay una ruta que orienta las
acciones de los servidores publicos y establece reglas de juego claras para todos.
Tercera: envia sefiales claras a los cooperantes sobre lo que el Distrito quiere y
puede hacer. Cuarta: abre canales de comunicacién maés fluidos para construir
relaciones francas y constructivas.

Es muy importante que haya claridad en los procedimientos, las vocerfas
ante los cooperantes y las particularidades de las comunidades a las cuales se
dirigen. Y es necesario establecer agendas de acercamiento seglin los temas
prioritarios para el Distrito, procurando entendimiento entre las necesidades de
la ciudad y los objetivos misionales y dreas de interés de los cooperantes.

5. Cooperar para sumar y coordinar esfuerzos

Puede haber muchos modelos. Aqui se presenta a titulo informativo, el
programa conjunto que adelantan dieciséis agencias del Sistema de Naciones
Unidas en Soacha. La iniciativa se ha construido con base en consultas e in-
tercambio de informacién entre ellas y con la administracién, un enfoque de
derechos y el plan de desarrollo municipal. El programa comprende proyectos
tan disimiles como una cooperativa de mujeres, un observatorio de derechos
humanos, fortalecimiento de asociaciones barriales, minicadenas productivas,
construccién de agendas locales de desarrollo y actividades como una exposicién
de jovenes grafiteros.
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BOGOTA FUTURO: MAS DE LO MISMO~

Cambios institucionales

Las transformaciones en las instituciones de gobierno de Bogotd se han
producido en situaciones politicas nacionales criticas. a) a comienzos del siglo XX,
terminada la Guerra de los Mil Dias y como coletazo de la misma, el Presidente
Reyes se empefi6 en un cambio a fondo de la divisién territorial del pafs, como
consecuencia del cual durante algunos pocos afios Bogoté fue un municipio con
un régimen especifico; b) cincuenta afios después, bajo una dictadura se creé
el Distrito Especial, volviendo a la idea de un régimen distinto para la capital y
fusionando Bogota con seis municipios vecinos —el Decreto-Ley 3133 de 1968
consolidé esta situacién creada en 1954, ¢) cuarenta afos més tarde viene la
Constitucién de 1991: bajo su amparo se produjeron cambios en el gobierno de
los municipios, y se dio via libre al actual estatuto organico de la ciudad. Ambas
piezas juridicas son la causa méas importante de la transformacién que ha sufrido
la ciudad en los dltimos afios.

Esta historia muestra el tipo de condiciones politicas generales de nuestro
pals que permitieron cambiar de manera sustancial el régimen de gobierno y
el territorio gobernado bajo el nombre “Bogota”. No se vislumbran a futuro
condiciones semejantes.

Durante los tltimos diez afios se han puesto en discusion propuestas de
diverso calibre para tomar decisiones supramunicipales, sin llegar a nada. Nume-
rosos proyectos de Ley Organica de Ordenamiento Territorial se han tramitado
en el Congreso sin éxito, y se sospecha que se apruebe uno que deje las cosas
tal como estdn. Respecto de algin remezén constitucional, lo més lejos que se
llega es a discutir segundas, terceras, cuartas... reelecciones presidenciales; no
habria nada que promueva una asamblea constituyente con presencia de fuerzas
politicas y sociales no convencionales que arriesguen nuevas alternativas.

Al pensar en el diagndstico y prediccién sobre los problemas actuales y
futuros de Bogot4, esto invita a agregar las realidades socioeconémicas dentro de
las fronteras actuales, aunque desde hace varios afios se ha mostrado conveniente
hacerlo en el marco més amplio de la region.

Cambios poblacionales

Podemos predecir algunos cambios que veremos debido a la sola inercia
demografica. En la actualidad el 55% de los habitantes de Bogotd mayores de
50 afios declaran haber completado como maximo la educacién primaria. En




varias décadas, ese porcentaje serd del orden del 20% al llegar a este grupo de
edad franjas con mayor escolaridad. El aumento de la escolaridad de la poblacién
—una combinacién de reposicion generacional y de desarrollo socioeconémico—,
entrafiard cambios en los imaginarios politicos, de consumo y, se supone, de
productividad.

Es incierto en cudl sentido serdn esos cambios. Se acentuard la tendencia
de las familias a enviar a sus hijos a colegios privados. Aunque el gasto ptblico
en educacién aumentard, lo hard solo marginalmente, pues nuestra ciudad, que
se entusiasma por un metro, no se traumatiza al constatar que tenemos una
educacién publica dirigida exclusivamente a los pobres que tan solo invierten
cerca de 600 délares por nifo-afio, mientras Chile invierte cerca de 2.400 déla-
res. Ante la imposibilidad de convocar un espectro amplio de clase media a la
educacién publica —salvo en épocas de aguda crisis econémica como la que se
vivié entre 1999 y 2001 la educacién serd cada vez més un factor que profundice
diferencias sociales en lugar de nivelar oportunidades.

Impulsados por la evolucién demografica dos problemas sociales se desta-
caran: los delitos de alto impacto, que afectan especialmente a las zonas de la
ciudad en la que viven los estratos bajos, y la vejez de los pobres, la cual pasara
a ser uno de los objetos més relevantes de inversién social del Distrito, debido
al peso demogréfico que adquirird este sector de poblacion.

Grandes infraestructuras urbanas y urbano-regionales

Con excepcidn de la disposicién de residuos sélidos —para la cual podemos
esperar cambios tecnolégicos importantes— la provisién de servicios publicos
domiciliarios no constituird un problema relevante. En cuanto a la movilidad,
las vias para desembotellar por tierra a Bogota (carretera Bogota-Puerto Salgar,
AlLO) tienen ya un retraso inmenso y su conclusion desempefard Gnicamente
un papel remedial. Las autopistas de segundo piso, sugeridas por el Informe de
la Agencia JICA en 1997 dado el aumento esperado en la tasa de motorizacién, y
actualmente promovidas por la Cdmara Colombiana de la Infraestructura, serdn
inevitables. El incierto metro contribuird muy poco a resolver los problemas de
movilidad de la ciudad y més bien amenaza con convertirse en una aventura para
no repetir. El tren de cercanfas puede ser la infraestructura que méas impacte la
distribucién territorial de la poblacién. El aeropuerto, infraestructura basica dada
nuestra insularidad, serd un factor del desarrollo de la zona centro-occidente.

Transformaciones urbanas

La onda de estrato uno que desde hace muchos afios se va corriendo desde
el centro a la periferia, especialmente al sur, en la medida en que se urbanizan
terrenos alejados y luego se consolidan, ya va llegando a los bordes de la jurisdic-
cién e incluso, como en Soacha, los sobrepasa. Luego de varias décadas veremos las
actuales zonas de estrato uno y dos alejadas del centro expandido convertidas en
zonas de estrato tres (su limite posible de mejoramiento’). Bogota serd una ciudad

*  Estaafirmacién noimplica que el indicador “estrato” como instrumento de medicién y orientacién de poli-

ticas distributivas siga empledndose como hoy dia. Al contrario, las presiones para transformarlo tendrdn éxito.
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de estrato tres y el grueso de los grupos poblaciones que por ingreso aceptan una
insercién urbana precaria estardn en otras jurisdicciones de gobierno.

La informalidad en Bogotéd tomaré la modalidad de aumento de pisos y
subdivisiones de los espacios urbanos de las actuales “urbanizaciones progresi-
vas”, lo que aumentaré su densidad y vulnerabilidad sismica. Muy posiblemente
el plan zonal de Usme llevard a un urbanismo menos precario de los sectores
populares, pero nada indica que haya un proyecto politico para dotar de grandes
infraestructuras e integrar mejor estos espacios a la ciudad, asf que el patrén de
segregacién espacial gruesa norte-sur continuara.

Los espacios centrales de la ciudad, que fueron urbanizaciones de casas
de dos pisos en lotes grandes, continuardn la redensificacién con familias de
ingresos medios posiblemente con dos automéviles por familia, aumentando los
problemas de congestién que ya son criticos. El tnico cambio tecnolégico que se
vislumbra que tendrd impacto sobre la forma y los problemas de la ciudad es el
abaratamiento del automévil —suponiendo que se resuelva la crisis del combus-
tible— que con el aumento de familias en capacidad econémica para adquirirlo
contribuird a acentuar la congestién. No menciono la motocicleta, porque su
proliferacién no es asunto del futuro: ya estd en marcha.

Dada la pobreza de nuestra vida colonial y primer siglo republicano, no se
espera una gentrificacion del centro de la ciudad, siguiendo el modelo de muchas
ciudades en el mundo. El plan zonal del centro podra revertir algo la tendencia
de trasladar al norte infraestructura cultural importante —incluso universida-
des— produciendo, més bien, una ciudad universitaria en nuestro antiguo centro
histérico.

Por todo lo anterior, no parece que en perspectiva habrd ni hecatombe,
ni su inverso. Dios, Isis u Osiris me podrian dar vida para sobrevivir hasta el
afio 2038 y comprobar si en esencia para nuestro quinto centenario veremos,
simplemente, més de lo mismo.

Paul Bromberg

Ex alcalde de Bogota

1997

Profesor del Instituto de Estudios Urbanos
Universidad Nacional
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LAS LECCIONES APRENDIDAS:
ROMPER LOS OBSTACULOS AL DESARROLLO HUMANO

El Informe Nacional de Desarrollo Humano, El conflicto, callejon con salida
(2003) es optimista: propone “entender para cambiar las raices locales del
conflicto”. La ciudad ha aprendido, y desde la éptica del desarrollo humano
ha avanzado en numerosos aspectos. La transformacién reciente de la ciudad
permite afirmar que si es posible mejorar las condiciones de vida y el modo
de convivencia entre las personas. A continuacién se destacan las principales
lecciones aprendidas.

1. El Gobierno local tiene un margen de maniobra importante

y por ello puede incidir en la calidad de vida de las personas

Las administraciones de las grandes ciudades del pafs tienen instrumentos
de gestién muy potentes, que no se han usado suficientemente. El més im-
portante es la posibilidad de afectar el uso del suelo y aprovechar las ventajas
econémicas que se derivan de la dindmica de la aglomeracién. La fortaleza de
las finanzas publicas locales tiene su origen en la riqueza generada por la propia
ciudad: por un lado, los tributos asociados a la tierra y a la propiedad urbana
(predial y plusvalia) y, por otro lado, los impuestos relacionados con las activi-
dades econémicas que se benefician directamente de las vecindades (industria,
comercio, avisos, movilidad).

A pesar de los avances, es necesario tomar decisiones més audaces. Por
ejemplo, el predial puede ser més progresivo, de tal manera que el cobro vaya
subiendo con los metros cuadrados de construccién. Los primeros 100 m?2
podrian pagar el 5 por mil, los siguientes 100 m? el 8 por mil, los siguientes
100 m2 el 15 por mil, etcétera. Las plusvalias tendrian que aumentar en forma
considerable. El cobro ha sido muy débil, y es una lastima que en las proyec-
ciones de las finanzas de la ciudad no se estén incorporando las plusvalias
como una fuente importante de recursos. El Distrito no puede echar para
atrds, y menos ahora cuando otras grandes ciudades del pafs estdn pensando
seriamente en el cobro de plusvalias. El futuro de las finanzas locales estd en
los tributos a la tierra.

EI Gobierno local no ha puesto en préctica una politica que erradique la
segregacién y favorezca la convivencia entre ricos y pobres. La mala distribucién
de los equipamientos urbanos es un reflejo de la segregacién. El Distrito debe crear
condiciones que contribuyan a la mezcla socioecondmica en el espacio urbano.
La cercanfa favorece a los ricos y a los pobres. El ordenamiento urbano de las
ciudades colombianas debe hacerse de tal forma que pobres y ricos compartan el
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espacio y los servicios de la ciudad. Bogot4 tiene la gran oportunidad de utilizar
las grandes operaciones estratégicas, como Usme, Norte, Centro y aeropuerto
El Dorado, para disminuir la segregacién.

Bogoté4 ha mostrado que la lucha contra la pobreza es posible. Que la ciudad
puede ofrecer las condiciones necesarias para que nadie se acueste con hambre.
Que los nifios puedan tener alimentacién de calidad y que la gratuidad de la
educacién bésica no es un suefio. Las politicas publicas (nacionales y distritales)
han mejorado el ingreso disponible de las familias pobres. Una persona de bajos
recursos que llega a Bogotéa tiene mayor probabilidad de salir de la pobreza que
en cualquier otra ciudad del pafs. La cobertura de la educacién es muy alta, sobre
todo en la bésica, y el régimen subsidiado de salud ha logrado contrarrestar la
caida en el porcentaje de afiliacién del régimen contributivo.

Gran parte de la seguridad social en Colombia se financia con recursos pro-
venientes de la némina. Pero como el empleo se mueve con el ciclo econémico, la
financiacién de la seguridad social termina respondiendo a una l6gica prociclica:
cuando la economfa va bien, la seguridad social va bien, pero cuando la economia
vamal, la seguridad social va mal. Esta secuencia es inaceptable. Deberfa ser todo
lo contrario, de forma que recursos de la seguridad social sean contraciclicos,
con el fin de permitir que cuando la economfia esté en una fase depresiva haya
dinero para compensar a las personas que han sido golpeadas por la caida de la
actividad econémica. Bogoté ha tratado de fortalecer un sistema de proteccién
social que sea contraciclico, pero todavia no ha generado los mecanismos finan-
cieros apropiados. El precio del suelo es menos volatil que el de otros bienes vy,
de nuevo, los impuestos al suelo podrfan ser una fuente de recursos més estable
que los tributos a la némina.

Ademds de la vulnerabilidad asociada a la disminucién del ingreso, a la
pérdida del empleo y a los otros fenémenos sociales, la administracién local
también debe prestarle mas atencién a la vulnerabilidad ocasionada por las
catéstrofes y desastres provocados por la humanidad.

2. La solucion a los problemas de movilidad

exige una mirada integral

La movilidad en la ciudad ha mejorado. Transmilenio mostré que es
posible transformar de manera sustantiva los tiempos de desplazamiento
en la ciudad, permitiendo que la duracién de los viajes disminuya y que se
desarrolle una forma de organizacién empresarial relativamente eficiente.
En la actualidad, la consolidacién de T™ depende de la creacién del sistema
integrado de transporte publico (SITP). Este sistema debe contemplar todas
las formas de movilidad y especialmente la articulacién entre el transporte
colectivo, el masivo, el metro y el tren de cercanfas. La ciudad no le ha pres-
tado atencién al crecimiento exponencial del nimero de carros privados. Este
ritmo de crecimiento es insostenible y podria reducirse, por ejemplo, mediante
la creacién de peajes urbanos. Una medida de esta naturaleza tendria varias
ventajas: mejorar los ingresos del Distrito que se pueden utilizar para subsidiar
el transporte publico, reducir la congestién, acelerar la movilidad, disminuir la
contaminacién y favorecer la lucha contra el calentamiento global.

El indice de desarrollo humano urbano (IDHU) muestra que para mejorar
la calidad de vida, el Distrito debe hacer un esfuerzo especial en los aspectos
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relacionados con la aglomeracién (tiempo de movilidad y equipamientos), porque
allf es donde las diferencias entre localidades se hacen més notorias.

3. Las relaciones entre el Gobierno nacional y el Distrito
deben modificarse con el fin de dar mayor autonomia al Gobierno local

Desde el punto de vista fiscal, la principal caracteristica de la descentra-
lizacién ha sido la transferencia de recursos de la nacién hacia los gobiernos
locales. La estructura administrativa vigente no permite que las grandes ciudades
del pafs sean auténomas en temas tan importantes como la definicién de las
tarifas del transporte publico, la creacién de nuevos tributos, el uso discrecional
de las transferencias, etcétera. Muchas de estas restricciones ya no se justifican.
Primero, porque Bogot4 y otras ciudades han mostrado que pueden generar y
manejar recursos de manera eficiente. Segundo, porque las aglomeraciones son
cada vez més heterogéneas. Y tercero, porque la eleccién popular de alcaldes ha
creado incentivos para que exista una mayor responsabilidad politica, tanto en
los electores, como en los concejales y gobernantes.

4. El fortalecimiento del mercado interno de la ciudad-region

ha favorecido el crecimiento, y puede ser un poderoso

instrumento contraciclico

El mercado interno es relevante. Bogotd y su regién (drea Villavicencio,
Tunja, Ibagué), tienen una economfia doméstica que genera el 80% de los bienes
de consumo bésico. Las grandes ciudades del pafs deben crear incentivos que
permitan dinamizar las interacciones econémicas con sus regiones. La politica
econémica nacional se ha equivocado al centrar toda la atencién en las ventajas
de los acuerdos internacionales de comercio, reduciendo el mercado interno a
un plano secundario. El estimulo a la demanda local favorece el crecimiento,
porque genera procesos endégenos virtuosos. Ademads, es un escudo contra las
fluctuaciones de los mercados internacionales. En los dltimos meses, debido
a los mayores precios del petréleo, se observa un aumento del costo de los
alimentos. La extensién de las dreas para la produccién de biocombustibles le
ha quitado espacio a los cultivos de la economia campesina, y ello se refleja
en una inflacién de los bienes que hacen parte de la canasta bésica. Si la agri-
cultura de la ciudad-regién se amplia, mejora la oferta, los precios se reducen
y se garantiza la seguridad alimentaria.

El mercado interno también favorece a las industrias que producen otros
bienes de consumo bésico como vivienda, ropa, zapatos, etcétera. Las pequefias
y las medianas empresas de la ciudad necesitan apoyo (crédito, asesorfa técnica,
entre otros), y el Distrito puede dérselo. Si a estas industrias les va bien, el em-
pleo y el ingreso mejoran. Deben estimularse, con una visién amplia y sélida,
iniciativas como la del Banco Capital. Los excedentes financieros de la ciudad
deben ser utilizados para apalancar créditos que realmente favorezcan a los
pequefos y medianos productores.

En el contexto de la ciudad-regién, Bogotd y otras grandes ciudades del pafs
deben participar en proyectos conjuntos con los municipios cercanos. Incluso,
es pertinente pensar en la creacién de formas de administracién que faciliten la
convergencia fiscal entre municipios. Colombia logrard un desarrollo humano
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sostenible si las condiciones de vida de todos los municipios mejoran, y si las
diferencias entre municipios disminuyen.

5. Las alianzas con el sector privado han sido exitosas

Las relaciones de la administracién publica con el sector privado son muy
diversas y heterogéneas (concesiones de transporte como Transmilenio, empresas
publicas con participacién del capital privado, concesiones de colegios, avisos,
etcétera). Ademaés de los vinculos contractuales entre la administracién publica
y el sector privado, la ciudad es el espacio privilegiado para que los inversionistas
mejoren su productividad. Los empresarios, los comerciantes, los banqueros,
etc,, van a la ciudad porque las externalidades positivas de la aglomeracién
contribuyen a mejorar la eficiencia de sus negocios.

Los vinculos de la administracién distrital con los privados han sido posi-
tivos. En los Gltimos diez afios la situacién de las empresas de servicios ptblicos
dela ciudad ha cambiado favorablemente. La forma adecuada como se ha llevado
a cabo la relacién con el sector privado en la Empresa de Telecomunicaciones de
Bogota (ETB) y en la Empresa de Energfa Eléctrica de Bogotd (EEEB) ha mejorado
la eficiencia organizativa.

La ciudad ofrece oportunidades de negocio para los privados que redun-
dan en bienestar colectivo. Existen los mecanismos para que el balance final
sea como el de un juego en el que todos ganen. Por la escala de la ciudad los
distintos negocios adquieren proporciones significativas y el Distrito todavia
tiene un campo de accién muy amplio. La administracién debe ser més agresiva
e imaginar con los privados nuevos proyectos de inversién en campos como la
renovacién urbana, la construccién de vivienda, el mejoramiento integral de
barrios, el transporte publico, las ventas ambulantes, los avisos, la programacién
del Canal Capital, entre otros aspectos.

Las alianzas con el sector privado deben favorecer la consolidacién del
mercado interno y la competitividad de la ciudad en el escenario internacional.
Mirada desde el lado de la productividad y de la competitividad, la educacién
cumple un papel muy importante, y por ello es necesario que el Distrito siga
mejorando la calidad y, ademds, garantice la permanencia de los jévenes en el
sistema educativo, ampliando las oportunidades de la educacién técnica, tec-
nolégica y universitaria.

6. La cobertura de servicios piblicos

debe ir a la par con la equidad tarifaria

La cobertura de los servicios publicos de la ciudad es bastante buena y la
calidad también ha mejorado, pero la estructura tarifaria es muy inequitativa. Los
pobres destinan al pago de las tarifas de los servicios publicos, como porcentaje
de sus ingresos, un monto superior al de los ricos. La reduccién de la tarifa de
acueducto ha ayudado a corregir ligeramente esta inequidad, pero la estructura
tarifaria continda siendo muy desigual. Si a los pobres se les aligera la carga de
las tarifas, el ingreso disponible aumenta, y pueden adquirir otros bienes que
mejoren su calidad de vida.

En 2007 una familia pobre de Bogoté destinaba el 50% de su ingreso al
pago de servicios publicos, transporte y vivienda, y a alimentacioén el 30%,
asf que el 80% del ingreso tiene que ser consumido en bienes absolutamente
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bésicos. E1 20% del dinero restante debe ser distribuido entre salud, educacién,
vestido, cultura, etcétera. La politica pdblica distrital puede reducir el peso
que tienen estos bienes en la estructura de consumo de las familias, y permitir
que el hogar pueda disponer de més recursos para adquirir otros bienes que
ahora parecen de lujo.

7. La preocupacion por el medio ambiente

es una prioridad de la aglomeracion

La forma de vivir en la ciudad afecta el medio ambiente y tiene reper-
cusiones inmediatas en el calentamiento global. La ciudad ha avanzado en la
definicién del marco regulatorio del medio ambiente, pero el cumplimiento de
la legislacién sigue siendo muy débil, permitiendo que los intereses privados
terminen siendo los que imponen sus condiciones.

La ciudad genera externalidades negativas como la contaminacién, pero
al mismo tiempo tiene condiciones que ayudan a realizar una gestién ambien-
tal adecuada. Como en otras 4reas, en el tratamiento del medio ambiente la
capacidad de gestién del Distrito también es limitada, y queda subsumida en
las disposiciones del sistema nacional ambiental, con el inconveniente de que
la legislacién es confusa y ambigua. Es muy positivo que en la reforma admi-
nistrativa de 2006 el Distrito haya creado la Secretarfa de Ambiente, porque
esta decisién administrativa refleja el interés que tiene el Gobierno distrital por
articular las diferentes acciones que se realizan en materia ambiental.

El tratamiento de los problemas del medido ambiente debe ser integral y
con una perspectiva de largo plazo. Ambas dimensiones exigen replantear de
manera radical la politica puablica, comenzando por la bisqueda de las fuentes
de financiamiento. Y de nuevo, el criterio debe ser la equidad: responde quien
hace el dafo de acuerdo con su capacidad de pago.

8. El fundamento de la convivencia en la aglomeracion

es el respeto por el otro

Bogota es una ciudad cada vez més incluyente. Hay un mayor respeto
por el otro y por la diversidad cultural. La ciudad ha buscado que las normas
distritales favorezcan la inclusién. En Bogotd, como en el resto del pafs, se sigue
discriminando y excluyendo, pero es significativo que el Gobierno distrital lidere
una politica en favor de la inclusién y de la aceptacién del otro.

La reduccién de la tasa de homicidios es una expresién de que la ciudad es
més tolerante. Bogotd ha combinado diversas formas de atacar la criminalidad
y de garantizar la seguridad ciudadana. Este enfoque multicausal ha sido exitoso
porque ha permitido conjugar las medidas represivas con diversas acciones pre-
ventivas. La ciudad ha construido un discurso sobre la seguridad que ha evitado
las lecturas unidimensionales de la violencia. En este momento el principal reto
es mantener la tendencia decreciente de la tasa de homicidios.

Bogota debe continuar fortaleciendo la democracia representativa y parti-
cipativa sin pretender que una sustituya o sea mejor que la otra. La democracia
ha estado acompafada de una cultura politica relativamente madura que ha
creado espacios de opinién y de discusién publica. La democracia participativa
y sus instituciones tienen que superar los prejuicios sobre el papel secundario y
hasta perjudicial que le asignan al Concejo en la democracia distrital.




@ @ BOGOTA ES

UNA CIUDAD CADA

VEZ MAS INCLUYENTE.
HAY UN MAYOR RESPETO
POR EL OTRO Y POR LA
DIVERSIDAD CULTURAL.
LA CIUDAD HA BUSCADO
QUE LAS NORMAS
DISTRITALES FAVOREZCAN
LA INCLUSION. EN
BOGOTA, com0

EN EL RESTO DEL PAIS, SE
SIGUE DISCRIMINANDO Y
EXCLUYENDO,

PERO ES SIGNIFICATIVO
QUE EL GOBIERNO
DISTRITAL LIDERE UNA
POLITICA EN FAVOR DE
LA INCLUSION Y DE LA
ACEPTACION DEL OTRO.
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La democracia participativa no sustituye sino que complementa la demo-
cracia representativa. La ciudadania debe tener una participacién activa en los
procesos de designacién de autoridades ptblicas, en la toma de ciertas decisiones
estratégicas mediante votaciones populares y en la deliberacién en torno de
temas de gran interés colectivo. La participacién puede y debe darse en el seno
de la democracia representativa.

9. Hacia una cultura al alcance de todos

La cultura es la fuente de cambios en la ciudadania, es una forma de re-
solver conflictos, y es la esfera en la que se origina la identidad, la ideologfa y la
creatividad. Sila cultura se entiende como un campo y no como un sector, es
posible prestarles mayor atencién a las nuevas propuestas artisticas y al desarrollo
de las industrias culturales desde una perspectiva interdisciplinaria. Bogotd ha
favorecido la libertad de tener y expresar la identidad cultural, ha estimulado
la creacién y al acceso a los bienes y las précticas culturales. Con el paso del
tiempo se va consolidando un campo de la cultura que con distintos énfasis ha
logrado que los propésitos culturales de los planes de desarrollo rebasen la légica
sectorial y adquieran una dimensién interinstitucional. La politica cultural tiene
tres tareas bésicas: la conservacion del patrimonio, el estimulo a la produccién
cultural y la ampliacién de la oferta cultural.

De todas maneras, el acceso a la cultura estd muy mediado por la dispo-
nibilidad de los ingresos. Cuando estos caen, la familia reduce el consumo de
bienes culturales. Si el Distrito aumenta el ingreso disponible de los pobres (por
medio de menos impuestos y més subsidios), ellos pueden adquirir més bienes
culturales (musica, libros, televisidn, teatro, cine, etcétera). El Distrito también
puede incidir en la oferta estimulando las industrias culturales que tienen posi-
bilidad de generar beneficios atractivos.

10. Lecciones aprendidas y desarrollo humano

Se aprende haciendo. El aprendizaje y la accién van de la mano. Se acttia de
acuerdo con lo aprendido pero, al mismo tiempo, se aprende actuando. Nunca
se aprende suficiente porque los escenarios de la accién son cambiantes. Puesto
que el aprendizaje no lleva automaticamente a la accién, la administracién de
Bogotd y de las demés ciudades grandes del pafs tienen una doble tarea: romper los
obstéaculos que impiden que los aprendizajes se traduzcan en politicas publicas,
y convertir los resultados de las politicas en nuevos aprendizajes. El impacto de
esta dindmica circular se juzga por los logros en el desarrollo humano, medidos
a partir del IDHU.




* La colaboracién de los ex alcaldes
se hizo sobre la ciudad imaginada
para el ano 2038, cuando Bogota

DE BOGOTA SIN INDIFERENCIA
A BOGOTA SIN EXCLUSION™

La ciudad moderna puede ir de la mano con la ciudad humana. Asf lo
demostré en mi gobierno. Que nadie se acueste con hambre en Bogota podia
parecer un suefo, pero ahora es realidad. El Distrito tiene los recursos necesarios
para acabar con el hambre en la ciudad, y para fortalecer una politica social que
mejore la calidad de vida de las personas. La buena administracién de los recursos
de la ciudad permite que la atencién de las necesidades sociales sea compatible
con la inversién en los proyectos de infraestructura (vial, servicios puablicos,
telecomunicaciones, etc.) que modernizan la ciudad.

En 2038 imagino una ciudad que ejerce una democracia madura e incluyen-
te. Una ciudad en la que se respetan los derechos de todos y todas, y en la que las
personas tienen solucionadas todas sus necesidades basicas (nutricién, vivienda,
servicios publicos, transporte, educacién y salud). El reto es enorme, pero puede
lograrse. Durante mi gobierno invité a que dejaramos de lado la indiferencia.
Bogotd sin indiferencia fue el primer paso. Para seguir hacia adelante es necesario
que en Bogotd nadie esté por fuera, se tratarfa, entonces, de construir una Bo-
gotd sin exclusion. Y para que este ideal pueda cumplirse no basta con invocar el
sentimiento altruista de los demds. Se requiere ir mds lejos, y tocar estructuras
y privilegios que actualmente son muy dificiles de mover.

Sin duda, la gestién del suelo es el tema més complejo. La forma de apropia-
cién del suelo genera exclusiones profundas, que se manifiestan en altos precios
de la tierra. El ordenamiento territorial mueve estructuras de poder, y por esta
razén la administracion distrital debe darle la mayor importancia. La ciudad
del futuro debe ser més redensificada y compacta, de tal forma que los edificios
altos se combinen con extensas zonas verdes para el disfrute de ciudadanas y
ciudadanos. Los impuestos a la tierra pueden ser més altos y mds progresivos,
de tal forma que la riqueza de la ciudad se distribuya mejor, y que la diferencia
entre ricos y pobres disminuya. Si el ordenamiento territorial es adecuado, los
equipamientos pueden distribuirse mejor, el precio de la tierra deja de ser de
monopolio y la vivienda es de mejor calidad.

Imagino una ciudad en la que el transporte publico tenga una clara prioridad
sobre el privado. En la que los tiempos de desplazamiento sean mucho menores
de los que existen actualmente. El carro privado debe ocupar un lugar secun-
dario. La organizacién del transporte colectivo no puede realizarse pensando
solamente en los beneficios de los operadores. La preocupacién por el bienestar
de los usuarios debe ser el criterio rector de la politica de transporte.

Imagino una ciudad en la que ningtin joven deba abandonar el colegio porque
tiene necesidad de trabajar. La educacién secundaria, tecnolégica y universitaria

>




306

>

debe permitir que todos los j6venes puedan formarse, y no se vean en la obligacién
de salir al mercado laboral. La competitividad de la ciudad mejora si la educacién
aumenta su cobertura y es de calidad. Siempre he creido que la jornada tnica es
la mejor alternativa, buscando que en los colegios distritales los nifios y jévenes
aprendan y se sientan bien.

Imagino una ciudad en la que a nadie se le niegue la atencién hospitalaria
y en la que la promocién y prevencion en salud sea una prioridad. En este como
en otros temas, es necesario buscar que haya una mejor articulacién entre las
normas nacionales (especialmente con la Ley 100 de 1993) y las acciones dis-
tritales. Salud a su hogar apenas fue un comienzo. Para que cumpla a cabalidad
con sus objetivos se necesita que el programa esté mas articulado a la dindmica
de los intermediarios de la salud.

No puedo pensar el futuro de la ciudad sin el futuro de los municipios
vecinos. Para que en Bogotd no haya excluidos se requiere que tampoco los haya
en los municipios cercanos. Si allf son excluidos no tienen mds remedio que
migrar hacia Bogotd, haciendo insostenible el desarrollo de la ciudad. Durante
mi gobierno insist{ en la necesidad de coordinar acciones con los municipios
cercanos como Soacha, La Calera, Cajic, etc., pero no es suficiente, porque se
requieren formas administrativas més vinculantes.

La exclusién en Bogotd también es un problema de la nacién. La ciudad
ha mostrado que hay alternativas, pero el camino se construye conjuntamente
con las politicas nacionales. La ciudad-regién importa desde muchas perspecti-
vas. Una de ellas es la seguridad alimentaria. Y el tema es mds relevante ahora,
cuando en Estados Unidos transforman el mafz en biocombustible.

La primera tarea en la lucha contra la pobreza es garantizar la seguridad
alimentaria. Bogotd sin hambre mostré que la solucién tiene que ser estructural,
y que el hambre estd intimamente ligado al modelo de desarrollo. La seguridad
alimentaria obliga a modificar patrones de desarrollo perversos, que han permi-
tido que la concentracion de la tierra avance a ritmos acelerados.

Imagino una ciudad en la que haya plena aceptacién de la diversidad. Somos
distintos y cada uno tiene derecho a llevar la vida que considera mas adecua-
da. Dejé una normatividad que acepta la diferencia; pero este reconocimiento
apenas es el primer paso, en medio de una sociedad que todavia tiene enormes
dificultades para reconocer al otro.

Suefo con una ciudad en la que la democracia representativa sea el espacio
para la deliberacién y el didlogo. Espero que en 2038 la polaridad actual haya desa-
parecido, y que la divisién maniquea sea un asunto del pasado. En una sociedad
menos dividida habré espacio para que puedan discutirse con més tranquilidad
las diversas alternativas para que todos y todas podamos vivir mucho mejor.

Bogota tiene un voto de opinién que debe salvarse y cualificarse. Gracias alain-
dependencia de los ciudadanos de la capital se han construido alternativas politicas
distintas alas del Gobierno nacional. En Bogot4 se decide con més autonomfa que en
elresto del pafs, y esta diversidad es un poderoso activo de la democracia colombiana.

Suefio con una Bogota sin exclusién.

Luis Eduardo Garzon
Ex alcalde de Bogotd
2004-2007







1 Se hace la diferencia entre el
bienestar (welfare) del bien-estar
(well being).

308

LA MEDICION DEL
DESARROLLO HUMANO

Se entiende por desarrollo humano (pH) la ampliacion de las capacidades de las
personas (Sen, 1999h). La definicién ha sido acogida en los Informes de Desarrollo
Humano de Naciones Unidas. Sen hace la diferencia entre capacidades, reali-
zaciones y logros. “El conjunto de capacidades de una persona se puede definir
como el conjunto de vectores de realizaciones a su alcance” (Sen, 1999¢:81). Si
el nimero de vectores aumenta, es decir, si el conjunto de realizaciones es ma-
yor, las capacidades se amplian. El conjunto de capacidades viene determinado
en primera instancia, por los bienes y servicios y su conversién por parte del
individuo en posibles realizaciones de bien-estar!.

Sen (1999b) sigue la argumentacién de Mill (1978) sobre la relacién circu-
lar entre riqueza y libertad. Mientras que Mill insiste en la secuencia rigueza,
libertad, riqueza, Sen pone énfasis en el circuito desarrollo, libertad, desarrollo. Para
Mill el arte de vivir consiste en saber transformar la riqueza y los bienes en
medios efectivos para el cumplimiento del plan de vida. Para un mismo nivel
de ingresos puede haber distintos niveles de realizaciones posibles, debido a
condiciones sociales (como el sistema politico o las instituciones formales e
informales), personales (como el estado mental o fisico) y del medio ambiente
(como el clima o la geograffa).

Al enfoque de las capacidades subyace una nocién de libertad positiva. En
la medida en que el conjunto de capacidades crece, las personas tienen un margen
de accién més amplio. El concepto tiene sentido practico cuando se mira desde
el lado de la posibilidad efectiva de adquirir titularidades. Tanto las capacidades
como las realizaciones tienen sentido en cuanto se refieren al bien-estar. Las
capacidades son para el mejor bien-estar. Este acercamiento pone en evidencia
el sentido de consecuencia del pensamiento de Sen (1999¢:7-9).

El desarrollo humano (DH) es una funcién de capacidades, que depende
de las titularidades que los individuos puedan alcanzar. Hay dos funciones de
desarrollo humano: la individual DA, y la colectiva DH. La funcién individual
podria expresarse de esta manera,

1. DH, =DH (B, b)

B, corresponde a la forma como la persona (o el hogar) / percibe (disfruta
o sufre) el bien pablico B. Y 4, es la percepcién que tiene el individuo del bien
privado 4. En su vector de realizaciones cada individuo combina de la mejor
forma posible los bienes B y &. Los bienes publicos pueden ser ofrecidos por



2 El teorema GHV dice asi: “En
una economia de ciudades efi-
cientemente organizadas y en un
estado de competencia perfecta, la
renta de la tierra (calculada como el
costo marginal social de tener una
propiedad) generada por la aglo-
meracién urbana, y que es fruto
de las actividades con economias de
escala al interior de la ciudad, serd
igual alos subsidios requeridos para
que estas actividades vendan sus
productos a precios equivalentes
a sus costos marginales” (Vickrey
1994:345).

3 Elsubindice/ hasido eliminado
para indicar que se trata de una
decision de la sociedad.

4 Esta relacién puede ser una
funcién de bienestar social (EBS),
o una funcién de decisién social
(FDS).
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los gobiernos local y nacional. Y en el caso de Bogot4, estas interacciones son
evidentes. Entre los bienes publicos y privados hay complementariedad. Si la
oferta de servicios publicos aumenta, el hogar puede mejorar su canasta de bienes
privados. El ingreso disponible para la ampliacion de sus capacidades (YDAC), resulta
de descontar del ingreso inicial (Y) de cada hogar, los impuestos (1) nacionales
y distritales (Tnd), y de sumarle los subsidios (monetarios y no monetarios),
nacionales y distritales (Snd).

2. YDAC =Y -Tnd + Snd
y la demanda de bienes privados es una funcién del YDAC, asf que
3. b, =b (YDAC)

El vector de capacidades de las personas puede ampliarse si el ingreso
disponible es mayor. Si el YDAC crece, el margen de maniobra de las persona se
amplia y la posibilidad de ejercicio de la libertad aumenta. Desde la perspectiva
del desarrollo humano, serfa conveniente que el YDAC converja, de tal forma
que la brecha entre ricos y pobres disminuya. La convergencia es posible si los
pobres pagan menos impuestos y reciben més subsidios. Y, al mismo tiempo, si
los ricos pagan mds impuestos y reciben menos subsidios.

La aglomeracién urbana debe ser un lugar privilegiado para el desarrollo hu-
mano. Vickrey (1994:339) piensa que la ciudad moderna tiene dos caracterfsticas:
la reduccién de los costos del transporte y la presencia de economias de escala.
La aglomeracién resulta de la combinacién de estas dos ventajas. Pero ademés
de la aglomeracidn, la ciudad también es convivencia. El desarrollo humano (DH),
desde la perspectiva de la ciudad, debe incluir de manera explicita los efectos
de la aglomeracién (), que no es un bien en si misma, pero sf afecta la forma
como cada persona percibe los bienes publicos y privados.

4- DH1 = DH (nBu nbl)

n son las externalidades (positivas y negativas) de la ciudad. Cada individuo
percibe el impacto de la aglomeracién de manera distinta. El pardmetro n toca
dimensiones que van més all4 de lo econémico, porque tiene relacién con los as-
pectos sociales, culturales y politicos inmersos en la dindmica de las ciudades.

El teorema GHV (Henry George, Harold Hotelling, William Vickrey?)
ayuda a entender la forma como 1 interactda con B y b. El paso de la decisién
individual (DH,) a la colectiva® (DH) puede realizarse de muchas maneras, de-
pendiendo de la regla de decisién (dictadura, imposicién, mayoria calificada,
mayoria simple, etc.). En una sociedad democratica el método de eleccion privi-
legiado es la regla de decisién por mayoria (RDM). La democracia es un medio y
un fin. La funcién de desarrollo humano colectiva* podria representarse asi,

5. DH = DH (DH,,.., DH,)
DH = DH [(nBlz nb1>1"'/ (an nbn)]
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Enla funcién de DH colectiva los bienes privados pueden eliminarse, porque
la escogencia de bienes privados es relevante para la funcién DH Gnicamente por
medio de la incidencia en el consumo de bienes publicos. Asf que,

6. DH = DH (nB)

La expresién 6 simplemente indica que la decisién publica gira alrededor
de los bienes publicos. No involucra ningtin procedimiento o regla de decisién
colectiva. Para indicar que el paso de 1 a 6 se realiza en un ambiente democrético
y de convivencia, incluimos la RDM como un superindice.

7. DHRDM = DH (B)

La democracia es una condicién sustantiva del desarrollo humano. El
régimen politico tiene que garantizar la libertad de los individuos. El principio
rawlsiano tiene que ser la base de construccién de una sociedad liberal: “.. la
justicia no acepta que nadie experimente una pérdida de libertad en aras de una
mayor bienestar para los demds” (Rawls 1973:3).

Tanto en la nacién como en la ciudad, el paso de la eleccién individual a
la colectiva (paso de 1 a 6), toca de manera directa el tema de la gobernabilidad
y de los mecanismos de participacién. La regla de decisiéon por mayorfa tiene
variantes multiples y expresiones diversas. La democracia es heterogénea. El
esquema de Olson (1992) puede ser un buen punto de partida. Los ciudadanos
racionalmente entienden que es mejor colaborar (“todos ponen”), y que en el
mediano plazo los beneficios son mayores si todos colaboran. Sin embargo, en
la préctica, la secuencia de preferencia tipica, tal y como la describe Olson es:
(BE & NC) P (BE & C) P (NB & NC) P (NB & C). P es la relacién de preferencia.
BE es recibir los beneficios. NB es no recibir los beneficios. C es colaborar. NC es
no colaborar. La primera opcién (recibir los beneficios y no colaborar) es el atajo
mockusiano, que es el comportamiento tipico del free-rider. Siempre podra discu-
tirse silos comportamientos de los agentes olsonianos responden a una légica es-
tratégica. Olson se pregunta por qué los agentes prefieren (BE & NC) P (BE & C)
si todos saben que serfa més favorable, desde el punto de vista de la sociedad, la
secuencia (BE & C) P (BE & NC). Estas interacciones en la ciudad expresan las
diversas modalidades de disputa por las externalidades de la aglomeracién.

Los anélisis sobre el desarrollo humano siempre pusieron en evidencia
la preocupacién por la operacionalizacién cuantitativa. No basta con destacar la
importancia del desarrollo humano sino que también es necesario medirlo. Los
criterios que llevaron a tomar esta decisién fueron: a) el rescate de las compara-
ciones interpersonales de bien-estar (CIB), b) la recuperacién de la cardinalidad, c)
la afirmacién de una propuesta consecuencialista homogénea.

Samuelson (1983) hace la distincién entre la “vieja” y la “nueva” economia
del bienestar. La primera se caracteriza por la posibilidad de hacer comparaciones
interpersonales de utilidad. Y la segunda porque no realiza comparaciones inter-
personales. El indice de desarrollo humano rescata la “vieja” economia del bienestar,
pero en lugar de realizar comparaciones interpersonales de bienestar centra la
atencién en las comparaciones interpersonales de bien-estar (CIB). Mientras
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que la vieja economia del bienestar insiste en la cardinalidad, la nueva pone en
primer plano la ordinalidad.

Junto con las CIB, las mediciones del desarrollo humano vuelven a la 16gica
cardinal. A mediados del siglo XX la cardinalidad es recuperada por Harsanyi
(1976). Los ordenamientos cardinales permiten hacer comparaciones interperso-
nales de manera directa. Los tres componentes del indice de desarrollo humano
(IDH) (ingreso, esperanza de vida y educacién) resultan de la ponderacién de
los datos asociados a cada persona. El punto de partida es el individuo. La agre-
gacién permite la comparacién entre paises. El IDH considera que la propuesta
normativa consecuencial es vélida para todas las personas. Se trata, entonces,
de buscar una funcién de decision social (FDS) (Sen, 1979), que sea aceptada por
los distintos paises.

Sen (1997:285 y ss.) distingue tres momentos en el proceso que va de la
eleccién individual a la colectiva: a) la escogencia individual, b) la regla de decisién
colectiva, ¢) la funcién de decisién social. La persona i tiene un ordenamiento
particular R; de todos los estados sociales que componen el conjunto X. Cada
individuo tiene un ideal de sociedad, al que corresponde un orden de prioridades
especifico. El paso de la eleccién individual hacia la colectiva se realiza a través
de alguna regla de eleccién colectiva (REC). La REC es una relacién funcional que
especifica una, y solo una, relacién de preferencia social R por cada conjunto de
n ordenamientos individuales (un ordenamiento por cada individuo). Hay varias
reglas de eleccién colectiva. Se mencionan dos: la funcién de bienestar social
(EBS) de Arrow (1963), y la funcién de decisién social (FDS) de Sen (1979). La
primera es més exigente porque el ordenamiento, por pares, debe incluir a todas
las alternativas posibles del conjunto X. La FDS no es tan estricta y admite que
un grupo de alternativas sea comparado con otro, sin necesidad de definir un
orden al interior de cada subconjunto.

Un ejemplo ayuda a comprender mejor la distincién entre la FBS y la FDs.
Imagine un conjunto X con tres tipos de sociedad (x;, X,, Xs). La alternativa x,
corresponde a una sociedad que opta por la universalizacién de la vacunas y
de la atencién primaria. La sociedad x, considera crucial la atencién a las en-
fermedades terminales. Y la alternativa final (xs), representa una sociedad que
prioriza la educacién. Al comenzar por la decisién individual se puede suponer
que esta sociedad estd compuesta de 100 personas (n = 100;1 = 1,..., n) que
pueden expresar su opinién sobre la forma como se ordenan las tres alternativas.
La persona 1 tiene esta secuencia de preferencias: x5 R, x, R; x,. El conector R
significa “preferido a” o “indiferente a”. La persona 2, x, R, x; R, 5. Y as sucesi-
vamente. La FBS obliga a ordenar las tres alternativas. Por ejemplo, x, R x; R ;.
R no tiene subindice porque representa el ordenamiento colectivo. En esta
sociedad las enfermedades terminales tienen prioridad sobre la vacunacién. Asf
que los recursos se destinan, preferentemente, a la primera opcién. La FDS es
mas flexible porque permite que sea tan importante la atencién a los enfermos
terminales, como las politicas preventivas. El ordenamiento serfa (x, & x;) R x;,
que corresponde a una sociedad en la que se prefiere la salud a la educacién. La
FDs es menos exigente que la FBS porque no obliga a ordenar todos los pares.
Pero esta “incompletitud” se convierte en una ventaja porque evita muchos
problemas derivados de la imposibilidad.




5 Un orden parcial estricto P
sobre un conjunto X tiene una
representacién numérica, o una
funcién real f valorada en X, asi
que x Py — f(x) > f(y). Segin
Majumdar y Sen, la relacién es
clara en el sentido de la flecha,
pero el orden parcial no puede
reconstruirse en sentido inverso,
a partir de la relacién entre [ (x),
). Sif(x)>fy) >~ (yPx).
De alli no puede inferirse de ma-
nera directa que x P y. Es imposible
encontrar una funcién real f (-) tal
quex Py o> (x) > f (), ya que P
puede ser incompleta. Es factible
que se presente una relacién de
no-comparabilidad (N) que no
sea transitiva. N se define asf:
xNy&e ~ (xPy) &~ (yPx).
Con los cuasi-6rdenes (Q) se llega a
una situacién similar. No es posible
encontrar una funcién real f (-)
tal que x Qy <> (x) > (y). Para
superar tal dificultad, es necesario
hallar una funcién A (f (x), f (y)),
definida sobre un par de nimeros
reales que estén en el rango de f.
Gracias al valor de X es posible op-
tar por cualquiera de las tres alter-
nativas: x Py vy P x, o ninguno.
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De acuerdo con la clasificacién de Majumdar y Sen (1976), un indicador
como el IDHU serfa un cuasi orden (reflexivo y transitivo), o un orden parcial
estricto (transitivo y asimétrico). El cuasi orden pone en primer plano las li-
mitaciones del indicador. El hecho de que la medida no sea completa es una
expresién de la restriccién informativa de cualquier indicador®. EI IDHU no es
un orden completo. Un ordenamiento es completo cuando es posible realizar
comparaciones por pares entre todos los elementos del conjunto. El IDHU no es
un orden completo porque la relacién de preferencia entre alguno de los pares
no es posible. La “incompletitud” se refleja, por ejemplo, en la imposibilidad de
escoger entre la opcién x;, que es disminuir la tasa de mortalidad infantil, y la
opcién x,, que es aumentar la cobertura educativa bésica. Las dos relaciones
de preferencia posibles desde el punto de vista social serfan: x; R x, v x, R x;,
pueden ser inaceptables desde el punto de vista ético, porque en cualquier caso
se estarfa negando un derecho fundamental. A la luz de la Constitucién de 1991
ambos derechos tienen que ser salvaguardados, y la relacién légica acorde con
los principios constitucionales deberfa ser (x, & x,) R %, suponiendo que x; sea
un bien como reparcheo de la malla urbana. Este tltimo ordenamiento, que es
aceptable desde el punto de vista de una sociedad de derechos, es incompleto.
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INDICES DE DESARROLLO
HUMANO (IDH)

El indice de desarrollo humano (IpH) para Bogota se calcula de acuerdo con
los mismos criterios que utiliza Naciones Unidas para la estimacion del IpH de los
paises. El indice tiene tres componentes. El valor del indice de cada componente
/ sigue este criterio general:

! VA-VMin,
" VMax-VMin,

[ es el indice del componente /. En el IDH son tres componentes (j = 3):
esperanza de vida, educacién, ingreso. VA, es el valor actual del componente j
de cada pafs. VMin; es el valor minimo que se observa entre los pafses. VMax
es el valor méximo que se observa entre todos los paises, o a veces se utiliza un
valor mdximo normativo que se considera deseable. El indice puede llegar hasta
uno, porque cuando el valor del componente en el pafs es igual al valor maximo,
el numerador y el denominador de la fraccién son iguales.

51

9. IDH= ‘7

El indice de desarrollo humano (IDH) es igual al promedio simple de los
indices correspondientes a cada componente: indice de la esperanza de vida (IEv),
indice de educacién (IED), indice de producto interno bruto (IPIB), el indice de la
esperanza de vida (IEV) se calcula aplicando la férmula 8.

Bogoté se considera como un pafs maés, asi que los valores minimos y
méximos se escogen de la lista de pafses del afio respectivo. Para determinar la
esperanza de vida se utilizan los valores normativos propuestos por Naciones
Unidas (UNDP, 2007:356): 85 afos es la maxima esperanza de vida, y 25 la
minima.

El indice de educacién (IED) incluye dos componentes: el indice de alfabe-
tizacién de adultos (IAA) y el indice de cobertura educativa bruta (ICE). El IAA
se construye a partir de la tasa de alfabetizacién de adultos (TAA), y el ICE a
partir de la tasa de cobertura educativa bruta (TEB).

La TAA es el cociente entre los mayores de 15 afios que saben leer y escribir
sobre el total de la poblacién mayor de 15 afios. A la TAA se le aplica la férmula
general 8, con el fin de calcular el indice de alfabetizacién de adultos (IAA).

TAA-0
100-0

10. TAA=
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TAA, esla TAA del pais . Por razones normativas el valor maximo de la TAA
es 100%, porque todas las personas adultas deberfan saber leer y escribir. El valor
minimo también es extremo, corresponderfa al caso de una poblacién adulta con
0% de alfabetizados, en la que todos los individuos serian analfabetas.

Para determinar la tasa de cobertura educativa bruta (TEB) se divide la
matricula de primaria, secundaria y superior (Ms,g,s,,) por la poblacién que
esté en el rango de edad que va de los 6 a los 24 afios (Pob 4, ).

MP+S+S

1. TEB=——""

00 (5224

Posteriormente se calcula el indice de cobertura educativa bruta (ICE)
siguiendo los mismos criterios, de valores méximos y minimos, que se utiliza
en la expresién 10.

TEB-0
100-0
Elvalor maximo de 100 se justifica porque seria ideal que la sociedad tuviera
cobertura educativa universal. El subindice / representa a cada pafs.

El indice de educacién (IED) resulta de combinar los indices de alfabetiza-
cién y de cobertura, ddndole una ponderacién de 2/3 al IAA y de 1/3 al ICE.

12. ICE=

2 1
13. IED= 3 [AA+ 3 ICE

El indice de producto interno bruto (IPIB) se estima aplicdndole al PIB per
cépita de todos los paises el indice de paridad (purchasing power parity —PPP), con
el fin de unificar la capacidad adquisitiva del délar estadounidense entre los
distintos pafses. Se toma el logaritmo del valor original, con el fin de mejorar la
comparabilidad, y se aplica la férmula general 8, utilizando como valor minimo
log (Ppp 100 ddlares), y como valor maximo log (PPp 40.000 délares).

log(PIB,)-log(100)
10g(40.000)-log(100)

El subindice / representa a cada pafs.

14. IPIB=

El IDH es

[EV+IED+IPIB
15. IDH= 5

Los resultados se presentan en el cuadro B.1.

1. inICE DE DESARROLLO HUMANO RELATIVO

AL GENERO (IDG)

El IDH es una medida promedio. No diferencia entre hombres y mujeres.
El indice de desarrollo humano relativo al género (IDG) pone en evidencia la
situacion relativa de las mujeres. Permite captar las diferencias entre hombres y
mujeres en las tres dimensiones propias del IDH: esperanza de vida, educacién
e ingresos. Para poder diferenciar los ingresos de los hombres y de las mujeres
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ADRO b

iINDICE DE DESARROLLO HUMANO (IDH)
para Bogota (2003 y 2007)

2003 0,839 0,882 0,7693 0,8302

2007 0,868 0,9030 0,8681 0,8797

Nota: Los valores corresponden a los indices de cada componente. [EV es
el indice de la esperanza de vida, |ED es el indice de educacion, IpiB es el
indice del PiB per cépita, IDH es el indice de desarrollo humano.

Fuente: célculos del IDHB a partir de: esperanza de vida y PiB, DANE;
educacion, Ecv, 2003 y 2007.

Asi que,

de los hombres.

21. IYF

no se utiliza el PIB sino la participacién del monto
salarial de los hombres y de las mujeres en el ingreso
global. Este nuevo indice de ingresos (1Y) es distinto
del IPIB.

El IDG se calcula en tres etapas. Primero,
manteniendo el criterio general de la férmula 8,
se estiman el IEV, el IED y el 1Y diferenciando a los
hombres y a las mujeres. Segundo, cada uno de estos
tres indices se combina de tal forma que penalice
la desigualdad entre hombres y mujeres, asi que se
obtienen tres nuevos indices, el indice de esperanza
de vida igualmente distribuido (IEV*), el indice de

educacién igualmente distribuido (IED*), el indice de ingresos igualmente distri-
buido (IY*). La férmula genérica, que se aplica en los tres casos, corresponderia
al indice igualmente distribuido (IID).

16. TID={[PE(IFX-¢)]+[PM(IM1-¢)]}1/1-¢

PF es la participacién femenina en la poblacion total, PM es la participacién
masculina en la poblacién total, asf que PM+PF=1. IF es el indice representativo
de las mujeres, IM es el indice correspondiente a los hombres. & mide la aversién
a la desigualdad. Mientras més alto sea ¢, menos tolerante es la sociedad con
la discriminacién de género. Naciones Unidas supone que € = 2. Al conservar
este criterio, la férmula anterior se convierte en

17. IID={[PFIE-DH]+[PMIM1)]}1

18. IEV*={[PF(IEVED)]+[PM(IEVM1)]}-1

IEVF es la esperanza de vida de las mujeres, [EVM es la esperanza de vida de
los hombres. Siguiendo el mismo criterio de Naciones Unidas (UNDP, 2007: 358),
se utiliz6 un valor méximo de 87,5 afios para las mujeres y de 82,5 afios para los
hombres. Y los valores minimos respectivos son 27,5 afios y 22,5 afios.

19. IED*={[PF(IEDF-H]+[PM(IEDM1)]}1

IEDF es el indice de educacién de las mujeres, IEDM es el indice de educacién

20. IY*={[PFIYED]+[PMIYM )]}

IYF es el indice de ingreso de las mujeres, IYM es el indice de ingreso de los
hombres. De acuerdo con el mismo criterio que en la férmula 14,

log(YF)-log(100)

" Iog(40.000)-log(100)
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YE, es el ingreso per cépita percibido por las mujeres del pafs /, medido en
Prp délares. El dato se obtuvo de las Encuestas de Calidad de Vida (Ecv, 2003;
y 2007) para Bogota.

log(YM,)-log(100
0y Tyme 08YM)-1og(100)
log(40.000)-log(100)
YM, es el ingreso per cépita percibido por los hombres del pafs /, medido en
Prp USS$. El dato se obtuvo de las encuestas de de calidad de vida (ECv, 2003;

Ecv, 2007). En el ingreso de los hombres y las mujeres se dejaron por fuera los
recursos provenientes de actividades agricolas.

La férmula del indice de desarrollo humano relativo al género (IDG) es

[EV*+IED*+IY™
23. IDG= 3

Los resultados se observan en el cuadro B.2.

CUADRO B.2

INDICE DE DESARROLLO HUMANO RELATIVO AL GENERO (IDG)
para Bogota (2003 y 2007)

INDICE DE ESPERANZA INDICE DE INDICE DE EDUCACION INDICE DE INDICE DE INGRESOS INDICE DE
DE VIDA ESPERANZA DE (IED) EDUCACION (1Y) INGRESOS
(IEV) VIDA IGUALMENTE IGUALMENTE IGUALMENTE
; DISTRIBUIDO ; DISTRIBUIDO ; DISTRIBUIDO
HOMBRES ~ MUJERES HOMBRES ~ MUJERES " HOMBRES  MUJERES
°003  0,8343  0,8468  0,8409 08613 08516  0,8561 08215  0,7521 " 0,7831 0,8267
2007 0,8678 0,8703 0,8692 0,8689 0,8569 0,8625 0,8988 0,8612 0,8785 0,8700

Fuente: célculos del IDHB a partir de: esperanza de vida, DANE; educacion e ingresos, ECv 2003 y 2007.

2. indice de pobreza humana (IpH-2)

El indice de pobreza humana 2 (IPH-2) es una medida que aplica Naciones
Unidas para los pafses miembros de la OECD. Para los paises en desarrollo propone
el IPH-1, que es menos exigente. Estimamos el IPH-2 porque el IDH de Bogota
es relativamente elevado, y la ciudad presenta un desarrollo humano alto. Para
Bogota se ha calculado un IPH-2*, menos severo que el IPH-2 de Naciones Unidas,
pero més exigente que el IPH-1.

1/4

1
24. JPH2*= L(P?+P§‘+P§+Pff)

P, = probabilidad que al nacer no se llegue a los 60 afos.

P, = porcentaje de personas adultas con menos de tres afios de escolaridad.

P; = porcentaje de personas por debajo de la linea de pobreza. El dato fue
estimado por el Programa Nacional de Desarrollo Humano (PNDH), a partir de
la encuesta de hogares.

P, = tasa de desempleo.

En la medida en que el valor de a sube, la mayor deprivacién adquiere un
peso relativo més alto. Al tener en consideracién la recomendacién de Naciones
Unidas (UNDP, 2007:357), se ha supuesto que o = 3.
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IPH-2* es menos exigente que el IPH-2 porque P, y P, son menos rigurosos.
En el IPH-2, el valor de P, corresponde al porcentaje de analfabetos funcionales,
P; es el porcentaje de personas que estdn por debajo de un nivel de ingresos
equivalente al 50% de la mediana de los ingresos del hogar, y L, es la tasa de
desempleo de larga duracién, o superior a los doce meses. El cuadro B.3 presenta
los resultados para Bogota.

ADRO b

INDICE DE POBREZA HUMANA 2* (IPH-2%)

para Bogota (2003 y 2007)

PROBABILIDAD
AL NACER DE
NO VIVIR HASTA LOS
60 ANOS

ARNo

2003
2007 5,6

% DE PERSONAS
BAJO

LA LINEA
DE POBREZA

2,2 38,9 9,5 24,68
1.8 23,8 7.7 15,23

Fuente: calculos del IDHB a partir de: poblacién, DANE; alfabetizacién, Ecv 2003 y 2007; incidencia de

la pobreza, PNDH; desempleo, SDP.

3. Indice de potenciacion de género (IP)

Este indice centra la atencién en las oportunidades de las mujeres, més que
en sus capacidades. La medida capta la desigualdad entre hombres y mujeres
en las siguientes dreas: a) participacién politica (PL); b) participacién econémica
y poder para tomar decisiones (PE), que se compone de dos variables: por un
lado, la participacién en los cargos legislativos y de decisién (PD) y, por otro, la
participacién en las posiciones profesionales y técnicas (PT), ¢) ingreso (Y). Los
indices correspondientes son IPL, IPE (que incluye IPD, IPT), IYY. Para la estimacién
se utiliza el porcentaje equivalente, igualmente distribuido (PEID), que es una
medida similar al indice igualmente distribuido (ecuaciones 16 y 17).

25. PEID={[PE(IF#)]+[PM(IM 1] /e

PF es la participacién femenina en la poblacién total, PM es la participacién
masculina en la poblacién total. IF e IM son los {ndices correspondientes a las
mujeres y a los hombres. Como antes, ¢ = 2, asi que,

26. PEID={[PF(IF-1)]+[PM(IM1)]}-1

Cada uno de los indices mencionados se evalia en funcién de laimportancia
relativa de cada género, y se obtienen el porcentaje equivalente igualmente distri-
buido en representacién politica (IPL"), el porcentaje equivalente igualmente dis-
tribuido de la participacién econdmica (IPE*) y el porcentaje equivalente igualmente
distribuido del ingreso (IYY*). EL IPE* est4 compuesto por el porcentaje equivalente
igualmente distribuido en cargos legislativos y de decisién (IPD**) y el porcentaje
equivalente igualmente distribuido en posiciones profesionales y técnicas (IPT**).
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*

I
28. [PL**'=—+
50

*

I
30. [IPD**= ——
50

EIIPT* esigual a

*

I
32. IPT**=—+—
50

33. [PE*=

El IPD* se calcula asi,

INDICE DE POTENCIACION DE GENERO (IPG)
para Bogota (2003 y 2007)

2003 0,43 0,98 0,78 0,73

2007 0,67 1,00 0,87 0,85

IPL** es el porcentaje equivalente igualmente distribuido en representacion
politicaindexado. IPE* es el porcentaje equivalente igualmente distribuido
de la participacién econémica. IYy* es el porcentaje equivalente igual-
mente distribuido del ingreso. IPG es el indice de potenciacién de género.
Fuente: célculos del IDHB a partir de Concejo de Bogoté (IpL) y DANE (Ecv,
2003y 2007).

27. IPL*={[PF(IPLF-)]+[PM(IPLM1)]}-1

IPLF es el indice de participacién politica de las mujeres, IPLM es el de los
hombres. El valor del IPL* se indexa suponiendo que, en circunstancias ideales, la
participacién de las mujeres y de los hombres debe ser igual (50%). La indexacién
del (IPL*) la representamos con un doble asterisco (IPL*¥).

29. IPD*={[PF(IPDF-1)]+[PM(IPDM1)]}1
IPDF es el indice de participacién de las mujeres en cargos legislativos y de

decisién. IPDM es el indice equivalente para los hombres. También, como en el
caso anterior, el IPD* se indexa, convirtiéndose en el [PD**.

31. IPT*={[PF(IPTED]+[PM(IPTM)]}-1

IPTF es el indice de participacién de las mujeres en cargos profesionales y
técnicos. El indice masculino es IPTM. La medida indexada (IPT**) es

El porcentaje equivalente igualmente distribuido de la participacién eco-
némica (IPE*) es el promedio de IPD** y de IPT**.

[PD**+IPT**

El porcentaje equivalente igualmente distribuido del ingreso (IYY*) es

34. TYY*={[PE(IY YE-)]+[PMIYYM)]}-1

IYYF es el indice de ingreso de las mujeres, [YYM es
el delos hombres. El IYY es distinto al IY incluido en
la férmula 20 porque mientras que este se calcula
utilizando el logaritmo (identidades 21 y 22), el IyY
no usa logaritmos.

[PL**+IPE*+IY Y™
35. IPG= 3

El cuadro B.4 resume los resultados.
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1 En la definicién del indice de
desarrollo humano urbano se conté
con colaboracién del Programa
Nacional de Desarrollo Humano
(PNDH). Las discusiones que tuvo
el equipo técnico con Alfredo Sar-
miento y Clara Ramirez fueron de
gran utilidad. También se agradece
la colaboracién de Armando Sar-
miento en la escogencia del com-
ponente especificamente urbano.

2 “Enla préctica, el objeto de los
célculos de ingresos es el de dar a la
gente unaindicacién dela cantidad
que puede consumir sin empobre-
cerse. Siguiendo esta idea, parecerfa
que debiéramos definir el ingreso de
una persona como el valor méximo
que puede consumir durante una
semana y encontrarse al final de
esta en una situacién tan buena
como la que tenfa al principio de
ella. Asf, cuando una persona aho-
ITa, proyecta encontrarse en mejor
situacioén en el futuro; cuando gasta
maés de lo que recibe, planea encon-
trarse en una peor. A mi modo de
ver, si recordamos que la finalidad
practica del ingreso consiste en
servir de gufa a una conducta
prudente, esta claro que éste es lo
que debe ser el significado central
del término” (Hicks, 1977:205). Y
maés adelante afirma: “Todas las
definiciones de ingreso que hemos

9
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EL INDICE DE DESARROLLO
HUMANO URBANO

El indice de desarrollo humano urbano! (IDHU) es un nuevo indicador propuesto
por el Informe de Desarrollo Humano para Bogota. Busca medir el desarrollo
humano desde la perspectiva de la aglomeracién urbana. Los cuatro componen-
tes del IDHU son: a) ingreso disponible para la ampliacién de las capacidades
(YDAC); b) sobrevivencia de los nifos de menos de un afo; ¢) la variable urbana,
que se compone del tiempo de movilidad y los equipamientos, y d) cobertura
educativa.

EI IDHU resulta de la combinacién del indice del ingreso disponible para la
ampliacién de las capacidades (IYDAC), el indice de sobrevivencia de los nifios de
menos de un afio (ISN), el indice urbano (IU), que combina tiempo de movilidad
y disponibilidad de equipamientos, el indice de educacién (IED).

Elingreso disponible para la ampliacién de las capacidades (YDAC) ha sido
definido en la identidad. El ingreso disponible puede leerse desde dngulos muy
distintos. Para Keynes (1976) es la diferencia entre el ingreso corriente menos
los impuestos. La persona puede disponer de los recursos que el Estado no le
quita mediante los tributos. En su perspectiva, el punto de partida es el corto
plazo y el ingreso corriente estd directamente relacionado con el salario. Se trata,
entonces, de flujos ciclicos.

Enlas visiones de Friedman (1973) y Modigliani (1986, 1988), no hay espacio
para el ingreso corriente, sino para las nociones de ingreso permanente y de riqueza.
Desde este dngulo, la nocién de disponibilidad adquiere una nueva dimension,
porque el ingreso permanente y la riqueza corresponden al balance neto de media-
no plazo (5-10 afos). El resultado final involucra un perfodo de tiempo més largo
que el considerado por Keynes. En sintesis, la categorfa de ingreso disponible, tal
y como la formulé Keynes, es més cercana a un enfoque de ingreso corriente. A
una aproximacién de corto plazo.

Por su parte, la perspectiva de Hicks es completamente distinta. El autor
diferencia el ingreso ex ante del ingreso ex posi2. Hicks expresa muy bien su
idea en Valor y capital. La definicién es eminentemente préctica. Es operativa y
funcional. Por esta razén, Hicks utiliza el término “en la practica” Los calculos
del ingreso le deben permitir a las personas “una aproximacién de la cantidad
que puede consumir sin empobrecerse”. Se trata, entonces, de garantizar que el
consumo en el dia de hoy no amenace las posibilidades de consumo mafiana.
El gasto no puede hacerse de tal forma que esterilice la capacidad de consumo
en el futuro. La finalidad practica del ingreso es “servir de gufa a una conducta
prudente”. Estas definiciones del ingreso, dice Hicks, son ex ante, porque “se



>
examinado hasta ahora son defi-
niciones ex ante —se ocupan de lo
que una persona puede consumir
durante una semana, y esperar, a
pesar de ello, encontrarse en una
situacién igual de buena que la
original” (Hicks, 1977:212).

3 Esel método que utiliza Selo-
wsky (1979).

4 Cuando un nifio pasa de la
educacién privada a la publica, la fa-
milia deja de pagar la matricula (por
ejemplo, 20.000 pesos mensuales),
y ese dinero queda disponible para
la adquisicién de otros bienes. En
este caso, el costo de oportunidad
es igual a la matricula. También
podria cuantificarse teniendo como
punto de referencia el valor prome-
dio de la matricula de los planteles
privados presentes en la vecindad.

5 Se tomaron las cifras de in-
gresos de la Ecv (2007) sin hacer
ajustes a cuentas nacionales. Tam-
poco se hicieron correcciones a los
ingresos cero, ni a los missing. Los
datos son provisionales. La Secre-
tarfa de Planeacién Distrital estd
haciendo una cuidadosa evaluacién
sobre el reporte de ingresos y este
trabajo todavia no ha concluido.
Cualquiera que sea el resultado de
este ejercicio, no debe modificar las
principales hipétesis del ejercicio.
6 En paises como Holanda, Sue-
ciay Bélgica no pasa de cinco veces.
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ocupan de lo que una persona puede consumir durante una semana, y esperar,
a pesar de ello, encontrarse en una situacién igual de buena que la original”
(Hicks, 1977:212).

La funcién es en forma considerable mas rica que cualquiera de las aproxi-
maciones anteriores. El ingreso disponible debe permitir la ampliacién de las
capacidades, o el ejercicio de la libertad. Si el ingreso disponible aumenta vy si,
ademads, el contexto mejora (educacién, salud, etc.), existen condiciones més
propicias para el desarrollo humano.

Alvolver alaidentidad, el ingreso original Y es el ingreso estimado a partir
de la encuesta de calidad de vida para Bogota de 2007 (ECV). A este valor se
le restan los principales impuestos nacionales y distritales T (nd) que paga el
hogar (renta, IVA, predial, vehiculos). El IVA se calculé tomando como punto de
referencia la estructura de consumo de las familias. A los distintos bienes se les
aplicé la tarifa normativa del IVA. Posteriormente, al hogar se le suman subsidios
nacionales y distritales S (nd), monetarios y no monetarios.

El subsidio en educacién se igual6 al gasto promedio por alumno, descon-
tando los pagos que le hace la familia al plantel (colegios distritales, colegios en
convenio y colegios en concesién)s. Los subsidios se le aplican a las familias que
tienen hijos en los establecimientos distritales. El costo promedio anual de un
nifio es de 1'250.000 pesos. Ello significa que el promedio en el mes es cercano
a 100.000 pesos. Si la familia tiene dos hijos en los planteles distritales, estarfa
recibiendo 200.000 pesos/mes y, obviamente, esta cifra tiene una clara incidencia
en el nivel de ingreso de la familia. Se ha optado por este camino, en lugar del
costo de oportunidad?, por tres razones.

En primer lugar, porque interesa captar el impacto del gasto de la ad-
ministracién distrital en las condiciones de vida de las familias bogotanas.
Segundo, porque en efecto la familia recibe los beneficios de la educacién
publica. Y tercero, porque la capacidad de pago de la familia aumenta cuando
la administracién publica asume la educacién. El subsidio en salud se estimé
a partir del valor de la UPC del régimen subsidiado que corresponde para 2007
a 227.578 de pesos anuales.

De acuerdo con los datos de la ECV (2007), el valor bruto mensual promedio
del decil uno es 341.983 de pesos (gréfico C.1). Y el del decil diez es 13'137.278
de pesos®. Esta diferencia es significativa. El ingreso de la familia rica es 38,4
veces el de la familia pobre. El ingreso bruto (Y), tanto del pobre como del rico,
disminuye con el pago de los impuestos, tasas y tarifas (de los servicios bésicos),
a los gobiernos nacional y distrital T (nd). Es la diferencia Y-T(nd). Los nuevos
valores para los deciles uno y diez son, respectivamente, 212.387 y 12’010.807
de pesos. La brecha entre ricos y pobres aumenta y ahora es de 56,5 veces. Este
resultado indica que los impuestos no son progresivos, y en lugar de mejorar la dis-
tribucién del ingreso la estan empeorando (CID, 2004; PNUD, IDH-Bogot4, 2006).

El panorama cambia completamente cuando se incluyen los subsidios
(S(nd)), ast: que YDAC=Y-T(nd)+S(nd). Después de realizar este calculo, los va-
lores del YDAC correspondientes a los pobres y a los ricos son, respectivamente,
391.447 y 12.957.700 de pesos. Ahora el diferencial entre ambos ingresos es de
33 veces. La brecha continta siendo muy alta®, pero es menor que la diferencia
inicial de 38,4 veces. Este ingreso disponible para la ampliacién de las capacidades
(YDAC) es mejor desde el punto de vista distributivo que el ingreso inicial (Y).
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EL INGRESO DISPONIBLE PARA LA AMPLIACION DE LAS CAPACIDADES (YDAC): Sus
COMPONENTES BASICOS Y EL INGRESO MENSUAL POR HOGAR
(Pesos corrientes de 2007)
Decil uno
Y 31,883
& .
a12-3a87
Y - T(nd) .
o o
Y-Tind) + Sind) = YDAC
Fe - et
391447 |
Decil diez 13.137.278
Y
&
12,010,807
Y - Tind) ——
e
Y -T(nd) + S{nd) = YDAL
|
12.957.700 |
Y es elingreso bruto. T son los impuestos, las tasas y las tarifas. T(nd), son los impuestos, tasas
y tarifas, nacionales (n) y distritales (d). S representa los subsidios. S(nd) incluye los subsidios
nacionales (n) y los distritales (d). La diagonal azul muestra la diferencia entre Y'y Ydac.
En la parte superior del gréfico representamos el ingreso mensual promedio de los hogares
del decil uno, el méas pobre.
Y en la parte inferior el ingreso mensual promedio de los hogares del decil diez, el méas rico.
Los valores corresponden al ingreso mensual, en pesos corrientes de 2007.
Fuente: célculos del IDHB a partir de la Ecv (2007).

EI'YDAC se dividié por el nimero de personas del hogar con el fin de estimar
el YDAC per cépita. Los ingresos se estimaron en PPP délares. Posteriormente se
aplicé una férmula similar con el fin de estimar el indice del ingreso disponible
para la ampliacién de las capacidades (IYDAC).

log(YDAC,)-log(100)
log(40.000)-1og(100)

El subindice 7 corresponde a las distintas localidades.

Sobrevivencia de los nifios menores de un afio (SN). La tasa de sobreviven-
cia de los nifilos menores de un afo (TSN) es el inverso de la tasa de mortalidad
correspondiente. En el caso de Bogotd esta variable tiene dos ventajas frente a la
esperanza de vida. Por un lado, permite diferenciar localidades y, de otra parte,

1. IYDAC=
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refleja perfectamente las decisiones de la politica distrital. En este campo la
discrecionalidad del Distrito es muy alta. El indice de sobrevivencia de los nifios
menores de un afio (ISN) es

TSN.-0
1.000

2. ISN=

TSN, es la tasa de sobrevivencia de los nifios de la localidad i. Como en los
casos anteriores, el ideal es que sobrevivan todos los nifios.

Variable urbana. El indice urbano (1U) conjuga el tiempo de movilidad y los
equipamientos urbanos. La movilidad es un aspecto constitutivo de la dindmica
urbana y una variable central de la geograffa econdémica (Krugman 1992, 1992a
y 1992b). El indice de movilidad promedio por localidad (IMP,) se estimé por
UPz.De acuerdo con esta férmula:

1 [(VTO,+VEQ,) (IVIO,+TVIO,) (DE,+DT,)
+

3. IMP=—* +

3 VO, VO, DO,
VO, _ total de viajes originados en la UPz,
VTO, = total de viajes originados por motivo de trabajo en la Urz,
VEO, =  total de viajes originados por motivo de estudio en la UPz,
TVO, = tiempo total de los viajes origen desde la Urz,

TVTO, = tiempo total de los viajes origen por trabajo desde la Urz,
TVEO, = tiempo total de los viajes origen por estudio desde la Upz,

DO, = distancia total de los viajes origen desde la Urz,
DE, = distancia total de los viajes origen por estudio desde la Uprz,
DT, _ distancia total de los viajes origen por trabajo desde la Urz,

Donde z = 1 ... n, con n= nimero de UPZ de la localidad i

El IMP, por localidad resulta del promedio de las UPZ correspondientes.
El indice de movilidad (1Mm), lo cual serfa:

100-IMP,
~100-0

Entre los equipamientos urbanos se opté por los parques, porque la informa-
cién disponible es bastante buena. Los ejercicios que se hicieron tratando de
incluir otros equipamientos fueron infructuosos. Se utilizé el célculo de m?
de parques por habitante de cada localidad. El indice de parques (IP), es igual a

DP-0
15-0

4.

5. IP=

DP, es la densidad de 4reas verdes (m? de 4rea verde por habitante) en la
localidad /. El valor maximo es 15 m? porque es el 4rea recomendada por la
Organizacién Mundial de la Salud (OMms). El indice urbano (1U) es

2 1
6. IU=—-IM+—IP
3 3

Por su impacto sobre la dindmica de la aglomeracién, la movilidad tiene
una mayor ponderacién que la disponibilidad de parques.




TEB-0

7. IED= ——
100-0

fueron,

VERSION NO LINEAL DEL INDICE DE DESARROLLO HUMANO URBANO
0.80 -

Teusaquilic p
0.80
0,70 —

0.60

0,20

Ciudad Bolhvar

0,40

El eje vertical representa los puntajes no lineales del IbHU. El eje horizontal
corresponde a las localidades.

Fuente: célculos del IDHB.

El indice de educacién (IED) se estima a partir de la tasa de cobertura
educativa bruta (TEB), siguiendo el mismo procedimiento que en

El subindice / corresponde a la localidad.
Finalmente, el indice de desarrollo humano urbano (IDHU) es
8. IDHU=alYDAC+P ISN+yIU+nlED

Asiquea + B + y + n = 1. Los valores para cada uno de estos pardmetros

9. IDHU =0.25*IYDAC+0.25+ISN+0,25*[U+0.25+]ED

EI IDHU mejora si la persona avanza en la ampliacién de sus capacidades.
Pero como los espacios son limitados, y como la aglomeracién afecta a todos

los habitantes de la ciudad, la inequidad en la
distribucién del ingreso, del espacio y de los
equipamientos urbanos entorpece el desarrollo
humano.

Tal y como se observa en el cuadro C.1,
las diferencias més notorias entre localidades se
presentan en el componente especificamente
urbano. Allf es donde el Distrito debe centrar
la atencién. Para que Ciudad Bolivar converja
hacia Teusaquillo, la politica ptblica debe ha-
cer un esfuerzo especial en los componentes
urbanos del indice.

Se calculé una versién no lineal del
indice, con el fin de mostrar de manera més
clara la diferencia entre localidades (gréafico
C.2). Como en el indice lineal, la localidad
con més bajo puntaje es Ciudad Bolivar y la de
més alto es Teusaquillo. Las diferencias entre
localidades son importantes. La pendiente es
més aguda al final, porque los avances en el
indice se hacen mas dificiles.
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ADRO

BOGOTA Y SUS LOCALIDADES
Indice de desarrollo humano urbano (IbHu), 2007

: : INDICE DE
locaos orounis | muciaoy | Somenvenas [ INDIGEURBAN
(IYypac) (1eD) )
'Illeusaquillo 0,977 0,912 0,989 0,840 0,930
Chapinero 0,995 0,886 0,990 0,650 0,880
Santa Fe 0,884 0,827 0,985 0,780 0,869
Barrios Unidos 0,928 0,877 0,981 0,670 0,864
Usaquén 0,934 0,893 0,986 0,610 0,856
Méartires 0,864 0,853 0,982 0,600 0,825
Puente Aranda 0,865 0,867 0,986 0,580 0,824
Fontibén 0,907 0,884 0,989 0,510 0,822
Engativa 0,860 0,872 0,987 0,550 0,817
Candelaria 0,897 0,862 0,974 0,500 0,808
Suba 0,917 0,881 0,986 0,440 0,806
Antonio Narifio 0,867 0,864 0,991 0,500 0,805
Kennedy 0,825 0,860 0,986 0,410 0,770
Tunjuelito 0,792 0,858 0,986 0,430 0,766
San Cristébal 0,761 0,849 0,980 0,410 0,750
Rafael Uribe 0,753 0,844 0,980 0,360 0,734
Usme 0,706 0,839 0,985 0,400 0,732
Bosa 0,752 0,851 0,986 0,330 0,730
Ciudad Bolivar 0,714 0,830 0,981 0,330 0,714
Bogota 0,891 0,863 0,985 0,500 0,810

Nota. las localidades se han ordenado, de mayor a menor, en funcion del puntaje del IDHU.
Fuente: calculos del IDHB.
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BOGOTA
INDICE DE DESARROLLO HUMANO URBANO
Por localidades

Convenciones

IDH Urbano
033-035
I 037-044
Bl o45-055
B oss-osT
I 052-084

[ uimite de Localidad

Fuente: SDP (2007:48).
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ACcD
Acopi
ACPM
ADN
ALO
Andevip
ANDI

AP

ARB
ARS
AsDI
Asocars
Bancoldex
BcH
BiD
CAB

Cal
Camacol
CAN
CAR
CcB
Cpps
CEDE
Cepal
Cerlalc
CF

C6R

CiB

Cip
Cider
Cinep
Cirem
Ck

Co
Conpes
Corprever
P

CpPL
CRAC

Cr

e
DABS
DAMA
DANE
DAPD
DH

DijIN
DNp
DPAE
EAAB

Agencia Catalana de Cooperacion para el Desarrollo

Asociacion Colombiana de la Micro, Pequefias y Medianas Empresas
Aceite combustible para motor

Acido desoxirribonucleico

Avenida Longitudinal de Occidente

Asociacion Nacional de Seguridad Privada

Asociacion Nacional de Industriales

Administracion piblica

Asociacion de Recicladores de Bogota

Aseguradoras del régimen subsidiado

Agencia Sueca de Desarrollo Internacional

Asociacion de Corporaciones Auténomas Regionales y de Desarrollo Sostenible
Banco de Comercio Exterior de Colombia

Banco Central Hipotecario

Banco Interamericano de Desarrollo

Convenio Andrés Bello

Centro de atencion inmediata

Camara Colombiana de la Construccion

Centro Administrativo Nacional

Corporacion Auténoma Regional

Camara de Comercio de Bogota

Consejo Distrital de Politica Social

Centro de Estudios para el Desarrollo de la Universidad de los Andes
Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe

Centro Regional para el Fomento del Libro en América Latina y el Caribe
Costos fijos

Contraloria General de la Nacién

Comparaciones interpersonales de bien-estar

Centro de Investigacion para el Desarrollo de la Universidad Nacional de Colombia
Centro Interdisciplinario de Estudios Regionales de la Universidad de los Andes
Centro de Investigacion y Educacion Popular

Centre D’Iniciatives i Recerques Europees a la Mediterranea
Costos de capital

Costos operativos

Consejo Nacional de Politica Econémica y Social

Corporacion para la Prevencién de Riesgos del Desarrollo
Capacidad de pago

Consejo de Planeacién Local

Centro de Rehabilitacion para Adultos Ciegos

Cuerpo Técnico de Investigaciones Judiciales de la Fiscalia General de la Nacion
Consejo Territorial de Planeacion

Departamento Administrativo de Bienestar Social del Distrito
Departamento Administrativo del Medio Ambiente
Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas
Departamento Administrativo de Planeacion Distrital
Desarrollo humano

Direccion de Policia Judicial

Departamento Nacional de Planeacion

Direccion para la Prevencién y Atencion de Emergencias
Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota



Ecl Estrategia de cooperacion internacional del Distrito
Ecopetrol Empresa colombiana de Petrdleos
Ecv Encuesta de Calidad de Vida
EeB Empresa de Energia de Bogota
Emgesa Distrito de Riego de La Ramada
EmSA Electrificadora del Meta
EoB Estatuto Organico de Bogota
Eps Empresa promotora de salud
ErRU Empresa de Renovacion Urbana de Bogota
ETB Empresa de Telecomunicaciones de Bogota
FBs Funcién de bienestar social
FDs Funcién de decision social
Fedesarrollo Fundacion para la Educacion Superior y el Desarrollo
FEPS Fondo de Equilibrio y Proteccién Social
FNA Fondo Nacional del Ahorro
Fopae Fondo para la Prevencion y Atencién de Emergencias
GEF Fondo Mundial para el Medio Ambiente (por su sigla en inglés)
GHv El principio de George-Hotelling-Vickrey
Gloria Iniciativa para la investigacion y el seguimiento global de los ambientes alpinos
GMBA Global Mountain Biodiversity Assessment del Programa Diversitas
GNV Gas natural vehicular
Gz Agencia Alemana de Cooperacion Técnica (por su sigla en aleman)
IAA indice de alfabetizacion de adultos
IcA Impuesto de industria, comercio y avisos
IcA Instituto Colombiano Agropecuario
IcBF Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
ICE indice de cobertura educativa bruta
Icetex Instituto Colombiano de Crédito y Estudios Técnicos en el Exterior
ICFES Instituto Colombiano para el Fomento de la Educacién Superior
ICN Ingresos corrientes de la nacion
Ict Instituto de Crédito Territorial
lcv indice de condiciones de vida
IDcT Instituto Distrital de Cultura y Turismo
Ideam Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales de Colombia
IDG indice de desarrollo humano relativo al género
IDH indice de desarrollo humano
IDH-Bogotd  Informe de Desarrollo Humano Bogota 2008
IDHU indice de desarrollo humano urbano para Bogota
Idpac Instituto Distrital de la Participacion y Accion Comunal
I3 indice de educacion
IED indice de educacion igualmente distribuido
|EDF indice de educacion de las mujeres
IEDM indice de educacion de los hombres
IES Instituciones de educacion superior
13% indice de esperanza de vida
IEVF indice de esperanza de vida de las mujeres
IEVM indice de esperanza de vida de los hombres
I indice igualmente distribuido
M indice de movilidad
ImMPp indice de movilidad promedio
INAP Proyecto piloto nacional de adaptacion al cambio climatico (por su sigla en inglés)
INCI Instituto Nacional para Ciegos
Inpec Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario
1P indice de parques
IPDF indice de participacion de las mujeres en cargos legislativos
IPDM indice de participacion de los hombres en cargos legislativos
IPG indice de potenciacién de género
IPH indice de pobreza humana
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IPIB indice del producto interno bruto
IPK indice del pasajeros transportados por kilémetro
IPLF indice de participacion politica de las mujeres
IPLM indice de participacion politica de los hombres
IPTF indice de participacion de las mujeres en cargos profesionales y técnicos
IPT™ indice de participacion politica de los hombres en cargos profesionales y técnicos
ISA Interconexién Eléctrica S.A.
ISN indice de sobrevivencia de los nifios menores de un afio
ISR indice de segregacién residencial
v indice urbano
Iva Impuesto al valor agregado
Iy indice de ingresos
1YDAC Ingreso disponible para la ampliacion de las capacidades
IYF indice de ingreso de las mujeres
JAL Junta administradora local
LGTB Leshianas, gays, transexuales y bisexuales
I Linea de indigencia
Llece Laboratorio Latinoamericano de Evaluacién de la Calidad de la Educacion
LP Linea de pobreza
Lsc Lengua de sefias colombiana
MASA Municipios Asociados del Valle de Aburra
MAVDT Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial
MERPD Mision para el Disefio de una Estrategia para la Reduccién de la Pobreza y la Desigualdad
MiGA Agencia de Inversiones del Banco Mundial (por su sigla en inglés)
MiT Instituto Tecnolégico de Massachussets (por su sigla en inglés)
MPs Ministerio de la Proteccién Social
MsR Manejo social del riesgo
N Nimero de pasajeros
NBER National Bureau of Economic Research
NBI Necesidades basicas insatisfechas
NTIC Nuevas tecnologias de la informacidn y las comunicaciones
OCHA Oficina para la Coordinacion de Asuntos Humanitarios
Opm Objetivos de Desarrollo del Milenio
OECD Organizacion para la Cooperacion del Desarrollo Econémico (por su sigla en inglés)
0oms Organizacion Mundial de la Salud
ONG Organizacién no gubernamental
ONU Organizacién de las Naciones Unidas
Oopv Organizacion Popular de Vivienda
PEID Porcentaje equivalente igualmente distribuido
Petrobras Petrdleo Brasilefio S.A.
PG Pacto Global
PGIR Planes de gestion integral de residuos
PiB Producto interno bruto
PIRLS Progress in International Reading Literacy Study
PNDH Programa Nacional de Desarrollo Humano
PNUD Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
PomcA Plan de ordenamiento y manejo de cuencas
Pos Plan obligatorio de salud
PoT Plan de ordenamiento territorial
PpP indice de paridad (purchasing power parity)
Pread Programa de excelencia ambiental distrital
Proexport  Oficina de Promocion de Exportaciones de Colombia
PYME Pequefia y mediana empresa
Rom Regla de decisién por mayoria
REC Regla de eleccién colectiva
Rep Red de Energia del Perd
RSE Responsabilidad social empresarial
RupD Registro tnico de poblacion desplazada
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SD
SDHT
Som
Sobp
SDPAE
SENA
SHD
SIAC
SHIN
SINA
SIPSS
SIRE
Sishén
Sisb
SiTp
SN
SND
SNPAD
SPA
SPD
Sps
SSR
Nl
SuIvD
TAA
TeB
Tic
TIMMS
Tic
™
TND
T0
TpPC
TSN
T

TU
UNCRD
Undesa

UNDP
Unesco

UNFPA
UN-Habitat

Uno
UPAC
Uprc
Uprz
URSS
UWR
VAI
VIH/SIDA
Vis
YDAC
Y
YYM
YYH

Sostenibilidad de la deuda

Secretaria Distrital del Habitat

Secretaria Distrital de Movilidad

Secretaria Distrital de Planeacién

Sistema para la prevencion y atencién de emergencias

Servicio Nacional de Aprendizaje

Secretaria de Hacienda Distrital

Sistema de informacion ambiental para Colombia

Seccional de Investigacion Criminal

Sistema nacional ambiental

Sistema integral de proteccion y seguridad social

Sistema de informacion para la gestion del riesgo

Sistema de identificacion y seleccion de beneficiarios a los servicios de salud
Sistema de indicadores sociodemograficos

Sistema integrado de transporte publico

Sobrevivencia de los nifios menores de un afio

Subsidios nacionales y distritales

Sistema nacional para la atencion y prevencién de desastres
Sistema penal acusatorio

Secretaria de Planeacién Distrital

Sistema de proteccién social

Sistema social de riesgo

Secretaria de Transito y Transporte de Bogota

Sistema unificado de informacién de violencia y delincuencia
Tasa de alfabetizacién de adultos

Tasa de cobertura educativa bruta

Tecnologias de la informacion y de la comunicacion

International Mathematics and Science Study

Tratado de Libre Comercio

Transmilenio

Principales impuestos nacionales y distritales

Tarifa operativa

Transporte publico colectivo

Tasa de sobrevivencia de los nifios menores de un afo

Tarifa técnica

Tarifa al usuario

Centro de las Naciones Unidas para el Desarrollo Regional (por su sigla en inglés)
Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales de la Secretaria de las Naciones Unidas (por
su sigla en inglés)

United Nations Development Programe

Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura (por su sigla en
inglés)

Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas (por su sigla en inglés)

Oficina Regional para América Latina y el Caribe del Programa de Naciones Unidas para los
Asentamientos Humanos

Unién Nacional de Oposicion

Unidad de poder adquisitivo constante

Unidad de pago por capitacion

Unidad de planeamiento zonal

Unién de Repdblicas Socialistas Soviéticas

Unidad de valor real

Valores agregados industriales

Virus de inmunodeficiencia humana/sindrome de inmunodeficiencia adquirida
Vivienda de interés social

Ingreso disponible para la ampliacion de las capacidades
indice de ingresos

indice de ingreso de las mujeres

indice de ingreso de los hombres
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EN EL INFORME DE
DESARROLLO HUMANO PARA
BOGOTA

Los Informes de Desarrollo Humano son mucho mas que un libro.

Este texto es apenas la manera més ordenada posible de devolverle a la
ciudad el conocimiento que de ella tienen todas las personas e instituciones que,
en diversos grados y modos, participaron en el proceso de consulta y didlogo
publico auspiciado por el Equipo Coordinador, en cumplimiento de la politica
corporativa del PNUD.
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ron con generosidad su concurso. La publicacién del Informe es pues el mejor
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La transformacion de Bogota depende de la capacidad de su gente y de sus
instituciones de asignarle al futuro una condicién especifica: el desarrollo
humano.

Este futuro exige politicas pablicas que defiendan el interés general de la ciudad
sin conculcar los derechos de las personas, que promuevan oportunidades para
quienes viven con discapacidad o en situacion de vulnerabilidad, que garanti-
cen la equidad de géneros y que propicien modelos de produccion, consumo y
gestion del suelo, y que sean compatibles con el uso sostenible de los recursos
y servicios ambientales.

Y el futuro de Bogota —con desarrollo humano—, requiere consolidar relaciones
armoniosas y solidarias con las ciudades mas pequeifias que la circundan y con
la nacion, los empresarios, la sociedad civil y la comunidad internacional. Es
necesario que los avances en el desarrollo humano de la capital vayan a la par
con el mejoramiento de la calidad de vida de los municipios vecinos.

El Informe de Desarrollo Humano 2008 Bogotd, una apuesta por Colombia es
una mirada plural y ordenada de saberes sobre la ciudad y, por tanto, dista
mucho de un texto hecho por “sabios” o “iluminados”. Aqui se encuentra la
informacion suficiente para animar un debate ptblico sobre como la ciudad
puede seguir transformandose con el sello del desarrollo humano.

Confiamos en que este documento brinde los elementos necesarios para poner
en marcha esa empresa colectiva, lo probado en otras latitudes para aprovechar
la experiencia ajena, lo logrado localmente para seguir construyendo sobre lo
construido, lo que han argumentado los académicos para avalar o descartar las
intuiciones sobre la ciudad y, en consecuencia, proceder con celeridad y certeza
en la direccion escogida.
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