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Presentacion

0 urbano, entendido como una forma especifica de organizacion

socio-territorial, adquiere en la sociedad contemporanea especial

relevancia en tanto, a inicios del presente siglo, cerca del 80% de la
poblacion de América Latina habita en ciudades. Las tendencias en las
que se enmarca el proceso urbano, en donde las Idgicas de globalizacién
condicionadas, entre otros factores, por la consolidacion de una nueva
fase de acumulacién territorial del capital, de una realidad mediatizada a
través de sofisticadas tecnologias de la comunicacion, y de un paradigma
cultural de impronta posmoderna estructurado alrededor de la dicotomia
global-local han determinado que el sentido de lo urbano se redefina
desde una nocidn de concentracion demografica hacia la idea de estruc-
turas socio-espaciales dispersas y fragmentadas.

Esta nueva concepcion implica entender que, si bien la dindmica de
la ciudad se genera a partir de un conjunto de relaciones entre diferentes
sistemas, no es menos cierto que los flujos informadonales, a los que es
inherente la denominada sociedad de la informacion, determinan una
serie de nuevas articulaciones que configuran la emergencia de una orga-
nizacion supra-fisica, sobre la cual se redefinen los procesos sociales, poli-
ticos, econdémicos y culturales donde converge y se reproduce lo urbano.

En esta perspectiva, se vuelve necesario identificar desde el debate
académico las distintas entradas tedricas del campo disciplinar de los estu-
dios de la ciudad, con el objetivo de entender esta suerte de reescalamien-
to conceptual de la condicidn urbana, incorporando ademds una lectura
transversal de caracter interdisciplinario que, mas alla del hecho espacial
per se, permita dar cuenta de la complejidad de estos procesos. El andli- y
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sis de la problemética urbana, en otrora enmarcado en el aspecto morfo-
I6gico-funcional de las ciudades, ha incorporado -tanto teérica como
me-todologicamente—tematicas relacionadas con la interaccion en el go-
bierno de la ciudad, la dialéctica cultural del espacio a través de la
comprensién de los imaginarios urbanos, las implicaciones socio-politi-
cas de la seguridad ciudadana frente a la violencia urbana, la movilidad
sustentable y la gestion del riesgo —entre otros—como respuesta a los im-
pactos ambientales en las estructuras urbanas, cuya interpelacion permi-
te construir una vision de conjunto del fenémeno urbano.

Producto de estas preocupaciones, la colecciéon Ciudades surge como
una iniciativa que busca dar cuenta de las principales transformaciones y
lecturas existentes sobre las ciudades en América Latina. Cada volumen
de la coleccion, bajo la coordinacion de especialistas de cada ciudad, pre-
senta una lectura panoramica sobre cada caso a partir de articulos de gran
relevancia sobre diferentes temas: servicios publicos, vivienda, transporte,
politicas pulblicas, entre otros. Los doce tomos que conforman la presen-
te coleccién compilan —a manera de antologias—los trabajos de distintos
autores y autoras internacionales de reconocida trayectoria en la investi-
gacion urbana. La coleccion en su conjunto permite, a partir de las dis-
tintas entradas desarrolladas, ensayar una lectura interdisciplinar de los
procesos urbanos contemporaneos en las ciudades de América Latina,
constituyéndose en una herramienta de consulta para la investigacion y
docencia académicas, asi como también en material de referencia para el
desarrollo de politicas publicas en el contexto de las ciudades.

Fernando Carrién M.
Presidente de la Organizacion
Latinoamericana y del Caribe de
Centros Histéricos (OLACCHI)



Introduccion:
Bogota, cambio de rumbo
y nuevos alcaldes

Samuel Jaramillo*

Bogota y su cambio de imagen

i se mira con una cierta perspectiva la evolucion reciente de Bo-
gota, se encuentra que en la Gltima década y media la ciudad ha
sufrido mutaciones muy notables, dificiles de prever unos afios
antes, y que se refieren a ciertos procesos -llamémoslos asi—objetivos,
pero que conciernen sobre todo a la forma como Bogota es percibida.
A finales de la década de los afios ochenta y comienzos de los afios
noventa, la representacion que tenian los bogotanos de su ciudad no po-
dia ser peor. En un estudio realizado sobre este aspecto (Jaramillo, 1998),
se citan los siguientes textos periodisticos muy ilustrativos de la opinion
predominante al respecto en esas fechas:

Los servicios publicos dejan mucho que desear. Su agua no pasa un exa-
men en cualquier laboratorio respetable [...]. Una ciudad sin calles, con
kilometros sin asfalto, sin aceras, llena de huecos que la hacen intransita-
ble, sin semaforizacion técnica... La delincuencia en Bogota supera cual-
quier estadistica. En hamponeria, delincuencia comun, asesinatos, robos,
bombas, secuestros y atentados en general, nadie nos supera (Péez, 1993).

El mal genio, la neurosis, la groseria, el egoismo, la indolencia, la agresivi-
dad y todos los pecados que inoculan las metrépolis deshumanizadas
hicieron de nuestra bella capital un territorio hurafio y perturbador (s/a,
El Tiempo, 1992b).

* Economista y Urbanista. Profesor titular en la Facultad de Economia de la Universidad de los
Andes e investigador del Centro de Estudios para el Desarrollo Econémico (CEDE) de la misma
universidad. Correo electrénico: ejararml@uniandes.edu.co
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Las calles destrozadas, la inseguridad incontenible, el caos vehicular, la au-
sencia de autoridad, en suma, hacen de nuestra querida capital una pobre
cenicienta de la que todos se apiadan y nadie le da la mano (s/a, El

Espectador, 1992a).

Tenemos racionamiento de energia eléctrica. Por causa del invierno, falta
de agua potable. Los hospitales sufren de escasez de recursos. La anarquia
arquitecténica y la inseguridad llegan a extremos inconcebibles. Crecen
la miseria y la segregacion social. El transito vehicular es cadtico, arbitra-
rio (Santos, 1992).

Los males que se enumeran no eran imaginarios, y a pesar de que las per-
cepciones al respecto tienen su propia ldgica de construccién que acon-
seja no tomar estos enunciados literalmente como verdades, de hecho
existen referentes que permiten afirmar que en realidad la ciudad atrave-
saba una fase critica en muchos frentes. EI mismo estudio destaca que la
opinion generalizada era que el presente de Bogota en ese momento era
considerado claramente como méas malo que el pasado.Y lo alarmante es
que existia un fuerte sentimiento de que el futuro muy probablemente
iba a ser peor. Entre las fuentes de estas dificultades, se destacaba que los
mecanismos politicos conducian al nombramiento de dirigentes ineptos
y de mala fe, algo que parecia muy dificil de modificar, y que la apatia, el
individualismo, la falta de solidaridad de sus habitantes, impedian cual-
quier cambio de rumbo: en la medida en que estos rasgos se tomaban
como idiosincréasicos, se concluia que eran practicamente imposibles de
cambiar.

En la Gltima década y media esto parece haber mudado de manera
radical, sobre todo para los observadores externos. Si a un bogotano de
comienzos de los afios noventa le hubieran dicho que en este corto lapso
el manejo de su ciudad seria considerado como paradigmatico, ejemplar,
digno de ser imitado ya no solamente en el pais, sino en la regién y en
el plano internacional, hubiera pensado que se estaban burlando de él.Y
esto tan improbable esjustamente lo que ha ocurrido. Se habla del “mila-
gro bogotano”.En otros parajes se ve con mucho interés la manera como
en Bogoté se han abordado problemas que en general parecen insupera-
bles en las urbes latinoamericanas y se registra que en la ciudad se co-

10 mienza a hacer avances significativos en distintos frentes. Algunos orga-
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nismos multilaterales presentan a Bogota como un modelo € invitan a
replicar sus “experiencias exitosas”.

En lo que atafie a la movilidad, se ha introducido un ingenioso siste-
ma de transporte masivo de buses rapidos llamado Transmilenio, que pro-
mete abrir el camino a una muy buscada y hasta el momento no encon-
trada opcion que combine una eficacia razonable y costos accesibles para
una ciudad en un pais con un nivel incipiente de desarrollo econémico.
Lo que parecia una tendencia ineluctable al deterioro fisico y social del
centro de la ciudad —que habia perdido el aprecio social de otras épocas
y en el que se habian consolidado focos de patologia social incontrola-
bles—fue objeto de intervenciones gubernamentales muy visibles que
parecen haber revertido esta “decadencia”. Se ha intentado combatir la
aguda segregacion socio-espacial, caracteristica de las ciudades latinoame-
ricanas, con inversiones apreciables de equipamiento cultural que parecen
haber tenido impactos positivos muy visibles en Bogota. Las finanzas pu-
blicas se recuperan de su trayectoria hacia la postracion y esto se ha logra-
do con la movilizacion de contribuciones aceptadas de buen grado por
los ciudadanos.

Algo que estd implicito en este Gltimo sefialamiento parece constituir
la mutacién mas significativa: se observa un cambio muy nitido en los
comportamientos de los habitantes. A partir de ambiciosos programas de
Cultura Ciudadana que combinaron normas coercitivas, campafias de di-
fusion de nuevos valores y peculiares métodos pedagdgicos, los bogota-
nos han comenzado a mostrar conductas contrarias a aquellas de las que
se quejaban los articulistas citados quince afios atras; se ha logrado restrin-
gir las rutinas mas antisociales en el espacio publico, se ha impuesto el res-
peto a las normas de tréafico e incluso restricciones relativamente severas
al uso del automovil privado, se observan pautas de uso racional de los
servicios publicos, y la seguridad -que era una de las grandes precarieda-
des de la ciudad—ha mejorado sensiblemente.Y para concluir, aunque de
hecho tal vez sea lo mas importante: ha resurgido un talante optimista,
que hace pensar a los bogotanos que los problemas de su ciudad si tienen
soluciones, que para lograrlas cuenta la movilizacion de la voluntad co-
lectiva y existe un sentimiento de pertenencia positivo de quienes habi-
tan la capital colombiana.
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¢Promesa cierta o espejismo?

Lo que acabo de presentar es la vision canonica de lo que ha ocurrido
en Bogota en los Gltimos afios. Pero en el medio de la investigacion urba-
na que tiene pretensiones de sistematicidad y de rigor, no faltan quienes
relativizan esta percepcion tan positiva. Algunos impugnan en lo funda-
mental este panorama al que consideran idilico y complaciente, que esta-
ria ligado a un discurso propagandistico que entiende la gestion de la ciu-
dad como la promocidn de un producto en la competencia del mercado
global de inversiones y de turismo. Otros sefialan que es necesario hacer
un panorama mas complejo y matizado del asunto, establecer con preci-
sion sus logros sin ocultar sus limitaciones, y de esta manera no caer en
un discurso apologético mistificador; concluyen que es necesario hacer
esfuerzos de explicacion rigurosa. Finalmente otros sefialan que es crucial
no perder de vista los fenémenos de largo plazo que siguen desenvol-
viéndose de manera subyacente, y que probablemente son mas pertinen-
tes para comprender las trayectorias estructurales; sefialan que incluso en
este nivel mas profundo existen mutaciones mas decisivas que estas varia-
ciones tan visibles a las que ubican en un nivel de superficie.

En este volumen presentamos una seleccion de estudios sobre distin-
tos temas del desarrollo reciente de Bogota realizados por investigadores
urbanos de trayectoria en nuestro medio, que responden a la l6gica aca-
démica y cientifica, y que estamos seguros que sera de gran utilidad para
quienes quieran enterarse con rigor del desenvolvimiento reciente de la
ciudad. En este texto introductorio presentaremos algunos de sus rasgos
y sus objetivos. Sus autores tienen posiciones diversas con respecto al
famoso “milagro bogotano”, que algunos expresan de manera abierta
mientras que en otros esto aparece de forma implicita. Sin embargo,
como esta nocion de una mutacion espectacular de Bogota en los ulti-
mos afios es algo tan difundido, hemos creido conveniente, a manera de
referente contextual, presentar un breve y apretado recuento de la apari-
cién y desenvolvimiento de los cambios a los que se alude en este dis-
curso. Para que el lector pueda establecer los lazos de los textos en cues-
tién, haremos alguna mencion a estas conexiones.

Circulan varias hip6tesis sobre las raices de las mencionadas mutacio-
nes en la dinamica de Bogota. Es claro que, como en todo proceso social,
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es aventurado reducir su caracterizacion a unas pocas “causas” que desafor-
tunadamente es lo que por lo general se hace con las llamadas “experien-
cias exitosas” que tienen el propésito de foijar recetas que puedan ser facil-
mente replicadas. Pero para dar un eje a esta introduccion, vale la pena
revisar los factores que se discuten con mayor frecuencia como responsa-
bles de esta inflexidn en la trayectoria de la ciudad.

En un escrito reciente, Alan Gilbert (2008) aborda esta pregunta y
destaca las siguientes respuestas posibles: la primera de ellas es el cambio
politico que significd la reforma en el sistema de seleccion del gobierno
local, pues inicialmente los alcaldes eran nombrados por el presidente de
la nacion vy, a partir de 1988, son elegidos por voto popular. Se ha con-
vertido en algo automatico e incontrovertible la conviccidn de que exis-
te una estrecha relacion entre la eficiencia en el gobierno y la amplitud e
inmediatez de la participacion de los ciudadanos en la escogencia de los
gobernantes. En este caso habria que matizar esta conclusion tan directa
—eoncluye el autor- entre otras cosas porque la misma reforma se dio para
todos los municipios colombianos y varios sondeos al respecto muestran
que los resultados son muy disimiles. Un segundo determinante que se
asocia al fendmeno que nos ocupa, segin Gilbert, es la descentralizacion.
También se ha tornado una verdad intangible considerar que el descen-
so en la escala de las decisiones las acerca a la ciudadania y esto garantiza
un mejor desempefio. En este volumen, Alberto Maldonado hace un
balance sobre este proceso en Bogota y concluye que la intensidad alcan-
zada por la descentralizacién es muy pobre y mal podria atribuirse a este
factor las transformaciones en la ciudad. También menciona Gilbert co-
mo fuente de estas mudanzas la receta liberal de las privatizaciones.
Tampoco parece ser algo definitivo en este caso. En la etapa previa, cuan-
do la mayoria de las actividades y servicios pablicos eran suministrados
por organismos estatales, su funcionamiento era muy dispar: algunas de
estas empresas eran ejemplos rampantes de ineficiencia, corrupcion y
clientelismo, como la que atendia el servicio de recoleccién de basuras o
la empresa municipal de buses. Pero otras, las que se ocupaban de los ser-
vicios mas importantes como la energia eléctrica, el agua potable y el
alcantarillado y los teléfonos, eran empresas organizadas con capacidad de
gestion y que habian alcanzado niveles de atencion cercanos al cubri-
miento universal. Las mas ineficientes fueron privatizadas o liquidadas,
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pero esto sucedi6 a finales de los afios ochenta. De las otras grandes
empresas, solamente se privatiz6 la distribucién de energia eléctrica (el
gas natural, que fue un servicio puesto en operacion por esta época, tam-
bién es atendido por una empresa privada). Pero el agua potable, el alcan-
tarillado y los teléfonos siguen siendo suministrados por empresas distri-
tales (municipales) a pesar de que se hicieron varios intentos fallidos por
traspasarlas a particulares. Hay que decir que estas empresas distritales
operaban desde hace bastante tiempo incorporando algunas précticas de
mercado, pero su logica general era la de entidades oficiales y han segui-
do operando con relativa estabilidad.

Los alcaldes innovadores

Si estos elementos generales no parecen ser muy convincentes como fun-
damento de los cambios en Bogot4, o al menos no parecen ser suficien-
tes por si solos, existe otra nocién a la que se alude con frecuencia: una
combinacion mas o menos fortuita de circunstancias afortunadas desem-
boco en que, a través de los procesos electorales, se designaran una serie
de alcaldes con calidades individuales excepcionales y que tenian ideas o
propositos que resultaron particularmente adecuados para el desarrollo de
la ciudad. La continuidad en las politicas de sus antecesores que observa-
ron estos alcaldes sucesivos se destaca como un rasgo crucial para la con-
solidacion de sus logros.

Puede parecer algo casuistica la idea de que estas transformaciones
que se sefialan como muy felices en la dindmica bogotana obedezcan a la
accion deliberada de algunos individuos que se encontraron con circuns-
tancias favorables, pero no deja de ser algo potencialmente plausible. No
se trata aqui de dilucidar un asunto que puede ser complicado, pero uti-
lizaremos esta referencia porque nos facilita organizar los hechos asocia-
dos a este fendmeno con una logica historica, o al menos, cronoldgica.
Miremos entonces la sucesién de alcaldes de Bogotd durante la dltima
etapa, y sus principales iniciativas que se identifican con los cambios muy
visibles que ha experimentado Bogota.
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Jaime Castro (1992-1994)

El primero de esta serie de funcionarios que introdujeron cambios que
generaron una inflexion en la dinamica de Bogotd, fue el alcalde Jaime
Castro que rigié los destinos de la ciudad entre los afios 1992 y 1994. No
se puede decir que su trayectoria previa tuviera algun signo de ruptura con
el pasado inmediato, pues el alcalde Castro tenia una larga carrera como
politico en uno de los partidos tradicionales, el Liberal, y fue elegido con
sus votos y habia desempefiado, entre otros altos cargos, el Ministerio de
Gobierno nacional en una administracion del Partido Conservador. Ines-
peradamente, durante su ejercicio como alcalde tuvo dos iniciativas nove-
dosas que el tiempo mostraria que tenian gran importancia.

La primera fue una reforma de la estructura juridico-administrativa de
la ciudad, que debia ser aprobada por el Congreso Nacional y que el al-
calde prepar6 e impulsd. Los siguientes aspectos de esta reforma fueron
particularmente relevantes: a) Se replanteo la relacion entre la administra-
cién ejecutiva central de la ciudad y el cabildo distrital, dando mayor
autonomia a la primera, lo que vino a corregir una situacién que entor-
pecia la operacién del gobierno local, pues los concejales tenian la posi-
bilidad de apoderarse parcialmente del manejo de los principales entes
ejecutores de la ciudad, y esto se prestaba a practicas clientelistas y de
corrupcién que hacia mucho tiempo se denunciaban pero que no podi-
an ser erradicadas, b) La creacion de una serie de institutos semiauténo-
mos encargados de ciertas tareas especificas, lo que permiti6 potenciar la
eficiencia en este campo, ¢) Se introdujo un esquema de descentraliza-
cioén que consistio en elevar la autonomia y la competencia de las veinte
“alcaldias menores” en que estaba dividido el territorio de la ciudad, pero
que previamente no tenian mas funciones que las de enlace con la admi-
nistracion central. La reforma elevd estas jurisdicciones al rango de Al-
caldia local, con un mandatario nombrado por el Alcalde Mayor de la
ciudad, pero a partir de una terna propuesta por los ediles, integrantes
electos de una especie de cabildo zonal que se cred, denominado Junta
administrativa local. Estas entidades contaban con un presupuesto para
ejecutar ciertas obras locales. Como se ha mencionado, en este volumen
Alberto Maldonado hace un recuento y evaluacion de la evolucion de
esta reforma.
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Una segunda iniciativa —muy riesgosa en términos politicos—fue la de
tomar el toro por los cuernos y enderezar las finanzas publicas de la ciu-
dad que habian llegado a un punto de extremo deterioro. En las Gltimas
décadas, los alcaldes, para eludir desgastes en este campo, habian sido cada
vez mas laxos en el cobro y recaudo de los gravamenes locales. Los bogo-
tanos pagaban en impuestos locales sumas per capita que eran alrededor
de la mitad de lo que pagaban los habitantes de otras ciudades colombia-
nas como Cali y Medellin. El alcalde Castro se aplicé a hacer efectivos
los cobros de un gravamen municipal a las empresas (Impuesto de In-
dustria y Comercio) que es muy importante en las finanzas de la ciudad
y que los empresarios dejaban de pagar practicamente sin sanciones y lo
hacian con referencias absurdamente subvaluadas. Algo similar hizo con
el otro gravamen local importante, el impuesto a la propiedad inmobilia-
ria (Impuesto Predial): su célculo depende de los valores catastrales y estos
se encontraban muy desactualizados, lo que implicaba, en una situacién
de un alto ritmo inflacionario, que los montos que se pagaban fueran
irrisorios. Esto implicaba un circulo ciertamente vicioso: como los ava-
lGos catastrales estaban desactualizados, los recaudos del Impuesto Predial
eran muy bajos; pero la penuria fiscal del Distrito que de alli se derivaba
le impedia emprender la costosa tarea de poner al dia el catastro. La Al-
caldia hizo una jugada ingeniosa pero arriesgada: conminé a los propie-
tarios a que realizaran ellos mismos una estimacion del valor catastral de
sus inmuebles, con la advertencia de que si este calculo no alcanzaba la
mitad del precio comercial de los edificios, la administracion impondria
sanciones. El Distrito no tendria que hacer el enorme esfuerzo de cal-
cular los precios de todos los predios de la ciudad, sino unos pocos,
aquellos en los que con un método sucinto, o con la mera intuicién, se
detectara una estimacién demasiado baja. Lo cierto es que la respuesta al
“autoavalto”, como se conocio el procedimiento, fue masiva, y los re-
caudos se multiplicaron muy sustancialmente de manera inmediata.

Castro se quej6 de que estas tareas que finalmente logro cristalizar con
un éxito apreciable implicaran para él un muy alto costo politico en el
largo plazo. Estima que se atrajo enemistades que han perturbado mucho
su carrera politica ulterior: aspird en vano competir por la candidatura
presidencial de su partido, también fracaso en una nueva precandidatura a
la Alcaldia de Bogota y algo similar le sucedio con otras aspiraciones.
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Antanas Mockus (1995-1997)

La fractura méas notable en la vida politica de Bogoté la constituy6, sin
duda, la eleccion del alcalde Antanas Mockus que fue designado para go-
bernar la ciudad entre 1995 y 1997. El si era un verdadero outsider de la
politica tradicional: académico, filosofo y matematico que nunca habia
gjercido un cargo politico y que se habia hecho conocido por la opinion
publica por haber sido rector de la Universidad Nacional, en la cual rea-
liz6 una gestion notable, pero también salpicada de incidentes insélitos.
Se presentd a las elecciones para alcalde de manera independiente, sin el
respaldo de ninguna formacion politica, enfrentando un candidato del
Partido Liberal que tenia tradicionalmente las mayorias electorales en la
ciudad y con un discurso difuso en que exaltaba la necesidad de romper
con las préacticas clientelistas y con un fuerte acento antipolitico. Su punto
central residia en introducir nuevas pautas de comportamiento colectivo
através de estrategias pedagogicas. Contra toda expectativa, su victoria en
las urnas fiie arrasadora.

El punto central de su gestion, en consonancia con los lincamientos de
su campafia, fiile un programa que denominé de Cultura Ciudadana, que
apuntaba a hacer respetar normas de convivencia y cooperacion, funda-
mentalmente en el espacio publico a través de una combinacién de accio-
nes coercitivas que se planteaban como efectivas, campafias de sensibiliza-
cion y de explicacién del sentido de las normas y la movilizacion de la
censura social para los trasgresores, y de aprobacion y de ejemplaridad para
quienes respetaban las reglas. Abarcé un gran nimero de frentes, empezan-
do por aspectos aparentemente banales como el uso del cinturdn de segu-
ridad por parte de los automovilistas, el cruce de las vias por los peatones
en las zonas designadas y otras similares. Ante el aumento preocupante de
la congestion vehicular, introdujo un régimen de racionamiento de la cir-
culacion de los automdviles particulares en ciertos dias de la semana. Uno
de sus elementos destacados fue la nocion de que las caracteristicas fisicas
del espacio publico inducen conductas de sus usuarios, y por ello se pre-
ocupo por hacer intervenciones puntuales sobre aspectos fisicos con el fin
de obtener “saldos pedagdgicos”, segin su terminologia.

Logré una victoria de gran trascendencia ante una crisis puntual:
durante su gestion hubo un accidente en el sistema de suministro de agua
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potable de la ciudad que limitd seriamente la disponibilidad de liquido
durante varios meses. La Unica manera viable de aliviar este impacto pa-
recia ser una dréstica reduccion del consumo. La Alcaldia lanzd una gran
campafia para convencer a los bogotanos de hacer ahorros del liquido,
movilizando el sentido de solidaridad, pero también prohibiendo ciertas
conductas con sanciones, en principio “pedagogicas” (se sometia a los
infractores a asistir a sesiones donde se explicaba la politica y se discutia
los méviles e inconveniencias de las trasgresiones) y eventualmente pecu-
niarias. Los nifios en los colegios fueron una muy eficiente correa de tras-
mision de estos mensajes y se organizaron brigadas de voluntarios anima-
dores de la campafia. El resultado fiie bastante auspicioso: el consumo se
redujo en casi 25%, mas alla de las metas iniciales, y lo que es mas, la estig-
matizacion de practicas de desperdicio continué una vez superada la cri-
sisy lo mismo ocurrié con la reduccién en los consumos. Cultura Ciu-
dadana fiie una de las politicas mas visibles y aceptadas por la ciudadania,
que la siguen considerando como uno de los mojones que dieron inicio
a una nueva dinamica en la gestion de la ciudad. Su director, Paul Brom-
berg, reemplazé a Mockus como alcalde al final de su periodo, y presen-
ta en este volumen, en conjunto con Tatiana Gomescasseres, una refle-
xién e interpretacion sobre la concepcidn de estas acciones y sobre su
evolucidn, que tiene un gran valor ya que el analisis de esta importante
politica es realizada por un testigo de excepcion.

Una pauta muy importante que inauguré este alcalde y que sera reto-
mada por sus sucesores, consistié en que Antanas Mockus se preocup6 de
manera explicita por guardar una continuidad con algunas de las politi-
cas importantes de su predecesor: en este caso se siguié con los esfuerzos
por fortalecer las finanzas pablicas. Se reanim6 la Contribucion de Valo-
rizacién, un instrumento de financiacion de obras publicas que consiste
en cobrar a los propietarios de inmuebles urbanos cuyos precios presu-
miblemente se incrementen con la ejecucién de una obra publica, parte
de este aumento para pagar los costos de dicha obra. Se dice que esta
contribucidn es particularmente equitativa, pues se cobra a los beneficia-
rios de la accion estatal, que por esa razén gozan de legitimidad incluso
entre los mismos contribuyentes, por lo tanto, es de facil cobro y, que en
la medida en que no distrae recursos presupuéstales de otros rubros, es

18 una forma muy é4gil de expandir la accién estatal en materia de obras
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publicas. Esta herramienta, como algo mas bien excepcional en América
Latina, tiene una larga tradicion en Colombia —mas de ocho décadas—y
en algunos periodos llegd a ser una fuente de ingresos fiscales muy
importante. Pero habia caido en desuso en parte porque también tiene
vulnerabilidades y posibilidades de abuso, y a eso se habia llegado en épo-
cas recientes: su excesivo uso podia copar la capacidad de pago de los ciu-
dadanos y en algunas ocasiones se utilizO como mecanismo de desplaza-
miento de grupos populares. La administracion Mockus, siguiendo el
impulso de su predecesor, recuperd esta herramienta intentando corregir
algunas de sus limitaciones, como la de introducir nociones redistributi-
vas y de capacidad de pago en los criterios de cobro, y afinando y am-
pliando las areas de impacto de las obras. Con esta nueva versién de este
mecanismo, se lanz6 un programa de obras viales y de infraestructura que
la ciudad requeria con urgencia. Incluso la administracion Mockus intro-
dujo en lo fiscal una accidon conectada con la dindmica de Cultura
Ciudadana: propuso una contribucién voluntaria de un 10% de los im-
puestos locales, destinada a una serie de programas especificos. Contra
toda expectativa, fue acogida por un ndmero significativo de contribu-
yentes y esto se ha mantenido en el tiempo.

Antanas Mockus llevo a los puestos directivos de la administracion a
un equipo conformado mayoritariamente por sus antiguos compafieros
de la universidad, que compartian con él su trayectoria ajena a la politica
y al gobierno: su gestién combin6 aspectos contradictorios, pues dieron
ejemplo de transparencia y eficacia, aunque también de préacticas califica-
das por muchos de tecnocraticas. En esta administracion se preparé la pri-
vatizacion de las grandes empresas de servicios publicos, aunque la Unica
de ellas con significacion que efectivamente se llevé a cabo fue la empre-
sa encargada del suministro de energia eléctrica que se completaria en el
periodo del siguiente alcalde.

Enrique Pefialosa (1998-2000)
Enrique Pefialosa, quien habia sido el contrincante derrotado por Mockus

en la eleccion previa, resulté victorioso en la nueva eleccién y goberno
Bogota entre 1998 y 2000. Significativamente esta vez no se presentd por



Samuel Jaramilio

el Partido Liberal sino como independiente, y de alguna manera aparecio
como el candidato de continuidad (Mockus nombré en su gabinete algu-
nos colaboradores de la campafia de Pefialosa). Pefialosa habia venido aire-
ando un proyecto para Bogota, que aparecia muy critico de las tendencias
cada vez mas fuertes que la capital evidenciaba sobre una cierta imitacion
del modelo urbano norteamericano de suburbanizacion y de sprawh Em-
pezé una fuerte campafia para controlar el uso indiscriminado del auto-
movil particular, continu6 con el racionamiento de la circulacion de los
vehiculos particulares e introdujo una serie de medidas adicionales que
despertaron gran oposicion. Decidié erradicar el habito de los automovi-
listas de estacionar sus vehiculos en los andenes reservados a los peatones
y, para ello, construyé masivamente barreras fisicas y endurecié las multas
y sanciones. Ademéas promovid el uso de la bicicleta, construyendo vias
exclusivas para este medio de transporte.

La realizacion estrella de esta administracion —que le dio gran renom-
bre dentro y fuera de la ciudad—fiie la propuesta de un sistema de trans-
porte masivo basado en una troncal de buses en una red vial confinada al
que bautizaron como Transmilenio. Al igual que otras ciudades latinoa-
mericanas, Bogota se encontraba en una gran disyuntiva en materia de
transporte: de una parte, era claro que el sistema de transporte publico
cuasi informal prestado por buses era caético, incomodo, lento, generaba
mucha congestion y era completamente inadecuado para satisfacer las
necesidades de desplazamiento de una ciudad de casi siete millones de
habitantes. Pero la técnica que aparecia como solucion, un metro, era de
un costo tal que la decision de construirlo implicaba renunciar a otros
gastos publicos muy necesarios, y de todas formas lo que se alcanzaria a
construir con los recursos limitados, atn haciendo este gran esfuerzo,
seria una red muy pequefia. No existia nada intermedio, las acciones de
fondo se aplazaban y la situacion se deterioraba cada vez mas.

Trasmilenio aparecidé precisamente como una salida con costos acce-
sibles a las condiciones de la ciudad y con un poder de movilizacion muy
apreciable. En realidad esta es una version evolucionada de una larga
exploracién de adaptacion de técnicas de transporte masivo al uso de los
autobuses y que tenia importantes antecedentes en ciudades brasilefias
como Sao Paulo y Curitiba, en Quito y la misma Bogota. A partir de la
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parte muy importante de su capacidad masiva de movilizacion rapida no
se derivaba de atributos de los vehiculos mismos, los trenes, que son la
parte mas costosa de esta tecnologia, sino de otras dos circunstancias que
se podian replicar con un sistema de buses: el uso de estaciones, que per-
miten que el pasajero adquiera sus boletos previamente y pueda abordar
el vehiculo en varias entradas sin perder tiempo en la cobranza, y el uso
de vias exclusivas. El Transmilenio es un sistema que involucra fundamen-
talmente estas dos caracteristicas, pero en lugar de trenes se usan buses de
gran tamafio biarticulados, con estaciones, una red exclusiva superficial y
un sistema de buses alimentadores. La capacidad de movilizacion en las
horas pico puede llegar a la mitad de la correspondiente a un metro, lo
cual contrasta con sus costos de infraestructura que pueden ser un décimo
(en realidad, la primera etapa del Transmilenio -que era la menos costosa
de construir—tuvo unos costos de alrededor de cinco millones de délares
por kildmetro, mientras que los célculos para el metro son alrededor de
cien millones de dolares por kilémetro). En una primera etapa se constru-
yeron 46 kilometros y en una segunda etapa, llevada a cabo en adminis-
traciones subsiguientes, se construyeron 63 kilometros adicionales (en la
actualidad se construye una tercera etapa de 49 kilémetros).

El impacto del Transmilenio fue muy importante. La velocidad de
desplazamiento creci6 de manera acelerada: mas del 50% con respecto al
sistema previo de buses, y el sistema absorbi6é rapidamente una porcién
importante de los viajes, alrededor del 28%. Desde luego, existen con-
troversias. En la construccion y gestion de esta obra se han cometido
errores indudables: para apresurar la inauguracion de la primera etapa
durante el periodo del alcalde Pefialosa, se tomé una decision en la cons-
truccion de las vias que resultd fallida y que se ha tenido que reempla-
zar a un alto costo; el sistema funciona con operadores privados y esta es
una de sus innovaciones interesantes, pero muchos comentaristas sefia-
lan que los contratos de concesion, especialmente los iniciales, implica-
ron ganancias excesivas para los concesionarios. Algunas de sus criticas
parecen surgir de su misma operacién, que desde un cierto punto de vista
puede calificarse de exitosa: en las lineas mas frecuentadas, el sistema pare-
ce haberse saturado en las horas pico y los pasajeros se quejan de la con-
gestion y el apifiamiento. En horas no pico -la manera de operar del sis-
tema permite una dosificacion del nimero de buses cuando la demanda
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baja—-se dan periodos de espera muy largos y también hacinamiento. Esto
ha hecho que el grado de aceptacion del sistema entre los usuarios -que
era muy elevado al comienzo—haya descendido de manera importante.
Sin embargo, pocos dudan de que sea un salto cualitativo en el manejo
de la movilidad en Bogota. En este volumen, Ricardo Montezuma ana-
liza las importantes mutaciones en materia de transporte, cuyo eje fue
Transmilenio.

El alcalde Pefialosa se beneficidé de una circunstancia excepcional: la
gran amplitud fiscal de la que pudo gozar su administracién. Como se ha
visto, sus predecesores se habian preocupado por sanear las finanzas de la
ciudad y en este periodo se cont6 con los recursos derivados de la priva-
tizacion de la empresa de energia. Esta Alcaldia emprendié una ofensiva
de grandes inversiones fisicas que han sido muy visibles.

Uno de estos frentes lo constituy6 el centro de la ciudad. Aunque la
necesidad de intervenir en el centro para revertir sus alarmantes tenden-
cias era una preocupacion de muchos afios, las politicas al respecto se ha-
bian limitado a aspectos normativos y persuasivos con muy pocas reper-
cusiones reales. Algunos aspectos eran criticos, en particular se habia
cristalizado un foco de degradacion fisica y social, conocido como Calle
del Cartucho, que concentraba la indigencia y el crimen en el cual in-
cluso a la Policia se le dificultaba entrar y que se convirtié en el simbo-
lo de la inseguridad en el centro y de su deterioro. El alcalde Pefialosa
disefié y comenz6 varias inversiones ambiciosas de renovacion radical
del espacio publico: una de ellas, el denominado Eje Ambiental, encar-
gada a uno de nuestros mejores disefiadores, Rogelio Saltona, y que
consistié en una remodelacion de uno de los espacios méas tradicionales
del centro de la ciudad, la avenida Jiménez de Quesada, creando un es-
pacio semipeatonal de casi un kilémetro en el corazon del centro, que
incluye un hilo de agua que simboliza la memoria del rio principal de
la ciudad, que corre de manera subterranea por esa via. En el nacleo del
centro comercial tradicional, pletérico de vendedores ambulantes y es-
tacionarios, se construyd una gran plaza que hizo continuidad con la
obra anterior. Y en especial, en la propia Calle del Cartucho, que fue
erradicada, se construyd un parque metropolitano de 18 hectareas, la ac-
cion fisica mas amplia en el centro por muchos afios.
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La Alcaldia también realiz6 obras de infraestructura y de espacio pu-
blico en diferentes periferias, incluso las mas pobres. Continu6 el progra-
ma de construccion de grandes bibliotecas publicas en barrios populares,
reconstruyo parques y alamedas peatonales en diversos lugares de la ciu-
dad. Se realizd un programa de equipamiento remedial de areas popula-
res desarrolladas originalmente de manera clandestina, de “desmarginali-
zacién” como se denomind, que llevo redes, vias, espacio publico a zonas
muy desprotegidas de la ciudad. Se ech6 a andar una institucién intere-
sante de provision de tierra urbanizada para la construccion de vivienda
social, que se denomind Metrovivienda. Su operacion ha sido de mucho
menor alcance que las expectativas que despertd, en buena parte debido
a que en sumomento practicamente no se combiné con medidas de ges-
tion del suelo que en Colombia son un recurso importante, y en parte
porque en su momento aun estaban en temprano desarrollo.

En esta Alcaldia se disefid y aprobo el Plan de Ordenamiento Terri-
torial, un instrumento de gran importancia de planificacién de la ciudad,
contemplado por la, en ese entonces, nueva ley de reforma urbana, que
permitié un horizonte de accién estatal de mediano plazo, diez afios, y
formas renovadas de urbanizacion y desarrollo fisico.

Antanas Mockus (2001-2003)

Antanas Mockus volvid a presentar su candidatura a la Alcaldia de Bogota
y derrotd por un margen considerable a una candidata del Partido Li-
beral. Esta segunda administracion puede caracterizarse como una gestion
de consolidacion, no solamente de su primer periodo, sino de muchas de
las obras y programas emprendidos por su predecesor Enrique Pefialosa:
su prurito de continuidad en los aspectos que este nuevo alcalde consi-
derd positivos de su antecesor se resume en que en su gabinete incluyé
en sus mismas posiciones a una buena parte de los funcionarios del go-
bierno precedente.

En este segundo periodo del gobierno de Mockus se continud vy, en
algunos casos, se culminaron las obras que venian construyéndose. Ter-
mino el Eje Ambiental y sigui6 invirtiendo en la cuantiosa inversion del
Parque del Tercer Milenio. Construy0 e inaugurd la segunda fase de

23



Samuel Jaramiilo

Transmilenio. Termind las bibliotecas pablicas que conformaron una red.
Le dio un giro a la politica de Cultura Ciudadana, enrumbéndola hacia
la busqueda de la convivencia, en lo que tuvo logros importantes alrede-
dor de varios programas: uno de ellos de promocion del desarme, y un
control a los horarios de los establecimientos de diversion nocturna.

Un elemento importante de su mandato consistié en que puso en
marcha algunos de los instrumentos de gestién del suelo que habian tar-
dado en implementarse, en parte por resistencias de distinto tipo. Bogota
tomo la vanguardia de utilizar la Participacion en Plusvalias y el criterio
de reparto equitativo de cargas y beneficios en los nuevos planes parcia-
les. Juan Felipe Pinilla hace un anéfisis de esta experiencia en este volu-
men.

Luis Eduardo Garzén (2004-2007)

El siguiente alcalde electo para dirigir los destinos de Bogota implicé una
nueva sorpresa: a pesar de que habia un candidato “oficial” muy fuerte,
respaldado por el Presidente de la Republica que tenia una gran popula-
ridad y una fuerza electoral considerable en la capital, y que tenia tam-
bién el aval del ex alcalde Pefalosa, el vencedor fue su Competidor Luis
Eduardo Garzén, un ex sindicalista perteneciente a un nuevo partido de
izquierda, que nunca habia logrado resultados electorales de considera-
cion en la ciudad. Este resultado fue un indicio de un aspecto que no fue
bien percibido con respecto a la sucesion de alcaldes anteriores: la mayo-
ria de los bogotanos resentia que sus desempefios tan conspicuos en obras
y nuevas formas de operacion de la capital no habian puesto la atencion
requerida a las condiciones sociales de los grupos populares. Luis
Eduardo Garzén fue elegido fundamentalmente por electores de las capas
de menores ingresos que votaron por él con la expectativa manifiesta de
que este nuevo alcalde diera un giro al respecto e hiciera un énfasis en lo
social. Sus contradictores tenian el temor de que con una gestion dema-
gogica echara a perder muchos de los que se consideraban logros de los
alcaldes anteriores.
El nuevo alcalde efectivamente puso un acento especial en programas
24 de auxilio a grupos especialmente vulnerables y en la atencion de reivin-
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dicaciones populares amplias y tradicionalmente centrales en la agenda de
estos grupos. Entre las acciones mas visibles se destacé una campafia para
combatir el hambre de los grupos méas necesitados, pues las cifras mostra-
ban que este flagelo, la desnutricién por insuficiencia de alimentos, una
de las peores expresiones de la pobreza, era algo muy considerable en la
poblacién méas pobre de la ciudad. Se llev6 adelante un programa de ali-
mentacion de la nifiez en las escuelas y de comedores populares. De otro
lado, se adelant6 un ambicioso programa de construccion de colegios ofi-
ciales, la mayoria de ellos con muy altos estandares de calidad para ampliar
drasticamente la oferta educativa y avanzar en la cobertura que ha llega-
do practicamente a una atencion total.

Pero contra muchas expectativas y temores, el alcalde Garzén también
se preocup6 por dar continuidad a gran parte de los programas anterio-
res. Completo el Parque del Tercer Milenio y empez0 la tercera fase del
Transmilenio. Profundizo las campafias contra el porte de armas y contra
distintos tipos de intolerancia, y adelantd dispositivos para articular la
accion del Distrito Capital con los municipios de su entorno, pues la
“metropolizacion” —an fendmeno que habia tardado en manifestarse en
el desarrollo de la ciudad- es un hecho cada vez mas protuberante, que
genera importantes desafios para el manejo de esta urbe. En este volu-
men, Oscar Alfonso aborda algunos aspectos del proceso reciente de me-
tropolizacién de Bogota y de las politicas al respecto.

Samuel Moreno (2008-2011)

La ultima disputa electoral también tuvo un desenlace inesperado. El ex
alcalde Pefialosa, que habia adquirido un enorme prestigio nacional e in-
ternacional como un funcionario de calidad excepcional, decidié candi-
datizarse nuevamente y esta vez ya no por interpuesta persona, sino direc-
tamente, con el apoyo, ademas, del Gobierno nacional. Frente a él, el Polo
Democratico Alternativo, el partido del alcalde Garzon, presentd como
candidato a Samuel Moreno, hasta ese momento Senador de la Republi-
ca. No parecia muy auspiciosa esta Gltima candidatura, especialmente por
la calidad del rival y porque, en términos de politica nacional, el oficia-
lismo mostro tener un gran interés en recuperar la Alcaldia de la capital
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de la Republica e hizo un gran esfuerzo por favorecer a Pefialosa. Pero el
triunfo fue de Moreno, lo que pone de relieve, de nuevo, la dificultad de
politicos como Pefialosa de infundir confianza en los grupos populares.
Su bandera central, que parece haber sido decisiva en su victoria, también
fue un poco inopinada: la constituyd la promesa de construir un Metro.
Aungue no se presentaba como una alternativa al Transmilenio, en la
practica lo era, y pone de relieve la creciente insatisfaccion con este Ulti-
mo medio de transporte. Hasta el momento actual —finales de 2009—-el
alcalde Moreno, una vez elegido, ha tenido un muy débil respaldo en la
opinién ciudadana, tal vez influido por las muy considerables molestias
que vive la ciudad en términos de movilidad, pues se han acometido si-
multdneamente una gran cantidad de construcciones y readecuaciones
viales, especialmente la tercera etapa del proyecto Transmilenio.

Los textos en este volumen

El primer texto de este volumen, ¢Qué fue y qué serd la Cultura
Ciudadana? elaborado por los investigadores del Instituto de Estudios
Urbanos de la Universidad Nacional de Colombia, sede Bogota, Paul
Bromberg y Tatiana Gomescésseres (Bromberg dirigié el primer progra-
ma de Cultura Ciudadana en la primera administracion de Antanas
Mockus), quienes analizan los rasgos originales de esta politica, sus pre-
supuestos y sus medios de ejecucion, y examinan su evolucion y sus
mutaciones tanto en la segunda administracién de Mockus como en la
Alcaldia subsiguiente de Luis Alberto Garzén y en otras ciudades colom-
bianas en las cuales se han desarrollado réplicas. Se trata de un anélisis
muy pertinente de una politica que por sus efectos positivos ha sido elo-
giada e imitada, pero no siempre comprendida a cabalidad.

En el texto Vivir en Bogota. Estrategias y practicas de movilidad residencial
urbana, la gedgrafa francesa Frangoise Dureau analiza las pautas residen-
ciales de los bogotanos en lo que se refiere a sus modalidades de acceso
y localizacion. Apoyada en informacién amplia y rigurosa, la autora
muestra que ademas de los determinantes tradicionalmente contempla-
dos al respecto, como los costos de transporte y el ingreso, operan otros

26 factores como las relaciones familiares y el ciclo de vida. Identifica esque-
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mas complejos que articulan distintos elementos de orden demografico,
econémico, ideoldgico, que constituyen practicas reconocibles, Optica
desde la cual es posible entender la movilidad como un elemento esen-
cial de la estructuracion del espacio urbano en la ciudad.

En su texto Bogoté: del transporte como problema a la movilidad. Transfor-
maciones culturales y espaciales, Ricardo Montezuma analiza las profundas
mutaciones que ha tenido la ciudad en materia de transporte, en lo cual
defiende la tesis de que estos cambios van mas alld de la utilizacién de
nuevas formas técnicas y que responden sobre todo a una renovacion en
la concepcién del problema: en los Gltimos tiempos, quienes han tenido
las responsabilidades en esta materia en la ciudad han ampliado la nocion
de transporte como un instrumento, al de movilidad como una préctica que
incluye mas dimensiones y que pone en el centro de las preocupaciones
al ciudadano. Con esta aproximacidn, el autor reconstruye las politicas de
movilidad que incluyen las acciones encaminadas a transformar los valo-
res y comportamientos de los ciudadanos y ciudadanas con respecto a la
movilidad, dispositivos de regulacién, promocion de formas alternativas
de desplazamiento y nuevos medios de transporte como Transmilenio. Un
atractivo de este texto es que conecta este anlisis con la discusion de pro-
puestas y temas que se debaten actualmente, como el proyecto de cons-
truir un Metro, un tren de cercanias y nuevos desafios como el que impli-
ca la abrumadora proliferacion de motocicletas en las calles de la ciudad.

Thierry Lulle en su texto La planeacion y lagestion urbanas a prueba de
la movilidad espacial. Bogota en los afios 1990 y 2000 examina, de una parte,
la transformacion muy notable que ha tenido el manejo de la ciudad en
lo respectivo a la planeacion y la gestién, mostrando como de las con-
cepciones estatistas y unilaterales se ha pasado a nociones mas plurales y
participativas, en las que la gestién, como dispositivo operativo de las
politicas, ha tomado mayor fuerza con respecto a las visiones puramente
prefigurativas de la planeacién tradicional. Este andlisis se hace desde un
angulo desacostumbrado pero muy elocuente: desde el punto de vista de
la movilidad espacial, entendida no solamente como desplazamiento
cotidiano (transporte) sino también como movilidad residencial.

El examen critico de las politicas de descentralizacion en la ciudad
-uno de los elementos que prometia ser mas novedoso en la fase recien-
te del desarrollo institucional de la ciudad- es el objetivo del texto de
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Alberto Maldonado Descentralizacién territorial en Bogota. El espiritu centra-
lista de las autoridades descentralizadas. El autor examina cémo las medidas
descentralizadoras tuvieron muchas dificultades en ser acogidas y por ello
sus alcances fueron originalmente modestos. Pero ademas afirma que in-
cluso sus avances mas bien timidos han sido revertidos en la practica. El
autor atribuye esto a elementos conceptuales de los gobernantes que des-
confian basicamente de las virtualidades positivas de la descentralizacion.

Frangoise Dureau y Andrea SalasVanegas abordan el tema de la segre-
gacion socio-espacial en la ciudad en su texto Las diferentes expresiones del
proceso de segregacion socio-espacial en Bogota. En la discusién de este tema,
que ha ganado atencion en las ciudades de la region, se ha adolecido de
la falta de referentes empiricos precisos. En este articulo, las autoras se
proponen contribuir a llenar este vacio, pues realizan un analisis que
moviliza las cifras de los tres censos disponibles en su momento (1973,
1985 Yy 1993), que son tratados con un nivel de desagregacion muy deta-
llado. Ellas construyen indicadores de segregacion y realizan diferentes
ejercicios de andfisis espacial que permiten tener una idea precisa del
desenvolvimiento de este fendmeno y eventualmente posibilitan compa-
raciones con otras ciudades. Destacamos algunos aspectos de sus conclu-
siones: llaman la atencién sobre la consideracién de que la segregacion
es un hecho en cuyas manifestaciones la escala espacial es decisiva: uno
de los elementos novedosos que ellas registran, es que con el pasar del
tiempo parece existir un sostenimiento de niveles altos de segregacion en
la escala mas alta, es decir que se mantiene la macrosegregacion, pero se
hace evidente una agudizacién de la microsegregacion. La nocién mas
expandida es que en las ciudades latinoamericanas el principal factor de
segregacion es el nivel de ingreso: las autoras lo constatan, pero encuen-
tran que existen otras dimensiones con distribuciones espaciales muy
desiguales, como la edad y el tipo y tamafio del hogar, lo cual enrique-
ce la percepcion de este fendmeno. También muestran algunos indicios
incipientes de agrupacion espacial de migrantes que comparten un
mismo origen.

En su texto Profundizacion de las relaciones de metropolizacion de Bogota
con la Sabana, Oscar Alfonso examina la interaccion cada vez més inten-
sa de la capital colombiana con un entorno espacial bastante amplio. Por
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metropolizacién habia tardado en manifestarse en Bogota: a comienzos
de los afios cincuenta, un Gobierno miHtar ampli6 fuertemente los limi-
tes municipales de la capital (del Distrito Especial) involucrando los seis
municipios contiguos. Por ello, la metropolizacion, entendida como la
extensién de de la interdependencia socio-espacial de la gran ciudad con
nucleos periféricos politicamente independientes, ain antes de su fusion
fisica, no tuvo una gran visibiHdad durante mucho tiempo. Pero la ciudad
ha seguido creciendo y ha rebasado sus limites administrativos: hoy en dia
esta es una circunstancia de gran importancia en la vida de la ciudad y
genera muchas dificultades. El autor hace un anéfisis sobre este hecho
interesante que involucra varios aspectos: los flujos migratorios residen-
ciales entre la ciudad central y sus nlcleos periféricos, los desplazamien-
tos cotidianos sobre los que ahora se dispone de informacion y las pau-
tas de localizacion de los establecimientos industriales.

La vivienda ha sido uno de los componentes urbanos menos tomados
en cuenta en las politicas de los Gltimos alcaldes de la ciudad, en parte
porque desde hace mucho tiempo los instrumentos para atender estas
necesidades son del orden nacional. Solamente en épocas recientes las au-
toridades municipales comenzaron a desarrollar herramientas locales.
Desde comienzos de la década de los afios noventa, los gobiernos nacio-
nales han adelantado una politica de vivienda siguiendo rigurosamente
los postulados liberales. Nicolas Cuervo y Samuel Jaramillo, en su texto
Dos décadas de politica de vivienda apostando por el mercado, realizan un balan-
ce de lo que han sido sus efectos en la capital colombiana. Sus conclusio-
nes son muy criticas: el sector de la promocion que produce para la
demanda solvente, sometido a las agudas oscilaciones del mercado, cayé
en una de las crisis mas profundas y prolongadas de las que se tenga noti-
cia. El sistema de subsidios a la demanda dedica una porcién muy limita-
da a estos rubros, no llega a los mas pobres ni a los que no disponen de
una vinculacion laboral formal y sus productos son de un tamafio escan-
dalosamente pequefio. La autoconstruccion informal se ha disparado y ha
recobrado los niveles de cuando la ciudad tenia crecimientos demografi-
cos muy veloces y muchos menores recursos en la década de los afios
setenta.

Precisamente sobre este tema de la informalidad, Adriana Parias hace
una exploracion sobre las practicas habitacionales en su articulo Mercados
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informales y estrategias residenciales de los sectores populares en Bogota. Como
lo indica el titulo, su punto de partida y al mismo tiempo su constata-
cion, es que estas actividades no estan al margen de las relaciones mer-
cantiles y que, por el contrario, constituyen mercados que tienen ciertas
peculiaridades. A partir de informacion primaria, el texto explora el mer-
cado primario de venta informal de lotes y los mercados secundarios de
alquiler de viviendas y de compraventa de viviendas usadas. Examina sus
regularidades tanto en volumen de actividad como de precios y compa-
ra con los datos correspondientes de los mercados formales para grupos
populares.

La legislacion colombiana es muy avanzada en instrumentos que se
ponen a disposicion de los municipios para intervenir en el mercado del
suelo y para su gestion. Dos leyes sucesivas, la Ley 9 de 1989 y la Ley 388
de 1997 conocidas como Leyes de reforma urbana, y la misma Constitucion
de 1991, proporcionan estas herramientas. Pero su puesta en operacion
ha sido un proceso que ha enfrentado dificultades y que todavia esta en
camino, no solo porque se trata de afinar Utiles que a veces requieren dis-
pendiosos ajustes técnicos y operativos, sino también porque el espiritu
de estas leyes tiene contradictores. Las Ultimas administraciones de Bo-
gota se han constituido en la vanguardia de este proceso de activacién de
estos instrumentos. Juan Felipe Pinilla analiza en su texto Los avances del
proceso de implementacion de los instrumentos de la Ley 388 de 1997 en Bogota
las potencialidades de estos elementos legales y la trayectoria que ha
experimentado Bogota en su implementacion.
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Primer periodo: 1994-1997. El nacimiento de Cultura Ciudadana

ultura ciudadana, estrictamente, no es un neologismo. Lo que

tiene de nuevo es haberjuntado dos palabras conocidas y sobre-

saturadas de significados y ambigiiedades que, trabajadas en el
contexto de una contienda politica para la Alcaldia de Bogota, consiguie-
ron lo que se espera del lenguaje en la investigacion cientifica, en la poe-
sia'y en la politica: desatar la imaginacion.

No fue una categoria académica para investigar algin aspecto de la
vida de las sociedades o de sus gobiernos, lo que no constituye un peca-
do, pues las ideas para gobernar no piden licencia al mundo académico;
y probablemente tampoco serd una categoria académica, porque ya es
tarde: no es usual que tenga éxito dentro de la academia el empleo de un
término con cédigos restringidos cuando ya se reconocen mdltiples sig-
nificados en los debates politicos.

*  Publicado originalmente en: “Cultura Ciudadana en Bogot4, nuevas perspectivas”. Edicién con
el apoyo de la Fundaciéon TERPEL, la Camara de Comercio de Bogotd, la Secretaria de Cultura,
Recreacion y Deporte, FENALCO y CORPOVISIONARIOS. Bogot4, 2009. En 2008, el IEU
de la Universidad Nacional, en convenio con la Secretaria de Cultura, Recreacién y Deporte,
hizo una propuesta de formulario parala Encuesta Bienal de Culturas 2009. El documento con-
ceptual que sustenta las preguntas del formulario tiene, en sus primeras paginas, una breve his-
toria de las encuestas de Cultura Ciudadana. Esas paginas fueron la base de este texto. El docu-
mento se puede consultar en la pagina del IEU: www.institutodeestudiosurbanos.com

** Fisico e Historiador de la Ciencia. Profesor e investigador en el Instituto de Estudios Urbanos
(IEU) de la Universidad Nacional de Colombia, sede Bogota. Ex director del Instituto Distrital
de Cultura y Turismo (IDCT) (1995-1997) y ex alcalde de Bogota (1997).
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Mockus venia trabajando como profesor de la Universidad Nacional
en el tema de las transformaciones culturales, desarrollando sus nociones
de “anfibio cultural”,y de la relacion entre “ley, moral y cultura” como
sistemas reguladores de las sociedades. Fruto de ello fue su articulo An-
fibios culturales y divorcio entre ley, moral y cultura (1994), Ginico antecedente
tedrico estructurado de lo que después se llamo “cultura ciudadana”,
aunque en ese trabajo no aparecen las palabras “ciudadano” o “ciudada-
nia”.1 Intempestivamente, en ese mismo afio aparece para Mockus la
oportunidad de participar en la competencia politica para la Alcaldia de
Bogota. En la campafia y en la redaccion de su programa de gobierno,
Mockus orientd sus reflexiones sobre ley, moral y cultura hacia el tema
del comportamiento ciudadano y su relacion con el desorden urbano, lo
que “pegd” muy bien en una ciudad con una crisis profunda de autoi-
magen, promovida por la prensa, por el desorden fisico y uso del espacio
publico y por la baja calidad y cobertura de los servicios publicos domi-
ciliarios.2Ahi aparecio la fusion entre cultura y ciudad. Es decir, el con-
cepto original de cultura ciudadana naci6 indisolublemente ligado al con-
texto urbano. Se refirié inicialmente a dos cosas: 1) Autorregulacién
como regulacién cultural en el marco de la hip6tesis de ley, moral y cul-
tura como sistemas reguladores,3y 2) El propdsito de lograr el acatamien-
to de las normas establecidas para el cotidiano discurrir en una ciudad.

Quedd entonces definida la Cultura Ciudadana como una politica
publica en la exposicién de motivos del Plan de Desarrollo Formar
Ciudad, asi:

Cultura Ciudadana es el conjunto de costumbres, acciones y reglas
minimas compartidas que generan sentido de pertenencia, facilitan la
convivencia urbanay conducen al respeto del patrimonio coman y al re-
conocimiento de los derechos y deberes ciudadanos. Su propdsito es
desencadenar y coordinar acciones publicas y privadas que inciden di-

1  “Ciudadano” aparece una vez como “personas que habitan en...”.“Ciudadania” adquirié rele-
vancia en la politica colombiana unos afios después.

2 Bromberg (2005) caracteriza el desorden urbano que prevalecia antes de la “transformacion de
Bogota”.

3 “Fortalecer la autorregulacién ciudadana” seria, unos meses después, el propdsito de la Cultura
Ciudadana en el Plan de Desarrollo.Y se explic repetidamente: autorregulacion ciudadana era
“un ciudadano regulado por otros ciudadanos”.



;Qué fue y qué sera la Cultura Ciudadana?

rectamente sobre la manera como los ciudadanos perciben, reconocen y
usan los entornos sociales y urbanosy como se relacionan entre ellos en
cada entorno. Pertenecer a una ciudad es reconocer contextos y en cada
contexto respetar las reglas correspondientes. Apropiarse de la ciudad es
aprender a usarla valorando y respetando su ordenamiento y su caracter
de patrimonio comun (Alcaldia Mayor de Bogota, 1995: 464).4

En la exposicién del Plan de Desarrollo, Mockus intent6 explicar de qué
se trataba el asunto al afirmar: “Cultura Ciudadana atraviesa todo el
Plan”,y se explica la relacién entre la cultura ciudadana y cada una de las
prioridades del Plan. Entre los diversos espacios de socializacion -se men-
cionan la familia, la escuela, el trabajo y los lugares publicos—la exposi-
cién de motivos propuso los lugares publicos como el campo de accion
propio de la cultura ciudadana. Cultura Ciudadana fue, entonces, un pro-
yecto de gobierno urbano:

Parte de la cultura ciudadana se adquiere en la escuela, pero si no hay
cambios rapidos en la cultura que mira a la calle, cualquier iniciacion es-
colar se verd crudamente destruida en la experiencia cotidiana de la ciu-
dad (Alcaldia Mayor de Bogota, 1995: 36).

Si bien a instancias del Consejo Territorial de Planeacion, la seguridad
ciudadana se incorpor6 al Plan en forma de megaproyecto, Mockus sus-
tent6 desde el principio -y en la exposicion de motivos de manera abun-
dante- que Cultura Ciudadana era el programa de seguridad. La idea se
constituyé en su sello ideolégico como actor en la vida publica colom-
biana: acciones de autoridad, pero dentro de un contexto de deliberacion
sobre lo que entrafian las reglas y la necesidad de cumplirlas. Los logros
de corto plazo se debieron al ejercicio de autoridad; el contexto legitimd
este ejercicio y permitié augurar mejores resultados a largo plazo.

El tema de la seguridad es particularmente relevante dentro de la cultu-
ra ciudadana... [L]a baja capacidad para dirimir amigablemente conflic-

4 El resaltado es nuestro. Las citas del Plan de Desarrollo Formar Ciudad y de su exposicién de
motivos se haran de la reproduccion integra de los textos que se encuentran en:
http:// www.sdp.gov.co/www/section-192829.jsp [consulta: septiembre de 2009].
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tos, la debilidad del sentido del deber ciudadano y la limitada voluntad y
capacidad de la comunidad para ejercer adecuadamente presién social,
terminan expresandose en altos grados de intolerancia, amenazas y vio-
lencia (Alcaldia Mayor de Bogota, 1995: 35).5

En su articulo séptimo, el Plan formula la estrategia de todo el programa
de Cultura Ciudadana:

Modificar ciertos comportamientos individuales y colectivos que rifien
fuertemente con la vida social de la ciudad, a través de la autorregulacion
ciudadana, de la capacitacion de funcionarios y del redisefio y construc-
cion de algunos espacios urbanos en los cuales interactian los ciudada-
nos entre si y con los funcionarios (Alcaldia Mayor de Bogota, 1995: 4).

Buena parte de las acciones del programa Cultura Ciudadana durante su
primer periodo se realizaron bajo la orientacion del Alcalde Mayor (algu-
nas simplemente con su conocimiento) y el disefio especifico, la coordi-
nacion y la financiacioén estuvieron a cargo del Instituto Distrital de Cul-
tura 'y Turismo (IDCT),6el cual convocaba a las entidades involucradas
en cada caso, a partir de seis lineas de accion:

» Trénsito y transporte publico: cebras, cruces, cruces escolares, seguridad
para motociclistas, parqueo, policia virtual, pares viales, calidad del ser-
vicio de taxis, uso de paraderos de bus en corredores viales.

» Espacio piblico: mobiliario urbano, publicidad visual, ventas ambulan-
tes, adopcion de parques barriales, alamedas feriales.

» Aseo y servicios plblicos domiciliarios: horarios de recoleccion, barrer ha-
cia adentro, zonas de alta afluencia de publico, manejo de escombros,
emergencia de Chingaza (ahorro de agua durante la emergencia por
dificultades de suministro).

» Imagen de ciudad: creacion del Canal Capital, placas esquineras de no-
menclatura urbana, reencuentro con el espacio publico (eventos al

5  Sin embargo, el Plan de Desarrollo no tiene una sola vez la palabra “vida”, que se reclamé mas
tarde como principal logro de su gobierno en Cultura Ciudadana.

6  Para facilitar la coordinacion con las diferentes entidades, el director del IDCT hacia parte de
12 juntas directivas de las entidades distritales, algunas de las cuales presidia.
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parque como Rock al parque que se lanz6é en 1995 como parte de este
programa, los “septimazos”, la infraestructura cultural como Maloka,
entre otros.

 Funcionario-ciudadano: “formacion de formadores” (hombre de los ta-
lleres que recibieron 3 mil agentes de la Policia Metropolitana). “De
cada funcionario, un alcalde”, “ventanillas”.

e Seguridad y convivencia: las acciones dentro de este programa fueron
encabezadas y disefiadas desde la Alcaldia Mayor y la Secretaria de
Gobierno e incluyeron jornadas de vacunacion contra el maltrato in-
fantil, comisarias de familia, centros de conciliacion y mediacion y
desarme voluntario, que tuvieron apenas una colaboracién marginal
con el IDCT. Otras acciones, como el comité de vigilancia epidemio-
I6gica, jovenes en alto riesgo, “semilleros de convivencia” (espacios de
deliberacidn que condujeron a una propuesta de reforma al Cédigo de
Policia, la “carta de civilidad”, en 1997, que apenas si se tramit6 y “la
ciudad al alcance de los nifios” tuvieron colaboracién mas estrecha.7

En esta primera version del programa, las acciones se fundaban en la es-
trategia de romper rutinas en contextos seleccionados (por ejemplo, me-
diante los mimos) para darle visibilidad a un comportamiento indebido
frente a uno esperado y para combinar la autorregulacion con una accién
sistematica de las autoridades, mas alla de sus tradicionales “operativos”.8
Esta estrategia partia del supuesto de que los comportamientos de los ciu-

7 Un resumen del proyecto de Cultura Ciudadana puede leerse en: Seguridad, convivencia y cultura
ciudadana, elaborado por Paul Bromberg en calidad de Alcalde Mayor, como rendicién de cuen-
tas a la ciudad en un programa promovido por la Universidad de los Andes y la Camara de
Comercio, programa que méas adelante se convirtié en Bogota como vamos. EI IDCT financié un
proyecto de evaluacion de todo el programa, que contratd con el Centro de Estudios Sociales
(CES) de la Universidad Nacional; todo indica que no se cumplié con los objetivos estableci-
dos. Liliana Lépez Borbdn hizo una evaluacion del programa en comunicacién Politicas cultura-
les orientadas al plano de la vida cotidiana: evaluacion de las estrategias de comunicacién del programa de
Cultura Ciudadana (Bogota, 1995-1997), que se puede conseguir en la biblioteca virtual de la
CLACSO. Bromberg hizo una interpretacion de los resultados de esta gestion en Bromberg
(2005), pero no hay evaluacion sistematica de todo el programa. Antanas Mockus hizo una eva-
luacién para el BID, comentada mas adelante.

8  El director del IDCT y luego alcalde dieron a esta reforma de la accidn de la Policia el nombre
de “ingenierfa de autoridad”;un célculo sistematico de esfuerzos, costos y resultados esperados
en la aplicaciéon de la autoridad, la eficacia de las multas y el control.
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dadanos y ciudadanas en el espacio publico eran resultado de imitacion,
que origina patrones colectivos, mas a la manera de la mano invisible de
Adam Smith que como acciones colectivas. Para orientar sus acciones, el
IDCT fund6 el Observatorio de Cultura Urbana como una unidad cien-
tifica cuyo fin era promover el estudio de las formas especificas de sociali-
zacion urbana en Bogotd, y paralelamente establecié un grupo de investi-
gacién para el andlisis de las situaciones que iban a ser objeto del progra-
ma. Bajo estas dos modalidades de investigacion se hicieron muchos estu-
dios y sondeos para disefiar los programas sobre bases ciertas.

Uno de los primeros estudios fue una encuesta realizada en 1995 so-
bre los comportamientos a los que aludia el Cddigo de Policia vigente en
ese entonces. Los resultados determinaron en buena parte la estrategia del
IDCT. En efecto, para sorpresa del grupo gestor, resultd inmenso el con-
senso de los bogotanos acerca de los comportamientos a los que obliga
el cadigo en un sinndmero de situaciones. Luego no se trataba de cam-
biar la cultura (en el sentido de actitudes, valores o justificaciones),9sino
de analizar y actuar sobre las circunstancias que producian comporta-
mientos generalizados contrarios a la preservacion del “orden publico”
(no en el sentido de espacios de violencia). Debido a esta forma de con-
cebir el programa, al grupo de Cultura Ciudadana del IDCT se lo cali-
ficd como “ingenieros de la cultura”.

Inicialmente el IDCT disefi6 sus intervenciones bajo un cronograma
soportado en una cierta légica administrativa y en sondeos sobre lo que
los bogotanos consideraban como més problematico en el espacio publi-
co; més adelante, se descubrid que las crisis de la ciudad eran el momen-
to clave para emprender acciones con buenas probabilidades de éxito, de
manera que se combinaron ambas modalidades. Dos ejemplos: la crisis que
sobrevino cuando en una reyerta entre taxistas uno de ellos dispar6 dando
muerte al bebé con el que iba el pasajero, dio inicio al programa sobre el
servicio de taxi Caballeros de la Cebra, que fue muy exitoso. Como se-
gundo ejemplo, la crisis del agua dio origen al llamado de ahorro volun-
tario, quizés el esfuerzo de este tipo con mayor éxito en una gran ciudad.D

9  Es decir, patrones de respuestas a preguntas de la forma: usted por qué hace esto, usted por qué
hace aquello.

10 Esta por terminarse una tesis con muy buen acervo empirico sobre las estrategias para el aho-
rro de agua, ver Acosta, 2009.
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El éxito de Cultura Ciudadana fue rotundo como imagen de accion
de gobierno. El 97% de los encuestados a finales de 1997 opin6 que pro-
gramas de este tipo debian seguir realizandose,Launque la dispersién de
acciones no dejaba ver claramente en qué pedian continuidad. Vale la
pena resaltar, en todo caso, que en el balance de fin de periodo, el gobier-
no puso en primer lugar el éxito en la reduccién de homicidios. Cultura
Ciudadana, un proyecto que habia nacido con la idea de “ordenar” la ciu-
dad, presentaba como balance una meta que no se anticip6, pero que ter-
mind concentrando tanto la atencion del alcalde como la de su inmedia-
to sucesor.

El interregno y la segunda version
de Cultura Ciudadana 2001-2003

Antes de terminar su promer periodo, Mockus reformul6 la cultura ciu-
dadana para un contexto nacional.Volvi¢ a las fuentes no especificamen-
te urbanas de sus reflexiones previas y las nutrié de sus vivencias como
gobernante al frente de acciones por la defensa de la vida, las que se pro-
movieron directamente desde el despacho del alcalde. Esto empataba muy
bien con la situacidn de un pais con altos niveles de violencia, aunque en
este contexto esa violencia no era del mismo tipo de la que se supuso que
existia en Bogoté bajo el programa de Cultura Ciudadana; era una vio-
lencia claramente asociada con el narcotrafico, el paramilitarismo y la
guerrilla. Resulta significativo que Mockus haya hecho su campafia a la
Presidencia de la Republica concentrandose en los municipios de mayor
tasa de homicidios y no en los de mayores tasas de desorden urbano. Tras
su participacion como candidato vicepresidencial, escribié Armonizar ley,
moral y cultura. Cultura ciudadana, prioridad de gobierno con resultados en pre-
vencion y control de violencia en Bogota, 1995-1997,2un resumen de las ac-
ciones adelantadas durante el periodo en el marco de Cultura Ciudada-2

11 La encuesta fue ordenada a finales del periodo 1997, y sus resultados se dieron a conocer a
comienzos del periodo siguiente. Fue realizada por Napoleén Franco, citada en Bromberg
(2005). Se puede encontrar en:
http://www.culturarecreacionydeporte.gov.co/observatorio/index.html

12 Documento electrénico:
http://www.iadb.org/sds/doc/2104spa.pdffconsulta: septiembre de 2009].
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na. El titulo y apartes del articulo pueden producir la idea de que las
acciones de Cultura Ciudadana, en general, tuvieron impacto en la re-
duccidn de las tasas de homicidios:

Las acciones impulsadas por la Alcaldia durante los tres afios contados a
partir de enero de 1995, permitieron reducir la tasa anual de homicidios
de 72 (1994) a 51 por 100 mil habitantes (1997), y de 25 a 20 por 100
mil la tasa de muertes violentas en accidentes de transito. Esto se logré
con el desarme legal y el desarme voluntario y mediante control del ho-
rario del expendio de alcohol. También se redujo en méas de dos tercios
el nimero de nifios lesionados con pdélvora por la prohibicién de fabri-
carla, venderla y usarla (Mockus, s/f: 1).

En efecto, los éxitos mas notables en reduccién de indicadores de violen-
cia se consiguieron mediante acciones de autoridad. No se aconsejo a los
consumidores no comprar pélvora, se prohibid su venta; la cantidad de
homicidios en accidentes de transito no se redujo por una campafa de
“no tomes alcohol”,Bpues es indtil enfrentar con campafas la gigantes-
ca pauta publicitaria que promueve su consumo. El impacto se dio por-
que se disefid un operativo cuidadoso, resolviendo todos los obstaculos
legales y logisticos que hacian dificil el ejercicio de autoridad. Los con-
ductores de automdviles, a través de las noticias, se dieron cuenta de que
la autoridad si estaba actuando. La reduccién mas importante de los ho-
micidios culposos en accidentes de transito se produjo precisamente en
el periodo en que se ejecutaron estas acciones. Por otra parte, si bien hu-
bo un programa de entrega voluntaria de armas, todo indica que el mayor
impacto lo produjo el desarme legal: a mediados de 1997, el alcalde expi-
dié un decreto prohibiendo su porte; como resultado, durante los seis
meses siguientes, la Policia decomisé una cantidad muy importante de
armas de fuego.X Ciertamente, como lo ha afirmado Mockus, las accio-
nes se hacian acompafiadas de una “comunicacion intensificada”
(Mockus, s/f), pero posiblemente esto impacta més al imaginario politi-
co que lasjustificaciones de los ciudadanos.

13 Aunque las campafias “Entregue las llaves” y “El conductor elegido” fueron notables por su efi-
cacia, fue indudable el logro de la agencia de publicidad.

14 Por comunicacion personal a uno de los autores cuando ejercia de alcalde, se decomisaron 30 mil
armas de fuego (informacién sin comprobar).
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Desde el punto de vista del gobierno de una ciudad, cada proyecto
especifico dentro de la prioridad de Cultura Ciudadana sejustifica por si
mismo. Lo novedoso del programa Cultura Ciudadana fue la idea de in-
cluir los distintos proyectos bajo un solo paraguas de accién publica, lo
que pudo cambiar la imagen que los habitantes tenian de la ciudad (o de
los deméas)By de paso reforzé la disposicion a modificar comportamien-
tos en cada contexto en que se intervenia para mejorar el cumplimiento
de algunas reglas. Durante todo el periodo, los gestores del IDCT sefiala-
ron que el mayor orden de la ciudad en el espacio pablico se desplazaria
a otros contextos y produciria reduccion en la violencia. Esto nunca se
demostré y en este momento dudamos incluso que sea demostrable
empiricamente.®Y en efecto, este no es el argumento de Mockus. El con-
junto de acciones de cumplimiento de reglas puede influir en los indica-
dores de violencia a través del empleo de la“comunicacion intensificada”
sobre lo moral y lo culturalmente aceptable, frente a lo legalmente va-
lido:

Hacer cultural y moralmente validas las prescripciones legales y comba-
tir la justificacién moral o la aceptacion social o cultural de comporta-
mientos ilegales fueron, en sintesis, el eje de la accion de la Alcaldia de
Bogota 1995-1997 (Mockus, s/f: 30).77

Esta orientacion se hace definitivamente explicita en la version de Cul-
tura Ciudadana durante el segundo gobierno de Mockus, 2001-2003. Asi,
en el Plan de Desarrollo Bogota para vivir todos del mismo lado (2001-2004),
el objetivo de Cultura Ciudadana se plante6 como:

15 En Bromberg (2005), se menciona como el logro mas importante del programa un cambio de
la ciudadania en la percepcién que tenian sobre los otros: el 45% de los encuestados respondie-
ron que el comportamiento de ios otros sobre los bienes publicos de la ciudad habia mejorado.

16 En el claroscuro de las demostraciones analiticas de las ciencias sociales, se puede “ver” cualquier
relacion causal. Una hipotesis afin con este corrimiento es la de las acciones sobre seguridad ciu-
dadana de R. Giuliani en Nueva York, por la misma época de Cultura Ciudadana en Bogota.
Sobre la fuerte reduccion de la criminalidad en Nueva York ha habido contrastes empiricos y
precisiones sobre la politica, que ponen bajo sospecha la eventual relaciéon causal entre mayor
orden en el espacio puUblico y menores indices de criminalidad.

17 “Comunicacién intensificada” puede entenderse en primera instancia a partir de los significa-
dos en el lenguaje natural: se trata de acompafiar las acciones de gobierno con mucha discusion
sobre los alcances de la ley y sus relaciones con la moral y la cultura. Mockus desarroll6 amplia-
mente su idea acerca de los efectos de una comunicacion intensificada en Mockus, 1999.
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aumentar el cumplimiento voluntario de normas, la capacidad de cele-
brar y cumplir acuerdos y la mutua ayuda para actuar segun la propia
conciencia, en armonia con la ley (Alcaldia Mayor de Bogot4, 2001: ane-
xo0s, cuadro 6, objetivo 1).

Més que cumplimiento voluntario de normas, durante el primer gobier-
no se pensd en cumplimiento “no coactivo”y de ahi la importancia de la
adecuacion de contextos: facilitar el cumplimiento de reglas urbanas
mediante el disefio adecuado del espacio publico. Por supuesto, en el peri-
odo 1995-1997 habia programas en los cuales la estrategia se concentraba
en la deliberacion publica, o en publico, sobre la racionalidad y lajusticia
de las normasBen la proteccién de bienes comunes. Transformar patrones
de justificacién no era un objetivo en si mismo. Tampoco era apropiado
segun el disefio de la primera version de Cultura Ciudadana un progra-
ma como “Apreciar las normas y admirar lo bueno”, descrito en el Plan
asi: “[...] difundir las normas y propiciar su acatamiento voluntario, po-
niendo en evidencia su fundamento democratico” (Alcaldia Mayor de
Bogota, 2001:8), en el que una de sus metas fue el “incremento del nime-
ro de personas que no justifican transgresiones a la ley” (resaltado nuestro).

El cambio de énfasis o de enfoque tuvo, entre otras, estas dos conse-
cuencias: 1) Un énfasis muy fuerte en las acciones dirigidas a la conciencia
mediante una “comunicacion intensificada” que se haria principalmente
entre el alcalde y los ciudadanos a través de los medios de comunicacion.
Algunas acciones se hicieron segun el modelo siguiente: una decision ad-
ministrativa visible porque estaba fuera de la comun, difundida por los me-
dios, ponia a la ciudad en una especie de “tensién deliberativa™; por ejem-
plo, en la Noche de las mujeres,un momento en el cual el alcalde expidié un
decreto pedagdgico para que los hombres dejaran a las mujeres hacer su
programa nocturno de un viernes, quedandose ellos en casa, uno de cuyos
interlocutores fue el alcalde mismo y algunos miembros de su gabinete. La
“comunicacion intensificada” es una estrategia compatible con un estilo de
gobierno, el de Mockus, lo que puede explicar en parte por qué ha sido
tan dificil de exportar esa experiencia como modelo de politica publica a

18 No de todas las normas, claro. Algunas normas que se aprueban por alcaldes y concejos son fran-
camente ridiculas. Ellas no pueden admirarse por ser “normas”. Esto siempre se tuvo en cuen-
ta cuando se seleccionaban campos de trabajo en la Cultura Ciudadana del primer periodo.
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otras ciudades. 2) Se disefiaron metas e indicadores relacionados con los
patrones de argumentacion y justificacion.

En efecto, las acciones de gobierno se enfocaron en conseguir los
cambios propuestos y para ello se cred un instrumento de medicién, aun-
que no fue el Unico: la Encuesta de cultura ciudadana. Asi, ademas de los
indicadores tradicionales basados en medicién directa de comportamien-
tos (respeto al semaforo, uso de puentes peatonales, pago de tributos, re-
duccién de homicidios, delitos de alto impacto) se establecié un grupo
numeroso de indicadores del siguiente tipo:

« Porcentaje de la ciudadania que conoce y valora las normas sobre ciclo-
rrutas, cinturén de seguridad, cebras, usos del suelo, zonas publicas en
urbanizaciones, proteccién de rios, quebradas y humedales, contami-
nacion auditiva.

» Nivel de recordacién del impuesto predial, industria y comercio, vehi-
culos.

» Porcentaje de personas que siente aprecio por las normas, Hustifica des-
obedecer la ley cuando es la Gnica alternativa para alcanzar los obje-
tivos, cuando es lo acostumbrado.

« Porcentaje de la ciudadania que nojustifica transgredir la norma sobre
cruce por el puente peatonal, estacionar en zonas prohibidas, Ucencia
de construccion, contaminacion ambiental por industrias, contamina-
cién auditivad (resaltados nuestros).

Los resaltados evidencian que estos indicadores/preguntas reflejan esta idea:
se espera que algunas acciones de gobierno produzcan, directa o indirecta-
mente, cambios (para bien, claro) en conocimiento, sentimientos y patro-
nes de justificacion, lo que produciria cambios en comportamientos.2
Estos fueron el origen y el sentido iniciales de las Encuestas de cultura
ciudadana, que comenzaron en 2001 como medida de Knea de base para
una modalidad especifica de un programa de Cultura Ciudadana: privilegiar
la actuacion directa sobre los patrones de justificacion. La encuesta no fue
tanto un instrumento para entender hechos socioculturales y orientar

19 Curiosa pregunta/indicador: ¢cudles?

20 Estos indicadores se pueden consultar en: Alcaldia Mayor de Bogotd, 2003.

21 Un andlisis sobre la eficacia de este modelo va mas all& de lo que nos hemos propuesto en este
capitulo.
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politicas basadas en hip6tesis sobre causas y efectos, sino para medir metas
de un programa previamente concebido, y por consiguiente algo imper-
meable al resultado.2

La segunda version hacia la que evolucion6 el concepto de cultura
ciudadana tuvo otra consecuencia: su forma de concebir la cultura ciuda-
dana resulté mas afin a la vision tradicional (y espontanea) de las acciones
posibles para promover el cumplimiento de reglas: las campafias publici-
tarias. Entonces, a partir de esta segunda versién del programa, la cultura
ciudadana cautivé la imaginacion de actores politicos y de sus asesores. El
ciudadano como urbanita de la primera version se esfumo para dar lugar
a la construcciéon de ciudadania, capacidad para dirimir conflictos por
medios pacificos, fortalecimiento de la democracia, formacién de ciuda-
danos responsables y tolerantes que actien con plena conciencia sobre la
base de sus derechos y deberes, corresponsabilidad, ayuda mutua, capital
social, convivencia pacifica. Ahora hay un “2019” de cultura ciudadana, no
precisamente sobre desorden urbano —ebjetivo demasiado prosaico—sino
para “construir ciudadania”. EI documento sobre cultura ciudadana que
elaboré el Departamento de Planeacion Nacional y que de alguna mane-
ra recoge esta nueva vision de la cultura ciudadana sin ciudades, dice:

Como su nombre lo indica, uno de los planteamientos centrales del obje-
tivo [de la cultura ciudadana] es la construccién de ciudadania; una ciu-
dadania con sentido de pertenencia, tolerante, capaz de concertar y cum-
plir acuerdos, y sobre todo, una ciudadania responsable, que respete la ley
y cumpla las normas de convivencia por voluntad propia y no solo por
imposicion legal. Asi las acciones de cultura ciudadana pueden jugar tam-
bién un papel preponderante en pro del cumplimiento de otras de las
estrategias que componen este objetivo, a saber, pais en paz, democracia
yjusticia (Departamento de Planeacion Nacional, 2006:1).

Esta idea de que todo es cultura ciudadana se refuerza con otra idea que
ya circulaba y que va creciendo impulsada por muchos actores politicos

Esta afirmacion no pretende desvirtuar las encuestas, sino entender su valor. Las metas y estrate-
gias se fijaron antes de la encuesta. Enseguida se formulan las preguntas para encontrar la linea
base.Y luego se vuelve a medir para verificar cambios en los porcentajes. La encuesta puede mos-
trar en qué temas hay que hacer énfasis para alcanzar la meta, y asi se transforman algunos planes
de accién. EI modelo no se pone a prueba. Ahora, al exportar la encuesta a otras ciudades, se
exporta también una idea sobre lo que es un programa de Cultura Ciudadana.
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y académicos: aplicar la palabra democracia a todo: “democracia en lo pu-
blico y en lo privado; democracia en la cama, en la casa y en la plaza”,
como reza el eslogan feminista. Con este nuevo significado amplio de un
término que se referia a un régimen de gobierno, la consolidacion de la
democracia dependia de la existencia de ciudadanos “democraticos” en
un sinnimero de contextos: desde el familiar hasta el planetario. La cul-
tura democrética seria la expresion de la capacidad para concertar acuer-
dos; el principal acuerdo democratico seria la aceptacion de reglas, inde-
pendientemente de con quién y en qué contexto (Moneada, 2003).

Una de las herencias de Cultura Ciudadana: las encuestas

Como politica pablica, Cultura Ciudadana solo se ha hecho en Bogota.
Esta parece una afirmacion exagerada, pero no lo es. Algunos alcaldes,
considerando correctamente que entre sus competencias naturales esta la
de conseguir que los ciudadanos como productores y consumidores
cumplan con un ordenamiento urbano que es complejo, tomaron de la
primera versidn los mimos, pero no la ingenieria de autoridad en un me-
dio urbano (Bromberg, 2003),3y de la segunda versién la comunicacién,
entendiéndola como campafias en medios masivos para el cumplimiento
de reglas, lo que no tiene nada de novedoso. Siempre se ha hecho. Lo que
hizo Mockus en Bogota durante su segundo periodo fue “comunicacion
intensificada”, y requiere un alcalde que esté dispuesto a esa deliberacion
permanente sobre las reglas.

A partir de 2004, los gobiernos de varias ciudades de Colombia y
Ameérica Latina, seguramente motivados por la imagen de éxito que tuvo
Bogot4, tomaron la idea de hacer cultura ciudadana, para lo cual adopta-
ron espontaneamente el modelo de la segunda version, la cual requiere
—ademas de los indicadores propios de la gestion de varias de las entida-
des—una encuesta sobre lo que seria “el estado de la relacién entre ley,
moral y cultura” de la correspondiente sociedad.2 De tal modo que, a

23 Uno de los autores hablé con varios alcaldes del periodo 1998-2000. Algunos de ellos sefialaron
su intencién de adelantar un programa de Cultura Ciudadana, para lo cual ya tenian reservado
algln dinero para contratar mimos. No tenfan previsto mas.

24 Esta forma de describir el objeto de la encuesta es nuestra.
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partir de las encuestas de 2001 y 2003, se han realizado encuestas en Bo-
gota en 2005,2007 y 2008, cada una de ellas acompafiada de anlisis que
sustentaron las modificaciones: nuevas preguntas, reformulacién de las
que han estado vigentes, introduccidn de nuevos temas y descarte de
otros.Varios documentos se han elaborado para sustentar conceptual y es-
tadisticamente los temas, las preguntas y, claro esta, la descripcién o los
anéfisis de los resultados de cada una de ellas. El siguiente cuadro resume
las caracteristicas de las cinco encuestas.

Bogotéa: Encuestas de cultura ciudadana 2001-2008

Encuesta

2001: Encuesta
de conocimien-
tos, actitudes y
percepciones
sobre cultura
ciudadana en
Bogota

Base: 3.038 per-
sonas mayores
de 18 afios

Formularios y
cantidad de
preguntas

General (76)

i. Convivencia
(32)

2. Politica y
democracia
(103)

Temas y cantidad de preguntas por tema

Conocimiento, actitudes y percepciones sobre normas
de transito (9); normas de espacio publico, planeacion
y medioambiente (7); convivencia ciudadana (5); cul-
tura tributaria (6), y seguridad (5).

Conocimiento y percepciones sobre politicas distri-
tales (4). Conocimiento actitudes y percepciones
sobre oferta cultural, deportiva y recreativa del distri-
to (5); gestion de la administracion distrital (5). La
norma como acuerdo colectivo, expresion de valores
civicos, democréaticos e instrumentos de convivencia
(5). Actitudes y percepciones sobre la realizacién de
acuerdos para la convivencia (13). Conocimiento y
actitudes sobre derechos (5). Cultura democrética (5).

Conocimiento, actitudes y percepciones sobre nor-
mas de transito (8); normas de espacio publico,
planeacién y medioambiente (10); cultura tributaria
(4); convivencia ciudadana (8).

Actitudes y percepciones sobre seguridad (6), La
norma como acuerdo colectivo, expresién de valores
civicos y democraticos e instrumentos de conviven-
cia (14), Actitudes y percepciones sobre Ja realizacion
de acuerdos para la convivencia (14) y sobre dere-
chos (4). Percepciones sobre identidad ciudadana,
solidaridad y confianza (19).

Interés y conocimiento sobre politica (15).Valoracion
de la accién politica (8). Confianza en las instituciones
y en los procedimientos democraticos (10), Democra-
cia participativa (7),

Opiniones sobre la participacion (5), Democracia
representativa (48). Organizacién social (10).



2005: Tercera
encuesta de
cultura

Base: 17.250
personas mayores
de 13 afios

2007: Encuesta
bienal de culturas

Base: 6,065 per-

sonas mayores de
13 afios

2008: Encuesta
de cultura ciu-
dadana

Base: 3.115 per-
sonas mayores de
18 afios

25 El formulario de la encuesta 2008 no esta subtitulado por médulos o temas; por ello, no se pre-
senta el ndmero de preguntas por tema. Los temas del formulario fueron tomados de:
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3. Arte y patri-
monio

(50)

1. Cultura
urbana

(118)

2. Cultura
politica
(100)

3. Cultura, arte
y patrimonio
(87

General {79}

General
(57)

Esta informacion no incluye las preguntas demogréficas de cada cuestionario.

Nociones sobre arte (2).
Tradicion (14); formacién (3); consumo (9); informa-
cién (37); Canal Capital (5).

Conocimiento, actitudes y percepciones sobre normas
de transito (8); normas de espacio publico, planeacién
y medioambiente (9); cultura tributaria (5); conviven-
cia ciudadana (7).

Actitudes y percepciones sobre seguridad (11).
Justicia (8). La norma como acuerdo colectivo, expre-
sion de valores civicos y democraticos e instrumento
de convivencia (7). Actitudes y percepciones sobre la
realizacion de acuerdos para la convivencia (9) y so-
bre derechos (19). Percepciones sobre identidad ciu-
dadana, solidaridad y confianza (35).

Interés y conocimiento sobre politica (18).Valoracion
de la accién politica (13). Confianza en las institu-
ciones y en los procedimientos democraticos (14).
Democracia y Distrito (12). Democracia participativa
(12). Opiniones sobre la participacion (8).
Democracia representativa (12). Organizacién social
di).

Resignificacion (16). Apreciacion (71).

Uso de la ciudad, pareceres y conductas (16). Interés en
la politica (20). Asuntos de actualidad (3). Derechos
(13). Arte, patrimonio, cultura, eventos (17). Recrea-
cion, deporte y actividad fisica (10).

Cultura Ciudadana en sentido especifico. Sistemas
reguladores del comportamiento. Movilidad. Tole-
rancia. Cultura Tributaria. Cultura de la legalidad. Se-
guridad. Acuerdos. Participacién comunitaria. Con-
fianza. Mutua Regulacién o regulacién social.5

Corporacién Visionarios por Colombia. Observatorio de Cultura Ciudadana (s/f).
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A pesar de una general inspiracion comun, las encuestas tienen variacio-
nes. En la encuesta de 2001, el marco conceptual de referencia fiie la ver-
sion de cultura democratica. Era palpable para el equipo de gobierno de
ese entonces que cuando se hablaba de Cultura Ciudadana como politi-
ca publica, se hacia referencia a todas esas diversas formas de accion
gubernamental que se realizaban para lograr que los comportamientos de
los habitantes de la ciudad se acercaran lo mas posible a “la ley”, o sea, a
lo que el sistema politico aprobaba como comportamientos esperados o
deseables. La encuesta de 2003 se hizo al final del periodo administrativo
para medir la variacion de los indicadores planteados en 2001 y se apro-
vecho para ampliar el conocimiento de otros aspectos. Asi, el Observa-
torio de Cultura Urbana defini6 variables de medicion y precisd necesi-
dades de investigacion en tres lineas: a) Convivencia, b) Cultura politica y
c) Arte y patrimonio. La encuesta de 2003 respondi6 al propdsito de pro-
fundizar los procesos de investigacion Y de dar a los mismos una mirada
de largo plazo. Por ello se disefiaron tres formularios que (como indica-
mos en el cuadro sobre las encuestas) contenian un conjunto de indica-
dores para cada una de las lineas de investigacion mencionadas.

Durante el gobierno de Luis Eduardo Garzo6n se realiz6 la encuesta
2005, que no se llamo de cultura ciudadana, sino de cultura, en la que se
conservaron la mayoria de las preguntas hechas en las dos encuestas ante-
riores. Pero esta nueva medicién no solamente tenia el propdsito de me-
dir los niveles de recordacién y “aprendizaje” logrado por las campafias
que se habian desarrollado antes en el marco de la cultura ciudadana;
deseaba también ampliar y profundizar en el tema de la convivencia. Con
algunas variaciones (algunas de nombre, otras de contenido) se mantu-
vieron los tres cuestionarios propuestos en 2003, asi:. 1) Cultura urbana,
2) Cultura politica, 3) Cultura, arte y patrimonio. La modificacién de
algunas de las preguntas hechas en la encuesta de 2003 y la inclusion de
temas nuevos&respondia a la intencidn del IDCT y del Observatorio de
Culturas de medir otros aspectos de la convivencia urbana considerados
centrales en su planteamiento politico:

26 Aunque la encuesta de 2003 incluy6 el tema de derechos con algunos indicadores. Por ser uno
de los intereses centrales de la administracion de Garzén, la encuesta de 2005 ampli6 significa-
tivamente el médulo sobre este tema.
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tales como la apropiacion y ejercicio de los derechos, la capacidad para la
inclusion social de poblaciones y sectores desconocidos como actores legi-
timos en la diversidad cultural y los niveles de participacion en la produc-
cion, circulacion y disfrute de los bienes y servicios culturales hacia el logro
de una “ciudadania culturalmente activa”. El trasfondo conceptual reside en
los avances hacia el fortalecimiento del sujeto democrético, autdnomo, con
conciencia de sus responsabilidades frente al cumplimiento normativo y
con conciencia de la titularidad de sus derechos, quien, al hacer parte de lo
publico, se convierte en un “ciudadano culturalmente activo” (Senn, 2007).

La idea de formar un “ciudadano culturalmente activo” llevé al alcalde
Luis Eduardo Garzén a fortalecer su interés en el tema de derechos ciu-
dadanos. Por eso, la encuesta de 2007 —esta vez titulada Encuesta bienal de
culturas y realizada al final de su gobierno—-se concentro, o por lo menos
esa fue la pretensién, en:

focalizar en la indagacion el tema de la apropiacion de los derechos por las
mujeres y hombres en Bogota D. C. [ya que la] Administracién Distrital ha
encauzado muchos esfuerzos para el cumplimiento constitucional de los
derechos econdmicos, sociales y culturales, entendiendo que la mejor ga-
rantia de los derechos fundamentales radica en permitir que sean gozados
de manera constante y continua por todos los ciudadanos (Senn, 2007).

Esta encuesta tuvo también como antecedentes las encuestas de cultura
ciudadana hechas en otras ciudades del pais. La encuesta de 2007 se redu-
jo aun solo formulario en el que se seleccionaron unas pocas preguntas
consideradas representativas de cada uno de los modulos planteados en
los formularios anteriores y se retomaron con modificaciones, algunas de
forma, otras de sentido; se amplié el componente de derechos y se inclu-
yeron algunas preguntas de violencia intrafamiliar hechas en el formula-
rio de cultura ciudadana de PereiraZy otras sobre mutua regulacion en
los espacios colectivos, incluidas en las mediciones de cultura ciudadana
hechas en Cali, Neiva, Santa Marta, Medellin, Ibagué y Barranquilla.8

27 El formulario de la encuesta de Pereira fue elaborado por el equipo de Cultura Ciudadana del
Centro de Estudios Sociales de la Universidad Nacional con la participacién del equipo de
gobierno de Pereira 'y habitantes de esta ciudad.

28 En estas ciudades se ha hecho la Encuesta de cultura ciudadana con un formulario reducido cons-
truido por la Corporacion Visionarios por Colombia.
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En efecto, a la produccion de informacidn sobre cultura y cultura ciu-
dadana en Bogota se suman las encuestas realizadas en otras ciudades del
pais. Hasta agosto de 2009, las ciudades diferentes a Bogotd que han hecho
encuestas de cultura ciudadana son Yopal (2004), Aguazul (2004), Tulua
(2005) , Pereira (2005), Medellin (2005 y 2007), Bucaramanga (2005), Cali
(2006) , Neiva (2006), lbagué (2007), Santa Marta (2007) y Barranquilla
(2008). Estas encuestas han sido contratadas por las secretarias de gobierno
departamentales, los alcaldes municipales o distritales, las secretarias de cul-
tura, las cAmaras de comercio o el Fondo de PrevenciénVial. La Universidad
Nacional (Centro de Estudios Sociales), la Corporacion Visionarios por
Colombia y la Fundacion Terpel son las instituciones que las han realizado.

En 2006 la Corporacién Visionarios por Colombia -con base en los
formularios hechos en 2001 y 2003 y en el formulario de cultura ciuda-
dana hecho para Pereira—construy6é un formulario corto que se ha per-
feccionado en los Ultimos afos. Este formulario esta sustentado en el
mismo enfoque de los formularios utilizados en 2001 y 2003 y contiene
los indicadores minimos para construir un panorama de cada uno de los
temas a partir de los cuales se mide su version de lo que es la cultura ciu-
dadana. Este formulario se aplicé en Bogota en 2008 y es el instrumen-
to que mejor permite comparar estadisticamente a Bogota con otras
ciudades, pues ha sido aplicado en Cali, Neiva, Medellin, Ibagué, Santa
Marta, Ciudad de México y Belo Horizonte.

En general, el enfoque de las encuestas también ha estado relaciona-
do con lo que cada alcalde o equipo de gobierno considera que debe ser
un ciudadano. En el primer periodo, el Observatorio de Cultura Urbana
y el equipo gestor dentro del IDCT realizaron muchas investigaciones,
pero no una encuesta de este tipo porque el enfoque no era cambiar jus-
tificaciones. Adecuados mecanismos de incentivos positivos y negativos
—ncluyendo la “adecuacion de contextos”—acercarian al ciudadano a la
autorregulacion, no entendida como “autorregulacion moral”. Las en-
cuestas de 2001 y de 2003 se inspiraban en un ciudadano “actuando se-
gun su propia conciencia, en armonia con la ley”, que “no justifica[ba] la
transgresion de la ley”, que siente “aprecio por las normas”, que es tole-

29 Si bien este instrumento permite la comparacién estadistica, no por ello facilita la comprension
socioldgica o antropoldgica de la cultura ciudadana de las ciudades, pues no cuenta con un con-
junto de indicadores sobre la especificidad cultural de cada ciudad.
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rante y por ello soporta vecinos muy diversos, y que hace un llamado
cordial a sus agresores. El ciudadano de 2005 era “culturalmente activo”
y el de hoy es un “sujeto de derechos”. Los instrumentos de este rico
acervo de datos y enfoque, y los mismos datos, ain admiten mucha pre-
cision y analisis.®

Pareceria conveniente conseguir un enfoque menos dependiente de
la administracion de cada momento, que piense mas en el habitante urba-
no comdun, aquél que estd constantemente en ejercicio del hecho de exis-
tir, que se mueve en ese océano de interacciones propias de la ciudad en
nuestra forma particular de asumir tres aspectos clave de nuestra moder-
nidad: la condicién urbana, la democracia liberal y las relaciones econé-
micas capitalistas.
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Vivir en Bogota: estrategias y practicas
de movilidad residencial urbana*

Francoise Dureau**

uede parecer paraddjico aludir a “estrategias” de movilidad resi-

dencial de los habitantes en una ciudad signada por la pobreza y

por un severo déficit habitacional. El uso de este término implica
considerar que los individuos y los hogares disponen, por una parte, de la
posibilidad de escoger, y por otra, suponer que tienen “un minimo de
libertad y de lucidez en sus practicas habitacionales” (Brun, 1990, en:
Bonvalet y Dureau, 2002:69). En Bogota, como en otros lugares, las prac-
ticas residenciales de sus habitantes no estan determinadas simplemente
por su condicién social o por la etapa que atraviesan en su ciclo de vi-
da: la primera seccién de este texto lo demostrard ampliamente. Veremos
enseguida cdmo las elecciones residenciales se traducen en précticas de
movilidad mas o menos restrictivas. Los resultados presentados aqui son
fruto de una investigacion adelantada en la década de los afios noventa,1
que produjo informacion especifica sobre las préacticas de movilidad en
Bogota y su periferia (recuadro 1).

* Este articulo recoge en gran medida textos ya publicados, en especial, Dureau, 2006.

** Demdgrafa y gedgrafa. Investigadora del Instituto de Investigacién sobre del Desarrollo (IRD) y coor-
dinadora del grupo de investigacién sobre movilidad MIGRINTER.
Correo electrénico: fdureau@gmail.com

1 Programa de investigacion Lasformas de movilidad de las poblaciones de Bogota y su impacto sobre la dina-
mica del area metropolitana, realizado por un equipo colombo-francés codirigido por E Dureau (IRD) y
por C. E. Florez (CEDE), en el marco de un convenio entre el Institut de Recherche pour le
Développement y el Centro de Estudios sobre Desarrollo Econémico de la Universidad de los Andes,
con el apoyo financiero del CNRS / PIR-Villes y del CNES.
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Recuadro 1. La encuesta CEDE-IRD sobre la movilidad
en Bogota (1993)~

La encuesta Movilidad espacial en el &rea metropolitana de Bogota se realizo en
octubre de 1993 y estuvo referida a 1.031 hogares seleccionados en once
zonas de recoleccidn: siete de ellas situadas dentro del Distrito Capital de
Bogotd y cuatro en los municipios de la periferia metropolitana* Por lo
tanto, la muestra no es representativa del conjunto de la poblaciéon de la ciu-
dad ni de todos sus espacios habitados (Dureau y Florez, 1999). Pero, de otro
lado, estas zonas de encuesta representan los tipos de poblamiento presentes
en 1993. La seleccion de las zonas de encuesta se efectué de acuerdo con
cuatro criterios: posicion geogréafica, composicion social de la poblacion,
forma de produccién de la vivienda y dinamica demogréafica y espacial im-
perante. En cada una de las once zonas se escogié una centena de hogares
segln un muestreo aleatorio, estratificado y en tres escalas (manzana, vivien-
das, hogares). En cada hogar de la muestra, se aplico un médulo biogréafico
a un adulto de méas de 18 afios escogido mediante un sistema de cuotas: de
esta manera se recolectaron 1.031 trayectorias residenciales. Ademas, para
cada uno de los miembros de los hogares (0 sea, cerca de 4.500 individuos)
se recopil6é informacién sobre sus desplazamientos cotidianos hacia los luga-
res de trabajo y de estudio, y sobre su movilidad residencial durante el mes
previo a la encuesta.

La encuesta demografica se complement6é con una serie de entrevistas
semidirigidas aplicadas acerca de cincuenta hogares residentes en los muni-
cipios periféricos, cuyo objetivo fue profundizar la comprensién del com-
portamiento en movilidad y observar detalladamente las redes de solidari-
dad presentes en las escogencias residenciales.

Estrategias y decisiones residenciales
Para describir las decisiones residenciales en Bogota, usaremos una matriz

analitica que es ya clasica en el campo de la vivienda y del habitat. De-
sarrollada fundamentalmente desde los afios ochenta, para el caso francés

54 2 Para una presentacion detallada de la metodologia, ver Dureau y otros, 1994; Dureau y Florez, 1999.
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(Bonvalet y Fribourg, 1990), se adapta bien al estudio de Bogotd y de
otras ciudades latinoamericanas. Ella tiene en cuenta tres caracteristicas de
lavivienda que desempefian un papel decisivo en las estrategias de los ho-
gares: la modalidad de acceso a la vivienda, el tipo de hébitat y la locali-
zacion (Bonvalet y Dureau, 2002: 71). Discutiremos sucesivamente cada
uno de estos tres factores. El altimo de ellos permitira hacer evidente la
importancia crucial de las redes de relaciones en las decisiones residen-
ciales de los hogares.

Modalidad de acceso a la vivienda: la propiedad,
una norma que no esta generalizada completamente

Las distintas formas de produccion de la ciudad han permitido la cons-
truccion de un parque inmobiliario en el que la propiedad es predomi-
nante. La propiedad es ampliamente preferida por los habitantes: tiende a
ser considerada como la norma en la cual deben desembocar las trayec-
torias residenciales. La difusion de esta modalidad de acceso a la vivien-
da en las diversas capas sociales y el sentido que a ella le otorgan los habi-
tantes, permite comprender la atraccién que suscita.

Como sefiala Carrion (2002: 471) a propésito de Quito, la modalidad
de ocupacion de la vivienda no tiene una relacion directa con la capaci-
dad econdmica de los hogares. En Bogota, en 1990 el 48% de hogares
pobres era de propietarios, mientras que esta proporcion era del 52% en-
tre la clase media y del 73% en el sector mas acomodado.3A pesar de que
es mas frecuente en los sectores de mayores ingresos, la propiedad de la
vivienda esta ampliamente difundida en las clases populares.

En América Latina, como en otras partes, “la propiedad confiere una
posicién residencial, y de esta manera una posicién social que no siem-
pre el estatuto profesional permite adquirir” (Bonvalet y Dureau, 2002:
74). La propiedad se constituye, de hecho, en una norma social hacia la
cual se supone que debe tender la trayectoria residencial: no llegar a ser
propietario frecuentemente es asimilado como un fracaso. Esta valoriza-
cién de la propiedad se acentla en la medida en que se desciende en la

3 Tomado de Encuesta nacional de hogares, 1987-1990. Estimaciones citadas por Parias, 1996.
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escala social. Con el acceso a la propiedad, lo que se busca es adquirir un
rango social. Pero para las familias pobres se trata también de poner fin a
la itinerancia entre viviendas alquiladas que se abandonan para escapar a
los conflictos frecuentemente provocados por el hacinamiento. Ser pro-
pietario implica, ademas, tener la posibilidad de disponer de una fuente
de ingreso complementario a partir del alquiler o del uso de una parte
del inmueble para ejercer una actividad comercial o artesanal. Final-
mente, en un contexto econdmico signado por la precariedad del em-
pleo, la propiedad inmobiliaria ofrece una seguridad que el empleo no
garantiza. Como se ve, mas alla del estatus social al que se la asocia, la pro-
piedad cumple funciones multiples, particularmente para los habitantes
mas pobres. Sus diversos sentidos explican facilmente la importancia de
esta modalidad de ocupacion residencial entre las diferentes capas de la
sociedad urbana.

Claro estd que algunos inquilinos no cuentan con los recursos nece-
sarios para adquirir un terreno y construir su vivienda. Pero més alla de
estos casos en los que el alquiler “se padece”, también es evidente que el
arrendamiento puede ser el resultado de una eleccion plenamente asumi-
da como tal (Gilbert, 1997: 121; Bonvalet y Dureau, 2002: 75) y de la
preferencia por una vivienda alquilada bien situada, en zonas bien equi-
padas y con acceso a servicios publicos, en comparacion con una vivien-
da propia en un barrio periférico con servicios deficientes. Las familias
ricas no tienen el monopolio de este comportamiento. Algunos hogares
pobres escogen deliberadamente continuar ocupando viviendas alquila-
das de areas centrales a pesar de la precariedad de las construcciones, de
la promiscuidad y de la inseguridad ligadas a la condicion de inquilino.

En el contexto latinoamericano, a menudo el alquiler de vivienda es
percibido como el producto de dificultades para el acceso a la propiedad.
Esta representacion estd en contradiccion con los datos censales y de las
encuestas cuando se cruzan las caracteristicas de la vivienda y la modali-
dad de ocupacidn. En Bogota y en muchas otras ciudades, “el alquiler no
es forzosamente padecido ni patolégico” (Dureau, 2002a: 100). Las en-
cuestas de vivienda realizadas en Colombia muestran que, si bien la pre-
cariedad afecta con mayor intensidad a los inquilinos, se constata también
que, de una parte, un arrendatario de cada tres goza de condiciones habi-

56 tacionales relativamente satisfactorias y, de otro lado, un nimero también
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significativo de propietarios (uno de cada tres) ocupa viviendas caracteri-
zadas por todo tipo de deficiencias. Entonces el alquiler no resulta de ma-
nera exclusiva por la falta de recursos.

El tipo de habitat:fascinacion por los barrios cerrados

La casa individual es mayoritaria como alojamiento en la mayor parte de
las metrdpolis del sur (Bonvalet y Dureau, 2002: 77), y Bogoté no es una
excepcion a esta regla (60% de las viviendas en 1963 eran casas). Esta si-
tuacion se explica, de nuevo, por las formas de produccion del habitat: la
verticalizacion es escasa en ciudades en las que predomina la autocons-
truccién. Ademas de su accesibilidad econdmica, la casa individual tiene
un claro reconocimiento social en todas las clases sociales: durante déca-
das este ha sido el modelo de referencia de las clases pudientes.

Pero si la casa individual todavia es mayoritaria, su peso relativo en el
parque inmobuiario tiende a disminuir de manera sustancial. La insegu-
ridad y la atraccion por las zonas centrales han contribuido a esta evolu-
cién: en Bogota, como en Quito, Santiago o Sao Paulo, un nimero cre-
ciente de familias acomodadas prefieren cada vez mas apartamentos de
lujo en areas centrales o pericentrales (Bonvalet y Dureau, 2002: 78). La
rapida difusién de esta nueva modalidad de vivir en la ciudad no seria
comprensible sin tener en cuenta su complemento: la posesion de una
residencia secundaria en el campo, ampliamente generalizada en las cla-
ses acomodadas (foto 1). Los dos componentes de espacio residencial fre-
cuentados a lo largo de la semana, apartamento y residencia secundaria,
ofrecen una vida metropolitana a la vez segura, liberada de tiempos de
viajes importantes, y de calidad, gracias a los fines de semana en los alre-
dedores rurales (Bonvalet y Dureau, 2002: 78).

La intensificacion de la preferencia por el apartamento en las familias
acomodadas de las metropolis latinoamericanas constituye también una
respuesta a un creciente sentimiento de inseguridad: los edificios de apar-
tamentos son una de las modalidades de los “conjuntos cerrados”. Estas
residencias confinadas tienen un peso relativo cada vez mayor: es una mo-
dalidad de habitat que tiende a constituirse en modelo de referencia para
el conjunto de la poblacion, trascendiendo a las clases dominantes que lo
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adoptaron inicialmente (Bonvalet y Dureau, 2002: 79). Se disemina en
estratos sociales muy diversos en versiones desde la més lujosa a la mas
modesta (foto 2). Mas alla de su funcion relacionada con la seguridad, que
es natural en ciudades que tienen serios problemas al respecto (lo que no
excluye otras explicaciones)4 estos conjuntos cerrados adquieren otra
funcién social: confieren un innegable estatus social a sus habitantes.

Foto 1. La proliferaciéon de residencias se-
cundarias al norte del Distrito Capital

4 Para M. Janoschka (2002), otro elemento de explicacion es el abandono de la estructura publica por
parte del Estado. En entrevistas a residentes pioneros de Nordelta en Buenos Aires, la inseguridad no
es mencionada sino de manera secundaria: lo que parece relevante es el conjunto de servicios ofreci-
dos (los conjuntos cerrados en Buenos Aires son promocionados con el lema de “un auténtico estilo
de vida alternativo”), entre los cuales la vigilancia es solamente uno de ellos.
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Foto 2. Un “conjunto cerrado” construido a me-
diados de los afios noventa en el norte del Distrito
Capital

Localizacion: una variable esencial en las estrategias residenciales

De manera reiterada se ha evocado el tema de la localizacién a propdsi-
to de la escogencia de las modalidades de ocupacion o del tipo de habi-
tat: efectivamente con frecuencia es dificil aislar esta caracteristica del
habitat de los dos atributos anteriores. Dado que no todos los tipos de
habitat estan presentes en todos los sectores de la ciudad, la eleccion de
un cierto tipo de vivienda se asocia inevitablemente a una localizacion
determinada. Sin embargo, un nimero cada vez mas numeroso de estu-
dios muestra que:

la localizacidn constituye una variable esencial de las estrategias residen-
ciales, que traduce las diferentes escalas de las practicas residenciales de los
citadinos y cuyo papel no puede reducirse al de un simple relevo entre
los demaés atributos de la vivienda (Bonvalet y Dureau, 2002: 84).

Pero al igual que las otras caracteristicas de la vivienda que se han men-
cionado, la localizacién es una sefial de la posicién social: vivir en barrios
valorizados socialmente es un aspecto de gran importancia. Las represen- 59
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taciones sociales del espacio urbano desempefian una funcién crucial en
las elecciones residenciales. Desde los afios treinta, en los imaginarios de
los bogotanos y en los discursos de los medios de comunicacion, el norte
se asocia sistematicamente a la poblacién de ingresos altos y el sur a los
pobres: localizarse en una u otra de estas zonas es algo que tiene gran sig-
nificacion. La eleccion del barrio puede primar completamente sobre
cualquier otra caracteristica de la vivienda.

Sin embargo, el papel de la localizacion no se limita a esto. En una
metropoli que tiene ya un tamafio muy considerable, y en la cual no esta
garantizada una buena accesibilidad para todos los residentes en el con-
junto del territorio, la localizacion tiene consecuencias cada vez mas im-
portantes. Escoger un lugar de residencia no es solamente elegir un de-
terminado ambiente natural, arquitecténico o social, implica escoger el
acceso a un cierto nimero de recursos localizados en el espacio urbano:
empleo, equipamientos, redes sociales y, en particular, redes familiares.

Proximidad al lugar de trabajo: un criterio nuevo para las clases altas

Tradicionalmente en Bogota, como en otras metrépolis latinoamericanas,
la localizacion del trabajo no ha sido muy importante para la eleccion del
lugar de residencia. El sistema de transporte publico provee un servicio
relativamente barato para el conjunto de la ciudad y, gracias a su flexibi-
lidad, esto incluye los asentamientos periféricos recientes de grupos po-
pulares. Las familias con acceso al automovil podian recorrer facilmente
distancias considerables usando vias rapidas construidas a partir de la déca-
da de los afios sesenta. Esta situacion cambi6 significativamente a partir
del aumento dramético de la tasa de motorizacidn de los hogares favore-
cido por el crecimiento de las clases medias y la flexibilizacion en las con-
diciones de importacidn de vehiculos: el tiempo de transporte se alargd
para las familias motorizadas (figura 1). En cuanto a los sistemas de trans-
porte publico, sus deficiencias se acentlan y se hacen evidentes: tendran
que ser reformados para adaptarse a las exigencias de espacios metropo-
litanos muy dilatados. El alargamiento de los tiempos de desplazamiento
y la generalizacion de la actividad laboral femenina inducen una revalo-
rizacion importante de las areas centrales o pericentrales para las parejas
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en las cuales los dos miembros trabajan: para las familias acomodadas, la
proximidad al trabajo se vuelve ahora algo importante. Para las capas de
altos ingresos de Bogota, de Guatemala o de Sao Paulo (Dureau y otros,
2002), se fortalece la tendencia a favorecer la centralidad, la accesibilidad
y la proximidad a las zonas de empleo, rompiendo con una pauta centri-
fuga que prevalecié desde mediados del siglo XX. Mientras que en esta
época actual en Europa, el aumento de la velocidad de los desplazamien-
tos y la evolucion de los modos de vida contribuyen al crecimiento de la
disociacién entre el lugar de residencia y el lugar de trabajo; en algunas
de las grandes ciudades de América Latina, para las capas de mayores
ingresos, lo que ocurre esjustamente lo contrario.

Figura 1. Duracion media de desplazamiento desde la vivienda al lugar de
trabajo o estudios (1993, Orstom-CEDE)
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Fuente: Dureau, 1999: 336.
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En cuanto a las familias de bajos ingresos, ellas nunca han tenido otra
alternativa que padecer los largos trayectos cotidianos entre los barrios
populares relegados a la periferia y los lugares de empleo, u ocupar el de-
gradado parque habitacional en arrendamiento en el centro de la ciudad,
con todos los inconvenientes que ya se han evocado. En todo caso, en un
contexto de gran inestabilidad laboral para estos grupos es dificil hacer
depender su lugar de residencia de un empleo con una localizacion muy
variable.

La eleccion de un modo de vida

Las elecciones residenciales de las clases acomodadas que tienen los me-
dios para ejercer un control real de los espacios metropolitanos ilustran
perfectamente los dos modelos que coexisten en Bogota: un modelo que
valoriza el centro, otro que lo rechaza. Acabamos de evocar el primero: la
proximidad al empleo, a los lugares de actividad cultural, la basqueda de
un estilo de vida “urbano” inducen la instalacion cada vez mas masiva en
areas centrales o pericentrales en las que los hogares mas ricos ocupan
edificios de lujo construidos en los Ultimos quince afios. Pero de manera
similar alo que se observa en otras regiones del mundo, el retorno al cen-
tro ha sido desencadenado por pioneros deseosos de vivir de manera
“diferente” al lado de otras capas sociales. El proceso clasico de gentrijica-
tion5se desenvuelve hoy con un ritmo variable, en funcion de la intensi-
dad en la produccién de vivienda de lujo a través de la destruccion y
reemplazo de inmuebles nuevos o por renovacion del parque inmobilia-
rio antiguo.

La pauta predominante, sin embargo, continda siendo la de vivir lejos
del centro. En una ciudad como Bogota que sufre de una fuerte conta-
minacion y en la que prevalece un sentimiento de inseguridad exacerba-
do, muchos hogares de altos ingresos, motorizados y que tienen una cier-
ta flexibilidad en los horarios de trabajo, prefieren ocupar una casa en la
periferia para disfrutar de la calidad del ambiente y de un contexto urba-

5  El término gentrijication designa “un fendmeno a la vez fisico, econémico, social y cultural que se des-
arrolla en algunos barrios populares en el que una rehabilitacion fisica de los edificios degradados
acomparia el reemplazo de obreros por capas medias” (Hamnet, 1984, en: Lévy, 2002:199).
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no que se supone es el mejor para la vida en familia. Esta demanda de
vivienda encuentra una oferta abundante en la forma de conjuntos resi-
denciales cerrados que permiten vivir “entre los suyos” en complejos resi-
denciales que tienen, los mas lujosos, equipamientos deportivos para
todos los miembros de la familia.

Como se ve, para los grupos sociales mas favorecidos, la eleccion
entre las periferias verdes y la localizacion urbana méas central se da en
términos de opciones de modos de vida. Las familias més ricas tienen la
posibilidad de vivir cotidianamente en estas areas periféricas sin ser exce-
sivamente penalizadas en términos de tiempo de transporte (son, a la vez,

Figura 2. Las trayectorias residenciales que conservan
la proximidad familiar en Soacha, 1993

a Densidad residencial de los habitantes de Soacha b. Dispersion de la familia (padre, madre, hijos)
| ISector censal en 1993 €oacha de los habitantes de Soacha
Hab./km? Padre y madre

£] Max: 4661,16 . 5

Fuente: Encuesta Movilidad Espacial en Bogot, CEDE-ORSTDM, 1993
Autor: Maunay D, IRD

Fuente: Dureau y Delaunay, 2005: 62 y 63.
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las mejor equipadas en medios de transporte y viven en los lugares mejor
servidos por vias rapidas) (figura 1); tienen también los medios de mu-
darse hacia lugares mas centrales cuando los hijos se convierten en ado-
lescentes. Para las familias de clase media que residen en la periferia, el
panorama es bastante diferente: los tiempos de transporte cotidiano se
alargan significativamente, lo que a menudo conduce a que, en especial
las mujeres, dejen sus empleos, y la perspectiva de un traslado residencial
se vuelve muy hipotética.

Importancia de las redesfamiliares en las opciones de localizacion

Las redes familiares tienen con frecuencia una importancia decisiva en las
opciones de localizacion residencial. Un anéfisis de la geografia de las
familias en Bogota a partir de las encuestas biogréaficas de 1993 (Dureau,
2002b) muestra una muy marcada concentracion espacial de las familias
en todos los grupos sociales. Para cualquier nivel de educacion de las
personas interrogadas, el 80% y 84% de su parentela (ascendientes y des-
cendientes) que residen en el area metropolitana de Bogota vive en la
misma alcaldia local. El anéfisis cartografico confirma la concentracion
espacial en el seno del espacio metropolitano: para cualquier estrato con-
siderado, la localizacion de los parientes no se dispersa en los espacios
territoriales accesibles al grupo social en cuestién. A lo largo de sus tra-
yectorias residenciales, los habitantes conservan la proximidad a los
miembros de su familia (figura 2). Aln en las clases medias, en las cuales
se piensa que tienen redes familiares menos extensas y el contraste inter-
generacional es mas agudo, la cercania residencial se mantiene claramen-
te. Este sistema, sin embargo, tropieza con limites estructurales alli donde
el mercado de inmuebles y de tierras se satura y no permite la reproduc-
cién local de la familia. Para ciertas generaciones en ciertas categorias de
poblacién, el acceso a la propiedad de la vivienda implica un alejamien-
to de la familia y, en ese caso, la encrucijada que se impone en ciertas
elecciones residenciales se da entre proximidad a los parientes y propie-
dad de la vivienda.
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Modalidades residenciales intraurbanas

La intensidad de la movilidad residencial intraurbana, es decir la frecuen-
cia de las mudanzas en el seno de la aglomeracion o del area metropoli-
tana (recuadro 2), varia fuertemente segin las ciudades y las épocas:
depende de la fluidez del mercado de la vivienda. Si no existe la oferta
de viviendas que corresponde a las preferencias de los hogares, la movili-
dad no se realiza aun si estos hogares cuentan con los recursos financie-
ros requeridos para hacerlo; damos este ejemplo para dar a entender
cabalmente la especificidad residencial intraurbana, constrefiida particu-
larmente por la oferta de vivienda.Y, segundo punto importante, la movi-
lidad residencial contribuye a la creacion de esta oferta a través de los
inmuebles liberados por las mudanzas: una parte creciente de la oferta de
vivienda viene de la movilidad residencial de la poblacion y ya no tanto
de la produccion nueva. Asi, en 1991,181 mil hogares entre 1,3 millones
localizados en Bogota han cambiado de vivienda mientras que en ese
mismo afio solamente se produjeron 49 mil viviendas nuevas.6En com-
paracién con los inmuebles liberados por las mudanzas en el Distrito Ca-
pital, la construccién de viviendas nuevas solamente juega un papel
secundario en la formacién de la oferta. Como se ve, el desafio no es sola-
mente describir los comportamientos residenciales de los citadinos lati-
noamericanos en si mismos, sino también comprender la produccion y
las transformaciones del espacio urbano.

6  Los resultados de la Gltima Encuesta de calidad de vida de Bogota en 2007 confirman la intensidad de la
movilidad residencial: durante los dos afios previos a la encuesta, 21% de los habitantes del Distrito
Capital cambié de vivienda, de los cuales el 39% cambi6 de alcaldia local (DANE-Alcaldia de Bogota,
2008).
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Recuadro 2, La movilidad residencial intraurbana, escasamente medida

La importancia de la movilidad residencial intraurbana en las ciudades del sur
ha permanecido oculta por el déficit de datos estadisticos y por un enfoque
centrado en las manifestaciones mas visibles del crecimiento urbano: el incre-
mento demogréfico nutrido por la migracion de origen rural y la expansion
periférica ligada a la urbanizacion ilegal.

En efecto, las estadisticas demograficas a menudo se detienen “en las puer-
tas de la ciudad”,y desafortunadamente este el caso de Bogota. A excepcion de
la Encuesta ce calidad de vida de Bogota de 2007tel sistema estadistico colombia-
no encargado de la realizacion de los censos y de las encuestas demograficas no
contabiliza sino los cambios de residencia que conllevan un cambio de unidad
politico-administrativa: solamente este tipo de cambio corresponde a la defini-
cion demogréfica de migracion, tal como esta planteada por los organismos
internacionales.Varias aglomeraciones urbanas con millones de habitantes como
Bogota constituyen una sola entidad administrativa. El resultado es quetcon fre-
cuencia, se sabe menos sobre la movilidad residencial en las grandes urbes que
en las localidades rurales con solamente unas centenas de individuos. En algu-
nos casos en los censos recientes, se miden los movimientos residenciales inter-
nos en las grandes aglomeraciones (por ejemplo, en México, Santiago o Brasil).
Pero aun estas mediciones son altamente insuficientes para aprehender correc-
tamente la movilidad intraurbana en las ciudades en las que la caracteristica de
estos movimientos es que a menudo se realizan a distancias cortas: la mayor
parte de estas mudanzas escapan al registro estadistico.

El déficit de datos sobre la movilidad intraurbana permaneci6 invisible por
mucho tiempo; eran muy escasas las voces que se hacian oir para denunciar los
sesgos introducidos por esta situacion: en los comienzos del proceso de urbani-
zacion durante las décadas de crecimiento rapido de las ciudades, tanto la inves-
tigacion como la gestion urbanas encontraban en las estadisticas disponibles la
informacion necesaria para sus andlisis. Pero en América Latina, donde el pro-
ceso de urbanizacion contemporaneo es muy precoz en comparacion con el
resto del mundo en desarrollo, las transformaciones de los espacios ya construi-
dos y la movilidad intraurbana en las grandes urbes se han convertido en los
principales factores de cambio, como en Europa.

Fuente: Direau, 2004.
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Movilidad residencial de proximidad ligada al ciclo de vida

El ciclo de vida es considerado generalmente como uno de los principa-
les factores de movilidad residencial, pues permite a las familias adaptar su
vivienda a los cambios en la composicion familiar (Rossi, 1980;Bonvalet,
1990; Clark y Dieleman, 1996). Los resultados de las encuestas aplicadas
en Bogota confirman esta observacion: el establecimiento o la disolucion
de una unién conyugal, el nacimiento de los hijos, la muerte de algun pa-
riente, con frecuencia son evocados en las encuestas como razones expli-
cativas de las mudanzas. De manera general, las grandes desigualdades
econdmicas en la poblacién citadina latinoamericana se expresan en con-
siderables diferencias en materia de fecundidad y de mortalidad: a pesar
de que residen en la capital, que tiene los mejores indicadores de salud
del pais, las familias pobres de Bogota tienen una fecundidad comparable
con la que predomina en el campo y una muy acentuada sobremortali-
dad masculina en edades adultas, ligada a los homicidios y a las muertes
accidentales7 (Dureau y Florez, 1996). Estos comportamientos demogra-
ficos tan diferentes contribuyen a acentuar la diversidad de préacticas resi-
denciales entre los grupos sociales. La inestabilidad familiar muy aguda en
la poblacion pobre de Bogotéa es también un elemento explicativo de su
movilidad residencial.

¢Cuéles son las relaciones entre movilidad residencial y modalidad de
ocupacion de la vivienda, y las variaciones de intensidad de la movilidad
segun los grupos sociales? El anéfisis estadistico de la encuesta biografica
aplicada en Bogotéa ofrece un primer conjunto de respuestas (Dealaunay
y Dureau, 2004):

e Dos de cada tres individuos se mudan conservando la misma mo-
dalidad de ocupacion de la vivienda, lo que pone en duda la avo-
cacion que se establece tal vez de manera excesiva entre movilidad
residencial y acceso a la propiedad residencial.

7  Esta constatacion conserva su actualidad: en 2005,1a fecundidad entre los mas pobres era de cuatro hijos
por mujer (primero y segundo quintiles de ingreso) y de 1,8 entre los més ricos (cuarto y quinto quin-
til) (Dureau y Florez, 2008).
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No todos los cambios en la modalidad de ocupacién de la vivienda
son progresivos, del alquiler a la ocupacién en propiedad: uno de cada
cinco movimientos de propietarios de ocupacidn son hacia el estatu-
to de inquilino. De nuevo, los resultados ponen en duda la trayecto-
ria ascendente que generalmente se tiene como referencia.

Globalmente no existen diferencias de intensidad de la movilidad se-
gun los niveles de ingreso de los hogares, pero un andlisis que tenga
en cuenta la modalidad de ocupacién de la vivienda evidencia las
diferencias entre la movilidad escogida por las capas acomodadas y la
movilidad padecida de los sectores populares: la propiedad de la
vivienda estabiliza mucho mas a los mas pobres, que son también los
inquilinos mas moviles.8 Este resultado confirma lo hallado por R.
Mohan (1994) en la década de los sesenta, y mas recientemente por
A. Gilbert (1999 y 2001) en una encuesta realizada en 1997 en los
barrios autoconstruidos de Bogota.

Otros resultados tienen que ver con la distancia de los movimientos resi-
denciales. Los desplazamientos intraurbanos se realizan de manera predo-
minante en distancias cortas: las observaciones referentes a Bogota coin-
ciden plenamente con lo que se percibe para las ciudades francesas. Ya
hemos evocado la importancia de las redes familiares en las decisiones de
localizacidn residencial: a lo largo de sus trayectorias residenciales, los ha-
bitantes conservan la cercania con sus familiares y con otro tipo de rela-
ciones. Las encuestas biograficas realizadas en Bogota muestran que no
importa cual sea el grupo social considerado,

las redes de relaciones sociales y familiares [...] determinan, dentro del espa-
cio construido financieramente asequible para cada grupo social, un espacio
de movilidad residencial relativamente preciso (Dureau, 2002a: 101).

Este resultado acerca de una mayor movilidad de los inquilinos con respecto a los propietarios coinci-
de con las observaciones hechas en las ciudades europeas (Clark y Dieleman, 1996). En contraste, algu-
nos autores sostienen que existe una relativa estabilidad entre los inquilinos de las zonas centrales de las
ciudades latinoamericanas en comparacion con los arrendatarios se las areas periféricas (Gilbert, 1997):
dada la ausencia de precision sobre la naturaleza de estos datos y las ciudades a las que se refiere esta
afirmacion, se puede plantear la hipétesis de que se trata de un efecto de composicion de las poblacio-
nes consideradas en la comparacion, pues los arrendatarios de las zonas centrales son una poblacién
nitidamente mas vieja que los inquilinos en la periferia.
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Para los migrantes (aquellos que no son nativos de Bogota o de su peri-
feria metropolitana), la localizacion de su primera residencia en Bogota
esta fuertemente determinada por su condicion social y por las redes de
ayuda mutua en las cuales se apoya: esto es decisivo para definir su trayec-
toria habitacional ulterior. De forma cuasi sistematica, los migrantes reci-
ben ayudas importantes de parientes y amigos a su llegada a la capital: las
redes familiares y de amistad les permiten ser alojados durante periodos
variables, que oscilan entre unos cuantos dias o varios meses. Esta prime-
ra residencia juega un papel idéntico al que desempefia para los nativos
de Bogota el domicilio de sus padres: en buena medida define el espacio
de movilidad residencial posterior.

Historiasfamiliares e historias de la ciudad: las trayectorias residenciales
en las ciudades en movimiento

En una ciudad pletérica de crecimiento como Bogota, los itinerarios resi-
denciales de las familias estdn imbricados intimamente al movimiento de
expansién y a los cambios en la configuracion urbana: las précticas resi-
denciales estan fuertemente moldeadas por un contexto en evolucién
permanente. Dependiendo de la etapa de desarrollo de la ciudad, una
misma aspiracion residencial tiene expresiones geograficas diferentes: de
esta manera, en la época en la cual las parejas jovenes de las capas popu-
lares buscan una vivienda independiente, la proximidad del domicilio de
los padres sera mas o menos favorecido de acuerdo con la condicién en
esa etapa del parque inmobiliario proximo a la residencia de estos parien-
tes. Paralelamente, los cambios en las aspiraciones residenciales de ciertas
categorias sociales o los cambios en la composicion de la poblacion cons-
tituyen el motor de ciertas transformaciones en la configuraciéon urbana:
el interés reciente de las clases altas por localizaciones mas centrales es, de
esta manera, el origen de importantes transformaciones en los barrios
centrales y pericentrales.

Para entender estas dindmicas urbanas, es decir, para aprehender estas
relaciones reciprocas entre las practicas residenciales de los citadinos y las
transformaciones de los espacios urbanos, nos apoyaremos en algunos
analisis del Corpus de la informacién reunida sobre Bogot4, adecuada
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especialmente para desarrollar este enfoque: datos individuales de tres
censos de poblacién y de vivienda (1973, 1985, 1993), trayectorias resi-
denciales, familiares y profesionales de 1.031 hogares y entrevistas en pro-
fundidad de una submuestra (recuadro 1). A partir de esta informacidn,
es posible registrar, de manera concreta, este juego complejo de relacio-
nes entre las historias residenciales y las historias de los lugares.

A partir de estas observaciones, se presentaran cuatro trayectorias resi-

denciales tipicas que ilustran procesos en marcha en Bogota:9

La primera de ellas se refiere al itinerario de acceso a la propiedad de
las familias méas pobres a través de la autoconstruccién periférica: un
itinerario clasico pero cuyo desenvolvimiento espacial ha evoluciona-
do con el desarrollo de la ciudad.

La segunda da cuenta de la trayectoria de familias de clase media que
se instalan en conjuntos residenciales cerrados en areas periféricas que
antes eran casi exclusivamente populares. Como lo hemos visto, este
fendmeno toma amplitud particular en los afios noventa en Bogota,
de manera similar a lo que se ha detectado en otras grandes ciudades
latinoamericanas.

La tercera ilustra la emigracion residencial de familias de clase alta
hacia localidades periféricas todavia poco afectadas por la expansion
urbana, un movimiento que es antiguo pero cuyas formas arquitecto-
nicas han evolucionado a los largo de estas décadas.

Otras familias ricas hacen una eleccion diferente, la del “retorno”
hacia lugares méas centrales: el cuarto ejemplo ilustra esta opcion resi-
dencial relativamente nueva en una ciudad signada histoéricamente
por el abandono del centro por parte de la burguesia local.

Finalmente evocaremos en un Ultimo acapite las trayectorias marcadas
por la inmovilidad residencial. Con frecuencia se olvida que los habitan-

Estos ejemplos se presentan de manera mas completa en Dureau y Hoyos, 1994; Dureau y Lulle,
1998.
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tes sedentarios también experimentan las transformaciones en su situa-
cion residencial, a veces de manera mas intensa que aquellas que viven los
ciudadanos moviles.

Del nomadismo en el sector de alquiler a la ocupacidn ilegal de tierras:
una trayectoria compartida por los migrantes y nativos de Bogota

La gran mayoria de las familias residentes en los barrios periféricos de
Bogota estd conformada por migrantes nacidos fuera del area metropo-
litana. Estos migrantes no se instalaron directamente en estos barrios:
ellos han pasado primero por una fase en el sector de vivienda en alqui-
ler. En efecto, las ocupaciones ilegales de tierra generalmente no las lle-
van a cabo migrantes recientes: estas practicas suponen la existencia de
una red de relaciones que permitan acceder a informacion decisiva para
estos procesos, lo cual no es facil de conseguir por los migrantes recien-
tes. El itinerario del migrante inquilino no se limita, en tiempos recien-
tes, a piezas arrendadas en las grandes mansiones de los barrios centrales
abandonadas por las clases afluentes. Con la saturacion del mercado de
alquiler en el centro y con el desarrollo del mercado de alquiler que
acompafia la consolidacion de barrios periféricos, disminuye la propor-
cién de migrantes que se instalan inicialmente en los sitios centrales y se
vuelve minoritaria con respecto a los que provienen de viviendas alqui-
ladas en las areas periféricas de la ciudad o en las zonas vecinas.D

10 Se trata de un resultado bien establecido en la literatura cientifica, corroborado en numerosas capitales
latinoamericanas (Gilbert, 1991: 88).
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Recuadro 3. Jorge y Dora, propietarios en el barrio Villa Mercedes
(Aitos de Cazucd, Soacha), participantes en la invasion del terreno

Jorge tiene 41 afios. Llegé a Bogotd desde su pueblo natal Moniquird con
tres de sus hermanos cuando eran jovenes. Dora, su esposa de 38 afios, llegd
sola a Bogota a ia edad de 15 afios proveniente de su natalTocaima para tra-
bajar en la casa de uno de sus hermanos que “tiene dinero”.

Jorge y Dora se conocieron y se casaron en Bogotd veinte afios atras.
Tienen dos hijos que viven con ellos: Willian y LadyYohana Marcela, de 17
y 14 afios respectivamente. Después de su matrimonio se instalaron en pie-
zas alquiladas en el barrioVeinte de Julio, luego en el sur de la ciudad. En el
barrio darte residieron en cuatro lugares diferentes.

En una ocasion intentaron instalarse en una invasion en el barrio
Atahualpa, pero sin éxito: “Alla fue terrible porque no nos dejaron invadir”.
Sin embargo, en ese episodio conocieron una mujer a la que llamaban “la
Mama grande”, quien afios méas tarde les suministré la informacion sobre la
invasion en Altos de Cazucd y de la posibilidad de conseguir un terreno alla
afiliandose a la Central Provivienda. De esta manera, compraron en 1990,
por la suma de 150 mil pesos, el terreno en que viven actualmente. Como
Jorge no sabia nada de construccién, pagaron por la edificacién de su casa
en madera, que consiste en una pieza con dos camas.

Jorge es fotégrafo desde hace veinte afios. Dora fue vendedora ambu-
lante en una calle del barrio Venecia durante cinco afios. Desde hace dos
afios se empled como doméstica en una casa del norte de Bogota y a veces
se queda a dormir alla para cuidar a los nifios de sus patronos. En el futuro
piensa abrir un local en su casa para vender implementos escolares.Todos los
dias Jorge y Dora salen muy temprano de su casa. Sus hijos estudian en ho-
rarios diferentes. William, que es muy mal estudiante, piensa abandonar sus
estudios y trabajar como vendedor ambulante en el centro, lo que ya ha he-
cho en algunas ocasiones. Su hermana, muy estudiosa, recorre un largo tra-
yecto para estudiar en el colegio del barrio darte al que asistia desde cuan-
do su familia vivia en ese barrio.

Fuetee: Dureau y Hoyos, 1994.
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Foto 3. Bogota: Villa Mercedes, una invasion
en los Altos de Cazuca

De esta forma, los barrios que experimentaron una fase inicial de pobla-
miento por parte de familias de Bogota -nacidas en la ciudad o migran-
tes antiguos—que enfrentaron sus problemas de alojamiento a través de
ocupaciones ilegales en Soacha, viven hoy el comienzo de una fase de
maduracion demografica. Los barrios méas consolidados comienzan a
recibir en viviendas de alquiler a migrantes que llegan directamente del
exterior del area metropolitana: los hogares jévenes de bajos recursos de
Bogotéa pueden resolver de esta forma sus necesidades habitacionales. El
agotamiento de las opciones de alquiler dentro del Distrito Capital, arti-
culado ala aparicion de una oferta en las areas consolidadas de las muni-
cipalidades periféricas desemboca en la emergencia de trayectorias resi-
denciales més concentradas tanto en términos espaciales como tempora-
les: un paso mas rapido del alquiler a la autoconstruccién y dentro de un
mismo espacio periférico. La proximidad de las zonas de alquiler y las de
invasion contribuye a acortar el itinerario de los inquilinos que previa-
mente se estructuraba con frecuencia alrededor de dos momentos: una
fase inicial en el centro de Bogot4, y luego otra fase en la periferia, duran-
te la cual se construye la vivienda propia en una urbanizacion clandesti-

73



Frangoise Dureau

na vecina. El proceso de consolidacién de los barrios ilegales constituye
el elemento central de esta evolucion, lo que ya ha sido registrado para
el caso de México (Coulomb, 1988).

La movilidad residencial de los arrendatarios de periferia es mas
intensa incluso que la de los residentes en los inquilinatos del centro: en
1993, en Soacha, al suroeste de Bogota, 12% de los inquilinos adultos
ocup6 al menos tres viviendas distintas durante el afio. ElI cambio fre-
cuente de piezas de alquiler es una préctica muy extendida entre quienes
no pueden pagar el canon, ya sea que se trate de una estrategia de fuga
para eludir el cobro o de la expulsion de la vivienda por parte del pro-
pietario al no recibir el pago correspondiente. Un segundo factor de
movilidad tiene que ver con problemas en las relaciones de vecindad que,
dadas las condiciones de promiscuidad de los inquilinatos, hacen parte de
la vida cotidiana: son una de las razones frecuentes de las mudanzas y
constituyen una base importante del deseo de hacerse a una casa propia.
Finalmente, la ya mencionada inestabilidad de las unidades familiares mas
pobres de la capital colombiana contribuye notablemente a su movilidad
residencial.

El asentamiento de hogares de clase media en barrios cerrados de la periferia sur,
a costa de una marcada expansion de su espacio cotidiano

A pesar de que la via de salida de Bogota hacia el sur tradicionalmente
estaba bordeada de manera exclusiva de industrias y de barrios populares
autoconstruidos, a comienzos de los afios noventa hizo su aparicion, en
los alrededores de los barrios populares de Soacha, un fenémeno nuevo
que ya hemos mencionado. Comienzan a surgir conjuntos de edificios o
de casas con todos los atributos exteriores de la vivienda para clase media:
parqueaderos, espacios verdes, parques infantiles privados, antenas parabo-
licas, cerramientos metalicos y sistemas de vigilancia. En el marco del
proyecto de urbanismo Ciudad de los Héroes, varias empresas se repar-
tieron entre ellas las tierras de una antigua hacienda y comenzaron a
construir estas viviendas. A pesar de que los promotores se beneficiaron
del sistema de apoyo estatal a la vivienda social, estos barrios son clasifi-
74 cados en la categoria de “vivienda media” para el cobro de las tarifas de
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servicios publicos; ademas, se ha hecho evidente en los Ultimos afios una
clara tendencia a la elevacion del rango social de estas residencias. Las ca-
racteristicas de sus habitantes muestran que los promotores han logrado
sus objetivos: se observa una ocupacién muy veloz por parte de una
poblacién de alrededor de 50 mil habitantes, con una alta proporcidn de
técnicos y empleados medios.

Estas viviendas son ocupadas casi exclusivamente por hogares que vi-
vian antes en Bogot4, dos tercios de ellos en el pericentro y un cuarto en
la periferia occidental: su itinerario intraurbano se desarrollaba en los ba-
rrios que tenian una oferta de vivienda en alquiler para capas medias, con
un progresivo abandono del centro a favor de las areas mas periféricas. La
migracion a Soacha se inscribe claramente en un proceso de acceso a la
propiedad: la gran mayoria (83%) de las viviendas son ocupadas por sus
propietarios que, en el caso mas frecuente, han contraido un préstamo
para su adquisicion. El precio relativamente moderado de estas viviendas
—qgue al mismo tiempo tienen los atributos de “conjunto cerrado” tan va-
lorizados y que se benefician de un buen servicio vial con la cercania a
la autopista- las hace muy atractivas, como lo muestra su muy rdpida ocu-
pacion una vez terminada su construccion. Estas viviendas, situadas en la
jurisdiccion municipal de Soacha, constituyen de manera indudable una
nueva opcidn residencial para las clases medias de la capital, que se agre-
ga a las areas internas al Distrito Capital para estas capas.

Sin embargo, estos grupos de clase media que trasladan su vivienda a
Soacha siguen en lo esencial desarrollando sus actividades en el Distrito
Capital. El 93% de los hombres y el 100% de las mujeres que trabajan
fuera de su domicilio lo hacen en Bogota. Méas del 90% de los alumnos
de primaria, y todos los de secundaria, estudian en instituciones educati-
vas de Bogotg, la mitad de ellos en colegios del pericentro sury el resto
en colegios del pericentro norte o en la periferia occidental. El desfase
que existe entre las expectativas de los padres en materia de educacion y
los rasgos de la oferta local ha hecho que los tiempos de transporte de los
estudiantes de Soacha sean netamente superiores a lo correspondiente a
los estudiantes del mismo nivel social ubicados en el Distrito Capital.
También son claramente superiores a los de sus vecinos de menores in-
gresos de Altos de Cazuca, estos Ultimos siendo escolarizados en Soacha
(figura 1). Para los hombres, residir en Soacha no se traduce en un dete-
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rioro notable de las condiciones de transporte al trabajo; al contrario, una
proporcién importante de ellos trabaja en el centro y el sur de la capital
y un cuarto de ellos usa su propio vehiculo para ir al trabajo. Son las
mujeres las que pagan la decision de localizarse en Soacha: ademéas de una
insercidn profesional débil, se observa que la poblacién femenina que tra-
baja paga un costo enorme por ello en términos de tiempo de desplaza-
miento (49 minutos en promedio) que se hace por lo general en trans-
porte colectivo. Mas de la mitad de ellas pierden mas de una hora para
llegar al lugar de trabajo mientras que solamente una cuarta parte de los
hombres activos que viven en Soacha estan en la misma situacion.

Recuadro 4. Radl y Flor, propietarios en un conjunto cerrado en
Soacha

La familia esta integrada por los padres, Raul y Flor (51 y 52 afios), por un
hijo de Flor, Antonio (28 afios) y por un hijo adoptivo de 7 afios de edad.

Flor naci6 en el campo, enVélez (Santander), donde todavia vive su pa-
dre: lleg6 a Bogota en 1958:“Me vine porque quedé embarazada y mi padre
me echo de la casa”. Primero vivié donde su abuelay alli tuvo a su hija: ella
estd casada y vive en Santander. Flor vivié siempre en arriendo y con la
ayuda de sus amigas encontré empleo. Su hijo Antonio nacié cuando traba-
jaba en el Casino Lafayette.

Flor conoci6 a Raul hace veinte afios cuando él regresaba de Venezuela
donde habia vivido por trece afios. Desde ese tiempo viven juntos, aunque
se casaron legalmente hace siete afios. Cuando comenzaron su vida en
comun vivieron en Las Cruces, luego en Bonanzay Carvajal, en apartamen-
tos alquilados. Gracias a un anuncio en el periddico El Espado, supieron de
las casas que se vendian en Soacha; se decidieron a comprar porque les gusté
el tamafio (cuatro habitaciones, dos bafios, sala, comedor, patio) y también la
cercania a la autopista. Compraron su casa (considerada como “vivienda
social”) con un crédito de 8 millones de pesos con una entidad financiera 'y
con un plazo de 15 afios. Raul y Antonio pagan la cuota de 120 mil pesos
mensuales. Consideran que hicieron un buen negocio y estan satisfechos de
estar en un vecindario de “profesionales”.

Desde hace dieciséis afios la familia trabaja en la comercializaciéon de fru-
tas. Al comienzo Flor y Raul trabajaban en la Plaza de Las Flores y después
Raul pas6 a trabajar en Corabasto, el mercado mayorista situado al sur-oeste
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de Bogota. Hace cinco afios, cuando terminé su servicio militar, Antonio,
que conocia el negocio, entrd a trabajar por su cuenta a Corabastos, Hoy
en dia los dos hombres comercian con fresas al por mayor en el mismo
mercado, en diferentes locales arrendados. El suefio de los dos es comprar
un local en Corabastos y un camién para comprar la fruta directamente
en los sitios de produccién. Flor ya no trabaja y se dedica al cuidado de
la casa.

Fuente: Duneau y Hoyos, 1994,

Foto 4. Conjuntos cerrados de Soacha
junto a los Altos de Cazuca

(B. Lortic, 1999).

El traslado defamilias de clases acomodadas a Chia,
municipalidad verde al norte de Bogota

El caso de Chia (foto 5), un municipio contiguo al Distrito Capital de
Bogota hacia el norte, es particularmente ilustrativo de familias de altos
ingresos que buscan una mejor calidad de vida en las afueras de la ciudad
al precio de un notable incremento de los desplazamientos cotidianos. El
crecimiento demogréfico de este municipio, que era fundamentalmente
rural a comienzos de los afios setenta, se acelera bruscamente y su tasa
anual se mantiene desde entonces en un nivel superior al 8%. Desde hace 77
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treinta afios, Chia acoge poblacién que abandona Bogota. De los habi-
tantes que residian en ese municipio en 1993, cerca de un tercio vivia alli
hacia menos de cinco afios. De acuerdo con la encuesta aplicada en ese
momento, el poblamiento de Chia se alimenta, al menos en la mitad, por
parte de personas que dejaron sus viviendas en la capital. Los barrios de
Bogotéa de donde provienen estas familias que se trasladan a Chia todos
ellos estan situados en el sector norte de la capital.

Se debe hacer una mencion especial a un grupo pionero en este
movimiento de traslado de Bogoté a Chia, los “Ecol6s”, segin la deno-
minacion usada por M. C. Hoyos (1996) que los describe como personas

que se caracterizan por un gran apego a la naturaleza, a la vida sana, pero
con ciertas comodidades, un poco de arte y de fiesta, combinadas con la
vida de pueblo, sin por ello alejarse demasiado de la ciudad -lugar de tra-
bajo y de ludismo—gracias a una localizacién cercana a los centros cul-
turales experimentales que existen en Chia (1996: 140).

Ellos comienzan generalmente por alquilar una casa que después reem-
plazan por una casa construida por ellos para ser ocupada en propiedad.
Sus hijos van a los centros de estudios del municipio y no a los colegios
prestigiosos que se han instalado en Chia recientemente. A pesar de que
esta es una poblacién muy minoritaria, estd lejos de ser irrelevante: son la
vanguardia de un movimiento de expansién residencial de los habitantes
de Bogota. Para ellos “el retorno al campo” comenz6 en los afios seten-
ta, mucho antes que la ola de doblamiento actual. La antigiiedad de su
presencia en Chia y su modo de vida han contribuido de manera activa
a “mezclar las fronteras entre campo y ciudad” (Le Glean y otros, 1996)
tanto en los hechos como en el imaginario de los habitantes de Bogota.
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Foto 5. La plaza central de Chia

(D. Delaunay, 2001).

Un segundo segmento de quienes emigran a Chia y que es mayoria al ni-
vel del municipio lo constituye la poblacién de los conjuntos cerrados
construidos en serie alrededor del centro urbano de Chia. Las entrevistas
realizadas a los empleados que trabajan fuera del municipio permiten
profundizar la comprensién de los comportamientos de estos hogares.
Ademas de que se trata por lo general de familias con hijos jovenes, una
de sus caracteristicas comunes es que tienen profesiones que les permiten
una cierta comodidad en el manejo de su tiempo o que eventualmente
trabajan en casa. Como disponen de vehiculo privado y no estan obliga-
dos a circular en las horas pico, el hecho de residir en la periferia no im-
plica que tengan que enfrentar tiempos de desplazamiento més elevados
que los hogares de categorias similares que habitan el norte de Bogota. Al
margen de los hechos, la percepcidn que estos ocupantes de los conjun-
tos cerrados tienen de la cuestion del tiempo es muy significativa: aun
aquellos con ingresos suficientes para vivir en apartamentos de lujo del
pericentro norte nunca hacen esta comparacion, lo que revela que lo que
estas familias buscan es sobre todo un modelo de hébitat, la casa indivi-
dual con sujardin: las pocas zonas de Bogota en las que todavia existe una
oferta de este tipo para los sectores acomodados estan situadas muy al
norte e implican también extensos tiempos de viaje al empleo. Por lo
tanto, para las familias acomodadas con nifios pequefios que deciden vivir
en conjuntos cerrados, Chia es una buena opcion. A veces se esgrime el
argumento financiero para justificar esta eleccion, pero parece relativa-
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mente secundario con respecto a consideraciones relativas a la calidad de
vida. Sin duda, son las caracteristicas del entorno las que motivan el tras-
lado residencial de estos grupos para quienes la ciudad es objeto de todos
los calificativos negativos.

El regreso defamilias de altos ingresos a barrios mas centrales1l

Ante el alargamiento de los tiempos de transporte hasta niveles conside-
rados excesivos, muchas familias de altos ingresos en las que los dos
miembros de la pareja trabajan eligen vivir en zonas mas centrales, cerca
del centro de negocios de la avenida Chile, en el pericentro norte de Bo-
gota (foto 6). Las parejas que se instalan en esos barrios (Rosales y Cha-
pinero) tienen, por una parte, empleos y lugares de trabajo estables, y por
otra, disponen de los recursos econdmicos necesarios para escoger su lu-
gar de residencia. En 1993, mas de la mitad de la poblacion activa que
residia en Rosales trabajaba en la alcaldia local de Chapinero, y otra ter-
cera parte en las alcaldias contiguas. La proximidad entre el lugar de resi-
dencia y el de empleo es aln mas acentuada para los jefes de hogar ins-
talados recientemente en la zona. En Rosales, el 88% de de los jefes de
hogar que se mudaron en 1993 trabajaban en la alcaldia de Chapinero,
mientras que esta proporcion no era sino del 47% para quienes llevaban
entre uno y diez afios de residencia alli, y del 24% para quienes vivian alli
durante un periodo mayor a diez afios. En 1993, el tiempo promedio de
desplazamiento entre la residencia y el trabajo era de 25 minutos para las
familias que vivian en Rosales, y lo correspondiente para el desplaza-
miento casa-lugar de estudio era de media hora. En la misma fecha, los
adultos que vivian en el extremo norte de Bogota dedicaban entre 45y
50 minutos para ir de sus casas al trabajo, y sus hijos gastaban también una
media hora para llegar a sus colegios. Es claro que el acercamiento al
lugar de empleo se convierte en un parametro determinante en la elec-
cion de residencia. Este recentramieno residencial tiene lugar frecuente-
mente a través de la adquisicion de una vivienda: en 1994, en Rosales,
tres cuartas partes de las viviendas nuevas terminadas en el afio anterior
estaban ocupadas por sus propietarios.

,i Esta seccion corresponde a una investigacion desarrollada por Dureau, Lulle y Parias, 1998.
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Foto 6. La multiplicacion de edificios de
lujo en el pericentro norte

Es cierto que una veintena de afios atras ya se habia dado un primer
movimiento de retorno al centro por parte de familias afluentes que se
instalaron alli desde comienzos de los afios setenta en la Macarena o en
las Torres del Parque (barrios situados inmediatamente al norte del cen-
tro histérico), pero no tenia la amplitud de lo que se vive actualmente y
respondia a mecanismos muy distintos. En ese entonces se trataba de inte-
lectuales y de artistas que querian romper con el estilo de vida imperan-
te en la burguesia tradicional de Bogota: en la Macarena y sus alrededo-
res encontraban un lugar adecuado para efectuar esta ruptura donde se
beneficiaban de la proximidad del centro histérico y donde se concen-
traba la mayor parte de las actividades culturales y en donde podian con-
vivir con otros grupos sociales (Ospina, 1981). El movimiento hacia Cha-
pinero afinales de los afios ochenta es bastante menos ideoldgico: Rosales
y los barrios vecinos se han convertido en una nueva opcion residencial
entre otras mas al norte, para las clases de mayores ingresos, ligadas a un
célculo de los tiempos de transporte en los hogares en los cuales los dos
padres trabajan. Ahora bien, a pesar de que el desplazamiento hacia Cha-
pinero involucra un mayor namero de personas que el de la Macarena,
esta nueva logica de localizacidn de las capas acomodadas no puede gene-
ralizarse al conjunto de ellas: lo habiamos visto antes, otras familias
afluentes siguen prefiriendo localizaciones mas lejanas, incluyendo a otros
municipios (Cota, Chia) que ofrecen ventajas ambientales y de calidad de
vida con respecto a Bogota.
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Cambiar de contexto residencial sin desplazarse geogréficamente

La Ultima trayectoria que quisiéramos evocar es la inmovilidad geogréfi-
ca. En aquellos contextos en los que el mercado de vivienda es poco flui-
do, la movilidad se reduce necesariamente y los hogares no pueden mate-
rializar sus preferencias residenciales. Las posibilidades que ofrecen ciertos
lugares se tornan inaccesibles para aquellos que no estan ya localizados alli.
Mas precisamente, ciertas categorias de poblacién se ven condenadas a la
inmovilidad durante un periodo de su vida. Algunos citadinos pueden
también elegir la inmovilidad si la evolucion de su lugar de residencia les
proporciona mayor satisfaccion que otras localizaciones. El sedentarismo
residencial puede dar la oportunidad de realizar ciertos cambios que la
movilidad no permitiria: los habitantes de barrios centrales o pericentra-
les en proceso de gentrificacion pueden beneficiarse con las transforma-
ciones de su contexto residencial sin tener que invertir por su cuenta,
como seria el caso si se trasladaran a un barrio mas valorizado socialmen-
te (Dureau y otros, 2006).

Que lainmovilidad sea buscada o padecida no implica la ausencia de
cambios para los sedentarios; en una ciudad en plena evolucién en la que
las mutaciones demogréficas, sociales, urbanisticas se producen con rit-
mos acelerados, ciertos hogares inméviles pueden ser objeto de enormes
cambios en sus lugares de residencia. En esta época en la que se valoriza
tanto la movilidad, es importante no ignorar a los citadinos inmdviles y
los grandes cambios que ellos afrontan: la dinamica de sus trayectorias
residenciales son el reflejo de profundas transformaciones experimenta-
das por Bogota desde mediados del siglo XX.

Conclusiones

La movilidad residencial se ha convertido hoy en un componente muy
importante de la dinamica urbana de Bogoté. Las decisiones residencia-
les y los desplazamientos que de alli se derivan no obedecen exclusiva-
mente a mecanismos econdémicos. Las restricciones econémicas definen
un conjunto de opciones residenciales accesibles financieramente a las
82 diferentes categorias sociales y aun las mas modestas toman decisiones en
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las que la familia tiene una importancia crucial. La valoracion de la pro-
ximidad familiar en la movilidad residencial, ligada intimamente al ciclo
de vida, a veces se contrapone a las mutaciones de una ciudad “en obra”
que, en su fase de crecimiento acelerado, genera movimientos centrifugos
de gran calado. En una ciudad como Bogota, las historias individuales y
la historia de la ciudad se desarrollan con ritmos temporales comparables,
lo que introduce particularidades a las relaciones entre las dindmicas indi-
viduales y las dindmicas territoriales.
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Bogotéa: del transporte como politica
a la movilidad. Transformaciones
culturales y espaciales

Ricardo Montezuma*

formacién de la movilidad urbana de Bogota. Dicho cambio va

mucho mas alld de la construccién y mejoramiento de infraes-
tructura de transporte y espacio publico; se trata también de un cambio
cultural, especificamente de las actitudes y comportamientos de los ciu-
dadanos y ciudadanas.

Para subrayar este argumento, se explora en este escrito el contexto de
la ciudad y el transporte urbano en la década de los afios ochenta y prin-
cipios de los noventa; los escenarios y fuentes de inspiracion de la trans-
formacién de la ciudad y las principales dimensiones de la misma: la
transformacion cultural y espacial.

E n los Gltimos afios se ha difundido con amplitud la exitosa trans-

El transporte urbano antes de la transformacion

A finales de la década los afios ochenta y principios de los noventa, las
condiciones de los desplazamientos urbanos en Bogota se deterioraban
gradual y considerablemente: segun un estudio de la Agencia Japonesa de
Cooperacion Internacional (JICA) en 1995, la velocidad promedio en ho-
ra pico en las vias méas congestionadas era de 5 km/h (Agencia Japonesa
de Cooperacion Internacional (JICA), 1996-1997). Asimismo la infraes-
tructura vial sufria de un alto grado de deterioro, el parque automotor
publico y privado —estimulado por una politica macroeconémica de aper-
tura- crecia a pasos agigantados, se prestaba un servicio precario de trans-

Arquitecto y Urbanista. Profesor titular de la Universidad Nacional de Colombia. Director de Fun-
dacién Ciudad Humana. Correo electrénico: rmontezuma@ciudadhumana.org
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porte colectivo y las entidades publicas responsables del sector contaban
con una muy reducida capacidad de gestion.

El panorama era desalentador: la poblacion de la ciudad crecia a una
tasa superior al 3% mientras que el parque automotor lo hacia a un ritmo
del 9% anual,1situacion que hacia insostenible la infraestructura vial de
la ciudad para los vehiculos particulares y de servicio publico. Con una
red vial de 10 mil kilémetros, el 84% de las personas realizaba sus viajes
en bus o buseta ocupando el 27% del espacio vial total, mientras que los
vehiculos particulares ocupaban el 64% del espacio vial pero solo movi-
lizaban al 16% de las personas.2

En Bogot4, las graves probleméticas del transporte y la aparente
“imposibilidad” de su solucion despertaron una paulatina sensibilizacion
por parte de la poblacién con respecto a los problemas de transporte y
circulacion. Lo que se conocid en el imaginario ciudadano como “el pro-
blema del transporte” resumia las condiciones anteriormente expuestas y
especificamente a lo relativo a la congestion. Tales imaginarios eran tam-
bién compartidos por la mayor parte de los técnicos y politicos, quienes
bajo esta perspectiva reduccionista ignoraron la relevancia de temas como
la calidad del transporte colectivo, del aire y la seguridad vial, entre otros.

La financiacion para el mantenimiento de la malla vial —tapar los hue-
cos- terminaba dominando la agenda de transporte de los mandatarios.
Los altos costos para su recuperacion y ampliacion variaban en funcion
de las necesidades y la demanda de los automotores (en especial de vehi-
culos particulares). En ninglin momento se propuso una reduccion del
uso irracional del parque automotor, o por lo menos algin tipo de res-
triccion para los vehiculos particulares. Aunque los intentos por recupe-
rar las calles bogotanas frieron enormes, siempre se evidencid su retraso.

Los impactos del “problema del transporte” en las estructuras socioeconé-
micay espacial de Bogota han sido variados: se consolid6é un perverso esque-
ma de segregacion y desequilibrio socioeconomico y espacial, por el cual la
ciudad se polarizé en dos realidades diferentes: una al norte y otra al sur.

1 De 600 mil vehiculos que circulaban para 1989, el 81,8% de los automotores eran particulares (490.800)
y el 16,3% correspondian a vehiculos de servicio pablico (109.200 si se suman taxis, buses, busetas, colec-
tivos e intermunicipales), en el Distrito rodaban 7.263 buses, 6.760 busetas y unos 27 mil taxis. Para mayo-
res detalles, consultar Andrés Postraria. Primer afio aifrente de Bogota: 1998-1999. De aqui en adelante, si la
nota a pie de pégina aparece al final del parrafo, cobija todos los datos cuantitativos que le preceden.

2 Pastrana, 1998-1999.
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Hacia el norte, Bogoté es una ciudad influenciada principal, pero no
exclusivamente, por el nocivo estilo de vida norteamericano, donde los
gobiernos y el sector privado han sacrificado el transporte colectivo y el
espacio publico para conceder la prioridad al automavil. Asi, el norte se
caracteriza por concentrar la poblacion de mayores recursos;3contar con
grandes vias, centros comerciales, sobreoferta de estacionamiento e inclu-
so servicios “drive-iri\4Por su parte, el sur -la “otra” ciudad—es una ver-
dadera aglomeracion del subdesarrollo, con un entorno espacial bastante
degradado, donde se concentra la poblacién de menores recursossy el
medio de transporte predominante es el precario sistema de buses, buse-
tas y su guerra del centavo.

Sin embargo, los problemas se evidencian en toda la ciudad. Los tran-
cones en la zona norte van més alla de la construccion o no de infraestruc-
tura vial. El problema también se relaciona con el urbanismo comercial. Al
respecto, Bogota se ha limitado a definir lugares donde se pueden o no
establecer almacenes de gran tamafio, hipermercados y centros comercia-
les. Poco se ha tenido en cuenta que estos Ultimos crean impactos negati-
vos a la ciudad y a los vecinos. Inducen directa o indirectamente la desapa-
ricion o no creacion de almacenes en la calle y por ende el deterioro de
muchos sectores a cielo abierto en la ciudad. Estas zonas comerciales del
norte estan colapsando -y sobre todo los dias de gran afluencia como los
fines de semana y en periodos y celebraciones especiales como el Dia de
la Madre y Navidad- debido a la masiva concentracién -en el tiempo y el
espacio—de tantos automaviles. Asi se ha demostrado que la excesiva inver-
sion y oferta en estacionamiento también es un problema para la movili-
dad, al igual que lo es la pobre infraestructura del sur.

Afortunadamente el “problema del transporte” derivé también en al-
gunos cambios urbanos positivos. El mas desatacado fue contribuir a fre-
nar la expansion periférica ligada a familias motorizadas de estratos
medios y altos. Lo anterior significé para Bogota una serie de procesos
entre los cuales cabe destacar, entre otros, los siguientes:

3 El norte de la ciudad concentra casi la totalidad de los estratos 4, 5y 6, los cuales representan aproxi-
madamente 10% de la poblacién total.

4 Sistema de servicio tipicamente californiano: la persona puede hacer sus diligencias -comer, transac-
ciones bancarias, correo, cine, entre otros- sin salir del auto.

5  Elsurde laciudad concentra casi la gran mayoria de los estratos 1y 2, los cuales que representan apro-
ximadamente mas 40% del total de la poblacién total.
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e Aumento de la densidad poblacional y habitacional.

» Desplazamiento del sector de negocios desde el centro internacional
y tradicional hacia el norte de la ciudad, en particular entre calles 72
y 100.

e Consolidacion de subcentros al interior de la ciudad (muchos de ellos
alrededor de centros comerciales como Salitre, Unicentro, Plaza de la
Américas o Tunal) y un hipercentro (que iria de la calle 26 a la 100
entre carrera 7 y avenida Caracas) a nivel metropolitano.

» Cambios radicales en las estrategias residenciales de localizacion de los
hogares.

Especialmente relevante resultaba el problema de la calidad del transpor-
te publico colectivo por autobuses. Aun cuando durante la década de los
afios ochenta mas del 80% de los desplazamientos se efectuaba en este
medio —ta gran mayoria de ellos por usuarios cautivos—-este tenia bajisi-
mos estandares de calidad. La denominada “guerra del centavo” -la vio-
lenta disputa de los conductores de autobus por la consecucion de pasa-
jeros en las vias—aportaba a la ciudad una porcién importante de la con-
gestion y caos de la movilidad.

Los aspectos estructurales del sistema de transporte publico colectivo
no han evolucionado en los Gltimos sesenta afios. Aun hoy, cuando las
condiciones generales de movilidad de la ciudad se han transformado pro-
fundamente —y a pesar de los numerosos esfuerzos por modernizarlo-, el
tradicional sistema mantiene los factores determinantes de su precaria cali-
dad: 1) El esquema de afiliacion de los vehiculos y 2) Las modalidades de
remuneracion, contratacion y condiciones de trabajo de los conductores.

En primera instancia, el esquema de afiliacion se fundamenta en que
las organizaciones privadas encargadas de la operacion del sistema son
duefias de las rutas, pero paraddjicamente no poseen vehiculos. Sus utili-
dades se fundamentan en la afiliacion de buses, pagos diarios y mensua-
les provenientes de los propietarios de los vehiculos. En consecuencia, las
organizaciones tienen poco control sobre el funcionamiento real del sis-
tema y su lucro aumenta con el aumento del parque de vehiculos de
transporte publico, lo cual ha generado una sobreoferta descomunal de
buses y busetas. Se calcula que existe el doble de vehiculos que requiere
la ciudad.
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Por otro lado, los propietarios son actores privados independientes
que han estado obligados a afiliar sus automotores a dichas organizacio-
nes para poder prestar el servicio de transporte colectivo de pasajeros. A
través de su condicidn de “clientes” de las organizaciones privadas y de
su gran poder politico, han sido quienes tradicionalmente han controla-
do buena parte del transporte colectivo bogotano, puesto que han esco-
gido compaiiias, rutas, horarios y conductores. Adicionalmente sus ga-
nancias dependen del nimero de pasajeros que transporte su vehiculo,
para lo que someten a los conductores a un sistema de remuneracién al
destajo -por pasajero transportado-. Estas condiciones redundan, por
supuesto, en la baja calidad del servicio y en las dificiles condiciones
generales de movilidad de la ciudad.

Estos dos factores han hecho que el sistema consolide una estructura
muy fuerte, capaz de autoalimentarse y perpetuarse: dichas légicas no han
permitido evoluciones significativas en la calidad del servicio y han ase-
gurado la resistencia del sistema a todo intento de intervencidn por parte
de las entidades responsables, las cuales ademas han aparecido impotentes
para planear, organizar y controlar el sistema de transporte colectivo.

A pesar de los complejos problemas del transporte en Bogoté duran-
te la década de los afios ochenta, las opciones de salida a la problemética
planteadas fueron escasas. Estas tendieron a concebir la construccion de
un sistema férreo tipo metro, la construccion y puesta en marcha de tron-
cales de buses y el mejoramiento y ampliacién de la malla vial como las
Unicas soluciones posibles.

Durante mucho tiempo, el metro se ha considerado erréneamente
como la solucién “milagro” para la congestion de la ciudad. Tal posibilidad
contaba con el respaldo de una buena parte de la opinién bogotana debido
a la visibilidad mediatica del sistema en rieles y al lobby internacional. Sin
embargo, esta idea se abandoné por las fragiles condiciones macroeconémi-
cas de la ciudad y el pais, y por la imposibilidad de respaldar un sistema que
no cubria los costos de operacion (Israel Feimboin, en: Montezuma, 2000).

Como una opcién al metro, se present6 la construccion de carriles
exclusivos para autobuses denominados troncales.6A finales de los ochen-

6  Son carriles o vias exclusivas para el transporte publico colectivo, conocidas también como “solo bus”.
Las cuales, a pesar de su aparente similitud (carriles exclusivos y estaciones fijas) con Transmilenio, estan
lejos de parecerse a este por innovador sistema.
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ta, esta alternativa fue implementada sobre el principal corredor de la ciu-
dad en el sentido sur-norte de la avenida Caracas y existio hasta en 1999,
Sus pardmetros de operacion, para algunos técnicos, fueron satisfactorios
en términos de cantidad (més de 25 mil pasajeros en hora pico y en el
sentido mas cargado). No obstante, la calidad fue limitada, puesto que la
operacion conservo la “guerra del centavo”.

Uno de los méas significativos proyectos fue el sistema denominado
“metrobus”. Este planted, en 1994, la concesion de algunas vias para la
construccion y operacion de un sistema tronco-alimentado muy similar
al de Curitiba en Brasil (corredores exclusivos, estaciones fijas, buses Par-
ticulados). Sin embargo, la propuesta no prosper6 principalmente por la
dificultad para respaldar la deuda del consorcio (Chicay otros, s/f).7

Finalmente, durante este periodo la ciudad carecia de recursos nece-
sarios para afrontar los altos costos de construccién y mantenimiento de
la malla vial. No obstante, uno de los temas més tratados en materia de
transporte era la necesidad de construir vias para los autos, a tal punto que
el plan JICA, antes mencionado, propuso la construccion de autopistas
elevadas sobre varias avenidas de la ciudad. Aun cuando a finales de los
afios noventa se disponia de los recursos para llevar a cabo tales megaes-
tructuras, afortunadamente estas no se construyeron. Por lo contrario, se
invirtié en transporte masivo, alternativo y espacio publico.

En conclusion, durante finales de los afios ochenta y principios de los
noventa, las graves problematicas del transporte urbano en Bogota fueron
confrontadas por las administraciones con proyectos sectoriales y limita-
dos. Se trataba de una aproximacion tradicional de la ingenieria vial que,
bajo la idea de que, para resolver el problema, se debia modernizar la ciu-
dad -con amplias vias, puentes, intercambiadores y pasos a desnivel-. Esa
modernizacion era el paso necesario que nos haria progresar como parte
del proceso de desarrollo que nos sacaria del atraso. Asi, bajo esas idas de
modernizacion, progreso y desarrollo se priorizé la necesidad de agilizar
el tréfico de los vehiculos motorizados en general y de los autos privados
en particular.

7 Adicionalmente, a mediados de los noventa se realizaron numerosos estudios en materia de movilidad.
Entre los mas significativos se encuentra el realizado por laJICA (1996-1997), y el llevado a cabo por
el consorcio INGETEC S.A./ BECHTEL / SYSTRA (s/f), citado en bibliografia. Ambos estudios se
convirtieron en importantes antecedentes para las posteriores transformaciones de la ciudad.
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Movilidad: una visién mas amplia del transporte urbano

Como resultado de un proceso gradual de mas de una década que ha in-
volucrado distintas dimensiones, se ha desarrollado y consolidado una
visién, reflexion y acciébn més amplia en torno al transporte urbano. En
primer lugar esta la influencia internacional con respecto a un concepto
humanista de la ciudad y la movilidad; en segundo lugar, el contexto poli-
tico nacional relacionado con la nueva Constitucion y la descentralizacion;
y por Gltimo, la autonomia y liderazgo de algunas administraciones dis-
tritales en el tema.

Gran parte de los avances de la capital colombiana, conciente o in-
concientemente, han sido influenciados por conceptos desarrollados in-
ternacionalmente en la década de los afios ochenta, como por ejemplo
sostenibilidad o movilidad -buena parte de las obras realizadas en Bogota
estan inspiradas por estos conceptos—La introduccién del concepto de
movilidad urbana en la reflexion y la accion en la materia ha sido relativa-
mente reciente y portadora de grandes cambios tanto a nivel internacio-
nal como local. En Europa, el uso de dicho concepto tiene menos de tres
décadas (Sanz Aludan, 2005: 87) y en Bogota menos de una.

La evolucion del término transporte hacia el concepto de movilidad
tiene una muy positiva connotacion técnica, social y politica, puesto que
aborda los desplazamientos desde una perspectiva que da prioridad a los
seres humanos sobre los vehiculos motorizados y su infraestructura. El
concepto de movilidad se fundamenta en principios humanistas (Merlin
y Choay, 1998) y se centra “con mucha mas fuerza en el andlisis y en las
proposiciones de las necesidades de los peatones, de los usuarios del trans-
porte colectivo o de los ciclistas” (Sanz Aludan, 2005: 87). En este senti-
do, mas que “resolver” los problemas de circulacién de los autos, que
tanto han preocupado a los ingenieros de trafico, transito y transporte, es-
te concepto plantea la busqueda de “condiciones adecuadas de movilidad
de las personas y mercancias, bajo criterios ambientales, sociales y econo-
micos” (Sanz Aludan, 2005: 87).

La nueva Constitucién de 1991 generd un contexto politico bastante
beneficioso para el desarrollo de la ciudad. Un primer aspecto fue con-
ceder a Bogota el rango politico-administrativo de Distrito Capital, lo
que la condujo a la creacion de un Estatuto Organico, normativa que
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posibilité a la ciudad una mayor planeacion y la superacién de muchos
percances, entre ellos, la dificultad fiscal que la aquejaba desde la década
de los afios ochenta (Sanz Aludan, 2005: 87).8

Por otra parte, muchas acciones distritales en materia de transporte han
estado ligadas, en gran parte, a la transferencia de competencias al Distrito.
Bogota, al igual que muchos municipios colombianos, asumié a principios
de los afios noventa la gestion del transporte. Asi la descentralizacion, en
conjuncion con la eleccién popular de alcaldes -que precede en méas de
cinco afos a la nueva Constitucionr- explica en gran medida la autonomia
que permitio a la ciudad generar grandes transformaciones.

Por otro lado, la Constitucion de 1991 elevd a rango constitucional
temas como el espacio publico, los derechos a la movilidad y a la accesi-
bilidad, lo que de cierta manera ha impulsado la relevancia de la vision
de lo urbano en general y de la movilidad en particular. El concepto de
“espacio publico” en especifico ha evolucionado sorprendentemente: los
planes de desarrollo y de ordenamiento, asi como los proyectos de dise-
fio urbano de las primeras administraciones bogotanas de eleccion popu-
lar (de Pastrana hasta Castro) lo entendieron como un componente de la
renovacion urbana o como parte de la construccion de infraestructura vial.
Las posteriores asumieron el espacio publico como un elemento mas
estratégico de lo urbano, de la movilidad y la calidad de vida.

Los alcaldes y las administraciones distritales de los ultimos veinte
afios han consolidado gradualmente un espacio de accién mucho mas
auténomo y amplio que sus predecesores. Esto ha mejorado las condicio-
nes politico-administrativas para ejercer dicho cargo y sobre todo ha ge-
nerado mas posibilidades de liderar procesos de transformacion de la ciu-
dad. Tanto por la eleccion popular de alcaldes (1986) como por la nueva
Constitucion y la descentralizacion, los alcaldes elegidos democraticamen-
te encontraron una situacion mucho mas favorable que sus predecesores.

8  En este sentido es clave tener en cuenta la administracién de Jaime Castro (1992-1994), la cual logré
mejorar en buena parte las finanzas del Distrito (reforma tributaria), y sobre todo, proclamé un nuevo
Estatuto Orgéanico de Bogota. Este ha introducido una nueva estructura politico-adininistrativa que
aumentd la autonomia operativa del Alcalde Mayor de Bogota y permiti6 disminuir la dependencia del
Alcalde del Concejo Distrital, el cual, de cierta manera, “coadministraba” antes la ciudad.
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La transformacion del transporte en el periodo de estudio también es
el resultado de un proceso durante el cual lo més importante ha sido la
voluntaria o involuntaria complementariedad y continuidad entre diver-
sas administraciones y alcaldes. Si bien los alcaldes Jaime Castro (1992-
1994) y Luis Eduardo Garzdén (2004-2007) han contribuido de forma
significativa al mejoramiento de la movilidad urbana de la ciudad, este
texto se centra ante todo en el papel desempefiado por Antanas Mockus
(1995-1997 y 2001-2003) y Enrique Pefialosa (1998-2000) puesto que
estos han sido los artifices de la mayor parte de las acciones de transfor-
macion en la materia. El primero ha contribuido al cambio de la menta-
lidad y la cultura ciudadana y el segundo al mejoramiento estético, espa-
cial y funcional de la capital colombiana.

Las considerables mejoras en materia de seguridad y cultura ciudada-
na entre 1995 y 2005 son elementos estructurales dentro de las grandes
transformaciones de la movilidad en Bogota. Estos avances estan relacio-
nados en gran parte con el hecho de que el comportamiento ciudadano
fue uno de los ejes centrales de la accion de las administraciones del
Alcalde Mayor Antanas Mockus. Por primera vez en el pais y tal vez en
América Latina, una administracién centré su accion y una parte impor-
tante de recursos en educar a la ciudadania. La busqueda fundamental fue
la proteccion de la vida a través del fomento a cambios de comporta-
miento, especificamente en la manera como los habitantes se relacionan
y se apropian de los lugares donde llevan a cabo sus habitos cotidianos.
Lo anterior permitié que desde la primera administracion de Mockus9se
desarrollara una conciencia hacia la complejidad del problema del trans-
porte (Suéarez R., 2002), més alld de las cuestiones de infraestructura y
operacion de los vehiculos. A estas administraciones se debe, entre otras
acciones, el abordaje de los problemas de movilidad y espacio publico
desde politicas transversales relativas a la cultura ciudadana. Asimismo se
desarrollaron acciones especificas en la materia como la organizacion
administrativa y operativa de la movilidad y el espacio publico y la
modernizacion del sistema de transporte colectivo, entre otras.

9  Estaparte se centra ante todo en el primer periodo de administraciéon de Antanas Mockus (1995-1997).
Del segundo periodo se resalta, en materia de movilidad, la continuidad con la obra de su sucesor
Enrigque Pefialosa y, entre otras varias realizaciones, la creacion de varios programas para la moderniza-
cion del transporte colectivo tradicional.
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El programa Cultura Ciudadana permeé la gran mayoria de las accio-
nes relativas a la movilidad y el espacio publico durante las administra-
ciones Mockus, que de todos modos también llevaron a cabo importan-
tes acciones de planeacién y gestion directas de la movilidad. 11

Una accién de especial relevancia fiie la eliminacion de la Policia de
Transito de la Secretaria de Transito y Transporte y el traspaso de sus tare-
as a la Policia Metropolitana, de manera que se dependiera directamente
de la Policia Nacional y no de la administracion distrital. 1L Esta medida
fue evaluada de forma muy positiva por la poblacién: el 71% la conside-
r6 muy acertada debido principalmente al hecho de que la Policia Me-
tropolitana se consideraba menos corrupta y mas organizada.?2

En cuanto a la recuperacion del espacio publico, desde mediados de
la década de los afios ochenta, Bogota centrd sus esfuerzos en tres zonas
criticas: el centro historico, el sector de Chapinero (especialmente la ca-
rrera 13) y la zona de Unicentro (el corredor de la carrera 15). El caos
que gener6 la concentracion de actividades comerciales, residenciales e
industriales los habia convertido en espacios poco funcionales para la ciu-
dad (Filauri y Torres, 1989:73-109). Los intentos de recuperacion de estas
zonas fueron intermitentes y solo se limitaron a disipar a algunos vende-
dores ambulantes y retirar algunos obstaculos para los peatones.

Aungue los avances concretos fueron limitados en el lapso de la pri-
mera administracion (1995-1997) de Antanas Mockus, hubo un claro
cambio de mentalidad frente al tema con proyectos mucho méas concisos.
Si bien esta problematica era la segunda prioridad de su plan de gobier-
no, de tres proyectos que se plantearon tan solo uno (la carrera 5 entre la
calle 36 y 26) logr6 construirse durante este periodo. No obstante, las
propuestas del Paseo Urbano-Carrera 15y de la avenidaJiménez se que-
daron como proyectos contratados que fueron ejecutados por la adminis-
tracion Pefialosa.

10 Se dio los primeros pasos hacia la implementacién de medidas de desincentivo al uso del vehiculo par-
ticular. En marzo de 1996 se realiz6 una consulta telefénica sobre la posibilidad de restringir diaria-
mente el uso del automévil de acuerdo con el Gltimo digito de la placa. La poblacién encuestada repro-
bé la medida, lo que hizo que dicho proyecto no se llevara a cabo durante esta administracion.

11 Ver Convenio Santa Fe de Bogoté& D. C., Ministerio de Defensa y Policia Nacional. sobre el control de
la circulacién en el Distrito Capital.

12 Ver el mismo Convenio.
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Si bien se habia sefialado que el Plan de Desarrollo tenia un capitulo
especial para el espacio publico que no contemplaba un programa de
obras especificas, el balance para 1998 muestra que se realizaron impor-
tantes avances. La construccion de zonas de parqueaderos en espacios cri-
ticos como la Plaza de Toros y el Parque del Lago, la construccion de
puentes peatonales con criterios ambientales y paisajisticos, la construc-
cién y reconstruccion de andenes costaron 52 mil millones de pesos hasta
1998 (Mockus, 1998); constituyeron obras de mejoramiento para la mo-
vilidad en corredores aledafios y de recuperacion de espacio publico en
estas zonas. El Plan Centro contemplé obras para fomentar el buen uso
del espacio publico, prueba de esto es la recuperacion de 4.951 m2de la
Carrera Quinta en el centro histérico de la ciudad.B

La movilidad quedé vinculada al titulo de productividad, de manera
que el transito y el espacio publico constituian estrategias integradas para
la generacién sostenible de riqueza y prosperidad, a diferencia de la espe-
cificidad que les atribuy6 la administracion de Pefialosa. A partir de los
cambios en la concepcion politica de la ciudad, especialmente en ma-
teria de movilidad y espacio publico, se empez6 a generar una mayor
conciencia frente a la importancia de proteger al peatén, del goce y dis-
frute del espacio publico y de la redistribucién de éste entre peatones, ve-
hiculos y demas modos de transporte.

Podria decirse que se le dio poca relevancia a la innovacién en movi-
lidad en el segundo periodo de Antanas Mockus, hecho que se explica en
muy buena medida porque la anterior gestion de Pefialosa habia asegu-
rado la marcha y ejecucién de las obras de Transmilenio, la construccion
del sistema de ciclorrutas y parques de la ciudad. La gestion de los estu-
dios, las licitaciones y la construccion habian corrido por cuenta del
equipo de Pefalosa. Sin embargo, durante este periodo se emprendidé un
proceso de modernizacién del transporte publico colectivo, a través de
medidas operativas como la restriccion vehicular para transporte publico.
Igualmente mediante y por medio de actos administrativos, se buscd
modernizar el sistema en términos técnicos, financieros y organizaciona-
les y controlar la sobreoferta de buses y taxis.

13 No obstante, la ampliacién y el disefio integral de esta renovacién urbana fiie trabajo de la gestién de
Enrique Pefialosa (1998-2000), quien inauguré formalmente la mayoria de tales construcciones.
Consultar Mockus (1998) y Pefialosa (2000:10-24).
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Sin duda alguna, la medida mas polémica fue la implementacion del
“pico y placa” al transporte publico colectivo e individual (taxis), lo cual
ocasiond, el 2 de agosto de 2001, una de las mayores congestiones vehi-
culares de la historia de la ciudad originada por el bloqueo de buses, bu-
setas, taxis y colectivos a la mayoria de intersecciones, lo que obligé a la
suspension transitoria de la norma y a la negociacion de la Alcaldia con
los diferentes gremios transportadores. El bloqueo se explicd por un re-
ducido diélogo y concertacion de Mockus con los transportadores, lo
que derivd en una percepcion de la medida como una norma de “impo-
sicion” unilateral (Calderon y Sotelo, 2002: 186).

El desarrollo de las iniciativas subsecuentes se ha visto limitado debi-
do a la resistencia del gremio transportador, demostrada ese 2 de agosto,
el cual utilizé todo tipo de manifestaciones para hacer presién y lograr
frenar el proceso en marcha. No obstante, parece haber un consenso ge-
neralizado entre los diferentes actores politicos y técnicos sobre la impor-
tancia y los medios para asegurar la modernizacidn del sistema publico
de transporte colectivo e individual.

Una nueva estética, espacialidad y funcionalidad (1998-2000)

En su parte estética, fisica y funcional, Bogota ha experimentado una
considerable modificacion mediante la recuperacion del espacio publico
peatonal, parques y separadores viales; la construccion de infraestructura
vial, ciclorrutas y sobre todo por la implementacion del sistema Trans-
milenio. Todo lo anterior ha sido en buena parte aporte del ex alcalde
Enrique Pefialosa. Ninguna administracion durante el siglo XX habia
trabajado tan intensamente en el tema de la movilidad (en general) y en
transporte (en particular). Su objetivo file:

hacer mas eficiente y competitiva la ciudad dotandola de un sistema de
transporte publico de buena calidad, eficiente, seguro y confortable; me-
jorando la administracion y el manejo del transito con apoyo en tecno-
logias que permitan actuar en tiempo real sobre el sistema; aumentando
la oferta y calidad de la infraestructura vial; y facilitando la insercién de
sistemas y medios alternativos de transporte.}4

14 Alcaldia Mayor de Santa Fe de Bogot4, D. C. Acuerdo 6 del 8 dejunio de 1998, articulo 17, estrategia 16



Bogotéa: del transporte como politica a la movilidad. Transformaciones culturales y espaciales

Las realizaciones han planteado una forma diferente de movilidad, de
apropiacion de la ciudad y su espacio publico. De alli que, a pesar de las
muchas equivocaciones y olvidos cometidos en los procesos de definicion
y puesta en marcha de algunas estrategias y proyectos, los logros son
ampliamente reconocidos nacional e internacionalmente. La deficiencia
de una estrategia de comunicacion, educacién y participaciéon ciudadana
ha llevado a situaciones paradéjicas como la incomprensidn y el rechazo
de medidas en materia de movilidad y espacio publico por parte de los
muchos favorecidos.

Si bien no existié un plan integral de movilidad en términos de un
documento oficial, tipo plan maestro, durante este periodo se logré eje-
cutar una serie de proyectos y programas que en su conjunto formaron
una innovadora estrategia de movilidad, en la cual se replanteaba la dis-
tribucidn del espacio publico entre peatones, vehiculos motorizados y no
motorizados. La revision de lo realizado por esta administracion se cen-
tra en tres sistemas de transporte: colectivo, individual y no motorizado.

Transporte colectivo: prioridad a Transmilenio

Transmilenio constituye el elemento principal de la transformacion de
una parte del transporte colectivo de pasajeros de la ciudad entre 1998 y
2000. Este sistema se fundamenta en un nuevo esquema operativo basa-
do en primera instancia en una organizacion publica -bajo la responsa-
bilidad de una empresa distrital, Transmilenio S. A.—5de la planeacion, el
control centralizado y la construccion de infraestructuras (carriles exclu-
sivos, paraderos fijos), y en segunda instancia en una operacién concesio-
nada a operadores privados —dna alta proporcion de ellas provenientes de
empresas prestadoras del tradicional servicio transporte colectivo-.

Los transportadores tradicionales bogotanos comenzaron a redefinir
su rol en la prestacion del servicio en la ciudad a partir del momento en
que decidieron formar parte del proyecto Transmilenio. Si bien un nime-
ro importante de ellos tratd de oponerse a su realizacion, la aparicion
temprana de una empresa (Si 99) que se perfilé como uno de los opera-

is Acuerdo 4 de 1999.
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dores del sistema, termind por hacer participar al gremio en un proyec-
to frente al cual habian sido reacios.

La participacion de los transportadores tradicionales como operado-
res de los buses en Transmilenio es una de las transformaciones mas im-
portantes del gremio desde su aparicion hace mas de setenta afios. Esto
marca una mutacion en lo econdmico, social, técnico, tecnoldgico y poli-
tico. El cambio de “estatus” de transportadores a empresarios o industria-
les planted para ellos el hecho de asumir la profesionalizacién y moder-
nizacién de sus roles. Estos cambios estan relacionados con un relevo
generacional en los transportadores; el perfil de los nuevos empresarios se
caracteriza porque son profesionales descendientes de transportadores.

La estructura fisica de operacion se inspir6 en lo realizado en Curitiba
(Brasil) y Quito. Se trata de un sistema integrado compuesto por una red
de gran capacidad (troncal) y unas redes de alimentacion. En la primera
de ellas existen estaciones fijas con prepago y acceso al nivel del vehicu-
lo y en las segundas, paraderos de las rutas alimentadoras.

En este esquema, las empresas privadas de transporte aportan los auto-
motores y son patronas directas de los conductores, quienes a su vez son
remunerados con un salario fijo independientemente del nimero de pa-
sajeros transportados. Ademas existe un sistema de recaudo centralizado a
cargo de una compafiia privada y un banco, quienes entregan los recur-
so0s a los distintos componentes del sistema.

Si bien la infraestructura para el funcionamiento se ha planeado a
largo plazo, las primeras dos fasesBpermiten en la actualidad alcanzar 1,3
millones de pasajeros diarios, o que representa aproximadamente un 20%
de los usuarios del transporte colectivo, el resto de sigue siendo transpor-
tado por el tradicional sistema de buses y busetas de la ciudad.

Con respecto al transporte individual, el discurso y la accion del alcal-
de Pefialosa fueron, en términos generales, muy innovadores, coherentes
y acertados. Con respecto al automovil, se presentd un discurso sobre el
impacto que este ocasiona en el medio urbano, destacando su insosteni-
biiidad a mediano y largo plazo. Al respecto, se sefiald con frecuencia que
“si no logramos que las personas que poseen un automovil utliicen el
transporte publico masivo, se hard imposible el funcionamiento de nues-

16 La primera fue construida entre los afios 2000 y 2001 y la segunda entre 2003 y 2006.
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tra ciudad, tanto por razones econdmicas como ambientales, sin mencio-
nar la desesperacion ciudadana” (Pefialosa, s/f: 123-124). En el mismo
sentido, sefialé el vehiculo privado como “el problema mas grave que
tiene la ciudad hacia el futuro [...] el automévil privado: es la peor ame-
naza a la calidad de vida que tiene esta ciudad” (Pefialosa, s/f: 156).

Dicho discurso se materializé en la realizacion de una medida de
racionalizacion del uso del automovil denominado “pico y placa”. Este
programa se baso en prohibir la circulacion del 40% de los vehiculos par-
ticulares dos dias a la semana en las horas pico de la mafiana y la noche.
Se trata de una restriccién blanda disefiada para disminuir la presién del
automavil en las horas pico, de tal manera que los propietarios no com-
pren otro vehiculo. Se busca un uso mas intenso de la infraestructura, con
base en la modificacién de los horarios para algunos conductores quienes
se alternan para poder circular méas facilmente.

El discurso anti-automavil del alcalde Pefialosa permitié ensayar lo
que seria la ciudad sin automoviles. En efecto, desde el 29 de febrero de
2000 se celebro en Bogota la primera jornada denominada “sin mi carro
en Bogota”. Al igual que en muchas ciudades del mundo, consistié en
que durante un dia laboral, la ciudad pudiese funcionar sin la circulacion
de automoviles. El objetivo de lajornada fue generar una reflexiéon que
permitiera imaginar una nueva ciudad, una urbe mas humana y sosteni-
ble. A pesar de los muchos tropiezos propios de un ensayo a gran escala,
la ciudadania respaldo este tipo de eventos, votando en un referéndum su
institucionalizacion anual, el primer jueves de cada mes de febrero. Hasta
la fecha se han realizado nueve jornadas, ya que en 2003 se realizaron dos
veces en el mismo afio.

Como ejercicio practico, el “dia sin carro” es mas que una conme-
moracion. Es un reto de reflexion y accién ciudadana donde todos los
actores de la movilidad urbana cotidiana son participes durante todo un
dia laboral. Por lo anterior, esta jornada es mas que un dia patrio, una
evocacion de un santo o un homenaje como el que se le hace a la madre
0 al padre. Este dia es parte de un conjunto de grandes transformacio-
nes de fondo y forma que la ciudad ha emprendido, desde mediados de
los afios noventa en cultura ciudadana, movilidad y espacio publico.
Desde el punto de vista democratico, es tal vez una de las mas impor-
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tantes decisiones que los bogotanos han tomado, por la forma en que se
implanto.

Ademas de todas las buenas razones para hacer el dia sin carro, este ha
sido de gran utilidad pedagdgica para el Distrito, puesto que ha dado la
oportunidad estratégica de evidenciar problemas estructurales mas alla de
los generados por el automdvil. Falencias del transporte publico —buses y
taxis—como por ejemplo la sobreoferta o el mal estado de mantenimien-
to de los autobuses se han hecho incuestionables durante dias sin carro.
Por ello, es a partir del segundo dia sin carro que se decidié laimplemen-
tacién del “pico y placa” al transporte publico, medida sin la cual el tran-
sito automotor de la capital seria mucho mas cadtico.

Dentro de las acciones de recuperacion, mejoramiento y mantenimien-
to del espacio publico, se adelant¢ la construccion de varios cientos de kil6-
metros de andenes y de una red especializada para los vehiculos no moto-
rizados. Se ha construido una red de mas de 300 km de vias exclusivas para
la circulacion de bicicletas denominadas ciclorrutas. Esto convierte a la red
de la capital colombiana en la mas extensa de América Latina. Dejando de
lado las criticas a la conveniencia y dimensién del trazado; las deficiencias en
la sefializacion y semaforizacion y la carencia de programas de ecuacion y
promocion de las ciclorrutas, es indispensable resaltar que estas constituyen
uno de los avances mas significativos para humanizar la movilidad.

SanVictorino marca el estilo impositivo de la administracién de Pe-
fialosa en cuanto al espacio publico, de hecho, la evacuacién y formaliza-
cion de por lo menos 20 mil vendedores ambulantes en puntos criticos
como el centro de Bogot4, la zona comercial del Restrepo al sur de la
ciudad, la carrera 13 por Chapinero, entre otros, constituian metas es-
pecificas en el Plan de Desarrollo Por la Bogota que Queremos. La re-
cuperacion de la Plaza de SanVictorino posee un significado especial, ya
que no se trataba solamente de un parque con amplios espacios para los
peatones, sino que era un espacio invadido por mas de 1.500 vendedores
ambulantes desde hacia méas de treinta afios. De igual manera, el eje am-
biental de la avenida Jiménez en el centro, el parque metropolitano el
Tunal al sur de la ciudad, el Parque del Renacimiento hacia el centro, y
parques zonales como los deVilla Mayor, Galan y elVirrey, han sido espa-
cios recuperados a partir de lotes abandonados o sin uso, 0 parques que

102 habian sido descuidados afios atras.
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Movilidad urbana y construccién de ciudadania

Los logros en materia de transporte de Bogoté en los Gltimos afios sobre-
pasan las muy reconocidas obras de concreto y asfalto. Estdn también rela-
cionados con una transformacién de la mentalidad y las practicas de sus
habitantes con respecto a la ciudad en general y a la movilidad urbana en
particular. Por lo anterior es indispensable resaltar las relaciones entre: 1)
Los cambios en las practicas politicas de electores y elegidos; 2) En la mo-
vilidad urbana y 3) La ciudad en general.

1. En lareflexién y la accién politica en materia de movilidad ha habi-
do una gran coherencia entre el discurso y la practica. Con insisten-
cia se ha pregonado y actuado para tratar de proteger la vida, pro-
mover un buen comportamiento ciudadano, recuperar el espacio
publico, dar prioridad al transporte colectivo y no motorizado, hacer
prevalecer el interés colectivo sobre el particular y bien publico so-
bre el privado.

El cambio de mentalidad es uno de los logros mas importantes
de las Ultimas administraciones. Es muy dificil establecer con indica-
dores el alcance de la transformacion de mentalidad influenciado por
las administraciones Mockus, pero en el imaginario bogotano, la cul-
tura ciudadana ha sido uno de los més significativos elementos de
cambio en la historia reciente de la capital colombiana. La accién du-
rante el primer periodo de Mockus serd muy recordada, pero a dife-
rencia de otras administraciones, los motivos de recordacién de esta
no estaran ligados a grandes obras publicas de infraestructura, como
era habitual en Bogotd, sino que se le recordara por los cambios que
promovié entre los ciudadanos.

Igualmente se generd en este periodo una transformacion de las
practicas politicas de electores y elegidos, especificamente en torno
propuestas de la Administracion Distrital que implican una fuerte
autorregulacion y corresponsabilidad de la ciudadania. Lo anterior ha
permitido, entre otras acciones, introducir de forma exitosa un pro-
grama de uso del cinturén de seguridad, control de alcohol al volan-
te o de restriccion del uso del automavil (1998). En efecto, uno de los
pilares del éxito de esta Ultima medida es la aceptacion y apropiacion
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por parte de la ciudadania. Esta ha modificado significativamente sus
horarios y ha adaptado sus desplazamientos a la norma; este tipo de
autorregulacién ha sido mas fuerte que la presion de la sancion eco-
noémica por infringir la norma.

Las transformaciones con respecto a la movilidad que ha experimen-
tado la capital colombiana han sido el resultado de un largo y com-
plicado proceso de ampliacion de la visidn en la materia. Se ha deja-
do de pensar Unica y prioritariamente en las vias, trancones y huecos
como hechos aislados para afrontar el tema de manera mas amplia. Los
anteriores cambios de paradigma han implicado complejos procesos,
los cuales no siempre han sido muy exitosos. Efectivamente muchas
de las medidas en materia de movilidad y espacio publico han sido in-
comprendidas por la mayoria de la poblacién durante su implemen-
tacion. Esto ha generado una gran oposicion, como por ejemplo la re-
cuperacion y construccion de espacio publico. Los beneficiarios -la
gran mayoria de los bogotanos- rechazd durante un buen tiempo la
idea de disponer de aceras sin automoviles (parqueados sobre ellas) y
tener un espacio peatonal elaborado bajo normas de disefio urbano
de alta calidad. Lo anterior esta relacionado, en gran parte, con la falta
de parametros de comparacién por parte de los ciudadanos y ciuda-
danas. El no tener referencias que permitan a la poblacion comparar
lo existente con otra realidad urbana hace que muy dificilmente se
perciba la magnitud de los aspectos positivos de algunas iniciativas,
por muy bien intencionadas que ellas sean.

La complementariedad alcanzada en materia de cultura ciudadana,
movilidad y espacio publico ha contribuido a cuestionar el tipo de
ciudad y ciudadania que venia construyéndose hasta finales del siglo
XX. En efecto, la naciente metrépoli bogotana estaba estructurando-
se mucho mas sobre la base del automdvil que del transporte colec-
tivo, alternativo o un espacio publico de calidad. Debido al modelo
de vida norteamericano, el vehiculo individual ha sido privilegiado
por los sucesivos gobiernos —Aacionales y locales—a pesar de ser tra-
dicionalmente minoritario. La predileccion del automévil como me-
dio de transporte se refleja ante todo en la estructura urbana, dado
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que las principales infraestructuras de circulacion benefician al norte
en detrimento del resto de la ciudad, particularmente del sur, lo cual
aumenta la tradicional segregacion socioeconémica y espacial, gene-
rando un importante desequilibrio que se expande actualmente a es-
cala metropolitana.

Las importantes transformaciones han permitido a los bogotanos
ver con otros 0jos la ciudad. A pesar de la profunda crisis econémica
y de inseguridad que vive el pais, hoy en dia se ve a Bogota de forma
positiva y optimista: los ciudadanos y ciudadanas son concientes de
que esta puede ser una ciudad mas amable.

Aln cuando son significativos los avances en movilidad, son inmensa-
mente grandes los retos para consolidar un minimo de sostenibilidad en
la materia. Bogota debe ante todo generar una movilidad equitativa para
todos sus habitantes; para esto es indispensable mejorar la calidad de todo
el transporte publico (masivo, colectivo e individual), hacer uso eficiente
en términos ambientales y econdémicos del automavil y las motocicletas,
reducir la accidentalidad peatonal, pacificar el transito, mejorar la calidad
del aire, incrementar el uso de los medios no motorizados. Pero la accion
sobre la movilidad urbana cotidiana para ser complementada exitosamen-
te debe acompafiarse por una politica urbanistica, econdmica y social que
fomente estilos de vida basados en la proximidad, altas densidades, usos
del suelo mixtos, multiples centralidades y distancias cortas. La transfor-
macion cultural y espacial de Bogota debe complementarse con la con-
solidacion de una ciudad a escala humana.

Epilogo: nuevos tiempos y nuevos problemas

Bogota en la actualidad parece vivir un retorno a la época de finales de
los afios noventa en términos de debates sobre movilidad. El tema se frag-
menta y dispersa en multiples sentidos: la construccion de un metro, un
tren de cercanias y la organizacidn de un sistema integrado. Ademas no
existe un discurso concreto sobre la gestion del uso del auto, la cultura
ciudadana y la mqtocicleta, un vehiculo que en los Ultimos afios ha inva-
dido la ciudad. Incluso se han revivido proyectos de vieja data, como los
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contraflujos, que en gran parte parecian estar ya superados. Bajo este
escenario es fundamental hacer ciertas precisiones sobre algunos de los
asuntos en cuestién, pues, en este momento en particular, son focos de
atencién y discusion constante en la ciudad y, por ende, merecen ser
abordados con un poco més de profundidad.

Un deseo llamado metro

El asunto del metro en Bogot4, segln la conveniencia, puede ser explo-
rado desde diferentes perspectivas. Bajo este escenario los intereses inter-
nacionales y nacionales, a nivel politico y econémico, asi como las nece-
sidades reales de la ciudad en materia de movilidad son dimensiones que
todos quieren abarcar pero que pocos tocan a profundidad.

Con respecto a la dimension internacional, existe una expectativa
enorme en el &mbito del transporte a nivel global sobre lo que pasara en
materia de transporte masivo en Bogota. Para muchos, esta afirmacion
puede parecer una exageracion, pues realmente es dificil dimensionar la
trascendencia que tiene para varias multinacionales. Entre los muchos
interesados, son los industriales y constructores europeos de metros quie-
nes méas se han preparado para concretar un proyecto que estaba en su
mira desde hace afios. Pero la atencion de este poderoso grupo de pre-
sion va més alld de la asignacién del jugoso contrato. Se relaciona, tam-
bién, con la magnifica oportunidad para derrumbar un mito llamado
Transmilenio, el cual, en los Ultimos afios, les ha dafiado muchos nego-
cios, pues ha sido una real opcidén econdmica, eficiente y de rapida cons-
truccion. En este sentido Transmilenio fortalecié el mito de la ciudad
brasilefia de Curitiba y les quitd espacio a los metros.

El impacto internacional de los sistemas como el colombiano hizo
que muchas ciudades, que durante afios acariciaron un deseo llamado
metro, decidieran finalmente construir sistemas basados en autobuses.
Aunque parezca increible, a pesar de los problemas que pueden tener y
de haber sido construidos en ciudades del sur del planeta, los Bus Rapid
Transit (BRT) han afectado considerablemente los intereses de los pro-
motores de sistemas férreos. Pero, como comentaba en una conversacion
informal un gran experto brasilefio, el apetito de los constructores de
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metros por estas ciudades es tan grande que “el lobby del metro esta dis-
puesto a hacer lo que sea para derrumbar el mito de que una ciudad co-
mo Bogota o Curitiba pueden existir sin metro”.

En la medida en que los intereses por la construccion del metro de
Bogoté trascienden las fronteras y tienen muchos interesados poderosos,
la puja por el gran botin seré sin piedad. Los viajes internacionales para
los funcionarios, las promesas, los sobornos y los bajos precios iniciales en
las propuestas serdn moneda corriente. En este sentido es indispensable
cuantificar las gigantescas adiciones presupuéstales hechas a los metros de
Lima, Medellin o Sao Paulo y explorar los procesosjudiciales por corrup-
cion en tribunales espafioles e italianos en la construccidn de los mismos.

Para el proyecto bogotano es imperativo que la estructuracion y la
adjudicacion de las licitaciones se hagan con mucho profesionalismo v,
sobre todo, transparencia, atributos de los que la administracion publica
no ha gozado, salvo en momentos reconocidos de la historia reciente de
la ciudad.

Seria indispensable que en los procesos licitatorios sean incluidos or-
ganismos internacionales como el PNUD, y que las interventorias las rea-
licen prestigiosas universidades nacionales e internacionales. Se requiere
que todos los sistemas de participacion y veedurias sean apoyados e in-
volucrados en los procesos. En este sentido, se debe aprovechar que la ciu-
dad consolida un sistema de veedurias, como las que lidera la Camara de
Comercio en proyectos como Ojo con Bogota y Ojo con la Movilidad,
entre otros.

La madurez y la solidez de las grandes transformaciones de Bogoté en
los Gltimos afios seran puestas a prueba, tanto por los intereses locales co-
mo por los internacionales. Es importante que quienes toman las decisio-
nes lo hagan con responsabilidad y piensen mas en los intereses colecti-
vos y publicos, que en sus aspiraciones politicas y presidenciales. Aunque
parezca increible, megaproyectos como los metros han creado muy poco
crédito politico y muestra de ello son los resultados politicos que metros
como los de Medellin, Sao Paulo y Lima, entre muchos otros, les han de-
jado a sus gestores.

Desde una perspectiva nacional, el caso de la capital colombiana no
tendria por qué tener una historia muy distinta, puesto que la reduccion
de la compleja problemética de la movilidad urbana de Bogoté a la cons-
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traccion de un metro es, sin lugar a dudas, una gran irresponsabilidad de
los politicos distritales y nacionales. Pero ¢hoy quién no quiere subirse al
tren de la victoria apoyando el metro? El debate esta dejando de ser una
cuestién técnica para convertirse en un estratégico tema politico en la
carrera presidencial de 2010.

Se estd cometiendo un gravisimo error: por querer ver la solucién, se
oculta la complejidad del problema. Desde luego, es urgente mejorar el
transporte publico de pasajeros y para eso habrian muchas mas alternati-
vas que un metro. En este sentido, el problema no es la construccién del
metro, es la movilidad, y la discusién sobre esta Gltima es mucho més
amplia que la primera, pues implica abordar retos de corte estructural co-
mo la reduccion de inequidad, inmovilidad, contaminacion y accidenta-
lidad. No obstante, resulta curioso que los dos problemas més citados por
los habitantes de la ciudad son de tipo coyuntura! y hacen referencia a la
congestion y el mal estado de la malla vial.

Tanto los tomadores de decisiones como quienes se ven afectados por
ellas deben tener cuidado, pues el metro no es una respuesta “milagro”
capaz de arreglar todos los problemas en materia de movilidad. Podrian
hacerse preguntas como ¢qué papel podria jugar el metro en la resolu-
cién de los problemas importantes y urgentes de la movilidad? ¢Serd que
con la construccion de 30 km & 40 km de metro, por un costo de 3 mil
millones de ddlares, se logra el uso racional del automévil y se solucio-
nan la “guerra del centavo”, las dificultades de Transmilenio, el mal esta-
do de la malla vial, la carencia de recursos, la falta de responsabilidad y
voluntad politica? Resolver estos asuntos requiere algo mas que un me-
tro, se necesita la articulacion y ejecucion de acciones que, aunque impo-
pulares, puedan generar grandes beneficios para la inmensa mayoria de la
poblacién. A continuacion presentamos algunas:e

e Consolidar un sistema multimodal basado prioritariamente en trans-
porte publico y alternativo de calidad.

* Modernizar el transporte publico tradicional -chatarrizar como mi-
nimo 10 mil buses—mejorar y consolidar Transmilenio.

 Pacificar el transito.

« Racionalizar el uso del automévil (restricciones espaciales y tempo-
rales).
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« Gestionar eficientemente el estacionamiento.

* Reducir las emisiones.

e Controlar la circulacion y el estacionamiento de motocicletas y pro-
hibir los motores de dos tiempos.

e Optimizar la malla vial, mas en términos de calidad que de cantidad.

» Organizar la distribucion de carga y la mensajeria.

* Realizar programas de participacion, educacion y cultura ciudadanas.

Partiendo de lo anterior, esperar una solucién “milagrosa” no es una bue-
na opcién, mas adn teniendo en cuenta que las alternativas sostenibles
para enfrentar los problemas de la movilidad deben plantearse a media-
no y largo plazo. Desde esta perspectiva el metro no es la solucion inme-
diata a los inconvenientes que padecen los ciudadanos en sus desplaza-
mientos. No solo es imposible que este funcione en un lapso inferior a
ocho afios, sino que, también, durante este tiempo las problematicas ya
existentes empeoraran porque Bogota habra triplicado el nimero de
motocicletas, los autos sumaran méas de 1,5 millones, habrd més de 20 mil
buses circulando semivacios y la inmovilidad, la exclusién y la inversién,
de tiempo y dinero, de las clases populares (estratos 1, 2 y 3) habra exce-
dido todos los limites.

Ante este panorama es urgente aplicar una serie de medidas, como las
mencionadas anteriormente, para mejorar la movilidad de la ciudad. La
administracion del Distrito Capital debe apropiarse del tema y abordarlo
de manera responsable a nivel técnico, politico y social. Para hacerlo, es
importante recordar que el transporte en las ciudades también es un indi-
cador de la dindamica y competitividad econédmica. En efecto, este puede
revelar las condiciones socioeconomicas y politicas de vida y desarrollo
de la poblacion. Ademas el transporte colectivo en Bogot4, como en todas
las metropoHs, debe ser un instrumento Util para estructurar y reequili-
brar -socioeconémica y espacialmente—un proyecto urbano y social que,
a escala distrital y metropolitana, sea capaz de contribuir a la construc-
cion de la urbe deseada, la ciudad que todos queremos.
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Metro versus tren de cercanias

Las especulaciones y opiniones acerca de priorizar la construccion del tren
de cercanias sobre el metro de Bogota han sido numerosas y variadas. El
debate ha sido polémico pues, a nivel técnico y politico, esto es un gran
desacierto. Dar prelacion a un tren regional que transportaria a menos de
200 mil pasajeros diarios -a un costo de mil millones de dolares-, sobre un
metro que deberia movilizar a mas de 1 millén de capitalinos -con una
inversion de 3 mil millones de dolares- podria considerarse un exabrupto.

Pensar en la construccién de un tren de cercanias seria una eleccion
muy responsable y visionaria en el ambito regional, solo si la movilidad
distrital estuviera estructurada de tal manera que le garantizara a la mayo-
ria de los ciudadanos y ciudadanas condiciones dignas de desplazamien-
to. Sin embargo, es un hecho que esa descripcién de la movilidad distri-
tal no corresponde a la realidad, por el contrario, lo que la caracteriza es
la congestién, contaminacion, accidentalidad y la muy elevada inversion
de tiempo y dinero. Ademas, es importante tener en cuenta que esta si-
tuacién tiende a empeorar cada dia a causa del ingreso de mas autos y
motos, el deterioro progresivo del transporte colectivo, del ambiente y de
la salud publica.

Priorizar la alternativa regional sobre la local puede tener, aparente-
mente, muchas justificaciones. Pero podria decirse dicha prelacion es mas
una eleccion de tipo politico que no puede argumentarse desde el punto
de vista técnico, pues es muy posible que para la administracion de turno
sea mas practico inaugurar un tren de cercanias, en lugar de forzar la
construccion de un metro del que se desconoce la fecha apertura.

Adicionalmente dar prelacion al tren regional por encima del metro
implica desconocer muchas de las caracteristicas esenciales de Bogota co-
mo ser una gran urbe compacta, densa y sin ciudades “dormitorios” como
en otras metrépolis del mundo. Ademas, si hubiera que priorizar las rela-
ciones regionales, estas deberian privilegiar a ciudades como Soacha (no a
Zipaquird,Tocancipé o Facatativa) que por razones espaciales, sociales, de-
mogréficas y funcionales, “es” como las alcaldias locales bogotanas.

Para el Distrito y la region es una alternativa responsable planear y ac-
tuar a gran escala con respecto a la movilidad y otros temas. Pero no debe

110 olvidarse que Bogota concentra a la mayoria de la poblacién, razén por
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la cual deberian atacarse, gradualmente, los problemas internos de la ciu-
dad, los metropolitanos y regionales en este orden respectivo.

Es evidente que urge mejorar la calidad del transporte interurbano de
la Sabana, pero esto debe hacerse sin sacrificar la movilidad de Bogota.
Para lograrlo deberian construirse buenas terminales de integracion re-
gional -aunque con fallas, dos buenos referentes son los portales del norte
y la 80 de Transmilenio—y disponer de vehiculos adecuados con condi-
ciones de frecuencia, comodidad y seguridad apropiadas. A mediano y
largo plazo, podrian ser de gran utilidad algunas acciones que permitan
recuperar el sistema férreo para transportar pasajeros, e incluso mercanci-
as, mas aun si se tiene en cuenta que la actividad agricola mas importan-
te de la Sabana es la exportacién de flores; y en este sentido seria favora-
ble que la nueva terminal de carga contara con una interconexion férrea.

Partiendo de los planteamientos anteriores, es posible decir que lo
mas urgente y prioritario es reconocer que Bogota requiere acciones de-
cididas para mejorar a corto plazo la movilidad cotidiana. Muchas de estas
ya estan planteadas en el Plan de Movilidad y en las futuras fases de
Transmilenio. Asimismo es importante tener en cuenta que el mejora-
miento de la calidad del transporte publico tradicional (buses, busetas y
taxis), el uso eficiente, en términos econdmicos y ambientales, del auto-
movil y la motocicleta, la reduccién de la accidentalidad peatonal, la paci-
ficacién del transito, el incremento del uso de los medios de transporte
no motorizados y la mejora de la calidad del aire son aspectos que deben
ser atendidos urgentemente con el fin de priorizar la generacién de una
movilidad equitativa para los habitantes de la ciudad.

El desafio de regular las motos

Actualmente los municipios colombianos son victimas de los complejos
problemas originados por el crecimiento acelerado del uso y nimero de
motocicletas. Este incremento genera graves impactos negativos como
mayores niveles de accidentalidad, contaminacion por gases y ruido,
sedentarismo y menor uso del transporte colectivo y alternativo.

El boom de la motocicleta en Bogota y en todo el pais, en general, se
da tanto en términos relativos como absolutos. De unas 50 mil motoci-

111



112

Ricardo Montezuma

cletas vendidas anualmente a finales de la década de los afios noventa, se
lleg6 a mas de 150 mil en 2004 y se calcula que en 2007 se vendieron
muchas mas de 200 mil. Si esta situacion continda, el parque ciclomotor
superara, en muy pocos afos, el nimero total de automoviles.

Las mayores ventas de motos son el resultado de un agresivo plan de
mercadeo -menores precios, mas puntos de venta y facilidades de pago-
y de un contexto legal nacional y municipal absolutamente favorable para
las mismas. En efecto, la fiscalidad para las motos es muy reducida, algu-
nas no pagan impuestos, todas estan exentas de peajes, de pico y placa, de
dia sin carro y otros programas de racionalizacion de la motorizacién in-
dividual. Ademas, es un hecho de cuidado que el Codigo de transito haya
asimilado la moto a la bicicleta. Esto puede considerarse un gran desfase,
pues seria como equiparar en la legislacion aérea a una avioneta con una
cometa. Las dos vuelan pero hay una gran diferencia, como entre motos
y ciclas: mientras unas tienen motor, las otras no.

Respecto a la contaminacion, el caso de Bogota es bastante significati-
vo, pues el volumen de contaminantes producidos por las motocicletas es
superior al generado por los camiones para el transporte de mercancias.
Esto quiere decir que la distribucién de algunos cientos de kilos de men-
sajeria contamina mas que los cientos de toneladas de carga. Asimismo la
disminucidn constante y gradual del uso del transporte pdblico (masivo,
colectivo e individual) y alternativo (bicicletay caminata) en casi todos los
municipios (a excepcion de Bogotd) esta relacionada directamente con el
cambio de estos modos por la motocicleta y el mototaxi. Este hecho es
grave, pues, por una parte, el pais invierte muy decididamente en mejorar
el transporte colectivo y, por otra, la moto reduce el nimero de usuarios
del bus y el taxi, poniéndolos asi en “via de extincién”.

Los antecedentes de este tipo de situaciones en ciudades de Brasil y mu-
chos paises de Africa y Asia deben convertirse en una sefial de alarma para
la capital colombiana. En Brasil se fabrican anualmente mas de un millén de
motos y en Sao Paulo los accidentes de motocicletas dejan como resultado
un muerto diario. Hay ciudades de Asia, con poblacién muy similar a la de
Bogota, que tienen entre dos y tres millones de vehiculos de dos ruedas con
motor. Esto es un panorama inquietante para las ciudades colombianas.

La masificacion de la motocicleta es un hecho inevitable y su amena-
za para la sostenibilidad de las ciudades es mucho mayor que la de los au-
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tomoviles. Por eso, es muy importante que la legislacion nacional y la
municipal se esfuercen por promover un uso inteligente de los automo-
tores. Si bien no se debe limitar a las personas y familias para que adquie-
ran un automotor, lo importante es orientar dicha legislacién para que
estas adquieran vehiculos de buena calidad en términos energéticos, am-
bientales y de seguridad. Todos tienen derecho a motorizarse incluso con
moto, pues es considerada el “carro” de los pobres, lo importante es no
hacerlo a costa de la salud publica, el medioambiente y la seguridad.

En este sentido es importante resaltar que las recientes medidas de la
Secretaria de Movilidad de Bogota sobre la circulacién de dichos vehi-
culos introducen al escenario publico un tema clave para el futuro de
muchas ciudades colombianas: derechos y deberes de los motociclistas.
Infortunadamente este tema ha sido ignorado o menospreciado por la
mayoria de los responsables nacionales y locales.

En teoria parece positivo hacer cumplir el capituloV del Cdédigo nacio-
nal de trénsito (Ley 769 de 2002), segun el cual las motos deben “transitar
por la derecha de las vias a distancia no mayor de un metro de la acera”.
Pero, en la realidad, como lo han explicado muchos motociclistas, la
medida genera un riesgo muy grande, no solamente para ellos, sino tam-
bién para todos los actores de la movilidad.

El Cddigo de trénsito tcitamente cataloga a las motos y ciclas como
subvehiculos, al relegarlos a circular en un espacio totalmente insuficien-
te y técnicamente muy riesgoso, dado que maniobrar de forma segura
una moto o una cicla en menos de un metro de ancho es imposible. Esta
€s una situacion inaceptable, pues reducir la circulacion de dichos vehi-
culos al espacio denominado “punto muerto” de la via, donde se concen-
tran, entre otros, pendientes, desagiies, sumideros, alcantarillas (por lo ge-
neral sin tapas), peatones, ciclistas y vehiculos parqueados o detenidos
para recoger pasajeros, es un determinacion irresponsable. Este tipo de
disposiciones son una muestra de cémo los legisladores, autoridades e
incluso algunos expertos en transito han desconocido los derechos a la
equidad y la seguridad de buena parte de los actores de la movilidad.

Bajo este escenario, es un hecho que el crecimiento explosivo de la
moto estd generando grandes inconvenientes que agravan el ya dificil con-
texto socioeconémico y ambiental, la salud publica, la calidad de viday la
seguridad vial de la movilidad de Bogota y muchas otras ciudades colom-
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bianas. Al respecto, varias instancias nacionales deberian asumir urgente-
mente y en forma responsable el tratamiento de la moto y crear un marco
regulatorio de acuerdo con la magnitud del problema y con el desafio
futuro que esto impone. Las motos son mas que una moda pasajera, su
incremento sera sostenido y en poco tiempo alcanzaran y superaran el
numero total de automoviles del pais. Las altas tasas de crecimiento de los
altimos afios hacen prever que, en menos de una década, Bogota podria
tener mas de un millon de motocicletas. Entonces, si menos de 100 mil
generan tantos problemas, ¢qué sera de la ciudad con tal cantidad?

En conclusion, la motocicleta requiere un nuevo marco regulatorio
que le dé un trato similar al automdvil, en términos de derechos y debe-
res, tal como se hace en la mayor parte de los paises desarrollados. Este
deberia contar con normas adecuadas de transito, pagar impuestos, peajes
y estacionamiento. Ademas, se debe evitar su uso irracional, como por
ejemplo, el mototaxismo o la mensajeria urbana. Adicionalmente no se
debe limitar por ningin motivo su adquisicion sino orientar desde las
politicas pablicas una motorizacion responsable a través de la adquisicion
de vehiculos de buena calidad. También se deben prohibir y reemplazar
los motores de dos tiempos por los de cuatro tiempos, pues los primeros
son exageradamente contaminantes. Al final, si se siguieran este tipo de
recomendaciones para el uso de las motos, se asegurarian el respeto al
medioambiente y un minimo de seguridad para todos.

Los contraflujos: ¢una improvisacion?

Es sorprendente que en la actualidad la Secretaria de Movilidad de Bo-

gota haga anuncios sobre el incremento de los contraflujos de la carrera

Séptima, tanto en su extension como en los momentos del dia 'y su dura-

cion. Esto podria entenderse, teniendo en cuenta las condiciones de mo-

vilidad de la capital colombiana, como un chiste de mal gusto o una sali-

da improvisada para dar respuesta a la pregunta que muchos usuarios se
hacen respecto al futuro de tan importante arteria bogotana.

Si bien hace un par de décadas varios secretarios de transito decidie-

ron hacer contraflujos para agilizar el transporte privado, entre el centro y

14 el norte de la ciudad, hoy esa medida no es congruente ni con el tiempo
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ni con las necesidades actuales de movilidad de la mayoria de la poblacién.

De hecho no es asombroso que dicha medida se haya mantenido,
puesto que proporciona un enorme beneficio a los automovilistas, algu-
nos de gran influencia en la ciudad. Sin embargo, estos son muy pocos en
comparacion con la enorme cantidad de peijudicados: usuarios del trans-
porte publico, peatones, atropellados.

Los contraflujos propuestos pueden agilizar mucho el transito vehicular
de algunos, pero con costos muy altos para la inmensa mayoria de los ciu-
dadanos y ciudadanas, pues por la Séptima también transitan buses, busetas,
peatones y otros actores de la movilidad* a quienes evidentemente no les
convendria un cambio de sentido del flujo vehicular. Invertir el sentido de
la Séptima implica desplazar, hacia las ya congestionadas carreras 11y 13, a
un nimero gigantesco de usuarios del transporte publico e incrementar,
muy significativamente, los tiempos de viaje y los indices de accidentalidad.

Esta idea podria considerarse como una improvisacion. Y bajo estas
circunstancias seria bueno para la ciudad que, antes de improvisar, los to-
madores de decisiones en materia de movilidad se dieran a la tarea de
reconocer e implementar el plan de movilidad de Bogota que, bien o
mal, marca unas directrices claras y vale la pena recordar que ninguna de
ellas menciona los contraflujos. Por el contrario, lo que estas proponen es
pacificar el trnsito y promover la seguridad vial, el transporte pablico y
alternativo, entre otros temas.

Como consecuencia, y en oposicion al plan de movilidad, los contra-
flujos incentivan el uso del auto particular y desalentando el uso del
transporte publico, en un contexto en el que este Ultimo est4 perdiendo
cada dia mas usuarios (estos han encontrado refugio en el uso de motos
y en muy econdémicos autos de segunda). De hecho, si hubiera que hacer
contraflujos en Bogota, estos tendrian que ser para el transporte publico,
para que esos “usuarios invisibles”, es decir, los usuarios de estratos 1,2y
3 que representan el 70% de la poblacion bogotana, puedan movilizarse
en condiciones menos malas de aquellas a las que se ven sometidos por
la llamada la “guerra del centavo”.

La congestion de los autos de la carrera Séptima y de las demas vias
capitalinas debe atacarse desde varios frentes. En el mundo ya existen
muchas medidas para contrarrestar dicha problematica; sin embargo, para
hacerlo se requiere voluntad politica y con este atributo no se cuenta en
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este momento. Al final no es de extrafiar que en Bogota cada dia mas
gente compre autos porque, después de todo, las acciones implementadas
para atacar los problemas de la movilidad estan logrando que la utiliza-
cion del transporte publico sea una verdadera pesadilla para los usuarios.
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La planeacion y la gestion urbana
a prueba de la movilidad espacial.
Bogota en los afios 1990 y 2000

Thierry Lulle*

urante las Ultimas décadas, el crecimiento poblacional y espacial

de muchas de las grandes ciudades del mundo ha llevado a que

el tema de la movilidad espacial figure cada vez mas en el deba-
te publico en general, y en la planeacidn y gestién del desarrollo urbano
y la investigacién urbana en especial. La introduccién de este tema en
estos distintos campos no es nuevalpero si ha tomado mas fuerza en estas
Gltimas décadas. Es conveniente diferenciar los tipos de movilidad a los
que se hace referencia. Durante los afios 1950 y 1960, dominaba el tema
de las migraciones internas y sus efectos en el crecimiento urbano; hoy
esta forma de movilidad sigue siendo objeto de preocupacion y reflexion,
pero han surgido nuevos aspectos que han adquirido pertinencia: es el
caso de las migraciones internacionales o, en los paises con conflictos
internos fuertes, el del desplazamiento forzado. Hoy en dia el tema de la
movilidad residencial intraurbana se aborda sobre todo para hablar de fe-
nomenos de segregacion, de concentracion espacial, voluntaria o no, de
poblacién con caracteristicas similares (socioeconémicas, étnicas, entre
otras). Mas recientemente el tema de la movilidad cotidiana se ha vuelto
presente, hasta el punto que el uso de la palabra genérica “movilidad” da
a entender implicitamente que solo se trata de movilidad cotidiana, de
transporte urbano.
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economista y urbanista.
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En medio de esta tendencia general, ciertos trabajos de investigacion
urbana reflejan avances importantes en la comprension de las dindmicas
urbanas contemporaneas, en primer lugar, como resultado de interaccio-
nes entre distintos actores urbanos (el sector publico, el sector privado, los
habitantes mismos, organizados o no) todos vinculados a un mismo sis-
tema. El sector pablico interviene directamente en el desarrollo urbano
desde la planeacién y gestion e indirectamente a través de la movilidad
espacial, esta vez teniendo en cuenta simultdneamente toda su diversidad.
En efecto, la movilidad espacial permite discerniry analizar el juego entre
los niveles de la estructura de la ciudad con su oferta variable de vivien-
das y servicios y de las necesidades, demandas y deseos de la poblacion.2
En un trabajo anterior (Dureau y otros, 1998), hemos mostrado como los
conocimientos sobre la movilidad espacial permiten caracterizar las inter-
acciones entre los distintos actores y asi entender las causas de las trans-
formaciones espaciales. En este mismo sentido,J. P. Lévy (2006) dice que

La movilidad es uno de esos “objetos bien identificados” para estudiar la
o las ciudades, porque revela multiples factores que comprometen ala vez
a las formas espaciales y a las légicas sociales y econdmicas; y porque
influencia igualmente a la intervencién politica. La movilidad probable-
mente constituye uno de los procesos mas importantes para comprender
las evoluciones urbanas contemporaneas.

La presencia de la movilidad espacial en la planeacion y gestion urbanas
es variable en las distintas metrépolis, incluso se planted que la movilidad
podia estar en el “angulo muerto” de las politicas (Lulle y Le Bris, 2002),
pero en todos los casos es una perspectiva analitica muy enriquecedora.
La movilidad es objeto central de una politica cuando se trata de politi-
cas migratorias, desalojo y reubicacion, transporte publico; pero su mane-
jo puede constituir también una estrategia para mejorar la calidad de
vida, la productividad, las relaciones socio-espaciales entre individuos o
comunidades, la reparticion de los usos y funciones en la ciudad. Es decir
que permea tanto directa como indirectamente muchos campos de la
accion publica en materia de desarrollo urbano.

2 Varios trabajos lo han demostrado. Para el caso de Colombia y més precisamente Bogota, ver Dupont

110 Y Dureau (1997); Dureau y otros (1998); Dureau y otros (2002); Dureau y otros (2006); Lulle (2001);
110 Lulle y Le Bris (2002).
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Nuestro prop6sito en este texto es analizar la planeacion y la gestion
urbana en Bogoté desde el punto de vista de la movilidad. Reciente-
mente estos dos campos de accion han sido objeto de cambios muy
considerables en la ciudad que han sido muy valorados a nivel nacional
e internacional. En efecto, si durante la fase de crecimiento acelerado
los poderes pUblicos se mostraron poco eficaces en dar respuestas satis-
factorias a las necesidades de los habitantes, cuyo nimero habia aumen-
tado fuertemente, desde finales de la década de los afios ochenta se obser-
van varios procesos simultaneos progresivos: la descentralizacion, la
democratizacion, asi como una cierta racionalizacion de la planeacion y
de la gestion. Hubo avances notables e innovaciones en varios aspectos:
cultura ciudadana, seguridad, transporte publico (con el sistema Trans-
milenio), recuperacion de los espacios publicos, finanzas publicas, gestion
de suelos (con mecanismos como la recuperacion de plusvalias), entre
otras, lo cual pudo ser ampliamente promocionado, a veces no sin inte-
reses ligados a estrategias de marketing urbano e incluso de indole politi-
ca. Se ha sefialado con frecuencia que el éxito de estos cambios estuvo
apoyado en la complementariedad de las politicas de los sucesivos alcal-
des, lo cual permiti6 lograr un cierto equilibrio entre las intervenciones
en lo fisico-espacial y en lo cultural y en lo social; también se indica que
este resultado estuvo ligado a la utilizacion de nuevas herramientas de
gestion. Ahora bien, algunos problemas parecen no haber sido resueltos
como la insuficiencia de viviendas para las clases populares, la inseguridad
y la congestion del transito, entre otros, en los que no se ha avanzado
como se hubiera querido.

Frente a esta situacion, encontramos algunos balances valorizantes,
otros son criticos, pero existen pocos estudios que analicen estos proce-
sos con distancia y que aborden su evolucion, causas y efectos. Una apro-
ximacién recurrente se ocupa de describir y analizar la planeacion y la
gestion urbana a partir de sus principios propios, o relacionando estas
préacticas con procesos mas amplios en la sociedad (en Colombia, en los
Gltimos veinte afios se observa la articulacion de la planeacion urbana con
la apertura econdmica, la nueva Constitucion politica, etcétera). Se analizan
los procesos de implementacidn y se confrontan mediciones de las inter-
venciones y de sus impactos (en términos econémicos, politicos, sociales,
culturales, entre otros). De acuerdo con nuestras consideraciones iniciales
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por un lado y con la hipotesis de que, pese a los innegables avances obser-
vados en estas dos ultimas décadas, sigue existiendo una cierta distancia
entre la demanda de los habitantes y las politicas urbanas (la cual es inevi-
table pero tendria que ser la mas reducida posible), optamos por otro en-
foque, el de una lectura de estos mismos procesos a la luz de las formas
de movilidad espacial.

En efecto, al mismo tiempo que se han dado estos cambios, se han
agudizado los problemas alrededor de las distintas formas de movilidad
espacial y, como lo deciamos al principio con respecto a la mayoria de las
grandes ciudades, estos asuntos son objeto de preocupacion, interés y
debate. Entre estos puntos de interés especial destacamos las (e)migracio-
nes (internacionales, el desplazamiento forzado, la movilidad intraurbana
en un contexto de ciudad tradicionalmente segregada y la movilidad co-
tidiana cuya situacion se ha vuelto muy critica. En el caso de esta Gltima
vale la pena recordar que ella fue omnipresente en la Gltima campafia pa-
ra las elecciones municipales de 2007, y el candidato victorioso parece
deber buena parte de su éxito al hecho de haber centrado su programa
en torno a la propuesta de construir el metro.

Pretendemos aqui contribuir a una comprension mas objetiva de los
nuevos procesos de planeacion y gestion urbana desarrollados en Bogota
desde finales de la década de los afios ochenta, a partir de la identifica-
cion y analisis del lugar y papel de la movilidad espacial en los discursos
de los actores urbanos: discursos acerca de la misma movilidad, de las po-
liticas urbanas, y del cruce entre los dos, entre movilidad y politicas. Se
trata de entender como los actores se apropian de estos nuevos procesos
a la luz de sus representaciones de la movilidad espacial. Veremos que, si
bien estos actores tienen ciertos conocimientos tanto de las dindmicas de
movilidad como de las nuevas propuestas urbanisticas de la accion publi-
ca, los cuales provienen a la vez de saberes tedricos y empiricos, y de ex-
periencias del poder, ellos tienen dificultad en asociar y cruzar estos dis-
tintos conocimientos. Esta dificultad puede explicar la permanencia de
una cierta distancia entre la demanda de los habitantes y las politicas que
les son dirigidas.

A través de los discursos de los actores acerca de estos temas, se evi-
dencian representaciones, percepciones, imaginarios, compartidos colee-
tivamente o no. Hay que recordar que, si bien los teéricos del urbanismo
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siempre han pretendido hacer del urbanismo una ciencia, se ha demos-
trado cdmo este estd inevitablemente atravesado por ideologias. Ademas,
“en una ciudad en movimiento donde uno descubre cada dia més la
complejidad de los procesos, el recurso a las representaciones para desci-
frar los nuevos cédigos espaciales o para conducir una politica publica se
convierte en regla” (Lévy, 2006).Varios estudiosos de las dinamicas urba-
nas en Bogota se han centrado en las representaciones de distintos tipos
de actores y desde enfoques muy variados (por ejemplo Jaramillo, en:
Saldarriaga y otros, 1998; Jaramillo, 2003; Silva, 2003; Lulle, 2006), desta-
cando mejor las formas de aprobacién o rechazo, adhesion o resistencia,
frente a los procesos de cambio. Pero no se han estudiado las representa-
ciones de la planeacién y gestién a la luz de la movilidad espacial en el
caso de Bogota.

Por otra parte, el estudio de las representaciones de la movilidad en
otros contextos ha evidenciado que un imaginario colectivo a favor de la
estabilidad, o no movilidad, y en contra del nomadismo, dominante du-
rante mucho tiempo (mas todavia en el periodo del fordismo), se estaria
matizando, volviéndose menos dualista y mas abierto hacia la movilidad,
mientras las poblaciones se mueven cada vez mas por motivos muy varia-
dos, desde la libre decision hasta la obligacion (Brun, 1993; Depardon y
Virilio, 2008).

El desarrollo de nuestro enfoque no es facil pues el material de estu-
dio proviene de entrevistas cuya lectura puede ser de doble nivel: nos
transmiten informaciones, a veces inesperadamente de cierta calidad, que
permiten plantear o comprobar hip6tesis, pero también, y sobre todo, nos
permiten acceder a las concepciones y representaciones urbanas de los
entrevistados mismos. Estos dos niveles pueden confundirse facilmente y
esto puede perjudicar el logro de nuestro objetivo inicial.

Debe considerarse también que la planeacion y la gestion urbanas po-
drian ser mejoradas gracias a la incorporacién en ellas (en especial en los
diagndsticos) de conocimientos sobre las formas de movilidad espacial.
Por ejemplo, en la evaluacion del déficit de vivienda, que se basa gene-
ralmente de manera exclusiva en proyecciones demograficas muy sim-
ples, con este enfoque se puede articular el importante segmento del par-
que de viviendas que se desocupa y que se ofrece, como resultado de la
misma movilidad residencial de los habitantes. Otro aspecto que debe te-
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nerse en cuenta es que los estudios de la movilidad espacial son Utiles para
conocer las précticas Yy estrategias residenciales de los habitantes y por lo
tanto son valiosos para responder mejor a sus necesidades: podriamos de-
cir que son complementarios a la expresion de estas necesidades por los
habitantes mismos en procesos de planeacién participativa. La incorpora-
cién de estos conocimientos es a priori factible si se tiene en cuenta no
solo el hecho de que, como lo dijimos anteriormente, existe una presen-
cia del tema de la movilidad en el debate publico o en campos de inter-
vencién ya mas especificos, sino que también hay una cierta circulacion
de informacidn y de ideas entre las esferas del conocimiento y las de la
accion publica (a través de la rotacidn de los actores mismos cuyas for-
macion y/o experiencias se refieren cada vez mas a estos temas).

Sin embargo, no tratamos de analizar nuestros hallazgos desde esta
perspectiva (lo cual nos hubiera llevado a diferenciar grados en esta in-
corporacion y evaluarla como suficiente o no, es decir desde un “deber
ser”, con criterios dificiles de definir), sino mas bien intentamos resaltar
quién habla, a qué movilidad se refiere, cdmo lo hace, por qué, para pen-
sar e intervenir qué componentes de la ciudad, y nos proponemos carac-
terizar las similitudes y los desfases entre los actores involucrados, las ten-
siones entre sus convicciones y sus reflexiones, sus conocimientos y sus
propuestas, y de esta forma presentar un retrato de las formas de apropia-
cién de la planeacién y gestion urbanas por parte de sus actores a prin-
cipios de los afios 2000. Bogota se ha vuelto un laboratorio para enten-
der muchas dindmicas. Lo consideramos aqui también no solo con el fin
de entenderla en si misma sino también de encontrar elementos de com-
prension y herramientas aplicables a las demés metrdpolis.

Nos apoyamos en los resultados de dos investigaciones3 que realiza-
mos en el transcurso de este periodo y en las cuales tratamos de identi-
ficar y analizar el discurso de los actores urbanos y sus relaciones con el
tema de la movilidad espacial. Ambas utilizaron entrevistas con represen-
tantes de los distintos sectores del desarrollo urbano: el publico, el priva-

3 Subprograma Planification et gestion du développement urbain de Bogoté et de son aire métropolitaine, en el
marco del programa Formas de movilidad de la poblacién de Bogota y su impacto sobre la dindmica del area
metropolitana. Bogota y Paris: Universidad Externado de Colombia, ORSTOM, CEDE-UniAndes,
PIR-Villes CNRS, 1995-1997, y el Programa Movilidades, temporalidades y gestién urbana. El caso de
Bogota (Colombia), CIDS, Universidad Externado de Colombia en convenio con el IRD (ex Orstom),
Instituto de Investigacion para el Desarrollo (Francia), 1999-2003.
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do y el comunitario (ver el anexo). En la primera, realizada en 1995 y
1996, preguntamos a una veintena de entrevistados acerca de dos tipos
de movilidad, la migratoria y la cotidiana; en la segunda, realizada entre
finales de 2000 y principios de 2002, se hicieron méas de cincuenta entre-
vistas de forma mucho més sistematica, abordando todas las formas de
movilidad espacial asi como el tema de las politicas urbanas del momen-
to y sus cruces con la movilidad. Presentamos en este texto principal-
mente resultados de la segunda investigacion, contrastandolos a veces con
resultados de la primera. En el caso de la segunda investigacidn, hay que
recordar cuan especial era esa coyuntura: una crisis econémica muy
fuerte, una situacion de gran inseguridad, circunstancias que presumible-
mente generaron un aumento de la emigracién en todos los sectores
socioeconémicos. Pero también era un momento particular en cuanto al
desarrollo urbano, pues se habia entregado recientemente el primer Plan
de Ordenamiento Territorial (POT) y se acaban de crear las empresas
parapUblicas de transporte -Transmilenio—y de vivienda social -Metro-
vivienda-. Se empezaban a ver los frutos de la gestién desarrollada por
una nueva generacion de alcaldes.

Se debe ser conciente entonces de que los resultados a los cuales nos
vamos a referir no son recientes y que es muy probable que hoy encon-
trasemos algo distinto, sobre todo porque, como hemos dicho, la contro-
versia pUblica alrededor de la movilidad no ha dejado de crecer. Pero esti-
mamos que aun hoy vivimos la misma etapa de politicas innovadoras y
ello hace pertinente estas percepciones. En este momento se empieza a
elaborar una nueva version del POT, se ha inaugurado una renovada ges-
tion del transporte publico (pues a pesar de que recientemente se imple-
mento una reforma administrativa global en el Distrito, lo concerniente
a la movilidad sigue teniendo grandes dificultades), se enfrentan los efec-
tos de una politica del gobierno nacional que parece orientada a desman-
telar los avances en materia de ordenamiento territorial, gestion de suelo
y medioambiente, y se comienza a abocar una fase nueva de crecimien-
to de la ciudad.

En primer lugar, recordamos a grandes rasgos la importancia y diver-
sidad del fendmeno mismo de las movilidades espaciales y su presencia en
el debate publico, el imaginario colectivo y la producciéon de conoci-
mientos cientificos; en segundo lugar, mostramos cémo la movilidad
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espacial estd incorporada en el discurso de cada uno de los actores del
desarrollo urbano y sefialamos sus las similitudes y sus contrastes entre los
distintos actores. Finalmente analizamos esta situacion en otro plano, tra-
tando de ver hasta qué punto la referencia al tema de la movilidad es ins-
trumental o, al contrario, contribuye a una cierta objetivacion, lo cual nos
llevard a una lectura que tiene un caracter epistemologico.

La segunda mitad del siglo XX:
una metropolizacion determinada por una movilidad
espacial variada e intensa y unas politicas urbanas en cambio

Estos cincuenta afios han sido marcados por fuertes cambios pero se pue-
den diferenciar dos periodos principales, antes y después de la década de
los afios ochenta del siglo XX.

De la década de los afios cincuenta a los afios ochenta:
migracionesfuertes versus politicas urbanas débiles

En Colombia, el proceso de urbanizacién es importante durante el siglo
pasado, especialmente desde la década de los cincuenta. En efecto, mien-
tras que en 1951 menos del 40% de la poblacion era urbana, en 1993 esa
tasa se elevo al 69%. En este proceso el papel de la migracién interna
desde el campo fue decisivo, la cual estuvo ligada, de una parte al desarro-
Ilo econdmico de las ciudades (la industrializacion y comercializacion) y
de otra lado, tuvo que ver con un cierto abandono del campo por los su-
cesivos gobiernos (varios anunciaron una reforma agraria pero sin con-
cretarla), mientras que en determinadas zonas y momentos, este era atra-
vesado por oleadas de violencia politica muy fuerte.

Bogoté ha sido afectada directamente por estos flujos: en 1973 su po-
blacion fue nueve veces mayor que en 1938 y la mitad de ella fue cons-
tituida por personas nacidas fuera de ella. Sin embargo, no concentraba la
totalidad de la migracién: su poblacion y la de su area metropolitana re-
presentaba en 1993 el 17% de la poblacién del pais (37,5 millones) y el

124 24% de la de todas las ciudades. De hecho, estos flujos se han dirigido
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también hacia otras ciudades, grandes y medianas, incluso cerca de explo-
taciones petroleras o de las fronteras (ver los trabajos de Rubiano y Gon-
zalez, 1998; Jaramillo, 1998; Dureau y Florez, 2000).

Inicialmente los poderes publicos favorecieron estas migraciones de
manera deliberada (politicas en favor de la industrializacién) o por omi-
sion (el abandono de las zonas rurales). Pero posteriormente no hay ver-
dadera politica de inmigracion ni encaminadas a aumentar o a impedir 0
al menos tratar de controlar los flujos, ya sea nacional o regionalmente,
salvo en los afios setenta, donde se realizaron diagnosticos sobre la situa-
cién de la migracién (en particular el de la OIT), especialmente con mi-
ras a establecer una politica econdmica (cf. L. Currie) que uniese la cre-
acion de empleos para los migrantes con la construccion de viviendas.

¢Cuéles son los efectos de estos flujos sobre el crecimiento espacial de
Bogot4? Debemos distinguir tres grandes periodos: la década de los cin-
cuenta y sesenta, la de los afios setenta y ochenta, la década de los afios
noventa y la actual. Estos flujos, junto con los efectos del crecimiento
natural, explican que durante el primer periodo la capital no ha dejado
de crecer, mas aln cuando no se presentaba todavia limites naturales (solo
los cerros de la cordillera oriental): en 1973, el area urbanizada del distri-
to fue doce veces mayor que en 1938.

Durante este primer periodo, las politicas urbanas no se caracterizaron
por una atencién particular a la problemética de arribo e insercion de los
inmigrantes. Se elaboran planes, cada uno de ellos con un enfoque pro-
pio, pasando desde el espacial al socioecondmico, del global al especifico,
pero en la practica su aplicacion es escasa o nula. Sin embargo, debemos
sefialar algunos que han tenido alguna repercusion real que tienen que ver
con la definicion a largo plazo de la malla vial de la ciudad, que han sido
respetados a grandes rasgos a lo largo del tiempo y que se relacionan di-
rectamente con la movilidad cotidiana. Es asi como esta misma malla
orienta, sin dirigirla directamente, la ubicacién de muchas de las princi-
pales operaciones urbanas, la distribucion de actividades y la estructura so-
cio-espacial (tradicionalmente marcada por una fuerte segregacion).

A pesar de que el Estado tenia en esos afios una politica de produc-
cién de vivienda social, ella fue insuficiente para satisfacer la alta deman-
da provocada en parte por la afluencia de inmigrantes, mientras que las
empresas participan poco en la construccion de viviendas sociales para su
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personal. De esta forma empezaron a tomar cuerpo los fendmenos de la
urbanizacion ilegal en los suburbios y de la proliferacion de viviendas
hacinadas denominadas “inquilinatos”, principalmente en el centro de la
ciudad.

Desde los afios setenta se puso en marcha el proceso de metropoliza-
cion Bogota. La tasa de crecimiento de la poblacién disminuyé como
efecto de la transicion demogréfica y de la disminucién de la intensidad
de los flujos migratorios y se diversificaron significativamente los ejes de
la migracion mientras que las trayectorias residenciales son cada vez mas
complejas. Se traté de una etapa de crecimiento més lento, pero todavia
sostenido, que se caracterizé por la extension espacial de la aglomeracién
urbana hasta las comunas vecinas del distrito de ese entonces. Fue tam-
bién el inicio de la densificacion de pericentro.

Si uno de los objetivos de la planificacion de este periodo fue la den-
sificacion (se hablaba de “ciudades dentro de la ciudad” es decir, de nue-
vas centralidades), esta se manifestd de diferentes maneras, no siempre
deseadas ni deseables: por un lado, mediante el establecimiento de un sis-
tema de crédito para el acceso a la vivienda que beneficiaba principal-
mente a las clases medias y acomodadas, lo que indujo un cambio de
fisonomia de algunos sectores de la ciudad; por el otro, mientras que el
Estado se retiraba progresivamente de la produccion de vivienda de
interés social (otras organizaciones, cajas de compensacion, las ONG,
entre otras, lo substituyeron), siguieron proliferando nuevos barrios ile-
gales y los anteriores se consolidaron. Se tratd por lo tanto de una den-
sificacién con un control muy relativo.

Durante los afios ochenta continud el crecimiento de la poblacion
dentro del perimetro urbano, pero hay que destacar que su ritmo se ace-
ler6 notablemente en los municipios vecinos.Y si en general el peso de
la migraciéon campo-ciudad en este crecimiento seguia disminuyendo
(excepto en el caso de los municipios vecinos), el de la movilidad inter e
intraurbana se volvié determinante. La metropolizacion adopt6 un perfil
nuevo: la urbanizacion de la periferia continud pero también hubo den-
sificacion dentro del perimetro urbano. Esta dindmica se vio reforzada a
finales de los afios setenta con la adopcion de normas muy permisivas y
favorecedoras de los intereses del sector inmobiliario. Es asi como la ofer-
ta de vivienda para las clases medias y altas se canaliz6 hacia el pericen-
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tro norte, cerca de sus lugares de trabajo. De esta manera emergié una
tensidn, pues mientras las distancias se alargaban, la infraestructura vial y
de transporte no cambiaba. Las novedades en la movilidad intraurbana se
manifestaban también de otras formas: crecian los movimientos hacia los
municipios vecinos o la periferia, y esta vez tanto de parte de las clases
populares, medias o altas (ver capitulo de F Dureau en este mismo volu-
men), lo que contribuy0 a una redefinicion de la segregacion socio-espa-
cial (ver capitulo de A. Salas y F Dureau en este misma obra). La movili-
dad cotidiana se intensificd, pero no sin encontrar obstéculos serios dado
que el servicio de transporte estaba completamente controlado por el
sector privado y era cada vez mas insuficiente.

Desde los afios noventa: cambios tanto en la movilidad como
en las politicas urbanas

El censo de 2005 mostro que las tendencias demograficas sefialadas para
el periodos anteriores se afirmaron: de acuerdo con sus resultados, la po-
blacion urbana del pais alcanzd el 76%, Bogota con cerca de 6.778.000
habitantes alojo el 16% de la poblacion total del pais y el 21,5% de la
poblacion urbana, y Bogota con su area metropolitana (7.879.000 habi-
tantes) represent6 el 19% y el 25% respectivamente. En los Ultimos afios
surgen como fendmenos que deben ser tenidos en cuenta varios tipos de
migraciones: de un lado, las internacionales y del otro, el desplazamiento
forzado. A diferencia de otros paises latinoamericanos, durante el siglo
XX en Colombia no se favorecié la inmigracion internacional y ella ha
sido muy moderada. En cambio, durante el mismo siglo, sobre todo la
segunda mitad, se pudo observar una emigracion muy considerable. Los
destinos mas importantes han sido Venezuela, Estados Unidos y més re-
cientemente Europa, e involucran emigrantes tanto de sectores bajos co-
mo medios o altos. Esta tendencia se acentud hace unos afios cuando
coincidieron una crisis econémica muy profunda y un agravamiento del
conflicto interno. En cuanto al desplazamiento forzado, si bien esta pre-
sente desde hace varias décadas, en la Gltima década se ha recrudecido
con llegadas masivas de campesinos en las grandes ciudades (en quince
afios un millén y medio a dos millones de personas han huido a las ciu-
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dades, en especial Bogota); también los desastres naturales han sido causa
de desplazamientos. En ambos casos, podemos decir que la intervencion
del Estado al respecto ha sido marginal pese a la existencia de varios pro-
gramas de los gobiernos a escala nacional o municipal.

Pero la movilidad se ha diversificado gradualmente: hoy es mas inte-
rurbana y més intraurbana, y esta Gltima se manifiesta sobre todo en ciu-
dades que en esta etapa se han metropolizado. Estos movimientos pueden
ser menos definitivos, mas circulares, complejos, y se observan retornos.
Sin embargo vemos que persiste, a pesar de una mayor flexibilidad en las
distancias, un modelo profundamente arraigado de movilidad regional: el
grueso de los migrantes llegados a Bogota provienen de su propia cuen-
ca migratoria aunque en esta etapa la capital atrae cada vez méas migran-
tes a nivel nacional (Ruiz, 2008). Finalmente, es importante tener en
cuenta otra forma de movilidad, la cotidiana, pues con la expansion urba-
na las distancias se alargado y los sistemas de transporte y la malla vial no
han respondido proporcionalmente, de tal forma que el desplazamiento
diario se ha convertido en un problema social que da lugar a nuevas prac-
ticas y estrategias espaciales, tanto cotidianas como residenciales.

A pesar de que la movilidad residencial en sus diversas modalidades
ha sido un determinante decisivo de la urbanizacion en Bogotd, ella casi
no ha sido tenida en cuenta por los responsables de la planificacion y de
la gestién urbana. Paradojicamente, aunque como se ha dicho el tema de
la movilidad cotidiana se abordé en ciertos planes viales de las décadas de
los afios sesenta y setenta, desaparece de las consideraciones de la planifi-
cacion precisamente cuando la situacion en este aspecto se vuelve critica
con el alargamiento de las distancias, el deterioro de la malla vial y las se-
rias limitaciones del sistema de transporte. Se habla ciclica y polémica-
mente de la creacion de un metro, sin que se tome una decision clara al
respecto.

Durante la década de los afios noventa, se agudizan las contradiccio-
nes asociadas a la modalidad de gestién urbana a la que nos hemos refe-
rido y sus impactos se manifiestan en todo el territorio de la metrépoli
y no solamente en sus areas informales. La situacién se vuelve critica en
varios frentes: se agudiza la degradacion del centro y de algunas zonas del
pericentro; la densidad adquiere niveles extremos en algunos barrios pe-
ricentrales a costa de la pérdida de un valioso patrimonio arquitectdnico
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y urbanistico y del sobrecargo de las redes de servicios publicos hasta el
punto de exigir su reemplazo; surgen problemas derivados de la consoli-
dacion desordenada de barrios periféricos, de la expansion mas alla del
perimetro urbano en zonas de riesgo de desastres naturales; hay un dete-
rioro general de la vialidad y de la infraestructura, en particular la de los
servicios publicos, se satura el sistema transporte, cunde la inseguridad, se
invaden los espacios publicos. La situacion se agrava al mismo tiempo por
el agotamiento de los recursos fiscales de la ciudad y el aumento de difi-
cultades en la gestién urbana (una cierta burocratizacion, la insuficiencia
y deficiencia de recursos humanos y técnicos, entre otros). Queda claro
que el gobierno distrital ya no tiene los medios requeridos para manejar
la situacion ya que el sistema fiscal es ineficiente y desactualizado y su
burocracia se ha vuelto demasiado pesada. Ademas, su organizacion se
fundamenta en bases que obstaculizan la gestion y la coordinacion inte-
rinstitucional que se requieren. La legalizacién indiscriminada de los des-
arrollos clandestinos no impide su veloz proliferacion particularmente en
lugares indeseables técnicamente y peligrosos. Se trata de una gestién del
tipo de aceptar los “hechos cumplidos”.

Adicionalmente se deben tener en cuenta las dificultades de los muni-
cipios vecinos, muy marcados por su pasada vocacién rural y muy poco
preparados para afrontar su nueva situacién metropolitana. Si bien la me-
tropolizacidn es ya para esta época una realidad e incluso, al menos en el
papel, existe un marco juridico nacional acerca de las areas metropolita-
nas aplicable en las principales ciudades del pais, los gobiernos distrital y
municipales no la formalizan.

Frente a esta crisis que afecta a la ciudad desde finales de los afios
ochenta, la administracion municipal toma conciencia paulatinamente de
la necesidad de la planeacién y de la gestion, en lo que esta presente una
cierta presion de los organismos multilaterales. Aparecen principios como
demaocratizacion, descentralizacidn, optimizacién de los recursos, transpa-
rencia, pretendidamente asociados a una lucha contra la corrupcion y
contra las formas tradicionales de poder, como el paternalismo, el cliente-
lismo, el asistencialismo, etcétera; surge una preocupacion creciente por el
control de la ejecucion de la inversion y la participacién de la comunidad
en los procedimientos de gestion. Pero estas nociones también estan liga-
das a los procesos econdmicos mundiales, los de la globalizacion y el neo-
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liberalismo, que determinan la privatizacion de las empresas de servicios
publicos, el retiro del Estado en diversos frentes y la adopcién en la admi-
nistracion publica de practicas propias de la gestion empresarial.

En este contexto aparecen nuevos enfoques conceptuales. Han surgi-
do dos ideas principales: no solo se debe seguir planeando (o algunos di-
rian comenzar a hacerlo de verdad), sino que también se debe asumir la
ejecucion del plan. Para ello, se supone que en primer lugar se debe ela-
borar un diagnostico que tome en cuenta las necesidades de la poblacion
no Unicamente a través de métodos de identificacion rigurosos, sistema-
ticos, sobre la base de una informacion recogida sistematicamente y
actualizada, sino también a través de la intervencion de la propia comu-
nidad en la expresion de sus propias necesidades; en segundo lugar en la
aplicacion del plan se deben generar propuestas alternativas que sean fac-
tibles, que se definan en términos de posibilidades reales y decididas en
concertacion, lo cual lleva a introducir el concepto de gestién. Esto im-
plica la identificacion de los recursos necesarios, el compromiso en las
inversiones, la ejecucion de los proyectos, su seguimiento y evaluacion, y
requiere un cambio no solo en las formas de la definir y priorizar los pro-
blemas sino también en las estructuras, métodos y estrategias de accidn.

En lo concerniente a los procedimientos méas especificos de la gestién,
en estos Ultimos afos tiene lugar un cambio radical en cuanto a la relacién
entre recursos y gastos: en esto tienen mucho que ver las ideas neolibera-
les (debe tenerse en cuenta que la situacion previa estaba caracterizada por
una burocracia inflada por las reglas del clientelismo) y esto condujo a
reducir drasticamente el personal de la administracién distrital. Por otra
parte, se inicié una gradual pero implacable privatizacion de los servicios
publicos. Puede haber dudas sobre el verdadero beneficio para la pobla-
cién, pero lo cierto es que en este contexto, la administracién dispuso de
nuevos recursos. También se implementan otros procedimientos como el
control fiscal ciudadano, la operacidn de veedurias, entre otras, tanto para
lograr un mejor control del uso de la inversidn publica como para favo-
recer la participacion de la comunidad en la administracion de sus propios
asuntos, que poco a poco van rindiendo frutos.

Procederemos ahora a analizar los dos siguientes temas: de qué mane-
ra, en este contexto a priori favorable, las nuevas formas de intervencion

130 de la administracion pablica dan un espacio a la cuestion de la movili-
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dad; y de qué forma esta movilidad tiene como consecuencia directa la
metropolizacion.

En primer lugar, en este periodo tiene lugar una (re)definicion de las
instancias territoriales. En el nivel nacional se crea una comisién presi-
dencial encargada especificamente de los asuntos de Bogoté, particular-
mente de los grandes proyectos de infraestructura. Su actividad es discre-
ta, excepto cuando reaparece el debate sobre la construccion del metro.
En el nivel departamental, se hicieron algunos intentos timidos para coor-
dinar las iniciativas tomadas en esta escala y en la de Bogota. Los muni-
cipios vecinos que normalmente tienen su propio plan, empiezan a orga-
nizarse y a conformar asociaciones municipales. Estos intentos han sido
en ocasiones motivados por la necesidad de organizar mejor el trafico en
el area metropolitana, en particular con la introduccion de peajes. Parece
ser que muy recientemente en ambos campos se han reactivado los
acuerdos entre los gobiernos departamental y distrital. Por lo tanto se
nota un proposito de racionalizar la movilidad cotidiana aunque, sorpren-
dentemente, no se ha podido crear la instancia territorial metropolitana
propiamente dicha.

En el nivel de la administracion municipal hay solamente algunos
pocos cambios especificos en este campo. Sin embargo, vale la pena men-
cionar un proyecto del alcalde Mockus que solo se aplicé al final del man-
dato del alcalde Garzon, su sucesor, y con un alcance menor: la creacion
de una secretaria distrital del “espacio-tiempo” (de hecho se llama de
“movilidad”) en la que se fusionaron varias secretarias. En el nivel de loca-
lidad (Bogoté esté dividida en veinte “localidades™) se ha hecho un cam-
bio importante con la creacion de lasJuntas Administradoras Locales,JAL,
una especie de concejo local, cuyos miembros son elegidos popularmen-
te, y que, en concertacion con los barrios y la administracién distrital, ela-
boran un plan de desarrollo local con la identificacion de las necesidades
y la definicion y priorizacién de los proyectos, mientras que la adminis-
tracion local (el alcalde local y su personal) es responsable de velar por su
cumplimiento. La evaluacion de la eficacia de la funcion de lasJAL (Lulle,
2004) muestra que siguen siendo influidas por los juegos de poder tradi-
cionales y que la mayor parte de las inversiones propuestas y ejecutadas
consisten en intervenciones relativas a la infraestructura, principalmente
vial, que son consideradas ain como lo mas visible en un imaginario
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colectivo marcado desde hace mucho tiempo por la necesidad de cons-
truir y equipar. Es cierto que estas operaciones contribuyen a la desmar-
ginalizacion de algunos sectores y favorecen la movilidad cotidiana, pero
los criterios para la evaluacion de las necesidades prioritarias no son siem-
pre claros y rara vez son articulados a la caracterizacion de la poblacion y
menos aln a su movilidad residencial y cotidiana. Ademas, se desarrollan
muy poco las relaciones entre localidades vecinas, o entre localidades
periféricas y municipios vecinos, a pesar de evidentes situaciones compa-
rables o incluso conectadas.

Se han introducido dispositivos de actualizacion de datos que agili-
zan, sistematizan y actualizan la informacidon sobre el estado de los edifi-
cios, sus usos y su estratificacion socioeconémica, y sobre otros aspectos
como la delincuencia, la accidentalidad, entre otros. Se ha comenzado a
utilizar nuevas formas de conocimiento aveces de naturaleza muy distin-
ta, incluso opuesta; desde el sondeo de opinién a la encuesta cualitativa
de tipo antropolégico pasando por varios tipos de censos. Esta informa-
cion ha contribuido a mejorar la accion estatal en varios campos: permi-
te tomar decisiones con una mejor comprension de la realidad y facilita
el saneamiento de las finanzas locales, especialmente los impuestos pre-
diales y las tarifas de los servicios publicos. Esta iniciativa ha sido decisi-
va en el ambito de la gestion del suelo (recuperacion de plusvalias) y ha
logrado, en parte el restablecimiento de la situacion econémica del dis-
trito. En estos observatorios y sistemas de informacion, han aparecido los
problemas de movilidad de manera diversa, pero nuevamente lo que do-
mina es principalmente la movilidad cotidiana.

Desde 1994 ha comenzado un lento proceso de formulacion de planes
gue ha adoptado diversas modalidades, desde “Bogota 2000” hasta el actual
POT, y més recientemente los llamados “planes maestros” en cada sector
de intervencion, uno de los cuales es precisamente el de la movilidad. Aun-
que su elaboracion es compleja (a partir de estudios técnicos o consultas
de la comunidad), con el plan por fin existe un documento de referencia
que fija las orientaciones del desarrollo territorial del distrito. Pero, una vez
mas, el area concernida es la del distrito, no la de la metropoli.Y si la cues-
tion de la tierra es considerada como fundamental, lo cual constituye un
avance decisivo, no solo en materia de planificacion sino también de ges-
tion, la movilidad y sus consecuencias reciben muy poca atencion.
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Vale la pena resaltar el hecho de que algunos temas surgen muy tardi-
amente: en primer lugar la reorganizacion de los transportes (en su tota-
lidad en manos del sector privado), una cuestién ampliamente dominada
por el debate ciclico alrededor de la construccion del metro. Una intere-
sante iniciativa se centrd en la regulacion de los ritmos de trafico de auto-
moviles a través de la operacién denominada “pico y placa”, disefiada con
el fin de restringir el uso de vehiculos dos dias a la semana en funcién de
su nimero de placa, y asi combatir la congestion. Se han evaluado los
efectos directos de esta medida, pero se conoce muy poco sobre sus im-
pactos indirectos en aspectos como la gestion de la programacion del
tiempo diario de los hogares, las empresas y los servicios. En segundo
lugar, la voluntad de recuperar los espacios publicos, lo cual se traduce
tanto en la (re)construccién de vias como en el tratamiento de los espa-
cios del peatdn, considerando no solo el entorno construido sino el natu-
ral, o el control de la inseguridad y la presencia del comercio callejero. En
tercer lugar se implementa la empresa parapUblica Transmilenio para
desarrollar un sistema de transporte masivo localmente muy novedoso.
En estos asuntos estan muy presentes los flujos y la dimensién espacio-
temporal, pero rara vez se conceptualizan como tales. Otro tema que fue
desarrollado en gran parte bajo el mandato del alcalde Mockus, fue la cul-
tura ciudadana, que deriva de un enfoque completamente novedoso que
tiene en cuenta la diversidad de los origenes de los habitantes, el proceso
de modernizacién que ellos tienen que enfrentar y los problemas de con-
vivencia entre distintas identidades. Aqui ha podido estar subyacente la
conciencia no tanto del fenémeno de la migracién en si mismo, sino de
sus efectos en la construccién de nuevos comportamientos ciudadanos, de
nuevas identidades.

De manera aln mas reciente se ha abordado el problema de la vivien-
da con la creacién de una empresa parapublica (como Transmilenio) de-
nominada Metrovivienda, encargada de facilitar la intervencion del sec-
tor privado en materia de vivienda de interés social. En el marco de la
reforma administrativa mencionada anteriormente, se cre6 una Secretara
del Habitat que intentd articular los distintos entes distritales relaciona-
dos con esta dimensién. Hasta ese momento, el tema crucial de la vivien-
da estuvo bastante descuidado, a pesar de la recurrente formulacién de
proyectos al respecto. De hecho durante la etapa previa se dio un claro
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retiro de los poderes publicos en este campo, dejando la iniciativa al res-
pecto a otras organizaciones sociales. El tratamiento de esta cuestion ten-
dria que recurrir a la produccion de conocimientos acerca de los posibles
beneficiarios para identificar mejor su demanda, en particular, a través de
la reconstruccion de su trayectoria residencial.Y la cuestién es menos ain
abordada en una perspectiva metropolitana.

Se han desarrollado algunos programas de vivienda para desplazados
que no estdn articulados a una politica de migraciones. Hubo pocas
acciones de desalojo masiva frente a la urbanizacién informal como pudo
ocurrir en otras ciudades y solamente se dieron programas de reubicacio-
nes en casos de urbanizacion informal en zonas de riesgos de desastre
natural.

La presencia del fendmeno de la movilidad en el debate publico,
en las representaciones colectivas y en las politicas urbanas

Antes de ver como desde los afios noventa se desarrolla una blsqueda de
nuevos modos de intervencion, vamos a presentar la manera como apa-
rece la movilidad en otros espacios como las artes, los medios de comu-
nicacion y la produccion cientifica durante el mismo periodo pues a la
vez revelan y alimentan la accion publica.

La movilidad en las representaciones estéticas y en los medios de comunicacion

Desde hace mucho tiempo, como muchas otras ciudades, Bogoté ha sido
objeto de retratos escritos e iconicos en relatos de viajeros, crénicas pe-
riodisticas y novelas literarias (Jaramillo, en: Saldarriaga y otros, 1998;
Lulle, 2006), pero recientemente estos retratos se han multiplicado, en
especial los de tipo visual y audiovisual (fotografia, cine y televisidn).
Muy probablemente este auge esté relacionado con una nueva necesidad
de identificacion social y cultural, y con el desarrollo de una nueva cul-
tura urbana en una metropoli cuyo crecimiento ha sido tan rapido que
la torna desconocida en su nueva configuracion en la que se articulan las
134 dimensiones globales y locales. La forma de movilidad mas presente es la
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cotidiana a través de la evocacion de los espacios del movimiento, los flu-
jos, la circulacidn. Estos lugares son descritos poéticamente o desde un
enfoque de critica social con una connotacién negativa.

La figura del migrante rara vez aparece como tal, y cuando lo hace es
a través de la descripcion del proceso de agrupacion de distintas culturas
regionales en Bogota y de la construccion de una identidad metropolita-
na derivada del cruce de maltiples identidades externas y en reestructura-
cion. Se evoca més el bogotano ex migrante que el migrante en camino
para la capital o buscando a insertarse en ella. En el cine y las telenovelas
(Ver Salazar A., 2000, y Cortés, D. M., 2003), la trayectoria campo-ciudad
es a menudo asociada a una huida de la violencia o de un problema, 0 a
una busqueda de un ascenso social. El viaje contrario, la salida de la ciu-
dad, es motivado por querer escapar del caos, regresar a los origenes o des-
cansar. La movilidad inter e intrarregional no es representada como una
movilidad “horizontal”, es decir que implica ascenso o descenso social sig-
nificativo. Por otra parte, moverse hacia, dentro y desde las ciudades, impli-
ca atravesar espacios que se encuentran separados simbolicamente. El viaje
internacional por su parte es la persecucion de un suefio, es un poco
menos real y complejo que el viaje a la ciudad pero significa también el
mejoramiento de las condiciones de vida, un ascenso social en varios sen-
tidos, 0 una huida.

Las ciudades son representadas de manera fragmentada, son ciudades
tajantemente divididas entre ricos y pobres. Se tiende cada vez mas a
representar la pobreza en la ciudad de manera realista y menos a los sec-
tores ricos (estos pueden ser no solo ubicados en la ciudad misma como
en sus afueras en conjuntos cerrados de lujo), pasando de un esquema
dual pueblo-ciudad al de barrio popular-ciudad moderna. Se trata enton-
ces de mostrar una Bogota cada vez mas diversa, con lugares marcados
por una fuerte urbanidad y ya no tanto en referencia con el pueblo, y con
personas cuya conducta ya no es determinada por un origen geografico
y social pueblerino.

En cuanto alos itinerarios residenciales, la situacion puede ser presen-
tada tanto de forma positiva como negativa, pero los vemos poco trans-
curriendo en barrios de distintas clases y relacionados con otros factores
(la movilidad laboral, las formas sociales de inclusion y exclusion, entre
otras). Por otro lado, no hay casi referencias a lo que esta sucediendo en
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los municipios vecinos, a pesar de que son parte, como hemos visto, de
los recorridos tanto cotidianos como residenciales.

La movilidad en la investigacion urbana y regional

Sin desconocer que la movilidad pueda ser abordada en la investigacion
social sobre el trabajo y el empleo u otros objetos, consideramos aqui la
investigacion urbana y regional, la cual se encuentra en la interseccion de
muchas disciplinas. En Colombia, esta investigacion aparece especialmen-
te a partir de la década de los afios sesenta, y es producida no solamente
por académicos sino también por organizaciones no gubernamentales,
con el apoyo de instituciones locales o internacionales. Los temas domi-
nantes han sido durante mucho tiempo la urbanizacién espontanea e
informal, el crecimiento de las ciudades desde la teoria de la marginali-
dad, las migraciones campo-ciudad, las contradicciones urbanas desde
una critica marxista (sobre todo durante los afios setenta), la crisis urba-
nay los movimientos civicos populares (a partir de los afios ochenta), las
condiciones del poder local en un contexto de democratizacion, la vio-
lencia urbana. Mas recientemente, la investigacion se ha abierto a otros
temas tales como la configuracion del espacio nacional y regional, y del
sistema de ciudades, el proceso de descentralizacion, la definicion de las
politicas urbanas y las formas de planificacidn, la estructura urbana en tér-
minos de la segregacion socio-espacial, la renovacion urbana, la infraes-
tructura y los servicios publicos, entre otros, con sus modos de gestion
(publica y privada), la vivienda, el medioambiente, la cultura urbana y
estilos de vida, y la movilidad residencial y cotidiana.

El tema de la movilidad se ha estudiado en el pasado y también en el
presente desde diversos puntos de vista pero sobre todo en relacion con
el empleo y la urbanizacion y abordando sus diversas formas. En general,
estos trabajos han sido objeto de (co)financiacion internacional. Los peri-
odos de intensa produccidn corresponden a los momentos en que las
consecuencias del fendmeno han sido méas evidentes, en especial en los
afios setenta. Posteriormente existe un vacio notable hasta que en los
afios noventa el tema vuelva a resurgir. Sin embargo, cabe sefialar que la

36 movilidad residencial se considerd particularmente como migracion
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campo-ciudad o, menos frecuentemente, entre ciudades. Muy a menudo
estos trabajos han considerado la migracidn en los procesos de insercion
econdmica a través del empleo. Recientemente ha surgido otro enfoque,
en términos sociales y culturales, acerca de los procesos de (re) y (de)-
construccion de identidades y del papel de la violencia politica. En este
Gltimo caso, una importante labor ha sido desarrollada por la Iglesia 'y las
ONG sobre los llamados “desplazados por la violencia” que, victimas de
las acciones de las guerrillas, paramilitares y narcotraficantes, huyen las
zonas rurales y se refugian en las ciudades, grandes y pequefias. Desde ese
entonces, otros estudios sobre este tema se han multiplicado. La cuestion
de la movilidad cotidiana emergi6 en los ultimos afios, siendo principal-
mente estudiada por entidades nacionales e internacionales al servicio de
los gobiernos municipales y con énfasis en campos mas bien técnicos (el
comportamiento del transporte y trafico, el sector socioeconémico, entre
otros), y un desarrollo menor en aspectos sociales y culturales.

Vale la pena destacar que existen dos temas relacionados con la movi-
lidad que han sido poco estudiados: las practicas residenciales y la metro-
polizacion. El segundo tema apenas se desarrolla: después de solo dos
estudios generales sobre la Sabana de Bogota en 1982 (Orstom, ahora
IRD) y en 1990 (CES de la Universidad Nacional), se han realizado en
la década de los afios noventa otras investigaciones, una por la Mision Bo-
gota Siglo XXI y otra por el CEDE-UniAndes y el Orstom: La movili-
dad de las poblaciones y su impacto sobre el area metropolitana de Bogota. Dada
la magnitud del fendmeno, es sorprendente el escaso nimero de trabajos
sobre el tema.

Nos encontramos entonces en un contexto en el cual, si bien el tema
de la movilidad es presente y es estudiado, lo es tardiamente y de mane-
ra desigual.
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La movilidad espacial en el discurso de los
actores del desarrollo urbano

La lectura transversal de las entrevistas que hemos realizado con distintos
actores apunta a examinar la percepcion que tienen ellos en torno a las
movilidades y el analisis que ellos mismos hacen con respecto ala incorpo-
racion y al tratamiento de las movilidades en las diversas politicas urbanas.4

Representaciones de la movilidad

Se consideran primero las percepciones de tres formas de movilidad con-
juntamente junto con sus relaciones y luego se diferencian estas percep-
ciones por tipo de movilidad.

- Las interacciones entre las tres formas de movilidad

La gran mayoria de los entrevistados habla de las tres formas de movili-
dad de manera desarticulada entre ellasy muy pocos se refieren a sus in-
teracciones. Las relaciones que se plantean de manera mas frecuente son
las que se establecen entre la movilidad residencial y una de las otras dos
formas de movilidad, la migratoria o la cotidiana -sobre todo esta
segunda—-pero muy pocos se refieren a las relaciones de las tres conjun-
tamente. Con respecto a la articulacion entre la movilidad residencial y
cotidiana, quienes la reconocen trabajan por lo general en el campo de
la vivienda social y esto tal vez les da conciencia del impacto urbano de
sus propias propuestas o las de sus interlocutores (Metrovivienda, Inurbe,
Colsubisidio) y valoran en ellas lo positivo de su impacto real o poten-
cial. O se trata de quienes hablando de estrategias residenciales se refie-
ren al papel que tiene o no la posible reduccién de movilidad cotidiana
en la movilidad residencial. Con respecto a la articulaciéon de la migra-
cién y la movilidad residencial, un entrevistado plantea que una de las
estrategias de los migrantes que llegan a Bogota es desplazarse hacia

4 En el anexo aparece la lista de todos los entrevistados de la segunda investigacién con su cargo. Cada
idea mencionada a continuacion fue expresada por un entrevistado claramente identificado; sin embar-
go, optamos por no indicar cudl con el fin de aliviar la lectura.
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otros municipios de la regién metropolitana. La relacion entre migracién
y movilidad cotidiana no se plantea en ningun caso. Ahora bien, fuera de
la articulacion entre los tres tipos de movilidad espacial, se plantea la
relacién entre movilidad espacial y movilidad socioeconémica, especial-
mente el ascenso laboral.

- Movilidad residencial

Casi todos los entrevistados hablan de la movilidad residencial en térmi-
nos cualitativos. Dos de ellos no se refieren a esta forma de movilidad.Y
quienes se refieren a ella en términos cuantitativos pertenecen al sector
inmobiliario o son funcionarios “técnicos” vinculados al sector publico
nacional, departamental y distrital. Algunos entrevistados se refieren a este
tema en términos de salidas y llegadas de hogares a una microzona, siem-
pre son ediles o de unaJunta de Accién Comunal. Para uno de ellos, algu-
nos hogares se van cuando mejoran sus condiciones socioecondmicas,
desocupando viviendas que podran interesar a inmigrantes: es el caso en
barrios del pericentro sur donde hoy se ubican inmigrantes provenientes
de los llanos orientales. Es decir que se evoca este proceso de desocupa-
cién y reocupacion de las viviendas en “cadena” a nivel macro, en toda la
ciudad, y a nivel micro, en un barrio.

Al abordar las causas de la movilidad residencial, varios mencionan as-
pectos estructurales como las dindmicas sociodemograficas globales y es-
pecificas (necesidades, deseos, posibilidades o limitaciones de los hogares);
las del crecimiento urbano, la oferta de vivienda; las econémicas que se
traducen en el acceso a los préstamos (sobre todo en épocas de crisis que
lleva a la gente a ser mas prudente) o en la valorizacion de la tierra. Tam-
bién se invoca la calidad de vida: su deterioro puede generar salida de los
habitantes y, al contrario, su mejora atrae de nuevos habitantes; en este
caso, quienes asi se expresan son productores de productores de vivienda
de distintos sectores que valoran su propia oferta.

Se tiene en cuenta también la oferta los proyectos urbanisticos que
expulsan o atraen poblacion, o los cambios de uso del suelo urbano como
causa de esta movilidad: por ejemplo, la expulsion de poblacion del barrio
céntrico El Cartucho por la operacién de renovacion urbana del parque
Tercer Milenio o la de La Candelaria, el centro historico de la ciudad, por
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la instalacion alli de sedes universitarias. Dos entrevistadas se refieren a los
proyectos de renovacion urbana en general y a la reubicacion de la pobla-
cion asentada en zonas de alto riesgo.

Pero se consideran también los motivos propios de los hogares en
consonancia o en contraste con las dindmicas estructurales. Las causas que
los entrevistados aluden con mas frecuencia son de tipo econémico: cam-
bios en los ingresos de los hogares (aumento y disminucion) mientras hay
cambios en los precios de la vivienda o del suelo urbano que permiten u
obligan a los hogares a mejorar 0 a empeorar su estrato residencial (las
entrevistas fueron realizadas durante la crisis del sector inmobiliario asi
como de la economia en general con un desempleo en fuerte crecimien-
to, por lo tanto esta referencia esta presente sobre todo en los entrevista-
dos vinculados con el sector de la produccion de vivienda), incremento
de costos de oferta de servicios pablicos, incentivo para la eleccion resi-
dencial en otro municipio de la regién a través de los menores costos tri-
butarios. Pero otro entrevistado considera que el arraigo a un barrio hace
que los hogares no se muevan de ahi asi mejoren sus condiciones socioe-
condmicas. La connotacidn social de las distintas localizaciones influye en
las decisiones residenciales, pero hay hogares que prefieren no “subir de
estrato” por no tener que pagar mayores servicios publicos. Este Ultimo
motivo evidencia el papel de la segregacion socio-espacial, invocada mas
explicitamente por otros entrevistados.

Una causa de la no movilidad mencionada con frecuencia por los en-
trevistados la de las redes familiares (“vivir cerca de la familia™) o socio-
culturales (amigos o conocidos de la region natal): algunos hogares pri-
vilegian las redes familiares y sociales en el sitio de residencia para su
localizacion residencial sobre su capacidad econdmica que les permitiria
acceder a un barrio de connotacién superior. En los estratos medios-ba-
jos, mas numerosos en Bogota, prevalece el criterio de cercania a la fami-
liay el entorno conocido sobre el de un barrio de “mejor estrato”.

Un entrevistado identifica el ciclo de vida del hogar como una causa
de movilidad residencial. Se pueden cruzar factores de proximidad vi-
vienda-empleo o servicios y de ciclo de vida: algunos buscan disminuir
su movilidad cotidiana gracias a la proximidad del sitio de trabajo (hoga-
res sin hijos), otros buscan la proximidad a los servicios urbanos (hogares
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Otra causa de movilidad residencial mencionada por algunos entre-
vistados es la busqueda de una mejor calidad de vida y de hébitat. El tema
de la inseguridad lo mencionan dos entrevistados como causa de una
aproximacion residencial a los sitios de actividad cotidiana, 0 como causa
de una mayor inmovilidad metropolitana, segin se trate del alejamiento
de un barrio inseguro o del acercamiento de un barrio seguro. En los es-
tratos altos prevaleceria el criterio del entorno méas confiable en zonas
suburbanas, en el caso positivo, 0 el del alejamiento de la localizacion
central por motivos de inseguridad y congestion, en el caso negativo.

Los entrevistados hablaron de estas causas de movilidad en si mismas
pero también se refieren a ellas en términos de estrategias residenciales (cf.
capitulo de Dureau en este volumen). Si confrontamos lo dicho por los
entrevistados con lo estudiado por cientificos sociales, existe una cierta con-
ciencia méas elaborada de estas estrategias. A partir de las entrevistas se tiene
un retrato bastante completo de las trayectorias y estrategias residenciales
del conjunto de los habitantes de Bogota. Sin embargo, es interesante resal-
tar que estas representaciones son bastante segmentadas. Es decir que el
actor habla de lo que sabe de su propia clase social o de la(s) de sus interlo-
cutores, es decir, de la gente con para quien desarrolla sus actividades. Es el
caso de los politicos o lideres comunitarios, de un lado, y los agentes inmo-
biliarios, del otro. Generalmente lo hacen con bastante claridad y matices
(por ejemplo, se diferencia lo que pasa dentro de una misma clase social).
Los funcionarios de entidades publicas parecen tener una vision menos
clara de estas dinamicas. Pero, como lo deciamos, en muchos de los entre-
vistados esta interiorizada la idea de que las estrategias se diferencian por
estrato socioecondmico; incluso se considera que la percepcion de los tiem-
pos de desplazamiento varia entre estas capas, lo cual puede ser determinan-
te para que la movilidad residencial dependa de la clase socioeconémica.

Para muchos esta claro que el objetivo principal de los habitantes es
convertirse en propietarios de su vivienda, méas todavia si se tiene en
cuenta que esta es un bien con varias dimensiones. En el caso de la clase
popular, cuando un hogar accede a una solucién de vivienda, se retine
toda la familia, aunque sea en hacinamiento. También se sefiala que una
estrategia de los hogares residentes en conjuntos de AVP (una ONG que
produce vivienda popular) es utilizar la vivienda como fuente de ingre-
sos: tiendas, alquiler de cuartos, entre otros.
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En las visiones de los entrevistados existe una tension entre la movi-
lidad residencial y la movilidad cotidiana. Para algunos, estos dos elemen-
tos son independientes, otros piensan lo contrario. Pero parece ser que
esta segunda percepcion se vuelva cada vez mas presente con el creci-
miento fisico-espacial de la ciudad. Para algunos, el factor de proximidad
al lugar de trabajo o estudio no es un referente importante en las deci-
siones de movilidad de los habitantes. Uno de ellos sefiala que los pro-
yectos futuros de transporte e infraestructura vial no influyen en las deci-
siones de localizacion residencial de los hogares en el presente. También
se dice que en el caso Bosa -una localidad predominantemente popular
de la periferia suroccidental de Bogotd—si bien hay movilidad hacia el
exterior del barrio (los hijos de los primeros habitantes), la mayor parte
de los movimientos residenciales tienen lugar dentro del mismo barrio,
sobre todo en la forma de alquiler de vivienda. Muchos hogares no se
mueven porque tienen montado un negocio: otros hogares no lo hacen
aunque esto les implique vivir lejos del lugar de trabajo. Un entrevistado
resume esta tensidn diciendo que generalmente la gente no quiere mo-
verse lejos del barrio que conoce a causa de sus relaciones, pero en cier-
tos casos, si el proyecto es bueno, lo hacen aun si esto les obliga a incre-
mentar la movilidad cotidiana.

Otro efecto de la movilidad de algunos o de la inmovilidad de otros
que debe tenerse en cuenta tiene que ver con las tensiones que se crean
entre los grupos involucrados. Por ejemplo, a menudo los hogares que
habitan las zonas en las que son reubicados pobladores por diversas razo-
nes, rechazan a los recién llegados. La poblacién ya instalada procura con-
trolar los flujos de llegada al barrio, pues ademas de los juegos politicos,
hay conflictos generacionales entre los habitantes.

- Migracién

A las migraciones se las relaciona con muchisimas dindmicas: obviamen-
te con las demogréficas, las econdmicas (mercados de trabajo, pobreza
rural), laborales, familiares (a través de las redes), culturales (con el des-
arraigo o procesos de insercion o hibridacién), con estrategias de ascen-
so social, el narcotrafico y las actividades cotidianas y los servicios que
142 ofrece la ciudad. También con la calidad de vida, con las condiciones
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ambientales, con las practicas de urbanizacién informal (pirata, subnormal
e invasion), con el proceso de crecimiento urbano, la densificacion. La
violencia como causa de la migracion es un tema muy presente.

La mayor parte de los entrevistados se refiere al desplazamiento en
términos cualitativos, y las mas bien escasas referencias cuantitativas tie-
nen un caracter muy global. Solamente una entrevistada se refiere exclu-
sivamente al aspecto cuantitativo, mientras que otro sefiala la falta de una
buena medicion del fendmeno del desplazamiento. Muchos evocan la
situacion de los desplazados —muy presente en una coyuntura de recru-
decimiento del fendmeno- y sus consecuencias con connotacidn nega-
tiva sobre el crecimiento urbano con la conformacién de barrios sub-
normales o las tensiones sociales entre desplazados y poblacién local.
Finalmente hay que sefialar otro efecto de la dificil coyuntura politica 'y
econdémica del momento, la migracién internacional, la emigracion, lo
cual llevo entrevistados del sector inmobiliario a evocarla, dado que te-
nian bastantes clientes de clases media y alta que salian del pais y busca-
ban vender o poner en arriendo su vivienda.

Aqui vale la pena recordar que en la investigacion anterior habiamos
constatado que en las representaciones sobre las migraciones dominaba
el tema del flujo rural-urbano pero no siempre el causado por la violen-
cia. Se perfilaba un relato comin de la migracion que combina tanto
informacién objetiva como prejuicios profundamente arraigados y
corrientes, y muy a menudo con connotacion negativa. Es interesante
observar que los encuestados de mas edad quienes, por sus propias expe-
riencias de actores (0o como politicos 0 como productores) o testigos,
han acompafiado bastante de cerca el proceso de urbanizacion de la ciu-
dad y la dindmica de la migracion, tienen un discurso mas sofisticado,
contextualizado, periodizado, con secuencias de hechos de relieve. Son
ellos, sobre todo, quienes insisten en las condiciones politicas y valoran
las intervenciones de las autoridades publicas. Entre los encuestados méas
jovenes, se hace hincapié en razones de la migracion diferentes de la vio-
lencia o de la crisis agraria: para ellos la razon mas importantes de la
migracion es la percepcion de Bogota por parte de los protagonistas de
estos movimientos como un lugar atractivo, que ofrece buena formacién
y oportunidades de empleo en la industria o en la construccién. En una
entrevista con un joven miembro del personal de la empresa publica de
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agua, que conoce lo suficiente acerca de la realidad de los barrios cons-
truidos ilegalmente, destacé una especie de efecto de bola de nieve que
genera el conocimiento previo de los procesos de la urbanizaciéon popu-
lar en la ciudad y que uno de los migrantes afirmaba: “En gran parte
debido al hecho de que sabiamos de los lugares de salida y de Bogota
fue posible ocupar la tierra sin ser penalizado”.

Son diversas las representaciones de los procesos de insercion urbana
y de los perfiles de los migrantes de hoy. Para la mayoria de los encuesta-
dos, es evidente que la insercion opera a través del acceso al empleo y a
la vivienda. Para todos, los principales sectores de empleo que absorben
los recién llegados son la construccion, el servicio doméstico, la industria,
pero también, cada vez maés, las pequefias empresas informales. A otros les
importa sefialar que los migrantes no siempre son pobres y que también
migran comerciantes o agricultores ricos, ya que la apertura econémica
ha sido més beneficiosa para la capital y, de otra parte, el anonimato de las
grandes ciudades garantiza mejor seguridad. La insercion a través de la
vivienda es también vista en su diversidad. Los encuestados evocan la
marginalizacion socio-espacial, con la instalacion en zonas con riesgos
naturales y con una escasa organizacion de la comunidad. Pero también
hablan de un proceso de integracion mas comun a través de la compra de
una tierra y la autoconstruccion en barrios a menudo establecidos ilegal-
mente, pero que se consolidan gracias a vinculos de solidaridad colectiva.

- Movilidad cotidiana

La movilidad cotidiana parece ocupar un lugar mucho menor en las re-
presentaciones de los entrevistados que la movilidad residencial o la migra-
cién. Es probable que esto sea el resultado de un sesgo en la composicion
de los entrevistados entre los cuales los representantes del sector de trans-
porte son mucho menos numerosos que los del sector de la vivienda. Son
representaciones mucho mas simples. En cambio vimos que, al hablar de la
movilidad residencial, se alude a veces a la cotidiana y el tema se hace pre-
sente cuando se consideran el sistema de transporte de la ciudad en su con-
junto y las politicas que se adoptan para corregirlo. Generalmente se habla
de la movilidad cotidiana en términos cualitativos y solamente un técnico
144 del sector del transporte la trata en términos cuantitativos.
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Las causas mas citadas para la movilidad cotidiana, como es de espe-
rar, son las actividades cotidianas (especialmente la laboral y la educacio-
nal). Se asocian las malas condiciones de transporte a la mala calidad de
vida. Un entrevistado se refiere al tiempo de transporte de los alumnos,
en especial los de colegios del norte, cuya dispersion espacial es grande.
Se evocan principalmente los desplazamientos intradistritales pero tam-
bién los intermunicipales.

En ese momento, si bien esta movilidad ya era un tema de preocupa-
cién grande (pues a duras penas se habia logrado implementar un nuevo
sistema), no aparecia tanto en el discurso de los actores.Y el término de
movilidad usado de forma genérica no se asociaba tan directamente a la
movilidad cotidiana como tal.

Representaciones de las relaciones entre las distintas formas
de movilidad espacial, las politicas publicas y las estrategias
del sector privado o no gubernamental

Antes de ver en detalle las representaciones acerca de estas relaciones, hay
que aclarar que el discurso de los entrevistados sobre las politicas que ellos
mismos disefiaron y/o estaban ejecutando, en lo que son muy poco auto-
criticos, difiere bastante del que se refiere a la politica de los demas en lo
que son mucho més severos. Por otra parte, observamos que no siempre
los entrevistados tienen claro el hecho de que su politica propia pueda
tener una relacion con alguna o varias formas de movilidad. Esta con-
ciencia aparece mas bien de manera paulatina en la entrevista y cuando
se evoca alguna relacion indirecta. La situacion es distinta cuando se refie-
ren a la politica de otro actor. Aunque con posibles sesgos, el entrevista-
do tiene mas libertad y en este caso establece mas facilmente la asocia-
cién entre movilidad y politicas.

Generalmente las politicas sobre movilidad tienen como objetivo
principal regular los flujos mismos: los migratorios, los desplazamientos
cotidianos, las concentraciones o dispersiones, atracciones o expulsiones
y/o sus impactos. Pero también existen politicas con otros propésitos que
tienen impactos directos o indirectos sobre alguna forma de movilidad.
Por otra parte, hay que sefialar que la referencia a la movilidad en una
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politica puede aparecer en cualquiera de las etapas del proceso de su ela-
boracion: en el diagndstico, en los objetivos o en las estrategias.

Segun los entrevistados, muy pocas de las politicas pablicas -de los dis-
tintos niveles territoriales y sectores de vivienda y desarrollo territorial—
tienen como objetivo explicito intervenir sobre alguna de las formas de
movilidad, salvo la Caja de Vivienda Popular (CVP) —hoy integrada en la
Secretaria de Habitat—cuya politica es la reubicacion. Obviamente la
movilidad es central en el caso de las politicas de las entidades que mane-
jan el transporte pablico. Sin embargo, la gran mayoria de los entrevista-
dos se refiere a la presencia de la movilidad en sus politicas de manera
indirecta. Una parte se refiere a las tres movilidades, otros a dos de ellas
(casi siempre una es la residencial), algunos no mencionan sino una sola 'y
otros pocos a ninguna, aungue hayan hablado de alguna forma de movi-
lidad en general. A continuacién se presentan en primer lugar las politicas
centradas en alguna forma de movilidad Y luego politicas relacionadas CON
alguna problematica de movilidad.

Politicas pUblicas de movilidad espacial

Las politicas migratorias y las politicas acerca de la reinsercion de los des-
plazados por la violencia o a causa de desastres naturales.

- Las politicas migratorias

Colombia no ha tenido una politica migratoria muy definida ni en el
nivel internacional, de inmigracion o de emigracion, ni en el nivel
nacional, en términos de la regulacion de los flujos interregionales, inte-
rurbanos o campo-ciudad. No se ha favorecido la inmigracidn en estos
Gltimos afios ni tampoco se ha controlado la emigracién. Solo se han
estableciendo desde hace poco algunas reglas con respecto a las remesas.
El asunto es mas complejo en cuanto al desplazamiento por la violen-
cia. En los distintos niveles territoriales (desde la nacién hasta el muni-
cipio) existe una tensién entre acompafiar abiertamente los procesos de
insercién de los desplazados en el sitio de acogida o de retorno al sitio
de origen o no intervenir, con la preocupacion de que cualquier inicia-
tiva pueda favorecer la intensifacion de estos procesos.
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En algunos casos -pocos- se evidencia el problema de la medicion de
los flujos antes de poder regularlos. Dos entrevistados, funcionarios minis-
teriales, plantearon la necesidad de un modelo para la regulacién de los
flujos migratorios a escala nacional con miras a equilibrar la distribucion
espacial de la poblacion. Con respecto a la reubicacion de desplazados,
otro funcionario considera que hoy en dia los diagnésticos del fenéme-
no son mejores que en el pasado, por ejemplo, se conocen municipios
expulsores y receptores pero él reconoce también que no existe politica
nacional con respecto a la migracién asociada a la violencia, que los mu-
nicipios actdan por su cuentay que se presentan conflictos entre la pobla-
cién local y los desplazados. Esta opinion es compartida por entrevistados
que actlan a nivel local: critican generalmente esta politica publica con-
siderandola demasiado débil y desconectada de una politica mas amplia
de paz.

En la ciudad, el Departamento Administrativo de Planeacién Distrital
dice realizar mediciones y tener modelos de flujos poblacionales. Pero el
tema se abordaba con muy poca frecuencia en ese momento. A nivel
micro local hay un cierto conocimiento, aunque de caracter empirico es-
ta vez, sobre los movimientos poblacionales y que tiene el propésito de
regularlos. En una JAC se plantea como un objetivo directo de su accion
el control de la llegada de poblacién nueva a sus barrios. Una edil de la
JAL de Bosa sefiala que una meta que debié haberse propuesto la locali-
dad debié haber sido promover el regreso a su ciudad de origen de inmi-
grantes victimas del terremoto de Armenia que se habian instalado en la
localidad. Sin embargo, pese a la gran presencia de las migraciones en los
discursos acerca de la movilidad, vemos que las politicas publicas directa-
mente centradas en ellas son poco mencionadas. Hay un gran desfase en-
tre las percepciones de la importancia del problema migratorio y sus
efectos y la debilidad de las intervenciones del sector piblico.

- Politica de reubicacion

Este tipo de politica es abordado solamente en los niveles distrital y local.
Dos entrevistadas se refieren a los proyectos de renovacion urbana y reu-
bicacion de la poblacién asentada en zonas de alto riesgo o en localiza-
ciones destinadas a cambios de uso del suelo urbano (El Cartucho). Esta
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es la mision de la Caja de Vivienda Popular (CVP), la cual se desarrolla-
ba no sin dificultades (poco acceso a los recursos y a las tierras, limitacio-
nes en la capacidad de gestion, mala imagen por précticas clientelistas
pasadas). Un edil sefiala que en el plan de desarrollo de su localidad (La
Candelaria) se tiene en cuenta los efectos de la reubicacion (planificada
0 espontanea) de la poblacién del Cartucho. Otro entrevistado sefiala la
problematica de la poblacion de los barrios donde se lleva a cabo la reu-
bicacién que se resiste a aceptar a los hogares reubicados.

- Politica de transporte publico

En el caso de esta politica, es obvio que la movilidad cotidiana aparece
como su objeto central tanto a nivel nacional como distrital. Se valoran
mucho las iniciativas innovadoras pero también se formulan ciertas criticas.

A escala nacional, se sefiala una nueva orientacion en torno al disefio
de lainfraestructura vial y a la regulacién de su utilizacién, desde una pers-
pectiva de descentralizacion que pone énfasis en los desarrollos regiona-
les. También a escala regional se menciona una politica disefiada con el fin
de garantizar una disminucién en los tiempos de desplazamiento de la
poblacién, lo cual favoreceria el aumento de la productividad a escalas dis-
trital y regional. Estas dos se presentan como politicas innovadoras.

A nivel distrital, cuando se realizaron las entrevistas en un periodo de
fuertes cambios (ver capitulo de Montezuma en este volumen) con la
implementacién del sistema de Transmilenio y la del metro (aunque rapi-
damente suspendida): la primera suscit6 tanto valoracion como criticas; la
segunda, cierto desinterés. Con respecto al sistema anterior, muy a menu-
do se lo presenta como caotico, deficiente, etcétera. En este contexto, el
Transmilenio es percibido sin lugar dudas como una gran innovacion. En
ese momento el discurso dominante favorecia el Transmilenio y mas bien
era contrario al metro (“el metro no es una solucion suficiente, mientras
el bus es una buena alternativa”, “el metro no es una solucién para Bo-
got4”™), si bien se reconocia como el sistema mas comuan para solucionar
el problema del transporte masivo en ciudades grandes. Ahora bien, en ese
momento se relacionaban las grandes ventajas del Transmilenio (més rapi-
do, menos contaminante, mas seguro, nueva cultura ciudadana, entre
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productividad de los empleados. Se destaca que es un sistema con una
visién metropolitana, un sistema serio de transporte inscrito en una poli-
tica para el largo plazo. También se consideraban los posibles efectos del
Transmilenio: es un buen sistema de transporte que permitira disminuir la
densidad urbana porque favorece la expansion, hace mas eficiente la fun-
cion social de la vivienda y valoriza la tierra.

Pero la innovacién no consistia solo en Transmilenio, pues también se
hablaba de y/o se implementaban otros proyectos, otras medidas: el siste-
ma multimodal de transporte para controlar el uso del carro particular, la
medida de “pico y placa” que pretende transformar la cultura ciudadana
en esta direccion, el “dia sin carro” que aspira crear una conciencia en la
gente del manejo del tiempo en la ciudad y el transporte. Es decir que
domina un discurso muy favorable a estos grandes avances.

Del lado de las criticas, se resalta la confusion y el segregacionismo de
la politica vial asi como su impacto negativo a nivel regional. Se sefiala
que plan vial de Bogota sufre de una falta de claridad y que la politica
vial en la que esta inscrito, con la circunvalar y las grandes vias, esta pen-
sada para los estratos altos y no contempla las necesidades de los méas
pobres. No tiene en cuenta el sury en su parte norte es una imposicion
de Bogota sobre otros municipios: en el caso de Chia, por ejemplo, las
obras viales segmentan el territorio del municipio en dos sectores que
guedan incomunicados. También se dice que el “pico y placa” peijudica
la movilidad cotidiana de los residentes de fuera de Bogotd, y que impo-
ne una restriccién indeseable a los transportadores de los municipios de
entrar a Bogota; que el llamado “tren de cercanias” es visto como una so-
lucién importante para la comunicacion regional, dado el incremento de
las actividades intermunicipales, pero que el Distrito se opone a esta me-
dida por proteger el Transmilenio. La nueva politica de transporte prohi-
be la entrada del transporte de los municipios vecinos a Bogota, lo que
afecta el empleo del sector y las finanzas de los municipios. En cuanto al
Transmilenio, varios entrevistados encuentran puntos débiles: el sistema
no conecta Bogota con los municipios vecinos, es una solucion parcial
para el transporte por la falta de recursos para el metro. Este Gltimo deba-
te ya se expresaba desde mucho mas atrds pero en ese momento se ate-
nla frente al éxito del Transmilenio.
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Hay que notar que no aparecié un discurso fuerte en contra del sector
de los transportadores privados y esto es inesperado porque en Bogota ha si-
do tradicional explicar que los problemas del transporte se deben en buena
medida a la fuerza de este sector y a sus alianzas con el mundo de los con-
cejales: muy pocos son los entrevistados que declaran que en Bogota los
transportadores privados constituyen un sector obsoleto, sin control que fun-
ciona con légicas contradictorias. Este matiz puede obedecer en parte a que
en ese momento se sabia que varios transportadores creyeron e invirtieron
en el Transmilenio en ruptura con el sistema tradicional al cual pertenecian.

Se constatd una muy débil asociacidn entre la politica de transporte,
sus fundamentos y sus impactos, y las otras formas de movilidad espacial,
en especial las practicas y estrategias residenciales.

- Plan de desmarginalizacion

Finalmente hay que mencionar aqui el llamado plan de desmarginaliza-
cién cuyo objetivo era crear 0 mejorar la conexidn de algunos barrios
periféricos con la malla vial principal y los servicios publicos domicilia-
rios. No se entrevistd a ningln representante de este plan y casi no se
habl6 de él, salvo cuando el gerente de Metrovivienda lo valord no tanto
en si mismo sino més bien con el fin de mostrar como un urbanismo ra-
cional o integral que garantice a los hogares la disponibilidad de servicios
y recursos en el entorno residencial mismo (el que pretendia desarrollar
Metrovivienda) podia ser mas econémico que la urbanizacién pirata,
cuya recuperacion, o “desmarginalizacion”, resultan ser muy costosas y
dificiles. Un representante de una JAC asoci6é claramente la desmargina-
lizacién de sus barrios con la mejora de la movilidad cotidiana.

Politicas de ordenamiento territorial

Dado que no existe una politica de ordenamiento del territorio nacional

—a ley de ordenamiento territorial no estd concebida para realizar un

plan de ordenamiento nacional—-no hay referencia directa en esta escala

Wno queda mas que deplorar que su ausencia impida una regulacion a
jvel nacional de los flujos migratorios.
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En el nivel distrital, todo cambia pues precisamente la ley de ordena-
miento territorial impone un plan de ordenamiento territorial a todos los
municipios y distritos. Durante el tiempo de nuestras entrevistas, el POT
de Bogotéa5estaba en la fase final de su elaboracion y se aprobé en ese pe-
riodo. Al igual que para el Transmilenio encontramos las dos posiciones
opuestas, valoracion y critica, la primera dominando sobre la segunda.
Hay un grupo de entrevistados (principalmente funcionarios publicos)
que aprecian mucho los avances que constituyen el POT: sostienen que
es un instrumento novedoso de ordenamiento del territorio y planifica-
cion de largo plazo, que le confiere a la planeacion un carécter integral y
ya no sectorial, que regula la tension densificacién-expansion urbana, que
tiene en cuenta el componente poblacional e introduce una nueva l6gi-
ca de ordenar el territorio con la creacion de nuevas centralidades urba-
nas, lo cual racionaliza la localizacién de las actividades y los servicios
urbanos y sistema vial, mediante la creacion de proximidades que contri-
buyen a disminuir la movilidad cotidiana. En lo respectivo a la movilidad,
hay que precisar que también el POT se inscribe en una cierta tradicion
de la planificacion: se habia expresado ya en un plan anterior, el denomi-
nado Fase 116que, bajo el esquema de “ciudades dentro de la ciudad”, pro-
movia una disminucién de las necesidades de desplazamiento cotidiano.

La otra lectura, la critica, sefiala varias deficiencias del POT, a veces no
tan legitimas pues se lo ve como si se tratara de un plan de desarrollo social
y econdmico, lo que altera su caracter: se afirma que adolece de una con-
cepcién metropolitana, lo que lo convierte en una herramienta muy local
y desarticulada de los planes de la regidn y, en un plazo largo de desarro-
llo territorial, no tiene en cuenta los procesos existentes de integracion
regional; otras deficiencias generales que se sefialan son relativas a la falta
del componente econdémico, financiero, entre otros, a la debilidad de la
coordinacidn interinstitucional, al papel de los intereses politicos, entre
otros.

5  Las entrevistas se realizaron durante la etapa final de la elaboracién del POT, momento en que se pre-
sentd, como lo veremos més adelante, una gran polémica entre las instituciones departamentales y dis-
tritales alrededor del tema de la expansién norte, que sin duda incide sobre la opinién que tienen los
entrevistados acerca del plan. Adicionalmente, a pesar de ser un tema muy presente en la discusion
urbana, el documento no habia circulado ampliamente entre las personas entrevistadas. No obstante, la
gran mayorfa de los entrevistados se refirieron al POT.

6  Plan de Desarrollo Urbano de Bogota, 1978.
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Otras criticas estan directamente relacionadas con la movilidad: los
funcionarios del sector publico a nivel nacional o departamental destacan
la deficiencia generalizada en los POT de muchos municipios del pais en
materia de conocimientos acerca de los procesos de poblamiento (ya no
“componente poblacional”, como lo vimos anteriormente) asi como de
la movilidad; segun ellos, es también el caso del POT de Bogota. Para
otros, la falta de ordenamiento a nivel regional e intradistrital conduciria
a ciertos desequilibrios: se favorece el norte, se olvida el centro y el sur,
lo cual tendra consecuencias en la distribucidn socio-espacial de la pobla-
cién y esto se manifiesta en la falta de claridad con respecto al plan vial;
no se tiene en cuenta la region en el plan de transporte. Por otra parte,
la ausencia de una politica de empleo en el distrito conduciria a una mo-
vilidad hacia los municipios vecinos de la gran masa de desempleados que
quedara después de realizadas las obras urbanas. Para algunos representan-
tes de las JAC, el POT no tiene una politica de legalizacién de ocupa-
cion de tierras, lo cual favorece la llegada a estas localizaciones de despla-
zados, lo que induce la pérdida de precio de la tierra y la necesidad de
cambiar de barrio para los residentes originales. Finalmente se deplora
que el POT no tenga en cuenta el efecto de la violencia sobre la migra-
cién por desplazamiento forzado.

Para explicar estas deficiencias en materia de movilidad, algunos
entrevistados plantean las siguientes hipotesis:

- El perfil técnico de quienes disefian el POT es inadecuado para tener
en cuenta la movilidad.

- La informacién en la que se basa el POT es insuficiente en general
pero lo es especialmente en lo que respecta a la poblacion y la movi-
lidad.

Ahora bien, hay un tema mas especifico que fue objeto de un debate bas-
tante polémico en ese momento: la expansion de la ciudad hacia el nor-
te,7la cual pudo incidir en algunos comentarios que se relacionan con la
movilidad. Alguien dice que en la planeacion de la expansion no se tiene

7 Se trataba de ver coémo ocupar una zona ubicada al norte de la ciudad; los ambientalistas, habiendo alar-
mado sobre las consecuencias negativas que podia tener su densa urbanizacién (ver Ardila, 2003).
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en cuenta la movilidad, para otro la expansion favorecera la migracion
terminando con el pulmén ambiental de Bogota. Se formularon otras cri-
ticas menos directamente ligadas con la movilidad: la ausencia de progra-
mas y tierras para vivienda de interés social; “hay expansion norte pero
no hay expansion sur”; “la expansion norte promueve la segregacion”;
“no se crea tierra paraVIS”, en cambio la expansién norte favoreceria la
produccién de vivienda de estratos altos; los calculos de densidad en los
que se basa la expansion tienen implicitos un compromiso politico y un
interés econdmico de los propietarios para recuperar la plusvalia; la plus-
valia generada con la expansion serd absorbida por el proceso de urbani-
zacion. Asimismo se sefiala que el POT estda muy centrado en la expan-
si6én sin contemplar la formula de la redensificacion a través de cambios
de uso hacia lo residencial y el uso de viviendas desocupadas. Para otro,
la problemética del centro de la ciudad no esta presente.

En el caso de los POT de los municipios vecinos, encontramos una
situacidn algo diferente. Mientras los entrevistados de estos municipios veci-
nos resaltan que hizo falta una coordinacion entre los POT del distrito y
los municipios del &rea metropolitana, los Mismos no hablan directamente
del POT de Bogota. Si bien la ligazon directa con la movilidad residencial
esta poco establecida, se resaltan algunas orientaciones cuyo impacto si se
relaciona con la movilidad residencial y cotidiana. En el POT de Chia
(municipio ubicado al norte con una tendencia marcada a urbanizarse con
conjuntos para clases medias y altas), a través de densidades bajas se busca
impedir la creacién de areas de VIS para evitar la recepcién de poblacion
pobre de Bogota y favorecer la vivienda de estratos altos. En Soacha (muni-
cipio ubicado al sur con concentracion de poblacion de estratos bajos y
presencia de zonas industriales), uno de los objetivos del POT es disminuir
la movilidad cotidiana y aumentar la productividad del municipio.

Politicas de vivienda

Los comentarios acerca de las politicas de vivienda, del sistema financie-
ro denominado por Unidad de Valor Real (UVR), sucesor del sistema
Unidad de Poder adquisitivo Constante (UPAC), que ofrecia crédito para 153
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clases medias, creado en los afios setenta 'y que entrd en crisis a finales de
los afios ochenta), por un lado, y por el otro, sobre laVivienda de Interés
Saocial (VIS) y del sistema de subsidios directos al usuario, no se relacio-
nan casi nada con las movilidades y ni sorpresivamente con la residencial.

- La politica de vivienda social

Esta politica es generalmente objeto de una critica fuerte. Para algunos,
la politica de subsidio al usuario es una copia del modelo chileno que no
funciona en el medio colombiano, incentiva la vivienda individual y no
la densificacién, y favorece a los estratos 3 (ingresos medios) mas no a los
estratos 1y 2 (grupos populares) que son los que no tienen capacidad de
ahorro. No hay politica de vivienda de interés social. Ademas, se sefiala
que no hay politica para la vivienda usada. No se consulta a las familias
dénde quieren vivir, la tierra es escasa y costosa, N0 hay mecanismos en
el neoliberalismo para superar esta barrera.

Dos representantes del sector econémico y financiero ligado a la cons-
truccién, perciben el subsidio de dos formas diferentes, aludiendo ambos a
la movilidad: segun el uno, esta politica favoreceria la movilidad residencial
hacia el lugar de eleccion de los hogares y no hacia donde lo imponga la
oferta; segun el otro, esta politica contribuye a la crisis del sector y de esta
manera a la movilidad residencial. Una fiincionaria del Inurbe (lainstitucion
creada para implementar esta misma politica), dice que esta institucién no
tiene en cuenta la movilidad pero si es un instrumento que incide en ella.

- Metrovivienda

Metrovivienda es una empresa que tiene la misma naturaleza que Trans-
milenio, es decir en inteiface entre sectores publico y privado, y estaba re-
cién creada en el momento de la investigacion. Tiene bastante aproba-
cién, pero también es objeto de criticas.Varios entrevistados se refieren a
la mision de Metrovivienda como urbanizador de tierras suburbanas, a
través de la conformacion de un banco de tierras para la construccion de
VIS por parte de productores privados de vivienda y que debe generar
una fuerte competencia a la urbanizacion pirata, y de esta manera permi-
154 tir el control del crecimiento del precio de la tierra.
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Sin embargo, se mencionan varias deficiencias de Metrovivienda, en-
tre ellas, no constituir una solucién para los sectores mas pobres ya que el
acceso al crédito, siendo necesario, es muy dificil de acceder para los
hogares que no pueden justificar suficientes ingresos fijos. El sector pri-
vado, por su lado, queda reservado, las condiciones para licitar solo las
cumple el sector financiero. También se recuerda que no hay acuerdo con
los municipios de la region y se presentan complicaciones juridicas para
la venta de los terrenos urbanizados.

Para algunos entrevistados, Metrovivienda es un urbanismo que crea
ciudad, nuevas centralidades y, por lo tanto, reduce la movilidad cotidiana.
Hay también conciencia de que esta politica afecta la movilidad residen-
cial en dos direcciones: la expulsion de los hogares que ocupan los terre-
nos que se van a urbanizar y la atraccion de poblacién en los proyectos del
programa. Lo mismo aduce la entrevistada que es funcionaria de Com-
pensar, una “caja de compensacion” con programas de apoyo a laVIS.

Estrategias del sector privado en materia de vivienda

Se alude aqui solo a alguna forma de movilidad. En el sector bancario ha-
bria, al menos en el caso entrevistado, una indagacién directa sobre la lo-
calizacion residencial deseada por los hogares. Es decir una forma de apo-
yar la movilidad. Del lado del sector inmobiliario, se sefiala una politica
de subasta que incide directamente sobre la movilidad residencial.

Hay que sefialar también el papel de las ONG vy las cajas de compen-
sacion, que tienen también la filosofia de “crear ciudad”,y en este senti-
do tienen conciencia de la importancia de contribuir a la disminucién de
la movilidad cotidiana. Incluso hablan de favorecer indirectamente a tra-
vés de programas de calidad la no movilidad residencial o la atraccion de
poblacién.
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Conclusiones

Las distintas formas de movilidad espacial tienen cierta presenciay desem-
pefian un papel en los discursos de los actores urbanos; sin embargo, esta
presenciay este papel varian dependiendo de la forma de movilidad y del
actor. Se expresan en discursos permeados tanto por lo cientifico, empiri-
co, como por lo ideoldgico, el sentido comun. Pocas veces hay referencia
simultanea a las tres formas de movilidad y a la interaccién entre ellas. Es
mas frecuenta referirse a dos de ellas, en especial a la residencial y la coti-
diana o a la migratoria y la residencial. Algunos actores se preocupan por
una sola de ellas. La referencia dominante a una u otra evoluciona en el
tiempo: las migraciones parecen ser menos presentes hoy (no obstante, la
migracién internacional y el desplazamiento forzado eran temas emergen-
tes), y son sustituidas por la movilidad cotidiana. Se habla de movilidad
residencial y cotidiana cuando se pretende valorar las ventajas de una poli-
tica urbana con el argumento de que ella va a contribuir a crear o forta-
lecer una zona bien dotada y, por lo tanto, a favorecer la“permanencia en”
o la atraccién hacia esta misma zona. En términos mas generales, hay refe-
rencia tanto a la movilidad deseada (para salir de algo negativo) como a la
no deseada (porgue se asocia la movilidad con algo negativo).

Pero a través de las representaciones acerca de la movilidad, se perfila
también una visién colectiva de ciudad. Se evidencia tanto la visién que
tiene el entrevistado como la de su propio grupo social o la del grupo
con el cual tiene mas interlocucidn. Es asi como aparece una ciudad seg-
mentada, segregada. Hay una conciencia bastante compartida de la exis-
tencia de la segregacion socio-espacial, lo cual se lamenta mas que se
cuestiona, se denuncia o se pretende corregir; menos todavia se propo-
nen alternativas. También es una visién que en varios casos relaciona el
nivel macro, estructural, con el nivel micro, de las practicas y estrategias
de los habitantes. Sin embargo, es sorprendente que entrevistados cuyo
cargo los llevaria a tener un conocimiento méas global, transversal, de la
ciudad, de su poblacién, de sus dinamicas y de su diversidad, no lo hayan
expresado. De la misma manera pocos planteamientos o argumentacio-
nes son compartidos por la mayoria de los entrevistados.

Muchos entrevistados tienen un buen conocimiento de los nuevos

156 procesos de planeacién y de gestion urbano. Los describen, comentan,
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analizan, valoran o critican con cierta facilidad. Los relacionan mas difi-
cilmente con la movilidad. Pero, al hablar del cruce entre movilidad y po-
liticas a nivel distrital, varios entrevistados fueron llevados a resaltar que a
estos procesos les falta, por un lado, incorporar mas conocimientos sobre
las dindmicas poblacionales y, por otro, la dimensidn territorial metropo-
litana, departamental o regional.

Ahora bien, nos parece que, pese a estos hallazgos, existe un cierto
bloqueo frente a la conceptualizacion de la movilidad y a su incorpora-
cion en las politicas urbanas. Como lo dijimos al principio de este texto,
es cierto que de todas formas en muchas partes la movilidad parece estar
“en el angulo muerto” de las politicas (Lulle y Le Bris, 2002). Podriamos
hablar de una paradoja: si bien las movilidades tienden a crecer y/o avol-
verse cada vez mas complejas y, por lo tanto, son evocadas en el debate
publico y estan presentes en el imaginario colectivo, ellas siguen siendo
incorporadas en las politicas mismas de manera muy desigual. Probable-
mente esta paradoja no deriva solo de presiones de intereses varios, eco-
némicos, gremiales y politicos sino también de dificultades de pensar la
ciudad, su produccién y las formas de intervenirla en términos de las
interacciones entre espacio y tiempo.

Si es innegable que se han dado cambios importantes en la planea-
cion y gestion urbana en la Bogota de estas Gltimas dos décadas, estos
aparecen después de una tradicion de cierto laxismo, de ausencia o insu-
ficiencia de intervencion por parte de la accion publica, lo cual pudo
favorecer los intereses del sector privado que controlaba la produccion
de viviendas y el sistema de transporte masivo y se resistia fuertemente
frente a cualquier iniciativa modernizadora. Igualmente, en el plano del
area metropolitana, las reglas del juego entre las distintas instancias con-
cernidas (departamento, distrito, municipios vecinos, localidades) perma-
necen inscritas todavia en gran medida en juegos de poder en donde
prevalece el interés local sobre el colectivo. Por otra parte, las estructuras,
los procedimientos, las competencias de los actores (sobre todo los fun-
cionarios de la administracion publica) no parecen estar todavia en con-
sonancia con las nuevas orientaciones anunciadas. A pesar de esfuerzos
notorios (como fue el caso a nivel distrital con la Mision Bogota siglo
XXI o el Observatorio de Cultura Urbana, o a nivel nacional con varias
iniciativas del Ministerio de Desarrollo en los afios 1995-1997), los estu-

157



Thierry Lulle

dios e investigaciones realizados por la comunidad cientifica dificilmen-
te alcanzan todavia las esferas de toma de decision. Finalmente conside-
ramos que sigue siendo dificil relacionar la cuestion de la vivienda con
movilidad, incluso la residencial, no tanto en el imaginario, sino en el
procedimiento de la planeacion, en especial en la elaboraciéon de los
diagnosticos, pues muy pocos se basan en la reconstruccion de trayecto-
rias residenciales de los habitantes.

Podriamos continuar con otras interpretaciones ain mas locales y
especificas. Pero preferimos ahora evocar otra ya mas universal. Un enfo-
que comparativo internacional podria ser desde este punto de vista inte-
resante de desarrollar no solo entre ciudades de paises del sur8sino tam-
bién entre estas y las de paises del norte, pues permitiria relativizar este
bloqueo. No obstante, desde ahora nos parece que vale la pena comple-
tar las nociones de movilidad, desplazamiento y movimiento, por nocio-
nes mas amplias, relativas a la espacio-temporalidad. Algunos textos ted-
ricos del urbanismo abordaron el tema de formas muy variadas a través
de los usos de los espacios construidos por los habitantes y su percepcion
de estos mismos espacios, o a partir de referentes y metaforas (provinien-
do tanto de la ciencia como la termodinamica, o del arte como el cine).
Pero, estas consideraciones siguen siendo a menudo puntuales y no han
tenido una secuencia de efectos practicos, como si el bloqueo pudiera
ubicarse tanto en el nivel mismo de la comprension de los fenémenos
como en el de la definicion de métodos operacionales.
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Anexo

Nos referimos a los resultados de dos investigaciones que realizamos en el trans-
curso de este periodo de cambios y en las cuales tratamos de identificar y analizar
el discurso de los actores urbanos y sus relaciones con el tema de la movilidad
espacial. Ambas se apoyaban en entrevistas con representantes de los distintos sec-
tores del desarrollo urbano: el publico, el privado y el comunitario. Tratamos de
cubrir las instituciones mas representativas de los sectores que nos concernian. En
la primera, realizada en 1995 y 1996, preguntamos a los entrevistados acerca de
dos tipos de movilidad, la migratoria y la cotidiana; en la segunda, realizada entre
finales de 2000 y principios de 2002, las entrevistas se hicieron de forma mucho
mas sistematica, abordando todas las formas de movilidad espacial asi como el
tema de las politicas urbanas del momento y sus cruces con la movilidad. Se pre-
senta a continuacion de forma detallada cudl fue el cargo y la institucion de los
entrevistados de la segunda investigacion (tabla 1) y su reparticién por tipo de
cargo y nivel territorial (tabla 2). Luego se presentan mas detalles sobre los perfi-
les de estos mismos entrevistados con base en unos datos recolectados con ellos
mismos acerca de sus trayectorias.

Tabla 1. Entrevistados por cargo e institucion

1. Asesor econémico Camara de la 10. Gerente Dindmica Urbana
Construccién (CAMACOL). Subdireccién Econémica, DAPD.

2. Divisién Expansién y Ordenamiento 11. Divisién social Metrovivienda.
Regional Direccion Administrativa de 12. Asesora juridica AVP (ONG
Plafieacion Distrital, hoy Secretaria viviendista).

Distrital de Planeacion (DAPD). 13. Funcionarios Unidad de Desarrollo

3. Planeacion de la Gobernacion del Urbano y Unidad de Desarrollo
departamento de Cundinamarca. Econémico, Departamento Nacional

4. Instituto Distrital de Cultura y Turismo de Planeacién (DNP).

(IDCT) (hoy Secretaria Distrital de 14. Oficina de Planeacién, Banco
Cultura, Recreacion y Deporte). Colmena.

Observatorio Urbano (hoy 15. Divisién juridica Metrovivienda.
Observatorio de Culturas). 16. Subgerente CVP.

5. Gerente Fedevivienda (ONG 17. Oficina Vivienda Compensar (Caja de
viviendista). compensacion).

6. Gerente Metrovivienda. 18. Edil JAL Rafael Uribe.

7. Division social DAPD. 19. Oficina Vivienda Colsubsidio (Caja de

8. Asesora en transporte IDCT. compensacion).

9. Asesor Mesa de Trabajo de Planeacion 20. Asesora INURBE.

Territorial DAPD y Docente investi- 21. Asesora Ministerio Desarrollo

gador Universidad Nacional de
Colombia.

Econémico.
22. Asesor Red Solidaridad Social.



23.
24.
25.

26.
27.
28.

29.

30.

3

-

38.

39.
. Concejal (bancada pefialosista).
41.

4

o

42.
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Gerente Fenavip {ONG viviendista).
Asesor inurbe Cundinamarca.
Presidente Consejo Territorial de
Planeacion.

Gerente Tecproyectos (oficina privada),
Gerente Proyecto Metro.

Asesora Lonja de propiedad raiz de
Bogota.

Asesor Corporacion Auténoma
Regional Cundinamarca (CAR),
Asesora Secretaria de Transito y
Transporte (STTj (hoy Secretaria
Distrital de Movilidad).

. Edil JAL La Candelaria.
32.
33.
34,
35.
36.
s37.

EdilJAL Chapinero.

Gerente Constructora Veca Ltda,

Edil Santa Fe.

Gerente Inmobiliaria.

Presidente JAC Barrio Sucre.

Edil JAL Bosa y miembro junta de
Fenavip.

Jefe oficina de Planeacién, Alcaldia de
Soacha.

Presidente Asociacion de lasJAC.

Oficina de Planeacion, Ministerio de
Transporté.
Funcionario Constructora GIKOS.

43.

44.

45.

46.
47.

4

©

4
5

o ©

5

-

5

N

5

w

54.

Oficina de Ordenamiento Territorial
Ambiental, Ministerio de Medio
Ambiente.

Gerente Asociacion Nacional de
Usuarios del sistema UPAC (ANU-
PAC),

Oficina de Planeacion de la Empresa
de Acueducto y Alcantarillado de
Bogota.

Subgcreme Transporte Bcrmadez S.A,

Jefe oficina de Plantacion, Alcaldia de

Chia.

. Concejal de Bogota (bancada indepen-

diente),

. Representante a la Camara (ex M 19).
. Funcionario Cadmara de Comercio de

Bogota,

. Asesores Concejeria distrito

Cundinamarca. Entrevistas realizadas
pero no incorporadas,

. Asesora Caja de Promocion de la

Vivienda Militar.

. Asesora AFLOCSA (gremio floricul-

tura)-
Asesora AFLONORDES (gremio
floricultura).

55.jefe Planeacion de la Alcaldia deTenjo.
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Tabla 2. Distribucion de los entrevistados, segun el sector de actividad y el nivel territorial

Sector/nivel territorial Localidad Municipio Departamento Nacion Total
Vivienda Total n.° de Total n.° de Total n.° de Total n.° de
entrevistas entrevistados entrevistas entrevistados entrevistas entrevistados entrevistas entrevistados
1. Pablico 4 6,11,15,16 1 24 1 20 6
2. Privado
2.1. Cajas de compensacion 2 19,17 2
2.2.ONG 3 5,12,23 3
2.3.Gremio 2 33,28 2 1,35 2 14,43 6
3. Comunidad 1 44 1
Transporte 0 4 1 5
1, Publico 3 8,27.30 1 41 4
2. Privado 1 46 1
Desarrollo urbano 8 13 2 5 28
1. Publico 9 2,4,7,9 23,29 4 13,21,22 15
10,38,4 42
5,47,51
2. Privado 2 50,26 2
3. Comunidad 8 18,25,3, 2 40,48 1 49 ik
132,34,
3637,3,9

Total 8 24 5 14 51
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La planeacién y la gestion urbana a prueba de la movilidad espacial

La mayor parte de las personas entrevistadas tenia una buena formacion a nivel
educativo superior, exceptuando una parte de los representantes de la comuni-
dad cuya formacion se centra principalmente en una capacitacion especifica en
el area de planeacion y gestion urbana. El discurso de la mayoria era bastante bien
elaborado, coherente. Muchos entrevistados (un poco més de la mitad) se referi-
an a sus experiencias, lo cual hace que se encontraran discursos con elaboracion
propia en mas de la tercera parte de las entrevistas.

La mayor parte de los entrevistados tenfan una larga trayectoria profesional
en temas urbanos, lo que se reflej6 en el hecho que estan familiarizados con
tematicas y discursos de estos fendmenos. Sin embargo, estos discursos corres-
pondian a distinto grado de elaboracion. Algunos entrevistados tenian un discur-
so cientifico, refiriéndose a datos o a estudios minuciosos o de expertos, otros se
basaban en el sentido comun y otros manejaban un discurso més ideologico.
Dentro del discurso de caracter cientifico prevalecia una visidn técnica sobre una
vision tedrica, global o especifica, econémica. En el primer grupo habia repre-
sentantes del sector del transporte y de la vivienda, y en este Gltimo sector habia
también una marcada tendencia a reproducir el discurso neoliberal o, por el con-
trario, el marco conceptual del profesor Currie. Otros entrevistados reproducian
“la filosofia” de los lideres politicos (por ejemplo del alcalde distrital). Algunos
entrevistados reproducian un diSCUrso culturalista, identitario, otros un discurso
“social”, ecologista, pero siempre con una intencién politica.Y finalmente habia
quienes reproducian un discurso centrado en los contenidos de politicas o estra-
tegias especificas de sus instituciones o un discurso normativo.

Pocas veces las entrevistas fueron breves, debido en estos casos a una falta de
reflexion de parte del entrevistado por su perfil, su poca disponibilidad o su poca
experiencia en el cargo.

Con el fin de conocerlos mejor, se solicitd a los entrevistados llenar un for-
mato en el cual se les pedian datos sobre su trayectoria educativa, laboral y comu-
nitaria. De los 51 (+2) entrevistados solo 16 (+2) contestaron. Con esta informa-
cién se logro precisar aspectos adicionales del perfil de los entrevistados que res-
pondieron.

La edad de la mitad de estos entrevistados oscilaba entre los 40 y 50 afios,
siete de ellos tenian entre 30 y 40 afios y solo tres mas de 50 afios. Es decir, los
entrevistados en su mayoria eran personas jovenes. Habia mas hombres (10+1)
que mujeres (6+1), pero la diferencia no era muy grande, reflejando aqui una
cierta presencia de la mujer colombiana en asuntos publicos.

Un buena parte (16) de estos entrevistados tenia una formacién universita-
ria: dominaba la ingenieria seguida por la economia, el derecho y la arquitectura
en la misma proporcion, y finalmente la administracién de empresas, la contadu-
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ria publica y la educacién y promocién social, casi todos egresados de universi-
dades de alto reconocimiento en el pais (Javeriana, Los Andes, Externado, Na-
cional, entre otras). Adicionalmente la mayoria de estas personas (11) habian cur-
sado estudios de posgrado en los temas de planificacion urbanay regional, trans-
porte, economia y finanzas, y gerencia de proyectos, tanto en Colombia'y como
en el exterior (los que salieron una primera vez tendian a repetir la experiencia).
Algunas de estas personas tenian una formacion técnica intermedia.

En cuanto ala experiencia laboral, las trayectorias mostraban una estabilidad
en el sector de actividad, esto era especialmente marcado en el sector de la vi-
vienda, tanto publico como privado y en el sector comunitario. Encontramos
también la figura de una trayectoria frecuente en este medio para personas de
alto perfil, en la cual se transita por diversos sectores: publico, privado, academia.
Las personas vinculadas con la actividad politica tenian una trayectoria en el
campo comunitario de base (lideres comunitarios, movimientos civicos).



Descentralizacion territorial en Bogota.
El espiritu centralista de las
autoridades descentralizadas*

Alberto Maldonado Copello**

n medio del entusiasmo democratico y descentralizador de la

Constitucién de 1991, algunos constituyentes propusieron —y fue

aceptado por la Asamblea- que la capital del pais pusiera en mar-
cha un modelo de descentralizacion territorial interno. Como consecuen-
cia, la Constitucién obliga a Bogota a tener localidades, con autoridades pro-
pias, competencias y recursos. Sin embargo, el principal promotor de esta
medida democrética fue electo Alcalde Mayor de la ciudad y, ya en el
cargo, cambi6 su posicion sobre la materia al verse enfrentado a la realidad
de compartir el poder con los alcaldes locales y dio marcha atras, intervi-
niendo activamente en la redaccién del Estatuto Organico de la ciudad en
el cual se limit6 sustancialmente el modelo de descentralizacion.

Aungue no existe suficiente y adecuada informacion sobre los efec-
tos e impactos de la descentralizacion territorial de la ciudad, las pocas
evidencias disponibles muestran que el esquema adoptado en la ciudad
no arroja los resultados previstos ni ha conducido a la conformacién de
una institucionalidad conocida, reconocida, valorada y apreciada suficien-
temente por la ciudadania. En mi opinion, esto se debe principal, aunque
no exclusivamente, a que las fuerzas politicas predominantes en el gobier-
no de la ciudad no han querido nunca una verdadera descentralizacion
territorial a pesar del mandato constitucional en tal sentido.1La descen-
tralizacién de la ciudad es una hija no deseada, concebida por otros y
aceptada a regafiadientes. Por tanto, se ha hecho lo posible por entorpe-

*  Este texto es una version ajustada de un documento elaborado para el autor para el proyecto Bogota
Como Vamos.

** Economista. Profesor de catedra en el Centro Interdisciplinario de Estudios para el Desarrollo
(CIDER) de la Universidad de los Andes. Consultor. Correo electrénico: amaldonadoc@gmail.com

1 En una conversacion con el doctor Jaime Castro le pregunté acerca de la razén por la cual, en el caso
de Bogota, a diferencia de las demas ciudades del pais, el esquema de localidades y juntas administra-
doras locales es obligatorio en la constitucion. La respuesta fue contundente y reveladora: porque de lo
contrario, nunca hubiera habido descentralizacion.
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cer el disefio de un modelo verdadero de descentralizacion y por obsta-
culizarlo en la préctica. Esto ha conducido a que la descentralizacion en
Bogota sea estructuralmente un engendro, que no es posible mejorar sus-
tancialmente sin una reforma radical, a pesar de los detallados y juiciosos
esfuerzos de fortalecimiento que realizan los funcionarios responsables.2

Es un hecho reconocido que Bogota ha tenido cambios importantes
desde la Constitucién de 1991. Es ya un lugar comun afirmar que duran-
te la administracién de Jaime Castro se reorganizé administrativa y fiscal-
mente la ciudad y se sentaron las bases para una mayor gobernabilidad,;
que durante las administraciones de Antanas Mockus se promovi6 la cul-
tura ciudadana y una forma de gobierno que combatia las practicas clien-
telistas; que la administracion Pefialosa impulsé nuevos enfoques de ges-
tién urbana; que la administracion Garzén dio énfasis a la dimension
social. Numerosos analistas destacan que Bogotéa ha elegido mejores go-
bernantes que a pesar de diferencias en muchos aspectos han garantizado
una continuidad de la gestion, positiva y conveniente para los habitantes
de la ciudad. Sin embargo, hasta el momento ninguno de los gobiernos
distritales ha asumido como un propdésito principal y estratégico la pro-
mocion de la democracia local. Los distintos gobiernos han promovido
mayor eficacia, mayor eficiencia, mayor receptividad a los ciudadanos,
mejor respuesta a sus solicitudes, pero no se han comprometido efectiva-
mente con la profundizacion de la democracia. Un buen ejemplo de este
desprecio por la democracia se encuentra en el tratamiento que se ha
dado a la descentralizacion territorial en la ciudad.

Bogot4, con una poblacion cercana a los siete millones de habitantes
segun 2005, es gobernada en forma centralizada en forma tal que el
grado de centralizacion es superior al de la nacidn con relacién a sus
territorios; por ejemplo, mientras que la nacién transfiere a los depar-
tamentos y municipios cerca del 45% de sus ingresos corrientes; Bogota
transfiere el 10%. El Presidente de la Republica debe cohabitar con alcal-
des y gobernadores de partidos diferentes, dado que son de eleccion
popular, mientras que el Alcalde Mayor de Bogota puede destituir en
cualquier momento a los alcaldes locales. Bogota reclama autonomia con
respecto a la nacién pero no esta dispuesta a otorgarla a sus localidades.

2 Algunos textos de esta parte son tornados Maldonado (2006).
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Balance del modelo de descentralizacion de la ciudad

Imaginemos por un momento que la situacién de Bogota en cuanto a su
gobierno y administracion fuera la descrita en el siguiente recuadro:

« El alcalde de Bogota es nombrado por el Presidente, de una terna que le
envia el Concejo de Bogota.

 H alcalde de Bogotd puede ser destituido en cualquier momento por el
Presidente*

« El alcalde de Bogota hace parte de la ndmina dei Ministerio del Interior.
« La Alcaldia de Bogota no cuenta con una estructura administrativa propia.

« LaAlcaldia de Bogota no cuenta con planta de personal propia. Debe solici-
tar a Ministerio del Interior que le nombre o cambie a los funcionarios.

« LaAlcaldia de Bogoté no tiene competencias propias, claras y exclusivas, Los
recursos de la administracion de Bogota deben destinarse a actividades de los
proyectos de inversion del Gobierno nacional.

» Los recunos de participaciones de Bogota son girados a un Fondo de
Desarrollo cuyo ordenador del gasto es el Presidente de la Republica.

« LaAlcaldia de Bogota no puede contratar directamente sino una parte de
los recursos; la gran mayoria de ellos son contratados por los ministerios y
entidades nacionales.

Pues bien, esta situacion que cualquiera consideraria absurda e inconve-
niente para una buena administracion y para la democracia municipal,
que nadie se atreveria a denominar descentralizacion territorial, es la si-
tuacion de las localidades y de la descentralizacién en Bogota (Maido-
nado, 2006: 63-64).

La descentralizacion territorial completa debe tener los siguientes ele-
mentos: a) una division territorial de la ciudad; b) la creacion de entida-
des con personeria juridica y autonomia financiera y patrimonial, con
jurisdiccion en cada una de las divisiones territoriales; c) la asignacion de
competencias claras y propias en materia de provision de bienes y servi-
cios y de regulacion de ciertas actividades; d) la asignacion de fuentes de
recursos para el cumplimiento de sus competencias; €) una forma de go-
bierno, con autoridades electas por los ciudadanos (Hernandez, 1999).
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Los elementos indispensables para hablar de descentralizacion territorial
son la existencia de entidades con personeria juridica y la eleccion por
voto de los ciudadanos y ciudadanas de sus autoridades politicas.3

La descentralizacién territorial de Bogota en la
Constitucion de 1991

La Constitucién de 1991, aunque con algunas vacilaciones e imprecisiones,
establecio un modelo de descentralizacion territorial de la ciudad que
cumple con los requisitos basicos. Ordena una division de la ciudad y crea
una nueva figura descentralizada por territorio, la localidad.4 Ordena al
Concejo que haga el correspondiente reparto de competencias y funcio-
nes administrativas, determina que se le asignen a las localidades partidas
globales en el presupuesto anual del Distrito y establece una estructura de
gobierno conformada por unajunta administradora local elegida popular-
mente y un alcalde local elegido indirectamente, dado que debe ser desig-
nado por el Alcalde Mayor de una terna enviada por laJAL. Si esto no es
descentralizacion territorial propia de la ciudad, ¢entonces qué es?5

3 Este Ultimo punto es materia de controversia dado que algunos autores, por ejemplo Hernandez
(1999), consideran que es posible la descentralizacién territorial sin la eleccion de sus autoridades; por
ejemplo, en Colombia antes de la eleccién popular de los alcaldes, se elegian los concejales y existia
descentralizacion territorial. Para otros no hay verdadera descentralizacion sin la eleccién de todas sus
autoridades; méas aun, en el caso de un sistema con predominio del ejecutivo, se hace alin mas necesa-
ria la eleccion del alcalde.

4 Resulta claro de los debates de la Constituyente que en ninguin caso se pretendia fragmentar la ciudad
y crear municipios del mismo nivel de los municipios reconocidos en el articulo 286 de la constitucion
politica. Se trata de entidades descentralizadas por territorio propias del Distrito y por tanto sujetas a las
determinaciones del Concejo Distrital el cual puede, por iniciativa del alcalde, modificar su nimero,
tamafio, competencias y criterios de asignacion de los recursos. Algunos adversarios de la descentrali-
zacion pretenden crear una confusién en este punto sefialando que se busca fragmentar la ciudad y
minar su gobernabilidad, lo cual no es cierto. De otra parte, afirman que solo existen las entidades terri-
toriales creadas en la constitucion para negar la posibilidad de una verdadera descentralizacién territo-
rial, pero se resisten a reconocer que la propia constitucién crea las localidades. En esta confusién incu-
rrieron los concejales ponentes del proyecto de reforma administrativa y Pombo (2007).

5  Pombo sostiene que la Constituyente de 1991 realmente concibi6é una desconcentracion territorial, lo
cual no parece tener una sustentacion sélida. ¢Es concebible pensar que los constituyentes de 1991 se
ocuparfan de proponer un modelo de gobierno de la ciudad basado en la desconcentracion, algo que
puede hacer por decreto el Alcalde Mayor y las propias entidades distritales? Significa esto que la ciu-
dad tendria entonces dos tipos de desconcentracion, la constitucional con JAL y alcaldes locales y la
distrital conformada por CADEL, COL y deméas dependencias desconcentradas? Mas aun, en el marco
de la autonomia que la propia constitucion otorga al Distrito, ¢tiene sentido que desde la norma maxi-
ma se ordene una desconcentracion?
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La descentralizacion territorial de Bogota
en la constitucién politica

Elementos basicos

Objetivos

Division territorial

Gobierno

Competencias

Recursos

Norma constitucional

Mejorar la prestacion de los servicios y asegurar la participa-
cion de la ciudadania en el manejo de los asuntos publicos de
caracter local.

El Concejo, por iniciativa del alcalde, dividira el territorio
distrital en localidades, de acuerdo con las caracteristicas
sociales de sus habitantes.

En cada una de las localidades habra una junta administradora,
elegida popularmente para periodos de cuatro afios, que estara
integrada por no menos de siete ediles, segiin lo determine el
concejo distrital, atendida la poblacion respectiva. Los ediles se
elegiran el mismo dia que el Alcalde Mayor y los concejales.
Los alcaldes locales seran designados por el Alcalde Mayor
de terna enviada por la correspondiente junta administradora.

El Concejo hara el correspondiente reparto de competencias
y funciones administrativas.

A las autoridades distritales correspondera garantizar el de-
sarrollo armoénico e integrado de la ciudad y la eficiente pres-
tacion de los servicios a cargo del Distrito; a las locales,
la gestion de los asuntos propios de su territorio.

Las juntas administradoras locales distribuiran y apropiaran las
partidas globales que en el presupuesto anual del Distrito se
asignen a las localidades, teniendo en cuenta las necesidades
bésicas insatisfechas de su poblacion.

Sin embargo, la Constituyente de 1991 no dio el paso mas importante, la
eleccion popular de los alcaldes locales, con lo cual se conformaria el mo-
delo completo de descentralizacion territorial. SeginVelasquez (2003), la
propuesta original de Jaime Castro incluia la eleccidn por voto ciudada-
no de los alcaldes locales,6pero este aspecto tuvo una fuerte oposicion del

6  Velasquez (2007) afirma lo siguiente: “Castro sigue insistiendo en los aspectos fundamentales de la
reforma. El mecanismo de coordinacion, las elecciones populares de los alcaldes locales y la introduc-
cién del articulo que establecia un plazo perentorio para la aprobacion del estatuto especial por parte
del Congreso”.Ver el Debate en plenaria del 16 de junio de 1991. Gaceta constitucional. Bogota: 138:4;
Velasquez (2003: 40), nota a pie de pagina 52.Ver también la ponencia sobre el tema elaborada por
Jaime Castro en la Asamblea Constituyente de 1991, quien propuso lo siguiente: “Las autoridades del
Distrito (Alcalde Mayor y Gran Concejo) y las de las “ciudades” o “municipios” que se organicen
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constituyente conservador Augusto Ramirez Ocampo, quien a la postre
logré que su posicién predominara.7 Si algin mérito le cabe al Partido
Conservador es haber tenido la iniciativa de restringir la descentraliza-
cion territorial de la ciudad, con lo cual logré que naciera deforme desde
el comienzo, aunque es preciso sefialar que finalmente la postura conser-
vadora fue aceptada por la mayoria de los constituyentes.

De otra parte, el texto constitucional introduce algunas confusiones e
imprecisiones que pueden haber ayudado a enredar el desarrollo legisla-
tivo posterior. Por una parte, al hablar del reparto de competencias y fun-
ciones administrativas hace referencia a sus autoridades y no a las locali-
dades, como deberia ser, pero al referirse a los recursos claramente afirma
que se asignan a las localidades. De otra parte, establece que los recursos
deberan distribuirse atendiendo a las necesidades bésicas insatisfechas de
su poblacién, lo cual podria generar una inflexibilidad inconveniente.

Los textos constitucionales reflejan un claro propdésito de establecer
un modelo de descentralizacion territorial en la ciudad, pero incomple-
to, al estilo del modelo previo a la eleccién de alcaldes municipales en
1986, en el cual se elegian los concejales pero no los alcaldes.8Velasquez

(alcaldes y concejos locales) seran elegidas popularmente para periodos uniformes de tres afios. Asi, en
las elecciones distritales, el ciudadano podra sufragar por los candidatos de su preferencia para la
Alcaldia y el concejo distritales y para la Alcaldiay el Concejo del “municipio” en que resida.” Gaceta
constitucional, 40, lunes 8 de abril de 1991.

7  “Ramirez adopt6 una posicién conservadora y logré introducir modificaciones a las propuestas de
Jaime Castro en aspectos como la eleccion popular de los alcaldes locales, un periodo fijo para ellos y
la autonomia de las autoridades locales. Sostuvo que esas medidas desarticularian el gobierno de la ciu-
dad y reducirian la autoridad necesaria del alcalde mayor. Ademas, sus argumentos lograron persuadir
a otros miembros de la ANC” (Velasquez, 2003: 40). El talante conservador fue compartido también
por reconocidos liberales: “Por otra parte, el alcalde mayory el ministro de Gobierno de entonces,Juan
Martin Caicedo y Humberto de la Calle, respectivamente, enviaron cartas ala ANC aduciendo que la
eleccion popular de alcaldes locales tendria efectos negativos en el gobierno de la ciudad” (Velasquez,
2003: 41).

8 Este modelo habia demostrado su inoperanciay por tanto la decision de la Constituyente de 1991 de
no establecer la eleccién popular de alcaldes locales en Bogota era una medida regresiva e inconve-
niente. Con relacién al pais, Jaime Castro habia planteado que la eleccion de concejales u otros fun-
cionarios era insuficiente: “Las personas y funcionarios citados representan poco como “poder local”.
Este se ha desplazado hacia el alcalde. El progreso, la buena marcha del municipio, la regularidad en la
prestacion de los servicios dependen de la gestion que cumpla el Alcalde.Y este es un funcionario nom-
brado y removido a distancia, libremente, sin sujecién a ningin criterio ni a periodo alguno, por el
Gobernador. Su representatividad politicay regional es inexistente o por lo menos discutible” (Castro,
1981:130). “Hoy, cuando el alcalde es jefe administrativo y politico en el sentido amplio de la palabra
hay necesidad de que la comunidad intervenga, activay decididamente, en su escogencia. También lo
exigen asi postulados de la democracia de participacién que alimentan los regimenes politicos moder-
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(2003) sefiala esto con claridad9y las afirmaciones de Jaime Castro son
muy precisas en plantear que se buscaba un modelo de ciudad més demo-
cratico con base, entre otros elementos en la descentralizacion territorial,
modelo que incluso llega a calificar de revolucionario:D

Un conglomerado de esas dimensiones y caracteristicas —gue, ademas,
hace las veces de capital politica y administrativa de Colombia- no se
podia continuar gobernando desde un solo centro de poder”.“Es un pro-
ceso de naturaleza esencialmente politica. Busca ante todo repartir o distri-
buir el poder que antes ejercian la Alcaldia Mayor, el aparato que de ella
dependia y el Concejo Distrital. Para ello tiene que crear varios centros
de poder local”. A partir de este reparto del poder y de oportunidades,
surge una nueva forma de gobierno y de administracion de la ciudad que
6s por excelencia democrdtica, pluralista y participativa. Esa nueva forma de
gobierno y de administracién aea una nueva cultura politica en los habitan-
tes ce la ciudad™ (10) (resaltados mios).

De otra parte, la Asamblea Constituyente de 1991 tuvo el cuidado de no
confundir las localidades de Bogota con los municipios del pais; en nin-
gun caso se pretendié adelantar un proceso de municipalizacion, de ferie-

10

nos del mundo occidental” (Castro, 1981:131-132). La propuesta de elegir los alcaldes municipales se
basaba también en la conveniencia para una mejor administracion: “La realizacion de aceptable tarea
administrativa, mediante la ejecucién de un programa minimo de obras, supone la disponibilidad del
tiempo necesario para su adopcion y realizacion™ (132-133).

Refiriéndose a los factores que influyeron en el origen de los nuevos gobiernos locales afirma: “Un
segundo factor externo fue la aceptacién general de la politica de descentralizacién. EI consenso en
torno a sus valores de eficiencia y participacion permitié a la ANC considerar la descentralizacion
como una politica favorable para Bogota y para toda la nacion. Pero la popularidad del concepto de la
descentralizacion no empez6 en 1991; ya desde los afios ochenta Colombia se habia embarcado en un
profundo proceso de descentralizacion al fortalecer los municipios y departamentos con recursos fis-
cales y funciones propias. La ANC continué con esa tendencia, y con la Constitucién de 1991 forta-
lecié el proceso en todo el pais e inicié uno nuevo en Bogotd” (37-38). “Otro factor externo de las
nuevas politicas que influy6 en el gobierno local de Bogota fueron los intentos fallidos por reformar-
lo. El hecho de saber que Bogota habia estado intentando modernizar el gobierno local pero habia fra-
casado como resultado del limbo juridico, alent6 a los miembros de la ANC a realizar la reforma tan
largamente esperada. Es asi como la Asamblea cre6 directamente las nuevas autoridades locales de
Bogota con principios claros que las hicieran auténomas frente al gobierno central” (39).

“Es un proceso realista. Revolucionario porque cambia una forma centenaria de manejo de la ciudad.
Pero viable porque se mantiene dentro de los pardmetros y las instituciones que los colombianos hemos
utilizado para el ejercicio del poder a nivel local: eleccién popular de una corporacién publicay de un
alcalde, asf sea mediante un mecanismo de segundo grado” (10). Jaime Castro, La descentralizacion,
pieza maestra de una nueva forma de gobierno y administracion de la ciudad, en Descentralizacién y
modernizacién en Santa Fe de Bogotd, Fundacién Coronay Fedesarrollo, mayo de 1997.
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ralizacion o de fragmentacién de la ciudad. Las localidades no se conci-
bieron como entidades territoriales de la Republica, razén por la cual no
fueron incluidas en el articulo 2861 de la Constitucién politica sino como
entidades descentralizadas por territorio, propias del Distrito, sujetas a las
determinaciones de sus autoridades mediante la expedicion de los
acuerdos respectivos que regulen sus competencias, recursos y procesos
de gestion.R El reconocimiento como persona juridica le corresponde
al Concejo de la ciudad, asi como el reconocimiento de la nacion y las
entidades territoriales del Estado, le corresponde a la ley.3

Al no establecer un modelo completo de descentralizacion territorial
para la ciudad y al incluir algunas confusiones en la redaccion de los tex-
tos, la Constitucion de 1991 concibid una criatura incompleta, limitada, y
abri6 algunos espacios para que sus desarrollos posteriores fueran en un
sentido distinto al de la verdadera descentralizacion.X4 La labor de hacer
aun mas deforme esta criatura, hasta convertirla en un engendro, la aco-
metié el Congreso de la Republica y luego las distintas administraciones
distritales.

11  Articulo 286. Son entidades territoriales, los departamentos, los distritos, los municipios y los territo-
rios indigenas. La ley podra darles el caracter de entidades territoriales a las regiones y provincias que
se constituyan, en los términos de la Constitucién y la ley.

12 En mi opinion, esta sobredimensionada y mal enfocada la discusion sobre si las localidades de Bogota
son entidades territoriales del Estado o si son simplemente entidades territoriales propias del Distrito,
sujetas a las normas que expidan las autoridades distritales en el marco de lo dispuesto en la Constitucion
y la ley. Es claro que no son lo primero pero si lo segundo. El proyecto de reforma administrativa del
gobierno de Lucho Garzén planted la propuesta de desarrollar juridicamente esta segunda figura, en
ningln momento la primera, pero la mayoria de los criticos han interpretado el asunto al revés.

13  La Constitucion politica no le otorga expresamente personeria juridica a la nacion, los departamentos y
municipios. Esto lo hace la ley 153 de 1887 y se recoge actualmente en el Cédigo de régimen departa-
mental, Decreto Ley 1222 de 1986, articulo 3.

14 Estalabor es reclamada como un éxito por las fuerzas conservadoras. ParaVelasquez (2003), laAsamblea
Nacional Constituyente fue prudente: “Por el otro lado, la ANC desempefio su papel de manera pru-
dente. Hay tres aspectos de su labor que justifican esta calificacion de su nivel adecuado de desempe-
fio: primero, la ANC se propuso lograr que el gobierno de la ciudad no quedara indebidamente frag-
mentado tras el fortalecimiento de las autoridades locales. Con este prop6sito denominé “localidades”
alos distritos en que se divide la ciudad, en lugar de “municipios”, asi evité el problema de que los dis-
tritos obtuvieran un nivel de autonomia mas elevado del que gozan los municipios. Prefirié la etique-
ta de “juntas administradoras locales” en lugar de “concejos locales™ a fin de destacar las supremacia del
Concejo Distrital de Bogota. Ademas se negé a que las localidades se convirtieran en entidades terri-
toriales y se opuso a la eleccion popular de alcaldes locales y a que estos permanecieran en el cargo
por un término fijo” (Velasquez, 2003:35).
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La descentralizacién en el estatuto territorial de la ciudad

Sin embargo, los problemas de disefio se generan fundamentalmente en
la ley que regula la descentralizacion territorial. El Estatuto Orgéanico de
la ciudad (Decreto Ley 1421 de 1993) es ambiguo en su posicién con
respecto a la descentralizacion pero en el balance final tiene un enfoque
predominantemente centralista. En la tabla siguiente se presentan los
aspectos basicos reglamentados tanto en la ley como mediante decisiones
distritales. Veamos punto por punto.

Division territorial. Con respecto a la division territorial, el Decreto
Ley 1421 de 1993 precisa los objetivos de la creacién de las localidades y
los criterios para su creacion, marco en el cual el Concejo Distrital, a ini-
ciativa del alcaldes, procedié mediante el Acuerdo 2 de 1992 a crear las
localidades y establecer sus limites, manteniendo basicamente la division
existente previamente bajo el esquema de alcaldias menores. En este
asunto el gobierno distrital tiene la facultad en cualquier momento de
revisar el nimero y tamafio de las localidades, y por tanto, de efectuar los
ajustes correspondientes. Se ha sefialado que algunas localidades son de-
masiado grandes para cumplir con su papel de acercar la administracion
al ciudadano y se han formulado algunas propuestas de reforma, pero no
se ha realizado ningun estudio sistematico sobre la materia.

Naturaleza de la localidad. Aunque la Constitucion politica cred las loca-
lidades como figura administrativa, bel Estatuto Organico de la ciudad no

15 En algunos textos, Bromberg ha criticado con sorna una supuesta confusién de la administracion dis-
trital, en su proyecto de reforma, con relacién al concepto de localidad. Para Bromberg la localidad es
una realidad econémica, social, cultural, un cuerpo vivo, que no puede restringirse a una delimitacién
administrativa arbitraria. Sin embargo, quien contribuye a la confusion es el propio Bromberg, quien
pareceria no distinguir entre Bogota como realidad social y Bogot4 como una entidad administrativa
de carécter territorial constituida para actuar dentro de dicha realidad social, de la cual hace parte. Los
departamentos, distritos y municipios son tanto en la constitucion y la ley, entidades de la estructura
politico-administrativa del pais, creadas para cumplir determinadas finalidades. La definicion legal del
municipio la establece el articulo 1 de la Ley 136 de 1994 en la siguiente forma: EI municipio es la
entidad territorial fundamental de la division politico-administrativa del Estado, con autonomia poli-
tica, fiscal y administrativa dentro de los limites que lo sefialen la constitucion y la ley y cuya finalidad
es el bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion en su respectivo terri-
torio. Es apenas obvio que en el marco de la administracion publica se trata de las localidades como
entidades politico-administrativas.
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reconoci6 personeria juridica a las localidades y tomo la opcion de crear
unos Fondos de Desarrollo Local®%con personeria juridica y patrimonio
propio, decisién a todas luces inconveniente y posiblemente inconstitu-
cional.I7 Si se pretende tener una entidad local con objetivos de promo-
cién de la participacion y la organizacion comunitaria, de prestacion de
servicios y de satisfaccion de necesidades basicas insatisfechas, con com-
petencias, recursos y una forma de gobierno, se desprende de alli que se
requiere que esta entidad tenga algunas condiciones minimas de opera-
cién como personeria juridica, patrimonio propio y estructura adminis-
trativa para poder funcionar.BLa existencia de entidades con personeria
juridica®es la condicion administrativa —aunque tiene claros efectos poli-
ticos—indispensable para hablar de la existencia de descentralizacion
territorial y en sentido estricto le corresponderia otorgarsela al Concejo
Distrital2en el marco de sus facultades constitucionales y legales.

16 En el presupuesto del Distrito, los recursos para los Fondos de Desarrollo Local se incluyen dentro del
presupuesto de la Secretaria de Hacienda, Direccién Distrital de Presupuesto, como otras transferencias
(cédigo 3-3-2-01-12); para 2007 el presupuesto inicial total fiile de $ 332,7 miles de millones. Los
recursos para funcionamiento se incluyen dentro del presupuesto de funcionamiento de la Secretaria
de Gobierno.

17 Dado que la ley se atribuye competencias propias del Distrito, como es la de determinar su estructura
administrativa y crear las entidades correspondientes.

18 Esta omisién conduce a otros absurdos del estatuto de la ciudad, que establece que el sector de las loca-
lidades estd compuesto por los alcaldes locales y por las juntas administradoras locales, es decir no por
los localidades sino por sus autoridades; es como si se dijera que el sector descentralizado por servicios
del Distrito estad conformado por los directores o gerentes de entidades y por sus juntas directivas.

19 “Ladescentralizacion se presenta -juridicamente- siempre y cuando se garantice y se reconozca a cada
entidad descentralizada su existencia como una personajuridica. Por lo tanto, no hay entidad descen-
tralizada territorial o por servicios que no sea una persona juridica auténoma, con su propia persona-
lidad juridica” (Hernandez, 1999:98).

20 La constitucion politica N0 otorga expresamente, personeria juridica a la nacion, los departamentos y los
municipios. Esta caracteristica la otorga la ley: articulo 3. La Nacién, los Departamentos y los
Municipios son personas juridicas. (Decreto Ley 1222 de 1986; el articulo original proviene de la Ley
153 de 1887, articulo 80).
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Elementos bésicos del modelo de descentralizacién territorial de Bogota
en el Decreto 1421 de 1993 y la normatividad distrital

Elemento

Objetivos

Division
territorial

Gobierno

Competencias

Recursos

21 La Ley de 1992 les habia otorgado periodo fijo a los alcaldes, situacién que fue modificada en el

Decreto Ley 1421 de 1993

- Precisa los objetivos de las lo-
calidades.

Precisa los criterios para la
creacion de localidades.

Establece las funciones de las
JAL y de los alcaldes locales.
No establece periodo fijo para
los alcaldes locales.2L
Determina que los alcaldes
locales pueden ser destituidos
en cualquier momento por el
Alcalde Mayor.

- Establece que las JAL deberan
oir a las comunidades organi-
zadas en el proceso de asigna-
cion de los recursos.

Al establecer las funciones
de JAL vy alcaides locales
define algunas competencias
misionales.

Define los criterios y reglas
para que el Concejo establezca
la distribuciéon de competencias
hacia las localidades.

Crea los Fondos de Desarrollo
Local con personeria juridica y
patrimonio propio.

Establece que el Alcalde Mayor
serd el ordenador del gasto y
representante legal de los fon-
dos.

Decreto Ley 1421 de 1993.

Decisiones distritales vigentes

- Se enmarca dentro de dichos obje-
tivos.

- Crea veinte localidades.

- Precisa las funciones en materia de
planeacién y presupuesto de lasJAL
y los alcaldes locales.

Define los procesos de participacion

ciudadana en la planeacion local.

- Reglamenta el procedimiento para
la seleccién de los alcaldes con cri-
terios de mérito y de participacion
ciudadana segin lo dispuesto por
decreto nacional.

Mediante el Acuerdo 6 de 1992
asigna competencias a laJAL para la
distribucién de los recursos de los
Fondos de Desarrollo Local,

Via delegacién del Alcalde Mayor se
asignan funciones a los alcaldes lo-
cales,

El Cddigo de Policia asigna compe-
tencias a los alcaldes focales.

En el proceso de preparacién del
presupuesto se definen lineas de in-
version por parte de las UEL.

El Alcalde Mayor delegé la facultad
de ordenacion del gasto y de con-
tratacion de los fondos de desarrollo
local en los secretarios de Des-
pacho y directores del departamen-
to administrativo y establecimientos
publicos y no en los alcaldes locales.

\

4 %77
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- Determina que el monto mini- - Creacion de las Unidades Ejecu-
mo de los recursos de los fondos tivas Locales para apoyar los proce-
sera de 10% de los ingresos ordi- sos de contratacion de los fondos.

narios del Distrito, los cuales - La Secretaria de Gobierno presta el
podran aumentar gradualmente apoyo administrativo requerido pa-

hasta el 20%. ra el funcionamiento de las alcaldias
- Los recursos de los fondos no locales.

se podran destinar a gastos de - Se disefi6 y aplico el modelo de

funcionamiento, con excep- distribucion de recursos entre las

cién del pago de honorarios de localidades.

los ediles.

La indefinicion en la naturaleza juridica de la localidad ha generado una
permanente y poco fructifera discusion. Para algunos autores, se trata de
una desconcentracion disfrazada de descentralizacion, para otros es sim-
plemente una desconcentracién, para algunos se trata de una descentrali-
zacion incompleta o falsa, incluso consultores de la Secretaria de Gobier-
no llegaron a pensar que se trataba de una descentralizacion funcional o
por servicios. En sentido estricto, las localidades de Bogota no son una
forma de desconcentracidn territorial ni tampoco descentralizacion por
servicios, pero tampoco son descentralizacion territorial plena, por cuan-
to les hace falta su reconocimiento como entidades con personeriajuridi-
cay la eleccion popular de los alcaldes. Se trata, en nuestra opinion, de una
descentralizacion incompleta.

De otra parte, la inexistencia de una entidad local, con personeria
juridica, patrimonio y estructura administrativa propia, conforma una
situacion inconveniente para la gestion, dado que la autoridad ejecutiva

22 ParaVelasquez (2007), la ausencia de personeria juridica de las localidades no es un problema impor-
tante: “El segundo tema de la reforma administrativa se refiere al reconocimiento de personeria juridi-
ca a las localidades mediante su conversién en entidades descentralizadas territorialmente. Aunque
buena parte de la exposicion de motivos se dedica a explicar la posibilidad juridica de esta decision, no
estoy convencido de su conveniencia. A mijuicio, los problemas que padecen los gobiernos locales de
la ciudad no se originan en la carencia de personeria juridica en las localidades. De hecho, y en dere-
cho, las localidades cuentan con unas autoridades propias, alcaldes y Junta Administradoras Locales, y
con un Fondo de Desarrollo Local que en virtud del Decreto 1421 recibe los recursos para cumplir las
atribuciones de esas localidades. Son otras las causas que explican los problemas del funcionamiento de
los gobiernos locales, como la ausencia de una verdadera distribucién de competencias, el tamafio de
las localidades, el inadecuado perfil de las juntas administradoras locales y sus ediles, las plantas de per-
sonal deficientes, la ausencia de reglas claras para la presupuestacion local, temas sobre los que volveré
més adelante” (33).
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no tiene una capacidad efectiva de direccién sobre unos recursos huma-
nos, fisicos y financieros para el cumplimiento de los objetivos estableci-
dos. Este vacio se expresa, como sefialaremos luego, en un problema per-
manente de baja capacidad de formulacion y ejecucién de proyectos y de
cumplimiento de las competencias asignadas.

Competencias. En el marco de lo dispuesto por la Constitucion politica, el
Estatuto Organico de la ciudad define los criterios y reglas para que el
Concejo establezca la distribucién de competencias hacia las localidades.
Con base en este marco juridico, el Concejo Distrital expidio el Acuerdo
6 de 1992 que entre otras materias establece las competencias de las auto-
ridades locales, acuerdo que se encuentra hoy vigenteBa pesar de que no
se cumple plenamente.

Existe una gran confusién en cuanto a las competencias de las locali-
dades y de sus autoridades, que surge desde la misma Constitucion y el
Decreto 1421 de 1993. La Constitucion se refiere al reparto entre la admi-
nistracion distrital y las localidades, pero también se refiere a las compe-
tencias de las autoridades.2LEl Decreto 1421 de 1993 en un articulo se
refiere a las funciones de las localidades pero en otro menciona las auto-
ridades locales. El Acuerdo 6 de 1992 asignd las competencias misionales
(con cargo a los recursos de los Fondos de Desarrollo Local) a las juntas
administradoras locales, con lo cual confundié las competencias misiona-
les de la entidad con las funciones administrativas de una autoridad.

23 Segun concepto de las oficinas juridicas de las Secretarias de Gobierno y General de la Alcaldia Mayor
de Bogota.

24  En sentido estricto, las competencias deben distribuirse entre la administracion distrital y las localida-
des. Una vez que se han asignado algunas competencias a las localidades, la manera en la cual se ejecu-
tan implica la distribucién de funciones entre el Alcalde Local y laJAL y dentro de la Alcaldia entre
las areas y funcionarios.
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El Acuerdo 6 de 1992

No es posible en este documento entrar en detalle en el andlisis del Acuerdo 6
de 1992, pero es preciso sefialar que se encuentra vigente, segiin el concepto de
las oficinasjuridicas de la Secretaria de Gobierno y de la Secretaria General de
la Alcaldia Mayor de Bogota. Menciono algunos aspectos que quisiera destacar:

- El Acuerdo le asigna competencias a lasJAL y no a la localidad, y les faculta
para prestar servicios; dice textualmente el articulo 3:“Alas].AX. les corres-
ponde con arreglo a lo dispuesto en el articulo 322 de la Constitucion politi-
@ la gestién auténoma de todos aguellos asuntos de interés eminentemente
local que no trasciendan al ambito metropolitano, distrital o supra local y
prestar agquellos servicios que contribuyan a satisfacer las necesidades y aspi-
raciones de la comunidad vecinal que no estén a carp de ninguna dra autoridad
distrital *”

- El acuerdo asigna una lista bastante larga de competencias en muchos secto-
res; menciono a continuacion algunas de dichas competencias:

* Organizar, y vigilar el tréfico, rutas y paraderos de buses y lugares de par-
queo, en coordinacion con la Secretaria de Transito y Transporte de Bogota.
* Efectuar la recoleccion y disposicion de basuras y barrido de calles, previa
aprobacion que imparta la Empresa Distrital de Servicios PUblicos.

» Efectuar la construccion y mantenimiento de las obras y proyectos locales
tales como: vias y zonas verdes, con excepcion de las vias de caracter metro-
politano y las zonas verdes ubicadas sobre las vias\VV-O aV-4, parques locales,
redes locales de distribucion de energia eléctrica, acueducto, alcantarillado y
teléfonos, servicios de salud, ancianatos, centros de asistencia social, plazas de
mercado, instalaciones deportivas, centros culturales, salones comunales y
centros educativos.

« Colaborar con la Secretaria de Educacion Distrital en Asignacion de los
cupos disponibles en los centros educativos de propiedad del Distrito, dando
preferencia a los residentes de la localidad, asi como mantener informacion
sobre demanda y oferta de cupos para primaria y secundaria;

- En algunas de las competencias, el Acuerdo establecia que se requeria de la
previa aprobacion de la entidad a la cual se encuentre asignada la correspon-
diente funcidn, con lo cual se reconocia que no se estaba haciendo una clara
delimitacion.
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La problemética de la distribucién de competencias a las localidades
puede sintetizarse en la siguiente forma:

25

Se tiende a confundir las competencias de la localidad-entidad con las
funciones de las autoridades (alcaldes-juntas administradoras locales),
situacion que se origina en la propia redaccion de los textos constitu-
cionales y legales.

No hay una clara delimitacion de responsabilidades de las localidades
y sus autoridades. Las normas no han asighado competencias exclusi-
vasba las localidades y sus autoridades, por lo cual la responsabilidad
se diluye y la ciudadania no tiene un referente claro para la peticion
de cuentas. El Acuerdo 6 de 1992 asigna competencias a las JAL y
localidades, pero no suprime funciones en la administracion distrital,
que conserva la facultad para ejercerlas.

No se han asignado competencias por la administracion integral de
un bien o servicio publico, sino competencias por el componente
de financiacion de la inversion. De este modo, las localidades y sus
autoridades no son responsables por la administracion de servicios
especificos ante la comunidad, que los identifique claramente y los
diferencie de la administracion distrital. EI esquema actual implica
duplicacién de funciones.

La carencia de una asignacion de competencias por la administracion
de un servicio dificulta el cumplimiento de objetivos de eficiencia,
por cuanto la localidad no responde por los resultados y procesos de
conjunto; la localidad contribuye con una obra o dotacion en educa-
cién, salud u otro sector, pero no responde por la administracion del
servicio. Adicionalmente esta situacion dificulta su papel como pro-
motor del desarrollo local, dado que asume fundamentalmente un
papel complementario y no principal.

La constitucian politica establece en su articulo 322 que a las autoridades locales les corresponde la ges-
tién de los asuntos propios de su territorio. Segun el biccionario de la lengua espafiola, Serian asuntos pro-
pios aquellos pertenecientes o relativos a alguien que tiene la facultad exclusiva de disponer sobre ello.

181



182

Alberto Maldonado Copello

- El modelo vigente de distribuciéon de competencias conduce a que
las entidades distritales vean a las localidades como unos “fondos de
financiacién de sus proyectos”; esto ha llevado a que en la practica las
unidades ejecutivas locales desarrollen actividades de promocion y
convencimiento de las autoridades locales para que destinen recursos
a sus sectores y entidades.

En sintesis, el Distrito no estd cumpliendo plenamente con el mandato
constitucional y legal de establecer el reparto de competencias mediante
acuerdo del Concejo Distrital. La ciudad no cuenta con el equivalente
nacional de la Ley 715 de 2001 sobre reparto de competencias y recur-
sos. Ademas la actual distribucién de competencias incumple parcialmen-
te las reglas establecidas en el articulo 63 del Decreto 1421. Por una parte,
no es claro el propdsito de buscar mayor eficiencia en la provision de los
servicios; por el otro, al no existir competencias exclusivas se viola la regla
que busca evitar la duplicacidn de funciones. El Ejecutivo ha invadido las
facultades del Concejo y durante las Ultimas administraciones ha venido
definiendo “competencias” de las localidades sin la expedicion de un
acuerdo del Concejo, mediante la delimitacion de lineas de inversion a
las localidades.

Distribucion de la inversion de las localidades

Los datos sobre el gasto de inversion de las localidades permiten tener
una aproximacion a sus competencias y realizaciones efectivas. En 2006,
dos programas concentran el 45%: habitat desde los barriosy UPZ y Bo-
gota sin hambre. Los primeros cinco programas (con participaciones
superiores al 5% cada uno) representan el 68,2% del total, los siguientes
doce programas (con participaciones entre 1% y 5%) representan el
26,7%, mientras que los dieciséis restantes (con participaciones inferiores
al 1%) concentran apenas el 5,1%. Estos datos muestran como las locali-
dades distribuyen sus recursos en una variedad muy amplia de finalidades
(al observar cada programa se encuentra que esta gama se amplia aun
mas), lo cual no les otorga una clara identidad como entidades prestado-
ras de bienes y servicios.
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Bogota: Ejecucion de la inversion local por programas del Plan Distrital de
Desarrollo, 2006, de mayor a menor segln valor ejecutado (cifras en millones de pesos)

11* Habitat desde los barrios y las UPZ, 121.509 34,6%
1. Bogoté sin hambre 37.711 10,8%
3. Salud para la vida digna 28.370 8,1%
2. Mas y mejor educacion para todos y todas 27.967 8,0%
30* Administradén moderna y humana 23.675 6,7%
4. Restablecimiento de derechos e inclusién social 14.713 4,2%
10* Recreacion y deporte para todos y todas 12.274 3,5%
7. Capacidades y oportunidades para la generacion

de ingresos y empleo 11.290 3,2%
20. Atencion integral de violencia, delincuencia y orden publico 10.733 3,1%
31. Localidades modernas y eficaces 9.533 2,7%
9. Cultura para la inclusion social 9.185 2,6%
15. Bogota productiva 6.725 1,9%
13. Sostenibilidad urbano-rural 4.794 1,4%
26. Obras con participacion ciudadana 3.999 1,1%
29. Inclusion econémica y desarrollo empresarial sectorial 3.572 1,0%
22. Bogota menos vulnerable ante eventos criticos 3.520 1,0%
5, Cero tolerancia con el maltrato, mendicidad y explotacion

laboral infantil 3.469 1,0%
8. Escuela ciudad y ciudad escuela: la ciudad como

escenario de formacion 3.330 0,9%
24. Participacién para la decision 2.464 0,7%
17. Derechos humanos todos y todas 1.979 0,6%
6. Bogota con igualdad de oportunidad para las mujeres 1.910 0,5%
36. Comunicacion para la solidaridad 1.589 0,5%
32. Sistema distrital de servicio a la ciudadania 1.247 0,4%
37. Bogota transparente y efectiva 926 0,3%
23. Red distrital de reconciliacion, resistencia civil y no violencia 842 0,2%
14. Regién integrada para el desarrollo 797 0,2%
25. Comunicacion para la participacion 718 0,2%
12. Red de centralidades distritales 692 0,2%
16. Gestion pacifica de conflictos 590 0,2%
18. Atencion a poblacion desplazada, desmovilizada,

o vulnerable a violencia 223 0,1%
21. Sistema de justicia en la ciudad 219 0,1%
35. Sistema distrital de informacion 157 0,0%
19, Comunicacion para la reconciliacién 78 0,0%
Total 350.800 100,0%

Fuente: DAPD. Resumen de la inversion local por eje y programa, formato en pdf
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De otra parte, las localidades asignan sus recursos a finalidades que son
también competencia de las entidades distritales, lo que dificulta ain mas
que tengan una identidad propia; esto es mas que evidente, para mencio-
nar algunos ejemplos, en Bogoté sin hambre, salud, educacion o vias e
infraestructura que son tipicas competencias distritales y donde por tanto
las localidades cumplen un papel de financiar o cofinanciar obras que
corresponden a las competencias de dichas entidades. Solo en forma ilus-
trativa en el siguiente recuadro se presentan algunos de los proyectos
“locales”, que de acuerdo con el listado de la Contraloria Distrital podri-

Programa Proyectos
Bogota sin hambre - Apoyo a programas de nutriciéon y seguridad alimentaria.
- Mejoramiento de las condiciones nutricionales de la poblacion
vulnerable.

- Apoyo a programas interinstitucionales para el funcionamiento
de las IED de la localidad.

- Atencién alimentaria alas personas de la localidad en condiciones
de vulnerabilidad.

Mas y mejor edu- Adecuacion, ampliaciéon y mejoramiento de los centros de Edu-
cacion para todos cacion Distrital de la localidad.

Comprar predios, disefiar y adecuar IED.

- Dotar y adecuar laboratorios y bibliotecas de IED y comunitarias
con equipos, elementos y material didactico.

Dotacién de instituciones educativas en Bosa.

Dotar de laboratorios a tos IED en la localidad.

Salud para la vida Apoyo a programas de promocién y prevencioén en salud de lalo-
digna calidad.

Dotacion de dos sedes asistenciales del Hospital Centro Oriente.
Capacitacion a mujeres como promotoras de habitos saludables.

Habitat desde los Disefio, construccion, renovaciéon, mantenimiento, adecuacién de
barrios y la UPZ accesos barriales y malla secundaria en los barrios de la localidad.
- Estudios, disefios, construccion y adecuacién de parques y esce-
narios locales.
- Disefios, construccion de acueductos y reposicion de redes,
- Mejoramiento integral dei espacio publico,
- Apoyo al mejoramiento de vivienda urbano rural.
- Construccién de un supermercado y/o galeria comercial.

Fuente: Contralorfa de Bogot4, Direccion de Economia y Finanzas Distritales, Subdireccién de Andlisis
Econdémico y Estadisticas Fiscales, Consolidado Fondos de Desarrollo Local. Ejecucién de Inversion a
diciembre de 2006, documento impreso.
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an ser cerca de 600. Esta situacion de distribucion entre maltiples progra-
mas y finalidades, principalmente consistentes en actividades u obras
complementarias de los programas distritales que son las que tienen real-
mente la responsabilidad por los bienes y servicios publicos, conduce a
que sea practicamente imposible pensar en una evaluacion de efectos o
impactos de la gestion local.

Recursos. Mientras que en otros aspectos es marcadamente centralista, el
estatuto organico de la ciudad establece una transferencia importante de
recursos a las localidades. La Constitucion determind que en el presupues-
to anual del Distrito se deberian destinar partidas para las localidades,
teniendo en cuenta las necesidades bésicas insatisfechas de su poblacion.B
El Decreto 1421 de 1993, en su articulo 87, determind que en cada loca-
lidad habria un fondo con personeria juridica y patrimonio propio, des-
tinado a financiar las competencias de las JAL. A partir de 1994 se asig-
naria a las localidades no menos del 10% del presupuesto de ingresos
corrientes de la Administracion Central del Distrito, porcentaje que
podria ser aumentado gradualmente por el Concejo hasta alcanzar el
20%.2Z7Estos recursos se deben distribuir entre las localidades teniendo en
cuenta las necesidades bésicas insatisfechas con base en los indices estable-
cidos por Planeacion Distrital. Estas normas reflejan uno de los compro-
misos méas fuertes del modelo existente con la descentralizacion, la trans-
ferencia automatica de recursos fiscales a las localidades. La magnitud
relativa y absoluta de estos recursos es muy importante. Para 2007 estan
presupuestados 332.782 millones de pesos, un poco mas de US $ 153
millones.BEsta cifra representa ocho veces el presupuesto del IDCT; 5,3
veces el presupuesto de la Caja de Vivienda Popular; 2,4 veces el del
IDRD; 2,2 veces el del DAMA 'y el 80% del presupuesto total del DABS.D

26 Este es un tema que ameritaria mayor desarrollo. (Cudles son los criterios para distribuir los recursos
entre las localidades? ¢ Tienen como propésito reducir la pobreza por NBI? Si fuera asi, las competen-
cias deberfan enfocarse en aquellas variables que componen el NBI como educacién, acceso a servi-
cios publicos, calidad de la vivienda y actividad laboral.

27 En este punto, el Decreto 1421 de 1993 constituyd también un retroceso por cuanto la Ley primera
de 1992 establecia que este incremento gradual fuera obligatorio.

28 Con una tasa de cambio de 1 délar por 2.137 pesos,TRM del 31 de agosto de 2007, seglin €1 Tiempo:
1-16). En el presupuesto 2007 se estimaron ingresos corrientes de la administracion central por valor
de 3T49.212 millones, lo que significa que la participacion es superior al 10%.

29 Datos tomados del Decreto 535 de 2006, por medio del cual se liquida el presupuesto del Distrito para
2007.
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Los recursos de las localidades para inversion son casi iguales al presupues-
to vigente en la nacion para subsidios de vivienda (350 mil millones de
pesos).DTodo esto sin incluir los recursos que destina el distrito para el
funcionamiento de las localidades.

Bogotd, localidades, inversion 1992-2005

Ano Presupuesto Ejecucion % Ejecucion
1992 4.307 50 1,2%
1993 30.317 26.125 86,2%
1994 46.218 39.228 84,9%
1995 53.941 37.963 70,4%
1996 107.573 90.736 84,3%
199? 114.705 101.249 88,3%
1998 142.233 109.389 76,9%
1999 165.413 149.022 90,1%
2000 171.804 153.967 89,6%
2001 283.016 244.949 86,5%
2002 316.022 267.037 84,5%
2003 352.567 323.018 91,6%
2004 434.851 397.523 91,4%
2005 474.080 175.4753 37,0%
2006 369.545 350.799 94,9%
2007 332.782

Ejecucion se refiere aqui a compromisos y no a desembolsos efectivos.

Fuente: DAPD, Subdirecciéon de Programacién y Seguimiento a la inversion
publica. Consolidado histérico Localidades, archivo en PDF. El afio 2006 es tomado
de DAPD. Ejecucion de la inversion 2006 de las localidades.

30 Fuente: Presupuesto de la naci6n para 2007, archivo en Excel suministrado por la Direccion de
Presupuesto del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
31 El archivo del DAPD no tenia informacién completa para 2005, por esta razon aparece esta ejecucion
tan baja. Sin embargo, tomando como referencia el Informe de Gestion de la Secretaria de Gobierno
186 para 2006, este nivel de ejecucion fue del 88,7%.
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La tabla anterior da una idea de la magnitud de los recursos ejecutados
entre 1992 y 2006. En pesos constantes de 2006, la inversién ejecutada a
través de los fondos de desarrollo local entre 1992 y 2005 fue de un poco
més de 3,5 billones, cifra que hubiera alcanzado para resolver el 50% del
déficit de la malla urbana de la ciudad.

Los recursos de los fondos de desarrollo local no se pueden destinar a
financiar gastos de funcionamiento, con excepcion de los honorarios de
los ediles, lo cual significa que las localidades no cuentan con recursos
para financiar una planta propia de personal y dependen por tanto de la
asignacion de funcionarios determinada por la administracion distrital. El
decreto 1421 de 1993 establece que “las funciones técnicas y administra-
tivas necesarias para su normal operacién seran cumplidas por los funcio-
narios que el alcalde mayor y otras entidades distritales pongan a dispo-
sicién de la respectiva localidad”. En cumplimiento de esta disposicion, la
Alcaldia Mayor, por medio de la Secretaria de Gobierno, cancela los sala-
rios de los alcaldes locales y determina una planta de personal minima
para cada una de ellas. Igualmente la Secretaria de Gobierno financia las
sedes y el mantenimiento de las alcaldias locales.2

El esquema vigente de asignacion de recursos a las localidades les
otorga cierta autonomia para decidir sobre su distribucion, pero las Umi-
ta en cuanto a su posibiiidad de contar con un aparato administrativo
propio que les permita cumpUr con las funciones técnicas y administra-
tivas necesarias para su normal operacion.BEl Decreto 1421 de 1993, al
otorgar personeria juridica y patrimonio propio a los fondos de desarro-
llo local, reconocié la autonomia fiscal3totorgada por la Constitucion pero

32  Los gastos de funcionamiento de las localidades son incluidos dentro del presupuesto de la Secretaria
de Gobierno pero la versién disponible en la pagina web no especifica los gastos para cada una de ellas
y para la totalidad.

33  “La Secretaria de Gobierno mantiene el dominio de la administracién local, asignando funcionarios
para desempefiar funciones relacionadas con la gestién y el gobierno local. Su presencia se constituye
en 791 servidores, distribuidos asi: 91 en las inspecciones de policia de 19 localidades, 25 en las juntas
administradoras locales, seis en las casas de Justicia, ocho en las corregidurias, 50 en las unidades de
mediacién y 611 en las dependencias de las alcaldias locales. Otros funcionarios laboran en las locali-
dades designados por las entidades tanto distritales como nacionales, algunos de ellos como gestores o
coordinadores. El 83,5% de los funcionarios que laboran en las localidades son de la planta de la
Secretaria de Gobierno y el restante 16,5% es contratado por las alcaldias para desarrollar actividades
operativas y de servicios generales, no tienen competencia ni la posibilidad de contratar a los funcio-
narios de confianza o para realizar labores administrativas” (CGR, 2006).

34 Autonomia fiscal en materia de gasto, por cuanto en materia de ingresos dependen por completo de
las partidas que se asignen en el presupuesto de la administracion central.
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se resistio a reconocer la autonomia administrativa que es indispensable
como fundamento para la autonomia politica.

En total las localidades tienen 802 funcionarios, de los cuales el 2%
son de nivel directivo, el 35% profesionales, el 10% técnicos y el 53% asis-
tenciales.

Localidad NUmero de funcionarios
Usaquén 44
Chapinero 11
Santa Fe 46
San Cristdbal 37
Usme 36
Tunjuelito 33
Bosa 41
Kennedy Si
Fontibon 35
Engativa 55
Suba 49
Barrios Unidos 40
Teusaquillo 43
Los Martires 35
Antonio Narifio 38
Puente Aranda 45
La Candelaria 25
Rafael Uribe 39
Ciudad Bolivar 40
Suniapaz 19
Total 802

Fuente: Alcaldia Mayor de Bogota, Secretaria General,
Secretaria de Gobierno (2005).“Configuracion de la planta de perso-
nal de las localidades por niveles”. piagnéstico de la Capacidad Operativa

de las Alcaldfas Locales. Bogotd, diciembre: 31.
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Forma de gobierno. El Estatuto Organico de la ciudad reglamenta las
autoridades locales. Este es otro de los puntos donde se expresa quizas en
mejor forma el talante centralista de las autoridades distritales y del
Congreso de la Republica. Por mandato constitucional, su eleccion es
popular indirecta, en la medida en que son escogidos por el Alcalde
Mayor de una terna elaborada por los ediles. En un primer momento la
ley primera de 19923Fles asignd periodo fijo de gobierno, con lo cual les
garantizaba cierta autonomia y estabilidad. Sin embargo, esta situacion no
duré mucho por cuanto el Decreto Ley 1421 de 1993 suprimié el peri-
odo fijo. La razon para este cambio, segun la explicacién dada por el prin-
cipal promotor del Estatuto Organico de Bogota y ex alcalde de la ciu-
dad, fue que los alcaldes locales no le obedecian al Alcalde Mayor y ni
siquiera asistian a las reuniones que eran convocados.dHoy en dia tiene
mas estabilidad un gerente de hospital distrital que el alcalde local. Los
alcaldes mayores quieren tener un subordinado, a pesar de ser el alcalde

35 Estaley es la primera expedida por el Congreso después de aprobada la constitucion de 1991. En algu-
nos aspectos tenfa un mayor compromiso con la descentralizacion territorial que el Decreto Ley 1421
de 1993.

36 “Esaseriala modalidad de gobierno de esta gran ciudad a la que yo creo que se tendra que llegar algin
dia me parece casi inevitable, no creo si que se vaya a llegar a que a Bogoté la convertimos en treinta
localidades entidades territoriales cada una con su propio alcalde; voy a contar algo que parece anec-
dético para cerrar el capitulo: La ley (primera) a solicitud mia le daba periodo fijo a los alcaldes loca-
les, periodo fijo, laJAL integraba la terna el Alcalde Mayor escogia pero ahi se casaba ya con el que
escogi6 lo escogié para el resto de su periodo, bien, ese sistema alcanzé a operar un afio entonces cita-
ba el Alcalde Mayor a los veinte alcaldes locales como era apenas normal a sesiones de trabajo no era
para cdcteles, unas sesiones de trabajos largas a veces durisimas porque no despegaba la descentraliza-
cién y como dije hace un momento nadie sabia como era, todos estdbamos aprendiendo. Las primeras
reuniones llegaban puntuales los veinte alcaldes locales, puntuales, sin ningin problema, a las 7 de la
mafiana, 7:05 se arrancaba; cuarta, quinta reunién ya empezaron a llegar tarde, empezaron a llegar a las
7:30, 8 menos cuarto, después otras reuniones llamaban para excusarse: “No, no puedo hoy tengo que
hacer otra cosa, no puedo”, entonces ya asistian quince alcaldes locales, me pregunté esto que pasa, estos
sefiores no reconocen la autoridad del Alcalde Mayor Yy alguien me dijo “tienen periodo fijo, si tienen perio-
do fijo consideran que les escrituraron el cargo, punto, usted no los puede destituir sino por razones de
tipo disciplinario y no le va a configurar como falta disciplinaria que no vayan a reuniones de trabajo
que convoca el Alcalde”,y dicen “no es que el Alcalde convoca a cinco reuniones al mes yo voy a cua-
tro”, punto. Entonces en el 1421 cambiamos: no tienen periodo fijo, son de libre nombramiento y
remocion con terna de laJAL, entonces, primera reunion, el Estatuto sali6 el 21 de junio, convoqué el
23 de junio para explicar el Estatuto para decirles tenemos unas nuevas reglas de juego 7 de la mafia-
na, alas 6 y media de la mafiana estaban los veinte, yo llegué 7 menos cuarto, los vi y dije, qué pasé, y
dicen “estamos esperandolo Alcalde, aqui desde las 6 y media todos”. Entonces péngamelos elegidos
popularmente, elijanlos popularmente, no le pasan al teléfono Alcalde Mayor, es de ese tamafio”.
Intervencion del doctor Jaime Castro en el Foro sobre “La descentralizacién territorial en Bogota: pro-
puestas de reforma”, convocado por la Red por la Calidad de la Democracia en Bogota y celebrado el
12 de mayo en el Planetario Distrital.
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local un funcionario de eleccion popular indirecta, y han hecho todo lo
posible porque asi sea.¥

De otra parte, el Decreto Ley 1421 de 1993 asigno al Alcalde Mayor
la representacion legal de los fondos de desarrollo local y la ordenacion
del gasto, la cual podra delegar en los funcionarios que considere conve-
niente. De este modo, lo que se asigna por un lado, la transferencia de re-
cursos, se quita por el otro, al limitar por completo la autonomia local en
materia de ordenacion del gasto y contratacién, dejandola sujeta a deci-
siones del ejecutivo mediante decreto.

El Decreto 1421 de 1993 establece que el Alcalde Mayor es el repre-
sentante legal y el ordenador®del gasto de los fondos de desarrollo local
y que podré delegar estas facultades. En la primera etapa de la descen-
tralizacion territorial en Bogota, estas facultades fueron delegadas a los
alcaldes locales pero mediante decreto 176 de 1998 la administracion
distrital tom¢ la decision (luego compilada en el decreto 854 de 2001)
de delegar la facultad para contratar, ordenar los gastos y pagos con cargo
al presupuesto de los Fondos de Desarrollo Local en los secretarios de
despacho, directores de departamentos administrativos y de estableci-
mientos puablicos. Para cumplir con estas funciones, diez entidades dis-
tritales crearon unidades ejecutivas locales y asignaron personal y recur-
sos para su’cumplimiento. Esta decision y su ratificacion durante la
administracion Mockus 2001-2003, se sustentd en las dificultades obser-
vadas en los procesos de contratacidon local (ineficiencia, exagerado
ndmero de obras inconclusas, corrupcion) y en las ventajas administra-
tivas y de escala existentes en las entidades distritales para adelantar los
procesos de contratacién y ejecucion de los recursos. En cualquier caso,
esta decision limité ain més la autonomia de las localidades y contribu-
y6 a crear un proceso de ejecucién de los recursos locales complejo y

37 Incluso la propia Secretaria de Gobierno durante la actual administracion, que estd comprometida con
una revolucién copernicana alrededor de la descentralizacién, al abordar el papel del Alcalde Local
pone en primer lugar su caracter de delegado del Alcalde Mayor: “Para esta administracion el objetivo
principal es consolidar al alcalde o alcaldesa local en el papel que le corresponde en el ambito de la
ciudad, como agente delegado del Alcalde Mayor en su circunscripcion, para desarrollar un programa
de gobierno. Pero igualmente, como vocero de las comunidades locales ante las instituciones distrita-
les” (El derecho a una democracia local efectiva: 16).

38 Laley primera de 1992 le habia asignado a los alcaldes locales la ordenacion del gasto de los fondos de
desarrollo local.
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poco eficiente, por cuanto la gran mayoria de proyectos locales deben
pasar por la revision y concepto de las entidades distritales.®

Conclusiones

El modelo de descentralizacion territorial se quedd a mitad de camino,
termind convertido en un hibrido que no es descentralizacion verdade-
ra ni desconcentracidn ni descentralizacion por servicios ni delegacion.
Esto ha conducido a muchas confusiones.f

Se trata de un engendro a todas luces inconveniente por cuanto no
genera los incentivos apropiados para una adecuada gestion. De hecho, en
la forma en que estd disefiada la descentralizacién, practicamente es
imposible establecer metas de resultados en cuanto al mejoramiento de la
calidad de vida de la poblacion o reduccidn de la pobreza y, por tanto,
realizar una evaluacion de la gestion desde esta perspectiva. Las localida-
des no tienen unas competencias claras que los identifiquen frente a los
ciudadanos.

Ademas se ha configurado una estructura operativa muy compleja
que contribuye a las demoras en la ejecucién de los recursos. Bogota, con
todas las necesidades existentes, se da el lujo de permitir que los cuantio-
sos recursos asignados a las localidades no se giren dentro de la vigencia
sino en una baja proporcion. En 2006 se logré el maximo nivel de eje-

39 “Lacontratacion via UEL, es lenta resultando més costosa e inoportuna. Cuando se contrata, los recur-
sos presupuestados no son suficientes y las necesidades pueden no ser las mismas, por cuanto se espera
hasta consolidar las necesidades totales de todas las localidades para poder contratar. Actualmente exis-
te antagonismo entre los intereses locales y los de la administracién central que tienen representacion
en las localidades. Los recursos son centralizados sin importar las necesidades locales, en algunos casos,
los proyectos de inversion de la administracion central no responden a las necesidades de la comuni-
dad” (CGR, 2006).

40 En el Informe de la Contraloria sobre descentralizacion de Bogoté en 2006, se afirma que “las defini-
ciones y jurisprudencias antes mencionadas permiten deducir que la descentralizacion local que se pre-
senta en Bogot4, constituye un caso atipico, pues, no se trata de la conocida descentralizacion territorial
que se predica en el ambito académico, sino de una forma de gobernabilidad para atender las zonas peri-
féricas y distribuir las cargas funcionales de una jurisdiccion de mayor tamafio” (3). Ante la dificultad
para clasificar la organizacion existente en la ciudad, terminan por sostener que en la ciudad existe des-
concentracion territorial: “Tenemos es una desconcentracion territorial con apariencia de descentrah-
zacioén”. Esta conclusion la sustentan argumentando que las locahdades no son entidades territoriales,
dado que el articulo 286 de la constitucion no las incluye dentro de las entidades territoriales que alli se
relacionan.
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cucién en cuanto a compromisos, 94,9%, pero apenas se gir0 el 27% del
total disponible.

El papel subordinado y limitado de las autoridades locales y en espe-
cial de los alcaldes locales conduce a que al modelo le falte uno de los
ingredientes principales para estimular una mayor participacion politica
y ciudadana. Todos los esfuerzos que se han hecho desde la ley y la prac-
tica de las administraciones distritales por subordinar y restringir a las au-
toridades locales han logrado su resultado: el 97% de los Bogota nos no
sabe siquiera el nombre de su alcalde localdly la mitad no ha oido hablar
de las JAL.2 De otra parte, la participacion ciudadana, segin el Gltimo
informe de Bogota como vamos es practicamente inexistente. Consultados
los ciudadanos sobre diversos espacios de participacion, el 75% o mas de
la poblacion no los conoce y ni siquiera los ha oido mencionar; aquellos
que aparecen con cierto reconocimiento son las asociaciones de madres
comunitarias, de padres de familia y las juntas de accién comunal, pero
aun asi las cifras son bajas y la participacion muy reducida.s

41 “El desconocimiento que el ciudadano tiene de la figura del alcalde local es grande y esta ligado al
hecho de que alo largo de su existencia, los alcaldes locales nunca han logrado realmente coordinar la
accion interinstitucional en su localidad. De hecho, las autoridades del nivel central, incluido el
Concejo Distrital, han descargado en la figura del alcalde local todo tipo de responsabilidades, sin suje-
cién a un criterio ordenador, que ha derivado en un estado de confusion sobre los alcances de la res-
ponsabilidad local y en la congestion absoluta de la agenda de quien desempefia el cargo de alcalde
local” (15-16). “En el Informe de medicién de opinion publica: gestién de la administracién publica a
nivel local, adelantado por la firma Napoleén Franco y Cia, se evidencié que de 4.100 personas entre-
vistadas, el 96,9% manifesté desconocer el nombre del alcalde de su localidad” (16, nota a pié de pagi-
na 13).

42 Maés de la mitad de los Bogota nos no ha oido hablar de lasJAL, apenas 1 de cada 10 sabe quién nom-
bra al alcalde local y el 70% cree que sus acciones no le afectan para nada (2. Encuesta de Napoleén
Franco & Cia. para la Alcaldia Mayor de Bogota, febrero de 2005), (14). Mencionado por Hernando
Go6mez Buendia en Informe de Desarrollo Humano para Bogotd, 2007.

43 En 2006, el 67% de los entrevistados manifiesta conocer las alcaldias locales (en 2000 el dato habia sido
67% pero se habia reducido algunos afios) y el 50% conocia las JAL (en 2001 el dato era 51%). Las
alcaldias tienen una imagen institucional favorable del 63%, cifra que ha aumentado con relacién a
2000 cuando era 57%, pero se redujo de 2005 a 2006 en 6 puntos porcentuales. Las JAL por su parte
tienen en 2006 una imagen institucional favorable del 50%, cifra que era de 51% en 2001. Entre las
entidades que tienen imagen institucional desfavorable, las JAL ocupan el segundo lugar, después del
Concejo, con 46% (aunque ha venido disminuyendo) y las alcaldias locales el sexto lugar con 37%, cifra
que también ha venido disminuyendo.
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Las diferentes expresiones del proceso
de segregacion en Bogota*

Francoise Dureau**
Andrea Salas Vanegas***

a década de afos ochenta marcd un cambio importante en el mo-

delo de desarrollo de Bogota: el esquema espacial periférico que

estaba en vigor hasta ese momento fue substituido por un nuevo
modelo mas enddgeno y con una escala metropolitana. El crecimiento
natural se ha convertido en el motor principal del incremento demogréfi-
co y la movilidad intraurbana ha pasado a ser el factor principal de la dina-
mica de poblamiento; el espacio ya construido experimenta transformacio-
nes y répidos procesos de densificacion; la expansion urbana se presenta
ahora en los municipios limitrofes, mientras que otros polarizan el proceso
de metropolizacion (Dureau, 2002). ;En qué medida este cambio de mode-
lo de desarrollo lleva consigo modificaciones en el esquema de segregacion?
Dado que esta pregunta esta signada por la polisemia del término segre-
gacion y por la multiplicidad de nociones que estan relacionadas con él
(fragmentacion, secesion, entre otras) es importante precisar desde el co-
mienzo nuestra aproximacion a este topico en el presente texto. Adopta-
remos aqui la posicion de J. Brun (1994: 22): “Una acepcion puramente
empiricay descriptiva, la diferenciacion espacial entre areas de residencia de
grupos de poblacion que viven en una misma aglomeracion”. Nos centra-
remos, por lo tanto, en las formas de division social del espacio residencial
de Bogot4, a partir de los datos censales de 1973,1985 y 1993 (recuadro 1).
Se hara un énfasis especial en la dimensién socioeconémica de la se-
gregacion residencial y en su evolucion en términos de intensidad y de
escalas, entre 1973 y 1993. Pero aludiremos también a otros componen-

*  Este texto corresponde a una version revisada de: Dureau y otros, 2007. También se ha utilizado para
la introduccion y la seccion 1 del texto: Dureau, 2002; SalasVanegas, 2008.

**  Demografay gedgrafa. Investigadora del Instituto de Investigacion sobre del Desarrollo (IRD) y coor-
dinadora del grupo de investigacion sobre movilidad MIGRINTER.
Correo electrénico: fdureau@gmail.com

*** Economista y urbanista de la Universidad de Poitiers. Correo electrénico: ansalas@yahoo.com
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Recuadro 1. La medicién de la segregacion a partir de datos censales

Se utilizaron los microdatos censales (archivos de individuos y de hogares)
disponibles para 1973,1985 y 1993, para producir estadisticas que se agre-
gan anivel de manzanas, secciones y sectores censales de la poblacién carac-
terizada de acuerdo con diferentes criterios que corresponden a las dimen-
siones demogréfica (categorias de edad, tamafio del hogar), social (indicador
de condicion social) y segun el origen migratorio (lugar de nacimiento). Se
utilizan entonces tres aproximaciones a la segregacion en diferentes escalas.

3)

b)

La cartografia por sector censal de la proporcion que representa una
categoria dada en la poblacién total. Esto permite describir los esque-
mas de concentracion residencial de diferentes categorias en diferen-
tes escalas y apreciar los contrastes y las correlaciones espaciales que
se manifiestan entre ellas. Esto también hace posible relacionar estas
distribuciones con otras estructuras espaciales que eventualmente las
determinan (histdricas, econémicas, de infraestructura, entre otras) y,
por lo tanto, permite proponer interpretaciones comparadas de situa-
ciones y de logicas en marcha.

El calculo de indicadores resumen de la distribucion espacial prove-
nientes del andlisis espacial, estos indicadores han sido pensados para
caracterizar las distribuciones espaciales de conjuntos de puntos
(Pumain y Saint-JuUen, 2004). Los centroides (todavia denominados
centros de gravedad) y las distancias estAndar dan cuenta de la locali-
zacion y del grado de dispersion espacial de diferentes categorias de
poblaciones para las cuales se efectta el calculo.

El célculo de indices de segregacion: la medicion de la segregacion,
necesaria para establecer sus variaciones de intensidad ha suscitado
numerosos escritos a partir de la propuesta hecha por O. D. Duncan
y B. Duncan en 1955 de utilizar un indice de disimilaridad. No entra-
remos aqui en el debate sobre las ventajas e inconvenientes de los
diferentes indices (Massey y Denton, 1988; Aparicio, 2000). Lo que
importa retener, de una parte, es el efecto mecénico de la division del
espacio utilizado para calcular estos indices (en la medida en que la
division es més desagregada, el indice tienen un mayor valor, porque
él da cuenta del grado de homogeneidad espacial de cada unidad
espacial); asimismo, es importante tener en cuenta su sensibilidad a la
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categorizacion de la poblacion. Nosotros utilizaremos el indice de
Hutchens, conocido también como “indice de la raiz cuadrada”
(Hutchens, 2001). Como el indice de disimilaridad, este indice se
apoya en una division binaria de la poblacion y varia entre 0 (cuan-
do todas las unidades espaciales tienen la misma composicion de la
poblacién) y 1 (cuando la segregacién es total y la las categorias de
poblacién consideradas nunca coexisten en una misma unidad espa-
cial). Con el fin de aprehender el asunto de las escalas de segregacion,
los indices se calcularon al nivel del conjunto del &rea metropolitana,
del Distrito Capital, y en cada una de las localidades que lo integran,
para tres niveles de division espacial: los sectores, las secciones y las
manzanas. Se trata, por lo tanto, de una caracterizacion multiescalar
de la division social del espacio.

Para dar cuenta de lajerarquia social de los hogares, recurriremos a un “indi-
cador de la condicion social” utilizado en trabajos anteriores sobre la segre-
gacion en Cali (Barbary y otros, 1999) y en Bogota y Cali (Dureau y otros,
2007). Este indicador, calculado para cada hogar, corresponde al promedio
de afios de estudio de los miembros del hogar mayores de quince afios, divi-
dido por el nimero de personas por cuarto en la vivienda. Se calcul6 éste
indicador para el conjunto de hogares en Bogota y en la periferia metropo-
litana en 1973,1985 y 1993. Para cada una de esas fechas se definieron los
cuartiles correspondientes. De esta manera, en cada fecha se clasifica cada
hogar en un cuartil, que muestra su posicion en la jerarquia social de la
época: 1 (pobre), 2 (medio-pobre), 3 (medio) 6 4 (acomodado). No obstan-
te, esta clasificacion en cuartiles de lajerarquia social tiene ciertas limitacio-
nes: los hogares méas pobres y més ricos de la ciudad representan menos del
25%, y tal vez para estos grupos extremos de lajerarquia social hubiera sido
més adecuada una clasificacion por deciles.

tes del proceso de segregacion que son la traduccion en el espacio urba-
no de las diferencias sociales, en el sentido lato del término, que contribu-
yen a la formacion de culturas y de modos de vida particulares en esos
espacios. También abordaremos la dimension demogréafica: ella es especial-
mente pertinente en una ciudad como Bogota en la que la simultaneidad
de temporalidades urbanas (el tiempo de la ciudad y el tiempo de los habi-
tantes) genera un contexto muy particular para las relaciones entre las
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transformaciones fisicas y las transformaciones sociales de los barrios.
También tendremos en cuenta el origen migratorio, a partir de la locali-
zacion de diversos grupos de inmigrantes. Registrar bajo el mismo térmi-
no de “segregacion” diversas formas de diferenciacion social en él espacio
no implica que ellas procedan de un mismo sistema causal. Al contrario,
este enfoque pluridimensional de la segregacion permite precisamente
abordar “el problema de la imbricacion entre diferentes registros de la dis-
tancia social” (Grafmeyer, 1994:105), aspecto que es inevitablemente elu-
dido en los analisis que solamente tienen en cuenta la dimension socioe-
condmica de la segregacion.

Una segregacidn socioeconémica antigua
pero con modalidades nuevas

La dindmica de poblamiento de Bogota estuvo acompafiada desde muy
temprano por una division social del espacio muy visible que ha marca-
do de manera acentuada las representaciones. Sin embargo, en la actuali-
dad aparecen nuevas proximidades sociales que traducen nuevas expre-
siones del proceso de segregacion y escalas mas finas.

Una polarizacién norte-sur efectiva desde la mitad del siglo X X

A partir de la década de los afios cuarenta, el centro de la capital, cuya
funcién comercial y financiera se afirma en esta época, es abandonado
progresivamente por las clases ricas en sus areas mas septentrionales a lo
largo de los cerros orientales. De manera simultanea se fortalece el carac-
ter popular del sur, mientras que la industria se concentra al occidente en
los alrededores de la estacion del ferrocarril. El esquema de distribucién
de las clases sociales en la capital que oponia centro y periferia es substi-
tuido por una organizacion de la segregacion que contrasta el norte y el
sur. Durante las siguientes décadas, las clases de mayores ingresos conti-
nlan su desplazamiento hacia el norte, mientras que el frente sur de
expansion de la ciudad es ocupado por la poblacién pobre. En cuanto a
la clase media, que crece rapidamente, ocupa bien sea los barrios aban-
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donados por los grupos mas ricos, o0 se concentra en la parte occidental
de la ciudad. Se consolidan entonces los rasgos mas sobresalientes de la
organizacién espacial de Bogota que venian perfilindose desde mediados
del siglo y que se refuerzan en las décadas siguientes: una divisién social
del espacio urbano muy marcada que opone un norte rico y un sur po-
bre, y una especializacion funcional muy acentuada que se traduce en una
gran concentracion de las areas de empleo a lo largo de un eje terciario
centro-norte y un eje industrial centro-occidente.

Mapa 1. Nivel socioecondmico de los hogares del Distrito de Bogota
(1973-1993)

Proporcién de hogares pertenecientes al cuartii 4 del ICS (ricos)

Fuente: DANE, Micro-datos censales, 1973-1993
Fondo cartogréfico: Dureau, Pissoat, 1996

La produccion de vivienda muy fuertemente segmentada (Jaramillo,
1992) desempefia indudablemente un papel substancial en la intensidad 199
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de la segregacion: en la fase de expansion espacial, las I6gicas respectivas
de cada una de la formas de produccidn existentes en la ciudad (estatal,
capitalista, por encargo y autoconstruccion) dejaron un stock de vivienda
con una distribucion espacial muy definida, en la que cada segmento co-
rresponde a un poblamiento inicial por grupos sociales especificos. La
bipolarizacion social del espacio se afianza de esta manera y luego se
extiende, desembocando en la divisién global del espacio que opone el
norte al sur de la ciudad, muy nitida tanto en 1973 como en 1993 (mapa
1). La poblacidn més rica (cuartil 4) est concentrada en un triangulo que
parte desde el centro histérico hacia el norte, paralelamente a los cerros
orientales. La mayoria de la poblacion mas pobre (cuartil 1) ocupa los
sectores periféricos que conforman una especie de arco en el costado
opuesto, en el cuadrante suroccidental de la ciudad. La homogeneidad
social de los sectores del sur es particularmente fuerte; en cuanto a los
sectores mas ricos del norte, también acogen a ciertos hogares pobres en
localidades muy especificas. Esta separacion espacial a una escala macro
de los grupos situados en los extremos de lajerarquia social tiene impor-
tantes consecuencias: como lo anota Sabatini (2001) a propésito de San-
tiago de Chile, esto obstaculiza netamente el acceso a la ciudad de los
grupos mas pobres que de estd manera se ven sometidos a padecer tiem-
pos de desplazamiento cotidianos muy prolongados, especialmente para
llegar a los barrios elegantes donde ellos son empleados del servicio do-
méstico, obreros de construccién, vigilantes de edificios, entre otros.
Con la metropolizacion, la disposicion sectorial de las clases sociales,
asi como su estructuracion funcional a lo largo de los ejes de comunica-
cion, se prolonga més alla de los limites del Distrito Capital (mapa 2). La
I6gica metropolitana integra los municipios periféricos y les asigna roles
especificos en el sistema de habitat metropolitano. Mientras que los mu-
nicipios de la periferia norte acogen poblacion de recursos mas bien ele-
vados, los barrios populares se extienden al sur dentro del territorio del
municipio de Soacha; la periferia occidental recibe poblacion obrera em-
pleada en la industria de la floricultura. El limite del Distrito Capital no
pone en cuestion las pautas tradicionales de distribucion espacial de las
clases sociales: por el contrario, dada la ausencia de un mecanismo de re-
distribucidn de recursos fiscales entre los municipios del area metrépoli-
tana, el traspaso de esta frontera administrativa se traduce en una exacer-
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bacion de los efectos inequitativos de la segregacion en el acceso al equi-
pamiento y a los servicios urbanos.

Mapa 2. Nivel socioeconémico de los hogares en el area metropolitana
de Bogota (1993)

Proporcion de hogares pertenecientes al Proporcion de hogares pertenecientes al

cuartil 1 del ICS (pobres)-!993 cuartil 4 del ICS (ricos)-1993
,Zipaquiré, - #\(kdiandpa , Zipaquira  ;Gachancipa
labio '/TpeancipS Tabi¢' / jocandpa
.. Csjité i Lgaied
) Terip A~ . Chia;
Facalstrv;z = ferio a a Facatativa Tenjo
) [Cati : /K.~ [Cota,
Pitadnd c;j:.2g J Madric,"punza
Bojacav
Rosquen Mosquer;
Soacha Soacha

P - Sibatf
Municipios preiferia
metropolitana

Localidades Bogota D.C.

Fuente: DANE, Micro-datos censales, 1993
Fondo cartogréfico: Dureau, Pissoat, 1996

Sin embargo, este esquema segregativo no se manifiesta sino en los muni-
cipios limitrofes al Distrito Capital. Al norte y al occidente, en la medida
en que aumenta la distancia a Bogot4, los municipios conservan su carac-
ter popular: incluso entre 1985 y 1993 muestran la tendencia a perder
hogares de ingresos medios y conservan una proporcion de hogares ricos
muy débil, inferior a la que se observa en promedio en el conjunto de la
periferia metropolitana. De esta manera, la localizacion de familias aco-
modadas en la periferia norte, que buscan una calidad de vida que ya no
pueden tener en una ciudad atiborrada, contaminada y desprovista de es-
pacios verdes, se concentra en los municipios mejor equipados (Chia,
Cota, Sopd). Los municipios mas alejados, comoTocancipd y Gachancipa,
gue estan menos provistos de esta infraestructura no son muy atractivos
para estos hogares de mayores ingresos.
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A partir de los afios ochenta: una diversificacion de las escalas de segregacion

En un contexto caracterizado por una creciente competencia por el sue-
lo que comienza a escasear, por la multiplicacién de los conjuntos cerra-
dos y por la evolucién de las légicas residenciales, a partir de 1980 se
complejiza el esquema sectorial de segregacion socio-espacial heredado
de una dindmica continua de expansion espacial que duré décadas. El
cambio de modelo de desarrollo se traduce en la evolucion de los indi-
ces de segregacion (figura 1): los indices calculados para los sectores cen-
sales del conjunto de la ciudad y de la periferia llegan a un méximo en
1985 y luego vuelven a descender en 1993 a un nivel similar al que teni-
an en 1973. Sin embargo, la “jerarquia” de la segregacion de los diversos
grupos se mantiene a lo largo de todo el periodo: la intensidad de la
segregacion es claramente mas elevada para los dos extremos de la escala
social (cuartiles 1y 4) que para los grupos intermedios. De otra parte, la
comparacion con las ciudades de Cali y Santiago muestra que el nivel de
segregacion que se observa en Bogotd a comienzos de los afios noventa
no es excepcional en el contexto latinoamericano.

Figura 1. Indicadores de segregacion (1973-1985-1993) Bogota
(periferia AM incluida). indices de Hutchens, sectores

Fuente: SalasVanegas, 2008.
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Figura 2. Indicadores de segregacién (1973-1985-1993) Bogota

(periferia AM incluida). indices de Hutchens sectores, secciones y
manzanas
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Fuente: SalasVVanegas, 2008.

El calculo de los centros de gravedad y de las “distancias tipicas” propor-
ciona unos indicios iniciales sobre la evolucion de la distribucion espacial
de los distintos grupos de poblacién entre 1973 y 1993. En el conjunto
del area metropolitana de Bogota (el Distrito Capital y los diecisiete
municipios de la periferia metropolitana), el desplazamiento de los cen-
tros de gravedad y el aumento de las “distancias tipicas”,y esto para todos
los grupos de poblacion, ilustran el proceso de expansion espacial de la
ciudad entre 1973 y 1993. Pero es interesante anotar que este proceso de
dispersion espacial es més acentuado a medida que se asciende en la esca-
la social: la periferizacion de las clases afluentes, frecuente en las metro-
polis latinoamericanas, es especialmente nitida en Bogota. El centro de
gravedad de los grupos mas ricos se desplaza claramente hacia el norte, lo
que muestra un alejamiento creciente del resto de la poblacién. En cuan-
to a la poblacion mas pobre, ella se dispersa méas lentamente en direccion
al sur occidente, en un movimiento que también siguen los hogares del
segundo cuartil. El desplazamiento de los hogares del tercer cuartil se 203
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dirige mas claramente hacia el occidente, ligado esto al fuerte crecimien-
to en este periodo de la produccién de vivienda para sectores medios en
la parte occidental y noroccidental de Bogota.

Con el fin de discernir la evolucion de las escalas del proceso de se-
gregacion, hemos calculado el indice de Hutchens en tres niveles de la
division espacial de la ciudad (sectores, secciones y manzanas) en 1973 y
1993. De la figura 2 podemos extraer tres conclusiones:

Inicialmente, para cualquier nivel espacial considerado (sectores, sec-
ciones, manzanas) los indices de segregacion son mas altos para los grupos
sociales de los extremos (cuartiles 1y 4) y la amplitud de los contrastes
entre los indices de diferentes niveles son asi mismo mas marcados para
estos grupos sociales extremos (cuartiles 1y 4) que para los grupos inter-
medios (cuartiles 2 y 3). Esto significa que la segregacion, a un nivel muy
desagregado, es una realidad sobre todo para los grupos de los extremos
de lajerarquia social, mientras que los otros grupos tienen una tendencia
mayor a la mezcla social, tanto en el nivel de sectores como de manzanas.

Segunda conclusidn relativa a la evolucion de las escalas de la segre-
gacion entre 1973 y 1993: para todos los grupos de poblacion, la inten-
sidad de la segregacion aumenta en la medida en que se considera una
escala espacial mas desagregada.

Finalmente, para los grupos intermedios (cuartiles 2 y 3) no se perci-
be ningin cambio entre las fechas de observacién mientras que para los
grupos de los extremos el indice al nivel de manzanas aumenta y se dife-
rencia cada vez mas de los indices correspondientes a los niveles mas
agregados. Para el grupo mas desfavorecido econémicamente (cuartil 1),
los indices aumentan para los tres niveles geograficos y, a medida que el
nivel es mas desagregado, es un signo de marginacion de la poblacién po-
bre en espacios cada vez mas especificos. Para las capas mas acomodadas,
el indice a nivel de sector disminuye, el que corresponde a las secciones
permanece estable, mientras que el de las manzanas aumenta notable-
mente. Por lo tanto, las escalas de manifestacion de la segregacién varian
sensiblemente entre los grupos sociales, siguiendo un esquema que se
puede describir sumariamente de la siguiente forma: las situaciones de
mezcla involucran por lo general solamente a las clases sociales interme-
dias; se refuerza una escala muy desagregada que corresponde de una par-
te a la poblacion de menores recursos relegada en espacios muy especifi-
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eos, y de la otra, que corresponde a una poblacién rica aislada que opera
en un nivel cada vez mas local.

En 1993 se hace visible el fendmeno de la coexistencia de grupos
situados en los extremos de lajerarquia social en las localidades de Dis-
trito que acogen mayoritariamente a los hogares mas afluentes. En loca-
lidades como Suba o Usaquén, los sectores habitados por grupos pobres
estan rodeados de sectores de altos ingresos. Indudablemente el desarro-
llo de ejes viales ligados a los centros terciarios del pericentro norte ha
favorecido la instalacion en esas zonas de hogares acomodados, mientras
que de manera simultanea contindan desarrollandose los loteamientos
ilegales en los cerros orientales de la localidad.

De esta forma se ha complejizado la organizacion sectorial heredada
de décadas de fuerte expansion espacial que muestra situaciones de mez-
cla social que no tienen antecedentes. No se trata de la sustitucion de una
escala de segregacién por otra, sino de la aparicién de una nueva escala,
mas micro, que modula el esquema global de distribucion de las clases
sociales en el espacio de Bogota.

Nuevas proximidades espaciales entre grupos sociales

La década de afios ochenta esta marcada por la aparicién de nuevas pro-
ximidades espaciales entre grupos sociales que en ciertas localidades gene-
ran situaciones de segregacién a un nivel microlocal, mientras que el po-
blamiento de otras localidades continta inscrito en el esquema anterior de
segregacion a una escala muy macro. En efecto, segun la localidades las
situaciones son muy diferenciadas en el periodo 1973-1993 como un to-
do: a excepcidn de la poblacién de mayores ingresos (cuartil 4) para la cual
se estabilizan las diferencias entre localidades desde finales de los afios se-
tenta, los contrastes entre localidades conservan el mismo orden de mag-
nitud a todo lo largo del periodo. Los procesos que estan en marcha en el
pericentro y en la periferia se pueden ilustrar con algunos ejemplos.1

1 Lainformacion relativa a las practicas residenciales es extraida de las fichas demo-estadisticas y antro-
poldgicas de la encuesta CEDE-Orstom de 1993.
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Los barrios pericentrales, a partir de mediados de los afios ochenta,
muestran transformaciones importantes en la composicién de su pobla-
cidn con procesos muy diferentes en el norte y en el sur del pericentro.

La degradacion de las condiciones de transporte, conectada con un
aumento enorme del parque automotor y el crecimiento de la actividad
laboral femenina, inducen una revalorizacién de la localizacion central
para los grupos acomodados: para un nimero importante de familias
disminuye la atraccion tradicional del norte de la ciudad y ellas prefie-
ren aproximarse a los lugares de trabajo. Esta nueva atraccion para las cla-
ses de mayores ingresos de las areas mas centrales se traduce en cambios
muy rapidos en la composicion demografica del pericentro norte, parti-
cularmente en el norte de la localidad de Chapinero. La evolucion
ascendente de estos barrios estd asociada directamente con la composi-
cién social de los hogares en funcion de la duracién de la permanencia
en la zona: seguin la encuesta CEDE-Orstom de 1993, las familias que
llegaron més recientemente tienen mayores ingresos que aquellas que se
instalaron en los afios setenta, una época de decadencia social del sector
que era abandonado por los grupos mas ricos que emigraban a sitios mas
al norte. Los indices de segregacion de esta localidad, que ya eran altos
en 1973, aumentan sensiblemente: la diversificacion de la poblacion de
la localidad responde a la conformacion de un mosaico de pequefios
espacios muy homogéneos socialmente. La llegada de familias de altos
ingresos tiene lugar en manzanas muy especificas y las familias popula-
res se van confinando en espacios cada vez mas restringidos que no han
sido todavia absorbidos por la evolucion ascendente de este sector de la
ciudad. Las transformaciones fisicas directamente responsables de esta
configuracién socio-espacial expresan claramente el proceso de gentrifi-
cacion que se desarrolla en este sector de la ciudad, de manera similar a
lo que ocurre en muchas otras ciudades del continente.

Otras mutaciones en marcha, particularmente en el epicentro sur, no
se leen directamente en el paisaje urbano. Las encuestas realizadas en
1993 en la localidad Rafael Uribe muestran un proceso muy veloz de
subdivisién de grandes mansiones que se fragmentan en apartamentos
que son ocupados por familias de ingresos mas modestos que los de los
habitantes tradicionales del sector: alli se desarrolla una densificacion

206 demografica y una tendencia descendente del nivel socioeconémico de
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la poblacion sin que los inmuebles muestren cambios fisicos visibles desde
el exterior. Se trata sin embargo de un proceso que se confirma en los va-
lores que adquieren los indices de segregacion de esta localidad: ellos tie-
nen una tendencia sostenida a la baja para el periodo 1973-1993 como
un todo. Mientras que los contrastes sociales se amplifican en el pericen-
tro norte, ocurre exactamente lo contrario en el pericentro sur, que expe-
rimenta una homogeneizacién de su poblacidn: los contrastes sociales no
se manifiestan sino en el nivel de las fachadas de los edificios. Incluso en
este caso debe ser subrayado el papel de las formas arquitectdnicas adicio-
nalmente al de los factores de orden econdmico: la presencia de grandes
mansiones burguesas, cuya disposicion fisica se presta a la subdivision
interna, ha facilitado esta evolucion del pericentro sur.

En las localidades periféricas del Distrito las situaciones son igualmen-
te muy diversificadas, lo que es una muestra adicional de la persistencia de
las fuertes asimetrias del modelo de desarrollo de Bogoté. La periferia
occidental (la localidad de Fontibon) se caracteriza por tener niveles de
segregacion moderados tanto si se les mide para del periodo como un
todo o durante el lapso a partir de 1985: las clases medias y populares con-
viven en espacios con gradientes poco pronunciados. En contraste, al
norte la localidad de Usaquén presenta niveles de segregacion claramen-
te superiores a los del conjunto de la ciudad y esto de manera sistemati-
ca apartir de 1973. A lo largo de todo el periodo, la produccién de vivien-
da en esta zona ha sido importante para todos los grupos: produccién
individual, programas de vivienda, autoconstruccion en terrenos ocupa-
dos ilegalmente, han contribuido en la produccién de un parque inmobi-
liario para todos los niveles de la escala social. Pero esta construccién se
ha llevado a cabo siguiendo una division espacial muy marcada en el seno
de la localidad, generando indices de segregacion especialmente elevados,
tanto en 1973 como en 1993. Los valores de los indices de segregacién
para esta localidad en el nivel microlocal (de sector, de seccién, de man-
zana) de los grupos més pobres estan entre los méas altos de la ciudad: los
pobres se ven relegados de manera creciente en bolsones de pobreza.

En el otro extremo de la ciudad, en la periferia sur tradicionalmente
integrada por barrios populares, aparecen a finales de los afios ochenta
residencias para clases medias y esto se traduce en un aumento de los
valores de los indices de segregacién que corresponden al tercer cuartil
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en términos de la condicion social de los hogares.2Este fendmeno esta
presente no solamente en las localidades periféricas del Distrito, sino
también en el municipio contiguo de Soacha. La oferta de viviendas para
clase media en el sur es un fendmeno que esta directamente ligado a la
escasez de tierras urbanizables en las areas en que tradicionalmente se ha
instalado esta poblacion y a la difusién de un tipo de habitat particular:
los conjuntos cerrados, amurallados y vigilados por guardias. Algunas fa-
milias de ingreso medio se localizan en el sur, atraidas por el precio mo-
derado de las viviendas y por la calidad comparativamente favorable de la
infraestructura vial. Incipiente a finales de los afios ochenta, este movi-
miento continda y se intensifica al lo largo de los afios noventa: el sur se
ha tornado para ellos “habitable”, siempre y cuando se viva en enclaves
protegidos.

Con la llegada de estos nuevos habitantes —y sus exigencias, recursos y
poderes—ha mejorado sensiblemente la calidad ciertos servicios publicos.
No obstante, este notable cambio en la escala de la segregacion no ha
hecho variar de ninguna manera las relaciones entre los distintos compo-
nentes de la poblacion. Si en ciertas areas de la ciudad, en el norte, por
ejemplo, los sectores populares desarrollan intercambios econémicos con
la poblacidn vecina de mayores ingresos, no sucede lo mismo en los barrios
del sur: en la parte oriental del municipio de Soacha es claro que la coe-
xistencia entre grupos sociales de distinto nivel econdmico se traduce mas
bien en una confrontacion diaria exacerbada por la proximidad fisica.

Si los factores estructurales desempefian un papel protagénico en la
fase de expansidn, existen otros mecanismos que estan en marcha y que
son cada vez mas importantes en la fase actual de desarrollo de Bogota.
Las caracteristicas del parque inmobiliario por si mismas (tipo de vivien-
da, tamafio, modalidad de ocupacidn o localizacién) no son suficientes
para explicar las elecciones residenciales: también en esto operan las 16gi-
cas de afinidad. Dependiendo de las categorias sociales, algunas localiza-
ciones son atractivas, otras deben ser evitadas o son inaccesibles financie-
ramente. Lo mas frecuente es que las mudanzas se efectlen a muy corta
distancia, permitiendo conservar a la vez una posicién en la aglomeracion

2 El fenémeno es particularmente visible en Ciudad Bolivar, donde los indices por sector del cuartel 3
del indicador de condicion social de los hogares son dos veces més altos que para el conjunto de Bogota
en 1985 y 1993.
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y la proximidad con las redes de relaciones, en particular las de tipo fami-
liar. En una sociedad con una escasa movilidad social ascendente esta
practica indudablemente contribuye a mantener las polarizaciones socia-
les impuestas inicialmente por el parque inmobiliario.

Aun si la division social norte-sur sigue presente, la diversificacion de
las escalas de segregacion en Bogota es evidente: la cartografia y los indi-
ces establecidos sobre los datos censales, las observaciones en profundidad
de ciertos barrios y las logicas residenciales de sus habitantes confirman
de manera muy convergente la realidad de esta evolucion. Al lado de la
produccién de vivienda y de las légicas residenciales de los habitantes de
Bogot4, hay un tercer factor que ha sido importante en este cambio que
venimos de aludir: las formas arquitecténicas antiguas y nuevas. La litera-
tura reciente insiste mucho sobre los conjuntos cerrados, pero no deben
olvidarse las caracteristicas del parque inmobiliario antiguo: la historia
imprime sus marcas en la polarizacién social general del espacio urbano,
en la percepcion de la jerarquia de los barrios, pero también sobre su
patrimonio construido, que es mas 0 menos apto para soportar la densi-
ficacion o la cohabitacion entre grupos sociales.

La configuracién socio-espacial de Bogota se ha tornado mas com-
pleja: la mera distancia espacial entre los grupos sociales parece ceder el
lugar a dispositivos que articulan localmente situaciones inéditas de pro-
ximidad residencial entre grupos sociales. El nuevo modelo de desarrollo
de Bogota —endodgeno, centripeto y metropolitano—esta acompafiado de
mutaciones de las caracteristicas geograficas de la segregacidn socioeco-
noémica. Si indudablemente se ha reducido la distancia espacial entre los
grupos sociales en ciertos sectores de la ciudad, estas proximidades resi-
denciales no alteran la naturaleza de las interacciones entre los grupos
coexistentes ni su acceso respectivo a los recursos urbanos.

La dimension demografica del proceso de segregacion:
historia de la ciudad y ciclo de vida de los habitantes

A menudo el ciclo de vida interviene de manera importante en la dife-
renciacion social de los espacios metropolitanos. Los valores en los indi-
ces de segregacion (Dureau y otros, 2007:186) y el mapa 3 muestran que 209
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efectivamente los barrios presentan diferencias significativas en cuanto a
la estructura por edad, y sobre todo, por tamafio de los hogares.

La especializacion del poblamiento segln la posicién de los indivi-
duos en el ciclo de vida parece producirse de manera bastante indepen-
diente de la composicién social de los barrios. Esto lo atestiguan las for-
mas muy distintas de distribucién espacial observadas segin uno u otro
criterio: en lo que concierne a la segmentacion demografica se perfilan
anillos méas o menos concéntricos (el tamafio de los hogares aumenta con
la distancia al centro y al mismo tiempo la estructura por edad se vuelve
mas joven); en lo atinente a la polarizacién social se observan sectores. Sin
embargo, los dos dispositivos muestran ciertas coincidencias: por ejemplo,
la distribucion espacial periférica de la poblacién mas joven corresponde
a grandes rasgos a la de los barrios populares, mientras que los hogares
unipersonales se agrupan en las areas centrales y pericentrales, que son
méas mezcladas socialmente. En otras partes se han hecho constataciones
similares:3todo parece indicar que estamos ante tendencias bastante uni-
versales de la estructuracién demografica y social del medio urbano con
respecto a las cuales Bogota no se distingue significativamente. Mas alla
de esta primera aproximacion conviene ponerse al dia con respecto a los
comportamientos de los actores que participan en la produccion de estos
dispositivos espaciales.

La expansion espacial de Bogota se puede leer a partir de la compo-
sicidn etaria de la poblacion en los distintos barrios. Mientras que la po-
blacién de mayor edad se concentra en los barrios mas antiguos, las peri-
ferias tienen proporciones mas altas de nifios (mapa 3): la edad de los
barrios se acompasa con la edad de sus habitantes. Estas configuraciones
estan explicadas por varias caracteristicas de las practicas residenciales de
estas ciudades. De una parte, con la edad, y sobre todo con el acceso a la
propiedad de la vivienda, los cambios de domicilio se vuelven menos fre-
cuentes; de otra parte, las mudanzas se efectian a menudo sobre distan-
cias cortas que tienden a mantener la poblacidn en el barrio en el que
han comenzado su trayectoria residencial autbnoma.

3 Paramedir las relaciones entre movilidad residencial y cambios en el estatuto de propiedad de la vivien-
da, ver Delaunay y Dureau, 2004.
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Mapa 3. Edad y tamafio del hogar en Bogota (1993)
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Ya sea que se trate de arrendatarios de clases populares que viven hace
mucho tiempo en el barrio obrero de la Perseverancia, en la parte norte
de la localidad de Santa Fe (pericentro de Bogota) o de propietarios méas
afluentes de Chapinero, ni los unos ni los otros abandonan masivamente
sus barrios urbanizados desde los afios cincuenta, lo que induce las mas
fuertes concentraciones de personas de edad observadas en Bogota. Esta
estabilidad pervive hoy en dia y resiste los embates de los movimientos
de gentrificacion. No obstante, los antiguos habitantes de estos barrios
deben enfrentar simultdneamente un fuerte incremento en los precios de
los comercios y en los servicios de proximidad, una creciente presion fis-
cal y un alza considerable en las tarifas de los servicios pablicos. Las carac-
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teristicas urbanisticas de numerosas manzanas de Chapinero ofrecen a los
promotores inmobiliarios una oportunidad de una transformacién rapi-
da del espacio construido: las casas que ocupan lotes bastante grandes y
en manos de propietarios individuales se han podido vender facilmente,
ser demolidas y reemplazadas por edificios. Sin regulacién, esta transfor-
macion incontrolada de este sector ha conllevado un alto costo social y
humano para los habitantes antiguos: para ellos la trayectoria ascendente
del barrio implica una degradacion de sus condiciones de vida que, sin
embargo, no desencadena una emigracién masiva desde el pericentro.
Incluso para los habitantes de Chapinero, que disponen de recursos mas
altos que los habitantes de la Perseverancia, esta encrucijada es bastante
conflictiva: una buena parte de ellos se instalaron en un momento de
decadencia relativa del barrio que lo hacia accesible a clases medias. Con
una edad avanzada, en un pais en el que el sistema pensional es muy poco
eficiente, se vuelve para ellos casi imposible cambiar de vivienda.

Para los hogares que tienen los medios de ajustar su vivienda a los
cambios en su composicion familiar, las trayectorias residenciales indican
claramente la evolucidn de las aspiraciones residenciales a lo largo del ci-
clo de vida. La gran homogeneidad de las viviendas de los conjuntos
cerrados desemboca en poblaciones particularmente uniformes. Los con-
juntos residenciales construidos a partir de los afios ochenta en el muni-
cipio de Chia, al norte de Bogotd, son un buen ejemplo. Con excepcidn
de unas cuantas parejas de edad que buscan un lugar tranquilo para su
retiro, la casi totalidad de los habitantes de los conjuntos cerrados se ali-
nean en un mismo modelo: familias nucleares compuestas de de dos
padres y de hijos pequefios, con una situacion profesional estable y con
ingresos confortables, propietarios de su vivienda. A menudo los dos
padres trabajan lo que les permite una amortizacion rapida de sus présta-
mos hipotecarios; esto hace posible que tomen su instalacion en Chia
como algo no definitivo y prevean un retorno a Bogota cuando los hijos
crezcan. El proceso es el mismo en el sur de Bogoté en los conjuntos resi-
denciales para clases medias de Soacha: la homogeneidad del parque in-
mobiliario de vivienda se acopla a la uniformidad demografica de la
poblacion que reside alli.

A esta homogeneidad demogréfica de los conjuntos residenciales
recientes se opone la mezcla de las grandes viviendas para clase media,
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producidas en los afios sesenta y setenta. En Normandia (periferia occi-
dental) o en Ciudad Jardin (pericentro sur) las grandes casas ocupadas to-
davia por propietarios de edad avanzada alojan periddicamente a sus hijos
y a su descendencia: en casos de divorcio o de pérdida del empleo, la vi-
vienda de los padres constituye un recurso que es movilizado con fre-
cuencia en un contexto en el que la solidaridad familiar es fuerte. En
estos barrios, la familia extensa puede cohabitar sin limitaciones: estas
grandes viviendas son una parte integrante de los itinerarios residencia-
les, movilizables frente a acontecimientos que les desvian puntualmente
del ciclo normal de vida.

Claro estd que los pobres no disponen de la misma amplitud de op-
ciones residenciales ni en términos de modalidad de propiedad ni en tér-
minos de localizacion. Como inquilinos estan sujetos al nomadismo resi-
dencial para escapar a los avatares del alquiler, huir de conflictos con sus
vecinos o dejar a sus conyuges. Como propietarios se encadenan a su resi-
dencia ya que sus recursos limitados no les permiten pensar en repetir la
adquisicién de una vivienda durante el curso de sus vidas.4En estas con-
diciones, la diferenciacion demografica de las zonas de hébitat popular
reflejan sobre todo las caracteristicas de la formacion del barrio: su fecha
de creacidn, su forma de produccion, y el avance en su proceso de con-
solidacion.

Los barrios populares del centro concentran lo esencial de la pobla-
cion de edad avanzada de bajos ingresos: los adultos que adquirieron la
autonomia residencial en los afios sesenta y setenta tuvieron que exiliar-
se en la periferia para acceder a una vivienda. Esta movilidad centrifuga
acelero el envejecimiento de la poblacidn de los barrios centrales mien-
tras que la periferia se pobl6 de jovenes adultos.

En los barrios ilegales situados al borde del rio Bogota, en los que el pro-
ceso de consolidacion esta bastante avanzado, las estructuras demograficas
son netamente mas regulares que en las zonas de autoconstruccion recien-
te (como las invasiones en las estribaciones de la montafia al sur de Bogotd)
y la proporcién de hogares numerosos es mas importante. La aparicion de
una oferta de vivienda en alquiler en la periferia, ligada directamente al pro-

4 Han sido tomados en consideracion los siete grupos numéricamente mas importantes segin el depar-
tamento de nacimiento. Solamente se presenta aqui una parte de la cartografia.
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ceso de consolidacion de estos barrios, permite a los jévenes adultos insta-
larse en una vivienda independiente de sus padres: la densificacion de estos
barrios populares esta acompafiada de una tendencia a la mezcla generacio-
nal, en contraste con la segmentacion que habia existido durante el movi-
miento de expansion de la ciudad en las décadas anteriores.

En conjunto, en una ciudad joven como Bogota los barrios estan niti-
damente diferenciados en términos demograficos: las caracteristicas del
parque de vivienda son muy distintas, las précticas residenciales -muy
segmentadas segun las clases sociales—determinan configuraciones con-
trastantes, que ademas siguen siendo marcadas en 1993 por la dinamica
de la expansion espacial. Mas que las posiciones en el ciclo de viday las
trayectorias residenciales a ellas asociadas, las configuraciones espaciales
de la segregacion demografica reflejan todavia de manera predominante
la historia reciente de la ciudad y el periodo de instalacién de los habi-
tantes. Para una porcién importante de la poblacién es imposible actuar
sobre la movilidad residencial para adaptar la vivienda a las caracteristicas
de la familia: esto repercute en promiscuidad para un gran nimero de
familias populares. Con la crisis econdmica, las condiciones de hacina-
miento se multiplican en los barrios mas pobres. El retorno al domicilio
de los padres se vuelve més frecuente: en conexidn con la crisis y con el
desplome del sistema de financiamiento de la vivienda conocido como
Unidad de Poder Adquisitivo Constante (UPAC) reaparecen nuevas
cohabitaciones intergeneracionales a finales de los afios noventa, y esto
incluso en familias de clase media en vivienda poco espaciosas. Si esto
continGia no hay duda de que la proliferacion de este tipo de cohabita-
cion generara inflexiones en las configuraciones espaciales del pobla-
miento, favoreciendo nuevas mezclas demograficas.

El reagrupamiento de migrantes con el mismo origen

Ademas de los flujos migratorios provenientes del &mbito rural y de pue-
blos pequefios pertenecientes en lo esencial a su propia cuenca migrato-
ria, Bogota atrae una poblacion migrante citadina que viene de capitales
departamentales mas alejadas. Con origenes muy variados, la poblacion
inmigrante es muy heterogénea en cuanto a sus caracteristicas sociales, sus
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modos de insercion y sus impactos en la dindmica urbana. Esta heteroge-
neidad social de la poblacion migrante se traduce en sus esquemas de
implantacion espacial, tanto en términos de localizacion, de nivel social,
de tipo de vivienda y de modalidad de propiedad de los inmuebles. De
hecho, los no nativos estan presentes en el conjunto del parque inmobi-
liario y su espacio residencial se extiende al conjunto de la aglomeracién
(mapa 4). En efecto, el desplazamiento de los lugares de recepcién de la
migracion, ligado a la expansion espacial y a la aparicion de una oferta en
alquiler en la periferia, ha generado, durante un periodo de varias déca-
das, la generalizacién de la presencia de migrantes en todo el territorio
metropolitano. En Bogota, el esquema de los afios setenta descrito por
Cardona (1976) segun el cual los migrantes se instalaban inicialmente en
los barrios centrales antes de desplazarse a la periferia, no se da méas en
estos comienzos de los afios noventa: la proporcion de migrantes que
vivieron en primer lugar en los barrios centrales es ahora minoritaria con
respecto a los migrantes que se instalaron directamente en las localidades
periféricas del Distrito Capital o en los municipios periféricos. La mitad
de los migrantes que vivian en los barrios encuestados en 1993 en
Soacha, llegados a la capital durante los Gltimos cinco afios, se instalaron
directamente en ese municipio: los barrios mas consolidados acogieron
en viviendas de alquiler a migrantes que llegaban directamente del exte-
rior del area metropolitana. Ademas de estos sectores, en los espacios
intersticiales no copados por el movimiento de urbanizacién y de conso-
lidacion de estos barrios periféricos se instalaron los desplazados por la
violencia desde fines de los afios noventa.

Los mapas de distribucion residencial de la poblacion nativa (mapa 4)
y los valores de los indices de segregacidn correspondientes (Dureau y
otros, 2007:187) ilustran bien este proceso: no aparecen grandes pafios de
concentracién sino, por el contrario, un mosaico que muestra la variabi-
lidad local de las tasas de poblacién nativa.

El anélisis de la distribucidn geografica de ciertos grupos de migran-
tes (mapa 4) confirma la articulacidn, esperada por lo demas, con el pro-
ceso de segregacion social. El acceso a los diferentes barrios de la ciudad
por parte de grupos de migrantes esta indudablemente filtrado por su ca-
pital educativo y su composicion social: la selectividad de la migracion se
lee directamente en su localizacion residencial. La configuracion espacial
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Mapa 4. Lugar de nacimiento de la poblacion de Bogota (1993)

Fuente: DANE, Micro-datos censales, 1993
Fondo cartografico: Dureau, Pissoat, 1996

de la poblacién originaria de los departamentos de Boyaca y Cundi-
namarca coincide con los barrios populares y para ella los indices de se-
gregacién son bajos. En contraste, lo correspondiente a los nacidos en
Antioquia y, sobre todo, los extranjeros, muestra una concentracion en los
barrios mas ricos y son claramente mas segregados.

No obstante, la polarizacion social no explica completamente la geo-
grafia residencial de los grupos de migrantes. Algunos de ellos tienen
esquemas especificos de implantacion espacial y en esto parece influir la
organizacion espacial del sistema de transporte interdepartamental e in-
cluso ciertos factores culturales. Es el caso de los originarios del Tolima,

216 departamento al sur Bogotd, que se concentran en la mitad sur de la ciu-
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dad, mientras que los migrantes de Boyaca estdn mucho mas presentes en
el norte (mapa 4).

Un cambio de escala pone en evidencia otra dimension de las practicas
residenciales de los grupos de migrantes: la propensién de ciertos grupos a
una fuerte congregacién residencial local conduce a una heterogeneidad en
el poblamiento de ciertas localidades. Incluso en sectores vecinos, la pro-
porcion de originarios de un mismo departamento puede ser muy varia-
da. La densidad de las redes de informacion y de ayuda mutua en la ciudad
de destino cumple un papel decisivo en la definicién de la trayectoria resi-
dencial de los migrantes. De manera similar a la del domicilio de los padres
para los nativos, para los migrantes el primer domicilio en la ciudad define
en gran medida su espacio de movilidad intraurbana. De otra parte, “el
barrio juega un papel importante de recepcion, de reagrupamiento y de
instalacion de las comunidades de provincia, de integracion a la vida urba-
na, mientras que estas corrientes migratorias influyen a su vez sobre los
aspectos fisicos y sociales de los barrios,, (Jiménez, 1998:; 66). La sociabili-
dad, organizacién y participacién popular se definen en esta escala espacial.
Es el caso notable en los barrios del nororiente de Bogota en los que per-
sisten las costumbres de Boyaca.

Tenemos entonces las dos principales expHcaciones al hecho de que,
alo largo de las trayectorias individuales, se reproduce una l6gica de con-
centracion residencial que es comln a los miembros de una misma co-
munidad de origen. Lo migrantes no escapan de manera manifiesta a los
factores de localizacion residencial ya subrayados: segregacion social, his-
toria en la ciudad, aspiraciones residenciales. El conjunto de los andlisis
llevados a cabo confirman la similitud de las trayectorias residenciales de
los migrantes y de los nativos. Pero persiste una cierta variabilidad en los
comportamientos residenciales segin los grupos de migrantes que no es
reductible a los efectos de estos factores generales y que esta ligada a la
importancia de las redes de acceso a la vivienda de los migrantes, lo que
refuerza su concentracion espacial.
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Conclusion

Nos hemos acogido en este texto a una de las dimensiones de la segre-
gacién: “La distincion espacial entre las areas de residencia de los grupos
de poblacién” segun la definicion de J. Brun mencionada en la introduc-
cién. Al hacer esto hemos relegado la consideracién de otra dimension:
“Que pone el acento mucho menos en el hecho mismo de las distancias
socio-espaciales entre los grupos, y mas sobre sus oportunidades desiguales
de acoeso a los bienes materiales y simbdlicos ofrecidos por la ciudad” (Gramf-
meyer, 1994: 89). En una ciudad de gran tamafio en la que se intensifica
la especializacion funcional, la movilidad se convierte en un requisito de
acceso a los equipamientos, a los empleos, entre otros. Ahora bien, la mo-
vilidad espacial es profundamente discriminatoria. En un contexto de es-
te tipo, hoy més que ayer, es necesario tener en cuenta la diversidad de
précticas espaciales y de usos de la ciudad, més alla de las meras précticas
residenciales. Entendido como una falta de accesibilidad a ciertos lugares
por parte de ciertas categorias de la poblacién, el fendmeno de la segre-
gacion deberia ser analizado no solamente con respecto al acceso a la
vivienda, sino también con respecto al acceso a otros recursos econdémi-
cos y sociales en una escala cotidiana.
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Profundizacion de las relaciones
de metropolizacion de Bogota con
la Sabana

Oscar A. Alfonso R.*

| objeto de este trabajo es la explicacion de la evolucion reciente

de las interacciones de Bogota con su area de influencia inmedia-

ta, la Sabana, y con la posmetrépoli conformada por el resto de los
municipios de Cundinamarca y de Colombia. Un sinnimero de medidas
estan a disposicion de la investigacion para inferir tal evolucion; sin embar-
go, los movimientos poblacionales estructurales y cotidianos son los que
tienen la mayor potencia explicativa del avance de la metropolizacion.

La primera parte del trabajo esta dedicada a la reflexion sobre tres mo-
vimientos decisivos para la formacion social, esto es, para el estudio de la
dindmica poblacional y de su forma de disposicion en el territorio: la
urbanizacion, la metropolizacion y la suburbanizacién. En esa reflexion se
construye un marco categorial para discutir la profundizacion de las rela-
ciones de metropolizacién ocurridas entre el nlcleo urbano principal
—Bogotd—y su érea de influencia inmediata —ta Sabana—En la segunda
parte se estudia la interaccion de la poblacién, tomando como base el ori-
gen de las personas y sus cambios permanentes de residencia, mientras que
los movimientos cotidianos se estudian en la tercera. EI umbral en el que
se desenvuelven esas interacciones no rebasa los 55 km a la redonda de la
capital y, no obstante, el fendmeno de la suburbanizacion residencial des-
borda tal umbral en razén de la variedad de pisos térmicos y del avance
de las condiciones de accesibilidad metropolitana. De su estudio se ocupa
la cuarta parte que antecede a las reflexiones finales.
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Urbanizacion, metropolizacion y suburbanizacién

La reduccion de la tasa de mortalidad y de la natalidad son los signos
demograficos estructurales de la transicion demografica que arroja como
resultado tasas de crecimiento poblacional semejantes a las que se deten-
taban un siglo atrés. La transicion epidemioldgica es el principal determi-
nante de tal fenémeno que, por su parte, esta correlacionado con el des-
envolvimiento de la urbanizacion colombiana.

El proceso de urbanizacion de la poblacion colombiana, que se acen-
tud desde mediados del siglo pasado, reviste al menos cinco propiedades:
el bajo grado de cosmopolitizacién de la nacion colombiana en contras-
te con el que detentan otras naciones latinoamericanas, el avance selecti-
vo de la metropolizacion alrededor de nueve nucleos urbanos, la estabi-
lidad territorial de las migraciones internas, la polarizacion social y la
concentracién del crecimiento poblacional urbano en no mas de 85
cabeceras municipales del pais (Alfonso, 2008). Mientras que la primacia
poblacional urbana de la capital de la Republica se ha contraido muy len-
tamente, llegando recientemente Bogotéa a absorber el 21,9% del creci-
miento poblacional urbano, hay 84 cabeceras municipales que captan el
58,8% de tal crecimiento; por tanto, hay cerca de 1.027 cabeceras en las
que se distribuye el restante 19,3%. De otro lado, hay cerca de 300 cabe-
ceras de este Gltimo grupo cuyo crecimiento poblacional se aproxima a
una condicién de éxodo en tanto el crecimiento vegetativo no alcanza a
compensar la emigracion neta de su poblacion hacia otras latitudes.

El incremento en la tasa de formacién de hogares, que se ha acelera-
do, es mas veloz que el crecimiento poblacional y esto ha ampliado las
necesidades residenciales de los colombianos. El tamafio promedio del
hogar se ha reducido: mientras en 1993 el 22,2% de los habitantes se
declar6 “jefe de hogar” siendo el tamafio promedio del hogar correspon-
diente de 4,6 personas, en 2005 la tasa de jefatura aumento a 25,7% vy el
tamafio promedio del hogar se contrajo consecuentemente a 3,9 perso-
nas por hogar. La tasa de jefatura entre los hombres (54,8%) continda
siendo muy superior a la de las mujeres (21,0%), no obstante el avance
relativo de esta Gltima.

La contraccion de la tasa de natalidad explica en buena medida ese
cambio en el tamafio del hogar. Si se examinan las relaciones de paren-
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tesco se revela que los hogares unipersonales han ganado participacion en
la estructura general de los hogares y este fendmeno es mas acentuado en
las grandes ciudades colombianas. La demanda residencial unipersonal se
expandira en los proximos afios exigiendo un nuevo urbanismo pero, a la
vez, demandando mayores esfuerzos estatales en la provisién de suelo ur-
bano, servicios publicos y colectivos domiciliarios y redes viales.

A la heterogeneidad estructural de los hogares colombianos, ya sea por
relaciones de parentesco o por su ciclo de vida, le es inherente su perte-
nencia a algln estrato socioeconémico que revela, solo parcialmente, la
desigualdad en la apropiacién de riquezay en la distribucion personal del
ingreso. Las diferencias en la composicion socioecondmica de los hoga-
res de acuerdo con su lugar de residencia son amplias, en razén a que la
capacidad de respuesta del Estado y del mercado a los minimos residen-
ciales es mayor en los nicleos metropolitanos y en las cabeceras munici-
pales que en las zonas rurales en las que la dispersion y las precariedades
de ingreso tornan més dificil la intervencion estatal.

La fase de la metropolizacién, coetanea a la industrializacion y ala ur-
banizacion en curso, comprende la extension de un conjunto de activi-
dades humanas del nacleo urbano principal hacia el entorno inmediato
y, de manera sucedanea, una creciente interaccién cotidiana y estructural
que termina con que el crecimiento poblacional urbano y suburbano del
hinterland inmediato es inducido por las migraciones desde el ndcleo, de
manera que los movimientos poblacionales se tornan el mejor indicador
estructural del nivel alcanzado por la metropolizacion. Por su parte, las
interacciones cotidianas cumplen la funcion de advertir el sendero terri-
torial de la expansién del nicleo y el relevo o complementariedad de ac-
tividades humanas que le son caracteristicas.

Pero adn en el caso de los ncleos metropolitanos y demdas cabeceras
municipales es evidente la desigual composicidn socioeconémica de los
hogares que alli residen. La presencia de hogares de estratos altos, esto es,
familias de ingresos elevados, es mas intensa en los nlcleos metropolita-
nos y en algunos municipios de su area de influencia inmediata asi como
en las capitales departamentales, mientras que el resto de municipios del
pais tienden a configurarse como monoclasistas de rango bajo, situacion
que torna mas dificil la intervencidn urbanistica estatal puesto que la dis-
tribucién de las cargas urbanisticas, por ejemplo, solo recaeria en hogares
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de estratos medios y bajos o, alternativamente, tendrian que ser sufraga-
das enteramente por el Estado.

En el intertanto, en la suburbanizacion -entendida como la extension
del modo de vida urbano hacia zonas rurales circunvecinas a un nucleo
urbano—la elasticidad de sustitucion de suelos de uso rural por usos ur-
banos es mayor en el caso de la residencia que en el de la industria la cual
es superior a su vez a la de los servicios superiores, mientras que la del
comercio es practicamente nula. Aunque el fenémeno no es ajeno a cier-
tos nlcleos urbanos dispersos en el territorio nacional, por lo general ca-
pitales de Departamento, es mucho mas frecuente en las zonas rurales de
los municipios del area de influencia inmediata de alguno de los nueve
nucleos metropolitanos en los que se concentra la mayor proporcién de
residentes del territorio colombiano.

A diferencia del patrén de ocupacién urbano norteamericano en el
que las zonas centrales son ocupadas por las familias de ingresos relativa-
mente bajos, mientras que el suburbio acoge a las familias de mayores in-
gresos las que, incluso, llegan a pagar menos renta por unidad de suelo
que las primeras, en las ciudades europeas y latinoamericanas los centros
tienden a ser disputados por familias mas adineradas mientras que las de
menores ingresos localizan su residencia en las periferias. En el caso nor-
teamericano, la ocupacion del suburbio implica la movilizacién de con-
siderables montos de capital fijo hacia zonas dispersas del territorio para
propiciar la edificabilidad de residencias para las familias de altos ingresos
cuyos miembros, por su parte, incurren de manera cotidiana en elevados
costos de desplazamiento.

Los principales determinantes urbanos de la expansion industrial sub-
urbana son, entre otros, la saturacion de los poligonos industriales en el nd-
cleo urbano principal, el nivel alcanzado por la renta de monopolio de la
industria y, por tanto, el de los precios del suelo de uso industrial, el endu-
recimiento de la regulacion al transporte de carga en las zonas intraurba-
nas, la congestidn vial, el control y las tasas ambientales asi como la mayor
propension de los trabajadores urbanos a la sindicalizacion. La abundancia
relativa de suelo suburbano en proximidades al nicleo urbano principal, las
pocas inclinaciones a la sindicalizacién de una mano de obra de raigambre
bucélica y la permisividad urbanistica y ambiental en el area receptora son
los determinantes metropolitanos de la expansion industrial desregulada.
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Las grandes aglomeraciones urbanas son grandes por su diversidad.
La acumulacién historica de funciones econdmicas e institucionales con
alcance extralocal en su territorio se complementa con su permanente
diferenciacion, de manera que la aptitud para acoger a poblacién de dife-
rentes caracteristicas socioeconémicas es superior ala de aquellos nucle-
os urbanos con menor grado de diferenciacién relativa y, por tanto, espe-
cializados en pocas actividades econémicas generalmente de alcance
limitado. Es en razén de tal diversidad que los procesos de suburbaniza-
cién industrial tienen lugar en las areas de influencia inmediata de los
nacleos urbanos mas diversificados, de manera que las economias exter-
nas a las firmas manufactureras no alcanzan a diluirse en un umbral
determinado simultaneamente por el grado de diferenciacion del proce-
so productivo y por la ganancia que de este se deriva.

El hecho de que la dispersion suburbana sea preferida por la firma al
poligono industrial urbano, indica que el umbral de las economias exter-
nas tiene una amplitud extraurbana que le permite incrementar las ganan-
cias en razon de las ventajas que ofrece el entorno inmediato. La escasa ar-
monizacion tributaria entre los entes territoriales de la zona metropolitana
y la (in)competencia ambiental por acoger los emplazamientos industriales
son los detonantes de las propuestas de los gobernantes locales por erigir a
sus municipios en polos industriales metropolitanos y, con ello, la cristali-
zacion del suefio mesianico de haber conducido a su poblacion a disfrutar
de un nivel de vida elevado y estable que los inmortalizara entre las gene-
raciones subsiguientes.

Es indiscutible el impacto de la inversién productiva sobre el crecimien-
to econdmico regional y nacional y sobre la absorcion del empleo. Cuando
las motivaciones econdmicas de los industriales por la localizacion suburba-
na son acogidas por los gobernantes locales y sus cabildos y la competitivi-
dad de la firma es apalancada por la desgravacion tributaria y la desregulacion
ambiental locales, el deterioro ambiental del entorno suburbano antecede al
declive del nivel de vida de la poblacion. Un entorno desvalorizado no es
Gbice para que la firma realice sus ganancias en razon a que la diversidad del
mercado del ntcleo urbano principal facilita la absorcion del producto indus-
trial. Pero en el corto y mediano plazo, el proceso productivo tiende a con-
traer su productividad en razon al deterioro del entorno fisico, a no ser que
sea compensado con nuevos sacrificios ambientales o laborales.
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La localizacion de las actividades terciarias estd determinada por su
proximidad a actividades industriales y a otras actividades terciarias de la
misma o superior jerarquia. Como tal localizacion es sensible a las eco-
nomias de aglomeracion, la suburbanizacion de los servicios comprende
un esfuerzo de diferenciacion del producto que cuenta con un poderoso
respaldo en la disponibilidad a pagar por parte de franjas de la demanda
del ndcleo urbano principal avidas de bienes club. El acceso cotidiano a
dos 0 mas bienes club es un rasgo distintivo del consumo ostentoso que
realizan ciertos hogares como condicion de reafirmacion de su persona-
lidad metropolitana.

El acceso a zonas suburbanas implica generalmente el pago de un
peaje, operacién que desvirtla el supuesto caracter publico de las autopis-
tas y vias semejantes para tornarlas en bienes club al alcance solo de las fa-
milias con posibilidades de motorizacion y con disponibilidad a pagar por
tal bien. Ademas de los clubes propiamente dichos, en los que la recrea-
cion demanda cantidades crecientes de terreno para la practica de activi-
dades como el golf, el automovilismo, la equitacion, el tenis de campo, por
ejemplo, actividades terciarias superiores como la educacion universitaria,
la hoteleria turistica y de convenciones y los lugares especiales de aloja-
miento para ciertos enfermos y discapacitados, tienden a localizarse en las
areas suburbanas compitiendo por lugares con alguna dotacion ambiental
suburbana aislada de externalidades negativas de contaminacién y conges-
tion. La conquista de esa porcidn suburbana del territorio es duradera
pues se trata de otros bienes club dificilmente accesibles para la mayoria
de la poblacion, especialmente para la que podria intentar localizarse en
zonas adyacentes en procura de economias de aglomeracién. Por tanto,
son actividades cuya localizacion es bastante segregacionista.

La tradicion neokantiana de la sociologia urbana sostiene que la ri-
queza acumulada determina los confines de la ciudad, rebasando los peri-
metros y las cotas en los que se encuadra la aglomeracién. Esta proposi-
cion revela, de fondo, las contradicciones de los movimientos suburbanos
y advierte sobre las probables implicaciones de su contencion. Si los go-
biernos locales son ricos es porque los residentes que contribuyen al era-
rio publico también lo son. Esa riqueza publica permite ampliar el area
de provisidn de los bienes publicos que facilitan la accesibilidad y la habi-
tabilidad suburbanas, tarea que dificilmente podran acometer las familias
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que demandan residencia en este ambito territorial. Pero cuando el
gobierno local no tiene tal holgura presupuestal y se decide a realizar esos
emprendimientos, termina por empobrecer al resto del municipio y, con
ello, a agudizar la segregacion socio-espacial predominante hasta en-
tonces.

Por su parte, familias de ingresos elevados revelan una alta disponibi-
lidad a pagar por un uso ineficiente del suelo, ineficiencia que se mate-
rializa en bajos indices de ocupacion y de edificabilidad coherentes con
la horizontalizacion del patron residencial que les facilita explayar su pri-
vacidad que con anterioridad estaba restricta al espacio que verticalmen-
te ocupaban en el nicleo urbano. Tal disponibilidad a pagar se eleva a
medida que las externalidades de vecindad en la ciudad acarrean la ines-
tabilidad de los barrios otrora ocupados por familias de ingresos semejan-
tes y, después, allanados por “familias intrusas” cuyo rasgo distintivo es el
de percibir menores ingresos que las familias vernaculas.

El lugar receptor suburbano, por su parte, ha sido expuesto simulta-
neamente a los recurrentes altibajos de la actividad agricola y pecuaria y
a la fragmentacion territorial originada en la extension histdrica del mi-
nifundio y de la pequefia propiedad. La integracién predial promovida
por los estructuradores suburbanos adopta varias formas: primero puede
ocurrir la adquisicion por enajenacién de la nuda propiedad y, posterior-
mente, la adquisicion del usufructo o, alternativamente, la compra del do-
minio total al campesino que posteriormente integrara en una sola uni-
dad predial en la que levantara nuevas propuestas de vecindarios para las
familias de las caracteristicas mencionadas.

Dependiendo del tamafio de la aglomeracion en el nicleo urbano
principal, de la riqueza publica y privada, de la variedad de pisos térmi-
cos en el area circundante y del ciclo de vida de los ocupantes, la subur-
banizacién residencial puede asumir dos modalidades: la residencia princi-
pal y la residencia secundaria. Cuanto mas crezca la riqueza y aln con una
mejoria en la distribucion personal del ingreso, el proceso de suburbani-
zacion se apalanca de manera que cantidades crecientes de suelo son
demandadas para estos servicios. La distancia al nicleo no es ébice para
que el residente urbano conquiste nuevos dominios en el territorio, pues
basta con cierto nivel de una acumulacion previa que le permita despren-
derse a voluntad del medio urbano para que la segunda residencia se 227
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materialice en el &mbito suburbano. Las residencias suburbanas secunda-
rias tienden a convertirse en residencias primarias cuando, alcanzada cier-
ta edad, algunos miembros de las familias optan por cambiar de residen-
cia permanente abandonando el nicleo urbano principal en la bisqueda
de los placeres que brinda un medio menos congestionado, menos con-
taminado y con abundancia de mantos verdes y cuerpos de agua.

La ausencia de coordinacion entre entes territoriales circunvecinos
con el ndcleo urbano principal y las politicas nacionales dispersoras crean
0 vigorizan vectores de expansion residencial suburbanos, principal ame-
naza para la ciudad compacta. En el primer caso, la escasa armonia en el tra-
tamiento tributario de la propiedad y de la renta del suelo implica una
opacidad tributaria metropolitana que facilita la expansién desordenada
de los usos residenciales en el &mbito suburbano, situacién que también
aplica para las politicas de ordenamiento concernientes a la fragmenta-
cion de la propiedad territorial. Por su parte, la promocion de las inver-
siones inmobiliarias en segundas residencias favorecidas por los gobiernos
nacionales con base en las exenciones tributarias y en la flexibilizacion de
los regimenes aduaneros es una fuente de empleo precario, de segrega-
cion socio-espacial y un poderoso vector de expansion suburbano.

La ciudad dispersa es una ciudad socialmente mas costosa que la ciudad
compacta pues, ademas del capital fijo que por lo general es sufragado
colectivamente, y del capital familiar que es consumido en los desplaza-
mientos cotidianos, es un fendmeno que implica el paulatino deterioro
social y material de los centros de las ciudades cuya recuperacién deman-
da ulteriormente mayores esfuerzos colectivos. Pero la pérdida del centro
de la ciudad se acompafia de la persistente migracion de hogares de
ingresos medios y altos, convirtiéndose el centro en un lugar de disputa
por actividades de baja jerarquia orientadas a satisfacer el consumo mo-
noclasista y, con ello, sobrevienen los problemas de gobernabilidad urba-
na que en ocasiones terminan siendo incontenibles.

El avance de la ciudad dispersa tiene en la conurbacion su fase conclusi-
va. En ese momento, las dimensiones virtuales y materiales que separaban
a dos unidades espaciales se disuelven. Los mercados inmobiliarios se uni-
fican al igual que los mercados laborales y los bordes de las ciudades se
diluyen en un continuo urbano-urbano. La produccion agricola que ocu-
rria en las inmediaciones de los nicleos urbanos se sustituye por comple-
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to por actividades residenciales y de servicios que pagan mas renta pero
que implican, coetdneamente, mayores precios al consumo de bienes pri-
marios cuyo suministro incurre en mayores costos de transporte y en el
pago de renta por suelo de menor fertilidad, factores que confluyen para
contribuir a encarecer el costo de la vida urbana. Si la ciudad compacta es
mas deseable en términos sociales y politicos, hay que preguntarse enton-
ces por los determinantes de la dispersion de las actividades urbanas hacia
el medio rural para sugerir las medidas de politica que contribuyan a
contener tal dispersion.

Metropolizacién como profundizacién de las interacciones
poblacionales entre Bogotad y la Sabana

A pesar de que existen limitaciones de las estadisticas poblacionales, los
analisis estructurales de la metropolizacién hacen inevitable su empleo.
Pero es conveniente advertir que ciertas discrepancias en algunos indica-
dores de interaccion poblacional probablemente estén mediadas por estas
limitaciones estadisticas. Eso puede haber ocurrido con la estimacion de
los nacidos en 1993 pues, al igual que ocurrio con la totalidad de las pro-
yecciones poblacionales realizadas con posterioridad al censo de ese afio,
las hipétesis sobre tasas de retencién e impacto migratorio difirieron no-
tablemente de los resultados censales. Como se aprecia en la tabla 1, las
mayores discrepancias estadisticas se originan en las hip6tesis sobre naci-
dos, las cuales son mayores para Bogota y su area de influencia inmedia-
ta, la Sabana, y se contraen en sus magnitudes absolutas y relativas en la
posmetropoli y en el resto del pais.

Sin embargo, algunos patrones se conservan. El primero de ellos es el
que concierne a las tendencias de la distribucion territorial de la pobla®
cién y que hacen de Bogota y la Sabana la cuenca migratoria mas dina-
mica del pais pues, en efecto, los saldos migratorios son positivos mien-
tras que para el resto de Cundinamarca y del pais son de signo negativo.
El hecho de que las migraciones de toda la vida, es decir, aquellas que im-
plican un cambio permanente de residencia, impacten positivamente a la
regién metropolitana de Bogota, sugiere que la estructura de incentivos
metropolitanos que configuran un abanico de factores de atraccion tien-
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de a consolidarse en la medida en que los de otras zonas del pais afron-
tan algin deterioro relativo. Si esto es asi, la tendencia concentrativa de
la poblacién avanza en contravia de las politicas desconcentrativas como
la apertura econémica, la descentralizacion fiscal y, mas recientemente, la
inhibicién del desarrollo industrial sabanero por razones ambientales.

Tabla 1. Evolucién del impacto de la migracién sobre la dindmica poblacional de Bogota
y sus areas circundantes, 1993-2005

Indicador Bogota Sabana Resto de Restd del pais
Cundinamarca
1993 2005 1993 2005 1993 2005 1993 2005

Total nacidos 3'557.104 4791.006 585.259 724181 1°687.127 1*584.347 3T140.216 33*418.982
Total residentes  5*496.727 6*501.096 740472 im sio 1T11.949 1'069.870 29*620.558 31*664.131

Saldo de

residentes / 1'939.623 1710.090 155213 364.638 (575.178) (514.477) (1*519.658) (1754.851)
nacidos

Saldo / nacidos 54,5 357 26,5 50,4 (34,9 325) 4.9) 33

Fuente: Jaramillo y Alfonso (2001) para 1993, y calculos del autor con base en Estadisticas poblacionales del DANE
para 2005.

La estabilidad de la concentracidn poblacional observada desde mediados
del siglo pasado presenta otros rasgos trascendentes para la formacion
social colombiana. De un lado, la tenue contraccién de la primacia pobla-
cional bogotana se acompafia de una particular dindmica poblacional de
su entorno inmediato —a Sabana-, como se infiere de la tabla 1y en otros
estudios (Alfonso, 2007), tendencia que también se capta en otras zonas
metropolitanas del pais y cuyo signo es la polarizacién social en la ocu-
pacién de los ndcleos urbanos. A manera de ejemplo, Soacha en Cundi-
namarcay Soledad en el Adantico, son municipios monoclasistas de fami-
lias muy pobres que, conurbados a Bogota y a Barranquilla, detentan un
crecimiento poblacional urbano mas veloz que el resto de ciudades del
pais, inclusive de aquellas que ocupan un segundo nivel en la jerarquia
urbana de la red colombiana de ciudades.

¢Como ha evolucionado la incidencia migratoria sobre la Sabana? Las
migraciones de bogotanos hacia la Sabana inducen su crecimiento pobla-
cional en 29,1%, cuando hace quince afios lo hacian en 18,8%. Esa varia-
cion indica a todas luces una profundizacion en las relaciones de metro-
polizaciéon con los municipios de la Sabana que, comparada con el
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impacto de las deméas zonas del pais (tabla 2), es de una magnitud muy
considerable pues, en efecto, el crecimiento poblacional del resto de los
municipios de Cundinamarca es inducido en un 7% por las migraciones
de bogotanos mientras que los del resto del pais lo son en apenas el 1,1%,
niveles no muy distantes a los estimados para 1993.

En relacién con los emigrantes a la capital de la Republica, las rela-
ciones con el resto del pais presentan una notable estabilidad mientras
que las originadas en Cundinamarca y la Sabana se estan contrayendo. En
el primer caso han oscilado entre el 5,6% y el 5,7%, en tanto que en el
caso cundinamarqués pasaron del 34,1% al 30,7% y, en el caso sabanero,
alcanzaron el 5,9% cuando en 1993 habian alcanzado el 14,3% de los
nacidos en el area circundante a la capital. Se puede aducir que ello obe-
dece a alguna subestimacion de las cifras de nacidos en 1993 pero no hay
que perder de vista que, desde el inicio de los noventa, la magnitud de las
migraciones internas se ha visto afectada por la aceleracion de la diaspo-
ra colombiana al exterior. Hay 3,3 millones de colombianos residiendo
en el resto del mundo equivalente al 7,9% de los nacidos en Colombia.

Tabla 2. Evolucién del impacto migratorio de Bogotad sobre sus areas circundantes,
1993-2005

Indicadores Sabana Resto de Resto del pais
Cundinamarca

1993 2005 1993 2005 1993 2005
Inmigrantes de Bogotéa 139.377 316.921 61.822  75.330 255.801 349.050
Emigrantes a Bogota 83.572 71099 575519 485.992 1737.532 1'894.299
Saldo migratorio
con Bogotéa 55.805 245.822 (513.697) (410.662) (1°481.731) (1'545.249)
% Saldo con Bogotéa/
nacidos 9,5 4,6 (30,4) (25,9) (4,8) (4,6)
% Inmigrantes de Bogota/
residentes 18,8 29,1 5,6 7,0 0,9 11
% Emigrantes a Bogotéa/
nacidos 14,3 5,9 34,1 30,7 5,6 57
Indice de
metropolizacién 0,285 0,647 0,094 0,111 0,089 0,094

Fuente:Jaramillo yAlfonso (2001) para 1993,y célculos del autor con base en Estadisticas pobladonales del DANE para 2005.
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Segun el dltimo censo estadounidense, cerca del 50% de los colombianos
residentes en ese pais emigraron durante los noventa. Presumimos que
esta proporcion es semejante 0 alin mayor en el caso de Espafia, destino
emergente durante la década pasada que compite ahora con los Estados
Unidos.

El resultado combinado de estos dos movimientos es que el resto del
pais pierde el equivalente al 4,6% de sus nacidos en la interaccion pobla-
cional con Bogota, mientras que en el resto de Cundinamarca esa pérdi-
da equivale al 25,9%. El signo de la metropolizacion queda grabado en la
Sabana pues este territorio gana el equivalente al 4,6% de sus nacidos en
la interaccion poblacional con Bogota. Ese resultado combinado, que se
sintetiza en el indice de metropolizacion (Jaramillo y Alfonso, 2001: 199-
205) se ha vigorizado en los Gltimos quince afios. Hay que recordar que
tal indice mide el grado de homogeneizacion del territorio metropolita-
no en razén de los movimientos poblacionales ocurridos entre el ndcleo
urbano principal -Bogota- y su area de influencia inmediata —ta Sabana-,
al paso que las interacciones de la poblacion del nicleo con la posmetré-
poli se tornan mas tenues.

No hay que perder de vista que ese transito del indice de metropoli-
zacion de 0,285 a 0,647 esta afectado, sin duda alguna, por las deficien-
cias en las estadisticas sobre migracién del operativo censal de 1993 en
Mosquera y por la secesion de El Rosal en 1999 del municipio de
Subachoque (ver anexo). Sin embargo, para el resto de municipios, y aln
para el conjunto de la Sabana en 2005, los resultados que se presentan en
la tabla 3 son buenos indicadores de la profundizacién de las relaciones
de metropolizacidon Bogota-Sabana y permiten realizar ciertas constata-
ciones facticas.
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Tabla 3. Evolucién del impacto migratorio de Bogota sobre los municipios de la
Sabana, 1993-2005

saldo Proporcion del  Proporcion de indice de
migratorio con saldo migratorio  bogotanos en  metriipolizacion
Municipios Bogota en relacién con relacién con
la poblacién los residentes
autdctona (%) %)

1993 2005 1993 2005 1993 2005 1993 2005
Mosquera (731) 21.728 (0,030) 2,247 0,038 0,367 0,044 0,805
Soacha 60.150 159.957 0,458 1,862 0,274 0,442 0,479 0,724
Funza 4.903 14.351 0,159 0,505 0,209 0,310 0,364 0,526
Chia 3.091 20.477 0,070 0,420 0,241 0,298 0,396 0,485
Tocancipa 281 3.453 0,048 0,474 0,111 0,185 0,341 0,464
Cota 1.324 3,667 0,161 0,443 0,199 0,249 0,383 0,437
Sibaté 3.529 6.166 0,187 0,384 0,204 0,269 0,316 0,392
Cajica 3.153 6.778 0,168 0,343 0,177 0,207 0,382 0,381
Madrid 3.194 7.073 0,114 0,215 0,171 0,182 0,381 0,367
Bojaca (563) 275 (0,124) 0,039 0,110 0,142 0,244 0,316
Gachancipéa 3.529 395 0,187 0,084 0,204 0,119 0,316 0,300
Sopd (819) 1.488 (0,070) 0,112 0,114 0,157 0,234 0,282
Tenjo (605) 1.059 (0,038) 0,077 0,109 0,182 0,195 0,263
Tabio (1058) 1.436 (0,076) 0,108 0,114 0,155 0,182 0,260
La Calera (1.647) 1.556  (0,067) 0,080 0,132 0,207 0,175 0,256
Facatativa (5.341) 463 (0,070) 0,005 0,130 0,132 0,224 0,221
Zipaquira (9.141) (2.548) (0,121) (0,025) 0,069 0,102 0,107 0,148
Subachoque (3.351) (1.952) (0,163) (0,131) 0,098 0,084 0,176 0,114
Total Sabana 60.461 245.822 0,095 0,046 0,188 0,291 0,285 0,647

Resto de
Cundinamarca (501.214) (410.662) (0,304) (0,259) 0,056 0,070 0,094 o,111

Resto del Pais (1.479.731) (1.545.249) (0,048) (0,046) 0,009 o0.011 0,089 0,094

Fuente: Jaramillo y Alfonso (2001) para 1993, y célculos del autor con base en Estadisticas poblacionales
del DANE para 2005.

La primera constatacion estadistica de tal profundizacion se encuentra en
la tabla 3. Si en 1993 habia nueve municipios cuyo crecimiento poblacio-
nal mantenia cierta autonomia de la interaccion poblacional con Bogota,
los resultados de 2005 indican que ahora el crecimiento poblacional de
17 de los municipios sabaneros, con excepcion de Zipaquird y de Suba-
choque, es inducido positivamente por la interaccion con la capital. Los
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cambios de residencia permanente de los hogares que estan en la base de
la explicacion del comportamiento de ese saldo migratorio que se expla-
ya por la Sabana han ocurrido en medio de turbulencias que, en el plano
econdmico, condujeron al sistema a una aguda crisis econdmica que toco
fondo en 1999 vy, en el politico, al recrudecimiento del conflicto interno
colombiano. El anuncio de “metropolizacién de la guerra” por las FARC
y la aparicion de otros movimientos armados ilegales de ultraderecha en
el territorio cundinamarqués detonaron, sin duda, parte de esos movi-
mientos. Pero lo excepcional de la profimdizacion de la metropolizacién
Bogota-Sabana es que ha acontecido aln en contra de la persistencia de
politicas nacionales y regionales desconcentracionistas.

Notese, en segundo lugar, que la incidencia migratoria bogotana es
de diferente calado lo que implica que, por fuerza de tal heterogeneidad,
las tasas de crecimiento poblacional del &mbito metropolitano bogotano
divergen notoriamente. Los principales vectores de expansion territorial
son Mosquera y Soacha en los que la poblacion autoctona practicamen-
te es doblada por la magnitud del saldo migratorio con Bogota. La
diversificacion econémica del primero y la tradicién monococlasista del
segundo son los principales rasgos de conurbaciones que indican la
orientacion territorial de la expansion de la metrépoli, siendo las conur-
baciones Mosquera-Funza-Madrid por el occidente, la de Soacha-Sibaté
por el sury la de Chia-Cajica-Cota, las agrupaciones territoriales en las
que los mercados inmobiliarios y de trabajo se han integrado de mane-
ra mas veloz, siendo seguidos en jerarquia metropolitana por el corredor
industrial Sop6-Tocancipa-Gachancipa.

Tratandose de la relacién con los residentes en las areas municipales,
el saldo migratorio presenta, en todos los casos, un avance notable. En el
caso de Soacha, Mosquera, Funza 'y Chia ese impacto se sitla por enci-
ma del 30% de la poblacion residente y, salvo Subachoque, en el resto de
los municipios sabaneros el crecimiento poblacional se debe al menos en
un 10% y, como maximo, en un 30% a las migraciones bogotanas. De
conjunto, el indice de metropolizacion resume estas medidas, siendo una
de sus propiedades que alcanza la unidad (Jaramillo y Alfonso, 2001: 203)
cuando la unificacion es completa, de manera que el valor de 0,647 que
se ha estimado para 2005 indica que la metropolizacion Bogota-Sabana

234 ha recorrido ya casi 2/3 partes de su umbral tedrico. Si el comporta-
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miento tendencial del indice es semejante al de una funcién exponencial
como parece que ocurre, los crecimientos venideros en el indice serdn
mas pausados. Los resultados de la Gltima columna de la tabla 3 permiten
ordenar de manera jerdrquica a los municipios de acuerdo con el nivel
alcanzado por la metropolizacidn, denotandose las diferencias estadisticas
notorias entre los dos primeros municipios —-Mosquera y Soacha—con los
de un segundo conglomerado conformado por Chia, Funza,Tocancipa y
Cota. Obsérvese, ademas, que las cabeceras metropolitanas mas grandes
localizadas en las fronteras norte y occidental de la zona metropolitana
-Zipaquird y Facatativa, respectivamente- son las que detentan el menor
indice de metropolizacion, resultado influenciado por los mayores costos
plenos de desplazamiento que enfrenta la poblacion residente en ellos.
Puesto que el nivel alcanzado ya es elevado, es plausible pensar que la
velocidad del cambio en el indice de la metropolizacién tienda a dismi-
nuir, esto es, a avanzar mas lentamente que lo que se ha constatado hasta
ahora. En la figura 1 se presenta tal velocidad estimada como la diferen-
cia de los logaritmos que se ha correlacionado con la de la relacién entre

Figura 1.Velocidad del cambio del indice de metropolizacion y de la relacion
de inmigrantes de Bogota sobre residentes en la Sabana, 2005/1993
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inmigrantes de Bogoté4 sobre los residentes en los municipios. Como el
calculo del indice de metropolizacién de Mosquera en 1993 estuvo
mediado por los problemas en la medicion censal de las migraciones, esa
subvaloracion hace que ahora —2005—-cuando las estadisticas censales son
de mejor calidad, el indicador y la correlacién se hayan acelerado brus-
camente. Pero ese mismo error de estimacion permite inferir la trayecto-
ria exponencial de un indice que parte de un bajo nivel hasta superar al
del resto, situacidn hipotética que podrian experimentar municipios co-
mo Facatativa, Gachancipa o Subachoque, que resisten al influjo metro-
politano.

Del resto, es evidente que la tendencia positiva de la correlacion de la
figura 1 indica la irrupciéon permanente de bogotanos en los ambitos
territoriales de los municipios sabaneros, situacion que sugiere la amplia-
cién de la demanda metropolitana de suelo para usos residenciales, de
puestos de trabajo y de bienes publicos que faciliten la accesibilidad,
habitabilidad y sociabilidad metropolitanas. Las posibilidades desconcen-
tradoras, por su parte, se encuentran en las modificaciones a la estructu-
ra de incentivos metropolitanos que, de una u otra forma, tornen mas
atractivos para la residencia permanente a otros lugares de Cundinamarca
y del pais.

Interacciones cotidianas Bogota-Sabana

Los movimientos poblacionales cotidianos entre Bogota y la Sabana as-
cienden a 194.291 pasajeros: el 73% lo hace por razones de trabajo y el
27% restante por razones de estudio. La estadistica que se presenta en la
tabla 4 condensa las respuestas de los censados que no ha sido ajustada
por inconsistencias surgidas de la verificacion del tamafio del mercado de
trabajo local o de las matriculas en cada municipio. Algunos ejercicios han
resultado en un ajuste cercano al 20% de lo informado. Sin embargo, esa
estadistica censal en su estado original revela ciertas pautas de movilidad
que se diluyen al momento de considerar las cifras ajustadas.
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Tabla 4. Movimientos cotidianos de personas de los municipios de la Sabana
en relacién con Bogot4, 2005

Municipio Trabajo Educacion Total
Origen  Destino Saldo Origen Destino Saldo

Soacha 68.331 4475 (63.856)  17.255 950 (16.305) (80.161)
Mosquera 7.381 2.837  (4.544) 2.545 406 (2.139) (6.683)
Chia 9.172 4875  (4.297) 6.536 5172  (1.364) (5.661)
Funza 5.400 2801  (2.599) 2.137 135  (2.002) (4.601)
Zipaquira 3.104 1.502  (1.602) 2.550 11 (2.539) (4.141)
Facatativa 3.517 2.404 (1.113) 2.234 264 (1.970) (3.083)
La Calera 1.734 535  (1.199) 1.127 256 (871)  (2.070)
Tabio 740 163 (577) 599 71 (528)  (1.105)
Cajica 2.174 1.775 (399) 1.258 590 (668)  (1.067)
Sopé 572 486 (86) 637 101 (536)  (622)
Sibaté 1.726 1.431 (295) 686 462 (224) (519)
Gachancipa 177 67 (110) 191 (191) (301)
Bojaca 287 258 (29) 133 (133) (162)
Madrid 1.933 3.129 1.196 1100 57 (1.043) 153
Tocancipa 512 1.501 989 484 (484) 505
Tenjo 458 1.615 1.157 508 402 (106) 1.051
Cota 1.359 3.432 2.073 888 2.683 1.795 3.868
Total 108.577 33.286  (75.291) 40.868 11.560 (29.308) (104.599)

Fuente: Estadisticas censales del DANE.

A diferencia de los movimientos estructurales de poblacion que ya se
analizaron, el tamafio y la variedad del mercado de trabajo asi como las
evidentes diferencias dotacionales en materia de establecimientos educa-
tivos, hacen que los municipios “pierdan” en esa interaccion. Pero, hay
algunas excepciones. Del lado de la economia laboral metropolitana se
encuentra que en Cota, Madrid,Tocancipa y Tenjo, los saldos con Bogoté
son de signo positivo. Las organizaciones de industriales, la localizacion
de zonas francas y las politicas desregulacionistas locales explican el cre-
ciente dinamismo del empleo industrial en los tres primeros, mientras
que en Tenjo ciertos servicios personales son los que configuran un mer-
cado terciario de bajajerarquia.

La trascendencia de los desplazamientos laborales cotidianos desde
Soacha es innegable. Por si solos, esos desplazamientos explican el 62,9%
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de la movilidad cotidiana de toda la Sabana hacia Bogota y el 84,8% del
saldo por movilidad laboral. Puesto que Soacha se ha configurado como
una conurbacion monoclasista para familias de bajos ingresos, cuyo cre-
cimiento poblacional es el mas influenciado por las migraciones de hoga-
res bogotanos, el perfil ocupacional y el nivel de ingresos guarda estrecha
relacion con las caracteristicas socioeconémicas dominantes en el muni-
cipio. Tal vez estas sean las caracteristicas dominantes de lo que algunos
denominan como “municipio dormitorio” pues al menos una quinta
parte de sus residentes trabajan o estudian en Bogota.

La movilidad cotidiana de pasajeros en razén de la educacion presen-
ta una excepcion en la tendencia mencionada, Cota, que es un munici-
pio en el que se han asentado establecimientos de formacion secundaria,
técnica o universitaria y sedes campestres de universidades privadas para
hijos de familias de ingresos elevados. El ambiente sabanero del munici-
pio es acompafiado de externalidades positivas como la exhuberancia de
la floresta intertropical de clima frio, la ausencia de contaminacion audi-
tivay la oferta de suelo suburbano apto para este tipo de actividades.
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En la figura 2 se correlaciona el saldo de la movilidad cotidiana de los muni-
cipios sabaneros con Bogota y el indice de metropolizacion para denotar
varios hechos metropolitanos que contrastan con las iniciativas de politica
en curso. El principal de estos es la influencia dominante de los desplaza-
mientos cotidianos de Soacha sobre el conjunto de la Sabana pues, en efec-
to, ni siquiera Mosquera que detenta el indice de metropolizacion mas ele-
vado alcanza al menos un 10% de la movilidad soachuna. Sin embargo, hoy
por hoy se capta un mayor interés de los gobiernos nacionales, regionales y
locales en el impulso al “tren de cercanias” que conectaria a Sabana occi-
dente y a Sabana centro con Bogota, mientras que el “Transmilenio a Soa-
cha” se relega indefinidamente. A Soacha, ademas, se le ha asignado la fun-
cidn de recibir otras 45 mil familias de ingresos bajos como resultado de un
macroproyecto de vivienda de interés social, de manera que estamos en pre-
sencia de politicas metropolitanas de amplio impacto segregacionista.

Suburbanizacién residencial

El uso residencial del suelo suburbano es notoriamente mas ineficiente
que el del urbano. ¢Es posible hacer tal comparacion? Lo es, siempre y
cuando los usos sean comparables. Tratandose de los usos residenciales, el
suelo ocupado para la residencia principal es el que es equiparable a su
par urbano, de manera que en aquel destinado a las segundas residencias
dedicadas al descanso y al hedonismo metropolitano no es posible atri-
buirles indices de ocupacion y de edificabilidad con criterios semejantes
a los de la ciudad. Esta diferenciacion se hace con el prop6sito de acercar
el anéfisis a esa doble dimension del uso residencial puesto que, por
defecto, no esta al alcance de la investigacion realizar un censo de estas
propiedades. El supuesto fundamental es que entre los usos residenciales,
la distancia al nucleo urbano principal y la variedad de pisos térmicos, hay
una correlacion positiva. Unas y otras se localizan en zonas suburbanas de
los municipios cundinamarqueses. En ese sentido, solo los suelos del piso
térmico frio sabanero que se localizan bajo el umbral de los 55 km esta-
rian dedicados a la primera residencia y, por consiguiente, aquellos suelos
localizados por encima de tal umbral o en otro piso térmico estarian de-
dicados a las segundas residencias.
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A los usos residenciales suburbanos les caracteriza sus bajos indices de
ocupacion y de edificacion en relacidn con los que experimenta el suelo
en el medio urbano. Las agrupaciones de casas en condominios y, en me-
nor medida, la diferenciacion vertical en edificios de apartamentos, son las
pautas urbanisticas de un paisaje suburbano que se deforma con la irrup-
cion residencial de los citadinos. En la figura 3 se presenta la distribucion
de 4.268,1 ha de suelo suburbano destinado para usos residenciales en
Cundinamarca en 2008. La mayor proporcidn de suelo usado en residen-
cias suburbanas, el 46,3%, esté localizada precisamente en el piso frio de la
Sabana, mientras que el restante 7,2% del medio sabanero corresponde a
segundas residencias localizadas en Fusagasuga, municipio ubicado a 64
km de la capital en el piso medio sabanero préximo al Macizo del
Sumapaz. La ocupacion residencial en el piso frio no sabanero es un fend-
meno relativamente reciente. Las areas suburbanas de los municipios de
Cogua y de Suesca son las mas demandadas para estos usos en razén de la
exhuberancia de su variedad ambiental que ameniza las caminatas, la prac-
tica de algunos deportes extremos y el éxtasis contemplativo.

Figura 3. Distribucién por pisos térmicos de las superficies de suelo
suburbano ocupadas en condominios residenciales, Cundinamarca, 2008
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Por su parte, la suburbanizacién con segundas residencias en el piso tér-
mico medio cundinamarqués es un viejo anhelo de familias de estratos
medios altos de la capital. En estas zonas es posible encontrar temperatu-
ras hasta de 24 °C, siendo Silvania y la Mesa los destinos méas demanda-
dos. Finalmente, la ocupacion suburbana en el piso térmico calido cun-
dinamarqués se dirige espacialmente hacia los municipios de la provincia
del Alto Magdalena, circundada por los cauces del rio Magdalena y de la
cuenca bhaja del rio Bogotd, y del Tequendama. El desarrollo inmobiliario
residencial suburbano en Anapoima en el Tequendama es el mas dinami-
co de la region en tanto las innovaciones horizontales de las segundas
residencias de recreo para las familias de ingresos altos de Bogota, segui-
do de cerca por el de Racaurte en el Alto Magdalena, principales desti-
nos de fin de semana de esta clase de citadinos.

En lo corrido del presente siglo, como se aprecia en la tabla 4, las
superficies suburbanas ocupadas con residencias se han expandido a una
tasa promedio del 5,5% anual, o sea que cerca de 200,2 ha de uso agri-
cola se sustituyen anualmente por este tipo de usos, siendo el crecimien-
to del piso frio sabanero el que mayores aportes —68,8%—ealiza a tal cre-
cimiento, seguido de lejos por la demanda de piso calido cundinamarqués
—19,7%—o que denota no solo las preferencias climaticas de los citadi-
nos como la creciente diferenciacién residencial en las proximidades a
Bogota, consistente con el reflujo de familias de ingresos altos hacia la
conurbacion en el norte.
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Tabla 4. Evolucion de las areas ocupadas con condominios en zonas suburbanas

de los municipios de Cundinamarca por piso térmico y localizacion, 2002-2008

Zona

Sabana

Subtotal Sabana

Resto de
Cundinamarca

Piso

P Municipi
térmico unicipios

Bojaca
Cajica
Chia
Cota
Funza
La Calera
Frio Madrid
Mosquera
Sop6
Tabio
Tenjo
Tocancipa
Zipaquira
Subtolal frio
Medio | Fusagasuga

Alban
Choconta
Cogua
Frio Cucunuba
Sesqwlé
Suesea
Ubaté
Subtotal frio
Anolaima
Arbeldez
El Colegio
LaMesa
La Vega
Macheta
Nocaima
Medio Pandi

Qucbradanegra

San Antonio del T.

San francisco
Sasaima
Silvania
Tena
Tibacuy
Subtotal medi«3
Aguade Dios
Anapoima
Girardot
Célido Nilo
Apulo
Ricaurte
Tocaima
Vrlleta
Subtotal céalido

Subtotal Resto de Cundinamarca
Total Cundinamarca

2002

779
61,6
4723
57
32

1527,8
05
123
1265
52
0,0
223
186,8
96
8.2
18,0
54,1
151
3,0
0.2
56
53
245
289
132,0
457

350,2
7,2
373,8
113,8
471
200,5
134,8
18,6
106,3
1.002,1
1539,1
3.066,9

2008

775
185,8
788,2

24,2

77,4
365,2

6,4

334
255,4

194

97,1

45,5

2,2
1.977,7
309,1
2,286,8
0,5

123
1333

52

3738
104,0
157,6
1941
305,1

29,4
84,6

1.251,2

1,981,3

4.268,1

Participacion

9%

Aportes al
crecimiento

%)

0.0)
14,5
28,6

25
175

(0,0)
12,6
n.c.
97
LO
(0.0)
00
08
03)
(0.1)
8,6
0,0
n.c.
0,0

0.6
(0,0)
(0.0)

6.6
02

(0,7)
135
(0.4)
17,7
1,0
0.4)
19,7
355
100,0
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Comentarios finales

Las relaciones de metropolizacion entre Bogota y la Sabana se han pro-
fundizado durante los Gltimos quince afios, alcanzando los umbrales y la
intensidad de actividades que hacen de esta una region metropolitana de
notoria influencia sobre el resto de Cundinamarca, del pais y aun del area
andina. La capacidad del Estado para atender las necesidades de la pobla-
cién son mayores que en otras zonas del pais, asi como la concentracion
de la poblacién y de la actividad econémica es un poderoso incentivo
para la creacidn de areas de mercado para bienes de diferente jerarquia en
el consumo. Sin embargo, esto no implica necesariamente que el Estado
y el mercado realicen sus tareas con la eficacia que se le pide al primero
y la eficiencia que tradicionalmente se pregona del segundo. El deterio-
ro ambiental, la persistencia en el acceso desigual a los beneficios del cre-
cimiento y de la exclusién de los bienes publicos metropolitanos basicos,
son los rasgos fundamentales de una regién que se erige irradiando la
segregacion espacial de la escala urbana a la metropolitana.

Los resultados obtenidos en la primera parte del trabajo permiten ale-
jarse de ciertas hipdtesis hiperconcentrativas como las de la “megal6polis
concentrada”, al decir del rezago de polos como Facatativa y Zipaquira,
mientras que los de la segunda parte advierten sobre los desbalances me-
tropolitanos existentes que se recrudecerian con iniciativas de fomento a
la movilidad en Sabana Occidente y Sabana Centro, sin dar cuenta de
manera perentoria de las necesidades que en la materia experimentan los
residentes en Soacha que cotidianamente se desplazan a Bogota. El dete-
rioro ambiental producido en las zonas suburbanas producido por el bra-
zo depredador de la industria esta siendo atacado ahora por el prohibi-
cionismo nacional que acarreard unos cuantos puntos adicionales de
recesion y de desempleo a la region y al pais. Conciliar la recuperacion
de la estructura ecoldgica principal deteriorada con el crecimiento eco-
nomico y el empleo metropolitano son desafios impostergables para la
politica regional.

Dos aspectos adicionales hacen parte de esta agenda. El primero tiene
que ver con la produccion de suelo para usos residenciales. Mientras que
en Bogota se producen anualmente 116,2 ha de suelo edificable por el
mecanismo de los planes parciales de desarrollo, en las zonas suburbanas de
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Cundinamarca en proximidades a la capital de la RepUblica se ocupan
200,2 ha 'y, de conjunto, el suelo producido para hogares de bajos ingre-
sos no alcanza las 20 ha. Esto viene implicando el recrudecimiento de la
penuria habitacional de los pobres y la entrada de instrumentos como el
subsidio a la vivienda de interés social y prioritario a su fase de inoperan-
cia en razdn de la escasez econdmica y fisica de suelo para los pobres. El
cierre de los mercados de suelo para usos residenciales de familias de bajos
ingresos es un signo de las practicas de segregacion impulsadas por los
gobiernos locales en ausencia de mecanismo de coordinacion de politicas
metropolitanas. El otro tiene que ver con las practicas desregulacionistas
locales, ambientales y tributarias, que redundan en una notable disparidad
de las tasas contributivas con que se trata a una actividad econémica avida
de nuevas localizaciones metropolitanas. Pero el discurso de la “regién
Ubre de impuestos” reclama de otro que esté en capacidad de contrarres-
tarlo ante el avance de la pobreza y la exclusion que es inmanente.
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Anexo
Las estadisticas poblacionales

El analisis de las migraciones internas en Colombia ha estado sometido a
una aguda controversia en razén de las grandes discrepancias estadisticas
que se captan en las investigaciones de organizaciones de la sociedad civil
y de la Iglesia sobre el desplazamiento interno en razén del conflicto
armado, y las que divulgan las entidades del Estado encargadas de la aten-
cion a la poblacion desplazada por la violencia. Por otra parte, las cifras
oficiales sobre poblacion que elabora la autoridad estadistica en Colom-
bia, como en otras latitudes del continente, estin igualmente expuestas a
una permanente critica generalmente en razén de la aparente subvalora-
cién de la poblacion residente en los municipios colombianos. Los “mi-
tos” de poblacién abundan en Colombia como que en la isla de San An-
drés residen mas de 100 mil habitantes y que en Soacha lo hacen mas de
un millén. Esas controversias estan motivadas, en lo fundamental, por la
“envidia presupuesta!” que surge de las disputas en torno a las participa-
ciones a los entes territoriales que distribuye el nivel central de gobier-
no y en cuyo célculo inciden de manera decisiva las variables poblacio-
nales.

Los ajustes poscensales a las estadisticas, si bien son justificados por las
autoridades estadisticas, no dejan de causar inconvenientes a las investiga-
ciones realizadas durante lustros. En el trabajo reciente realizado en
Colombia orientado a la consolidacion de las estadisticas poblacionales,
la autoridad estadistica optd por ajustar los resultados del censo de 1993
en cerca del 11% en razén de un aparente subregistro que torna incom-
parables las series poblacionales realizadas con anterioridad, de manera
que buena parte de los resultados de los anéfisis realizados durante los
altimos quince afios han quedado automticamente en duda, lo que
implica que vuelvan a ser realizados pero ello representa incurrir en un
costo social muy elevado para el pais.

Estas limitaciones no pueden inhibir la investigacion, pero se han de
realizar algunas precisiones para precisar el alcance de los resultados esta-
disticos. En este trabajo nos enfrentamos, en primer lugar, al notable
subregistro de las estadisticas sobre migraciones de toda la vida en el ope-
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rativo censal realizado en el municipio de Mosquera en 1993 que, en el
trabajo precedente que sirve de referencia (Jaramillo y Alfonso, 2001:199)
ya fue advertido. De otra parte, El Rosal file segregado de Subachoque y
elevado a la categoria de municipio con posterioridad al censo de 1993,
razon por la que no es posible tener una referencia precisa de sus varia-
bles poblacionales para esa fecha.
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omo en otras ciudades latinoamericanas, en Bogota durante mu-

cho tiempo en materia de politica de vivienda se ha intentado

alcanzar dos objetivos que no son facilmente conciliables: de una
parte se pretende combatir la penuria habitacional, que es muy severa,
particularmente en los grupos de menores ingresos, y que estd asociada,
entre otros determinantes, a la acentuada pobreza de esas capas y a la fuer-
te expansion de estas necesidades, concomitante con la celeridad del cre-
cimiento poblacional de la ciudad; de otra parte se busca promover la
construccion de vivienda como una rama productiva, que contribuya a la
riqueza en general, que ofrezca oportunidades de empleo y que dinami-
ce otros sectores econdémicos. Las peculiaridades de la I6gica econdmica
capitalista inhiben que esto se pueda resolver facilmente por la via que
parece mas simple al sentido comun: si se quiere aumentar la actividad
constructora de vivienda y se necesitan urgentemente viviendas para los
mas pobres, Perogrullo nos indicaria que lo que hay que hacer es cons-
truir mas vi-viendas para los mas necesitados.

Las leyes del mercado hacen otras exigencias: quienes mas necesitan
casas no las tienen precisamente porque no pueden pagarlas, e incluso
promover la produccién de vivienda para la demanda solvente exige
tener en cuenta aspectos complejos relativos a las rentabilidades compa-
rativas con otras inversiones, a practicas especulativas que desvian la ini-
ciativa empresarial hacia operaciones no productivas, a la creacion de sis-
temas financieros intrincados que se adapten a las particulares condicio-
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nes de produccién y de circulacion de esta mercancia paraddjica que es
la vivienda en la economia de mercado.Y lo mas inesperado es que con
mayor frecuencia esta I6gica econémica conduce a dicotomizar las estra-
tegias en estas dos orillas de la politica: conocemos los resultados muy
irritantes desde cierto punto de vista de auges sostenidos y espectacula-
res de produccién inmobiliaria de lujos estramboticos, al lado de penali-
dades sin cuento en materia habitacional de amplios sectores de los habi-
tantes de nuestras ciudades.

Durante practicamente todo el siglo XX en Bogota en particular, y en
Colombia en general, se han puesto en practica politicas sucesivas que se
han propuesto alcanzar este doble objetivo, con diversos énfasis y acu-
diendo a diferentes Idgicas: sus logros también han sido variados y lo cier-
to es que podria decirse que se dista mucho de haber alcanzado una situa-
cién plenamente satisfactoria: la penuria de vivienda sigue siendo muy
considerable, una porciéon muy importante de la poblacion debe acudir a
los procedimientos primitivos y onerosos de la autoconstruccion ilegal y
la estructura productiva de espacio construido sigue sin desarrollarse ple-
namente, en buena parte consistente en procesos no empresariales, y con
muchas limitaciones en términos de productividad y eficiencia.

Este texto pretende hacer una primera revisién de lo que ha sido el
mas reciente de estos intentos de enrumbar el sector de produccion de
vivienda en nuestro pais, que podriamos denominar como liberal, pues
efectivamente hace parte de las reformas neoliberales que en Colombia
se echaron a andar ya de manera decidida a comienzos de los afios noven-
ta. Sus ejes fundamentales han sido dos: @) La introduccién, en el plano
nacional, de un sistema financiero de “multibanca” que liquid6 las ban-
cas especializadas y que, en el caso de la vivienda, dislocé un muy inte-
resante sistema que operaba de manera exclusiva para el sector, b) La eli-
minacién en materia de vivienda social de un promotor estatal que habia
operado por cincuenta afios y su reemplazo por un sistema de subsidios
al consumidor. Ambas medidas son de clara raigambre liberal que juegan
todas sus cartas a que el Ubre funcionamiento del mercado conduzca a los
objetivos buscados o dedarados.Ya casi dos décadas de operacion de esta
nueva estrategia parecen ser un plazo prudente para preguntarnos cuéles
son los alcances y las potencialidades de esta manera de actuar. Lo haré-

250 mos aqui refiriéndonos a Bogota, aunque hay que advertir que el grue-
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so de los instrumentos avanzados son del orden nacional. El gobierno
municipal solo tiene posibilidades limitadas de accion al respecto. No
todos los alcaldes en este Gltimo periodo coinciden con la éptica guber-
namental nacional en este campo, y de manera parcial han comenzado a
utilizar otros resortes administrativos que ofrecen otras piezas de la legis-
lacién nacional. Pero esto es algo incipiente.

La situacion previa a las reformasl
El sistema UPAC

Ocupémonos inicialmente de las reformas introducidas en el sistema
financiero y, para comprenderlas, echemos un rdpido vistazo alo que esta-
ba vigente en su momento.

Hemos dicho que el sector de la construccion contaba con un intere-
sante sistema financiero propio de la rama. Habia sido puesto en opera-
cién afinales de 1972 y tenia dos rasgos importantes. El primero de ellos
consistia en un dispositivo de indexacion, que implicaba que tanto los
depositos de los ahorradores como las obligaciones de los deudores se
contabilizaban en una unidad que iba actualizandose con el ritmo de la
inflacion. De alli proviene el nombre con el cual se le conocid: sistema
UPAC, por las siglas de esta unidad de cuenta, Unidad de Poder Adqui-
sitivo Constante. Esta indexacién tenia dos propdsitos, muy apreciados en
un entorno en el cual la tasa de inflacion era ya muy considerable, con un
nivel promedio de alrededor del 25% anual y con bastantes oscilaciones.
El primero era garantizar a los ahorradores un rendimiento positivo real
en sus depositos, pues el sistema anterior al cual el UPAC reemplaz6, que
se pactaba con tasas de interés nominales, con frecuencia desembocaba en
rendimientos reales negativos para los ahorradores. Con la indexacion se
intentaba que los ahorradores volvieran a depositar sus fondos en los ban-
cos, de los cuales se habian ido retirando. El segundo objetivo de la inde-
xacion era racionalizar el desempefio de los préstamos de largo plazo, los

1 Para el andlisis general de la estructura de produccién de vivienda previa al periodo analizado, nos
basamos fundamentalmente enjaramillo (1980);Jaramillo (1985); y Jaramillo (1993).
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cuales, cuando se determinaban con tasas nominales de interés fijas, con
la aceleracién de la inflacion erosionaban los pagos del deudor de tal ma-
nera que al cabo de unos afios se pagaban sumas irrisorias por estos prés-
tamos. Esta era una fuente de serios desequilibrios para las entidades pres-
tatarias de largo plazo: la indexacién les garantizaba a la estabilidad del
valor real de las obligaciones de largo plazo.

Un segundo rasgo importante de este sistema, que no siempre se
destaca lo suficiente y que fue una novedad con respecto al esquema
anterior, fue el hecho de que se privatizd la canalizacién del ahorro: el
sistema anterior tenia como eje un banco estatal, el Banco Central Hi-
potecario. En el sistema UPAC las funciones de canalizar el ahorro y de
colocar los préstamos fueron encomendadas a unas entidades financie-
ras especializadas pero de caracter privado que fueron denominadas
Corporaciones de Ahorro y Vivienda (CAV). Se trataba ya de un paso
hacia una légica mas liberal y menos intervencionista.

El sistema contaba ademas con una caja de compensacién, una cuen-
ta en el banco central (el Banco de la Republica en Colombia) que tenia
como fin superar eventuales crisis de iliquidez, pues los fondos se capta-
ban a corto término, pero se colocaban con plazos hasta de quince afios.
Los fondos de esta caja eran encajes de las mismas CAV y eventualmen-
te aportes del mismo Banco de la Republica.

Ahora bien, el punto crucial de este sistema era el siguiente: a las
CAV se les otorg6 el privilegio de que eran las Gnicas entidades financie-
ras que otorgaban al ahorrador comin de manera simultanea atractivos
de liquidez y de rendimiento nominal. En otras opciones, si el ahorrador
requeria la disponibilidad inmediata de sus ahorros, debia someterse a una
rentabilidad nominal nula, como en las cuentas corrientes de los bancos.
Si queria un rendimiento financiero substancial, debia dejar sus fondos en
poder de los bancos por un largo tiempo, como en los Certificados de
Depésitos aTérmino y otros papeles. El ahorrador en UPAC podia dis-
poner de sus fondos en cualquier momento y de todas maneras recibir la
indexacion, que era una remuneracién al menos nominal de sus depdsi-
tos, a veces de magnitud importante, cuando la inflacién era alta.

Este privilegio del sistema UPAC atrajo un volumen considerable de
ahorro que, por disposicion legal, debia destinarse al sector de la construc-
cién rompiendo la tendencia anterior de escasez de fondos para la rama.
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Y tuvo un efecto inesperado que no estaba en los planes de sus disefia-
dores, pero que tuvo una enorme importancia. En el curso de su gestion,
por consideraciones macroeconémicas y monetarias, en algunos perio-
dos se decidio, en cierta manera traicionando el espiritu original del sis-
tema, restringir la indexacién a niveles inferiores a la inflacion.2 Esto
queria decir que el ahorrador, otra vez, podia eventualmente tener remu-
neraciones reales negativas. Se pens6 que esto iba a provocar una desban-
dada de depositantes y que el sistema colapsaria. No ocurri6 asi: este pri-
vilegio de liquidez y rendimiento nominal positivo, ain con eventuales
rendimientos reales negativos, fiie suficiente atractivo para un numero
muy importante de ahorradores que en realidad no tenian muchas otras
opciones financieras que les dieran algin rendimiento positivo aunque
fuera solamente nominal, y el sistema se estabiliz6 con un nivel de fon-
dos apreciable.

Se desemboco asi en una situacion muy excepcional, dificil de obtener
y muy favorable: el sistema podia disponer de fondos considerables y muy
baratos (eventualmente con tasas reales negativas, como se ha dicho) y sin
que mediase ningun subsidio estatal: el subsidio lo otorgaban realmente los
ahorradores. La tasa de captacion era inferior a la de los demas mercados
financieros, y relativamente independiente de sus oscilaciones. De vez en
cuando los usuarios del sistema podian disfrutar de tasas activas relativamen-
te bajas, a pesar de que el costo de intermediacion en el sistema bancario
colombiano ha sido tradicionalmente muy alto. Aunque en la imaginacion
popular el sistema UPAC pas6 a ser sindnimo de usura y de intereses leo-
ninos, lo cierto es que las cifras muestran que los intereses que pagaron los
deudores no frieron tan elevados como los del resto del mercado.

Una consecuencia de lo anterior que subrayamos es la estabilidad de
la que disfruté este dispositivo que le permitié superar incélume varias
coyunturas criticas del sistema financiero como un todo, y que contrasta
con la suerte de otros sistemas indexados similares en otros paises latino-
americanos que colapsaron en esta época. Por esta logica inesperada que
hemos descrito, el UPAC tenia una cierta autonomia con respecto a fluc-
tuaciones coyunturales exageradas de la tasa de interés general.Y de otro
lado, una vez contraido el préstamo, su evolucion para el deudor tenia una

2 Para una cronologia y andlisis de la evolucién del UPAC, ver Echeverri, Garciay Pineda (1999).
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cierta previsibilidad que no se alejaba demasiado del curso de sus ingre-
sos y del precio del inmueble adquirido, lo que defendié al sistema de
impasses de solvencia debido a contraccion de ingresos y desempleo o a
aceleraciones de la inflacion.

El UPAC, sin embargo, tuvo otras consecuencias menos evidentes, al-
gunas de ellas no tan felices. La financiacién de vivienda se concentro los
sectores mas altos de la demanda y molde6 la estructura de produccion
que desde entonces tiene un fuerte sesgo hacia la vivienda de lujo. El
mismo disefio del sistema preveia esto pues se estimaba que existia una
amplia demanda solvente insatisfecha por falta de financiacién, y aunque
esta Ultima se amplio, file posible imponer precios muy elevados que,
unidos a los intereses relativamente bajos, aseguraban altos niveles de ren-
tabilidad para la promocién en este segmento. La privatizacion de las
CAV, que hizo que los grandes grupos financieros articularan la captacién
de ahorros con la promocidn, hizo posible el acceso discriminado a estos
magnificos negocios a las empresas promotoras ligadas a estos grupos: su
ritmo de acumulacion fue espectacular y por primera vez se evidencid
una notable tendencia hacia la concentracién de capital en la rama. Estas
empresas que se volvieron gigantescas en muy poco tiempo, se especiali-
zaron en la vivienda de lujo, con una organizacion empresarial muy
endeble y con muy pocas preocupaciones por progresos en eficiencia y
productividad, pues operaban en un mercado protegido y especulativo.

La vivienda alcanz6 precios muy elevados, pero no tanto por el efec-
to de la indexacidn, sino por el caracter semimonopélico del mercado.
Estos altos precios se trasmitieron a la produccion de vivienda de grupos
medios, pues los promotores solo producian en estos estratos si manteni-
an la rentabilidad del sector de vivienda de lujo. El volumen de produc-
cién tuvo un incremento inicial, pero se mantuvo en un nivel mas o me-
nos estacionario. Esto no era incompatible con sendas de acumulacion
muy veloces de ciertas empresas por las dos razones siguientes: una parte
de este crecimiento de los grandes promotores se dio por la eliminacion
de los productores pequefios que no tenian acceso privilegiado a los fon-
dos de las CAV, y de otro lado porque el mismo sistema permitié reem-
plazar masivamente una forma de produccidn no capitalista que era muy
difundida hasta el momento, la construccién por encargo. Esta modalidad
en la que el usuario mandaba a construir su casa a pequefios productores
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(arquitectos, constructores) fue barrida con la introduccién del UPAC,
pues las CAV, ligadas a las grandes empresas promotoras no prestaba para
este tipo de operaciones.

Una dltima incidencia, pero desde luego, decisiva del sistema: la pro-
mocion privada, si dificilmente producia para sectores de ingresos me-
dios, no producia practicamente nada para los grupos populares.

La promocion estatal de vivienda sodal

Precisamente para atender este frente del suministro de vivienda para los
sectores de poblacion de menores ingresos que estaban excluidos de la
produccién de vivienda formal, financiada en lo fundamental por el
UPAC, en Colombia y en Bogota se habia continuado con una larga tra-
dicion de cerca de cincuenta afios, que consistia en producir vivienda
para estos grupos a través de promotores oficiales.

El mas importante de ellos fue el Instituto de Crédito Territorial
(ICT), organismo del orden nacional, que funciond desde la década de
los afios cuarenta y cuya mision era producir vivienda para sectores des-
favorecidos. Sus fondos provenian de asignaciones del presupuesto
nacional, de la recuperacion de los préstamos que otorgaba a sus usua-
rios (pues las viviendas que producia eran vendidas y a crédito, aunque
con condiciones muy favorables) y ademas, con variaciones segin la
época, con préstamos externos e internos, algunos de estos Ultimos de
manera obligatoria, pero que el ICT debia reembolsar. Las viviendas
eran asignadas mercantilmente a sus beneficiarios con dos tipos de sub-
sidios que en general eran implicitos: aunque el ICT no funcionaba a
pérdida, cobraba precios mucho mas bajos que los que cobrarian oferen-
tes privados por esos inmuebles; de otro lado, estos adjudicatarios goza-
ban de una financiacion a largo plazo para pagar estas viviendas, ofreci-
da por el mismo ICT con tasas también inferiores a las del mercado.

La funcidn del ICT era la de promotor, de tal manera que subcontra-
taba lo que era propiamente la produccidén con empresas constructoras
privadas. Incluso operé con esquemas de asociacion con empresas priva-
das para la promocidn misma.



256

Nicolas Cuervo / Samuel Jaramillo

El volumen de las actividades del ICT fue muy oscilante, pero en
general llegé a ser muy significativo. En Bogota este instituto produjo
entre el 30% y el 40% de las viviendas construidas legalmente en la ciu-
dad segln la época, entre el 15% y el 20% del total de viviendas cons-
truidas, y en momentos excepcionales, como a comienzos de los afios se-
senta, dentro del programa de cooperacién norteamericana de la Alianza
para el Progreso, se hicieron operaciones alin mas ambiciosas como la de
Ciudad Kennedy que implicé el desarrollo de lo que es hoy una porcién
importante de ciudad.

En Bogota operaron otros promotores estatales de menor talla, pero
con una légica similar. La Caja deVivienda Popular (CVP), del orden dis-
trital (municipal) que inicialmente atendia a los empleados de la munici-
palidad. A finales de los afios setenta, y dado que por decisién politica el
ICT limit6 sus operaciones en Bogota en beneficio de otras localidades,
la CVP con el apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo ejecutd un
proyecto de vivienda popular de envergadura, denominado Ciudad Boli-
var, bajo la modalidad de desarrollo progresivo, es decir, de autoconstruc-
cién dirigida. Otros operadores menores como la Caja deVivienda Mili-
tar promovia viviendas para los integrantes de las fuerzas militares, y el
Fondo Nacional del Ahorro se orientaba hacia los trabajadores oficiales
(Jaramillo, 1992).

Varios reproches se le hacian a este sistemay al ICT en especial. El
principal de ellos es que, pese a los esfuerzos y a las realizaciones innega-
bles de esos operadores estatales, lo cierto es que su accién fue insuficien-
te para cumplir las necesidades de una parte importante de la poblacion
que tampoco encontraba respuestas satisfactorias en la promocién formal
y la construccion por encargo legal. Se sefialaba que los promotores ofi-
ciales tenian dificultades especiales para llegar hasta los mas pobres de los
pobres, los cuales no tenian posibilidades de disfrutar de los subsidios que
estas entidades ofrecian pues sus ingresos muy limitados y, con frecuen-
cia, irregulares no les permitian responder por deudas en planes hipote-
carios formales. Es claro que parte de estas insuficiencias debian atribuir-
se a la limitacidn en los fondos de los que disponian estas entidades ofi-
ciales de vivienda social, pero también existia la sospecha de que esto
estaba agravado por graves ineficiencias en su gestién, por excesos buro-
craticos, e incluso por problemas de corrupcion.



Dos décadas de politicas de vivienda en Bogota apostando por el mercado

Lo cierto es que algunas cifras de comienzos de los afios noventa nos
muestran que para Bogota las condiciones en materia de vivienda estaban
lejos de ser satisfactorias. Entre 1973 y 1993, el 20% de las viviendas pro-
ducidas en ese lapso fueron generadas a través de la autoconstruccion. Aln
con el concurso de esta forma de produccion irregular y precaria, en 1993
y segun cifras oficiales, se considera que el 43% de los hogares bogotanos
estaba en una situacién habitacional catalogada como deficitaria.

La transicién hacia una nueva politica: el Plan de vivienda
sin cuota inicial, de 1982-1986

Tal vez este estado de cosas y el indudable cambio en las ideas predomi-
nantes con respecto al manejo de los asuntos estatales que se vivia en el
momento con la proliferacion de las ideas neoliberales hubieran sido sufi-
cientes para dar un golpe de timén en la politica de vivienda en Colombia
y en Bogota. Pero vale la pena hacer una breve alusién a una controverti-
da experiencia que se vivio a finales del periodo anterior, cuya percepcion
fue decisiva en la configuracién de las nuevas formas de accion (Jaramillo,
1985).

En 1982, el Gobierno nacional de la época presidido por Belisario
Betancur se propuso hacer un gran esfuerzo, bajo el esquema institucio-
nal que hemos visto, para acometer simultdneamente los objetivos de
incrementar de manera decisiva la oferta de vivienda social y estimular la
actividad productiva de la rama de la construccidn. El sector promotor de
vivienda atravesaba un periodo critico pues, y esto se volvera endémico
en esta rama, la especializacion en la vivienda de lujo termina por saturar
esta seccion de la demanda. La economia como un todo estaba en una fase
de marasmo y se pens0 que una aceleracion en la construccién podia
reactivar la actividad econémica general. Las condiciones de vivienda de
los méas pobres se habian agravado y esto se manifestaba ya politicamente.

El Gobierno disefié un plan muy ambicioso que incluia una substan-
cial ampliacion de la financiacion estatal del ICT que practicamente
duplicaba su escala de operacion. Se intentd que, ya que la esfera alta de
la demanda estaba saturada, los promotores privados experimentaran en
este mercado de la vivienda popular y utilizaran los recursos del UPAC 257
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para este propésito. Para ello se hicieron algunas reformas en ese sistema
que daba incentivos a los inversionistas y también se les exigia ciertos
compromisos de colocacion de cartera en este segmento a las CAV. El
nombre del plan viene de la iniciativa de crear para los méas pobres esque-
mas de financiacién que no exigieran un pago inicial de consideracion,
requisito especialmente dificil de cumpbr para ciertos hogares.

Este programa tuvo sin embargo muchos tropiezos en su ejecucion.
El méas importante de ellos tuvo que ver con un forcejeo muy desgastan-
te del Gobierno con los banqueros y los promotores privados. Estos Glti-
mos nunca habian operado en esta faja de la demanda y estaban mal
adaptados para hacerlo. Pretendieron que el Gobierno asumiera todos los
riesgos y que les garantizara margenes similares de rentabiidad a los que
estaban acostumbrados en la vivienda de lujo. Llegaron hasta reahzar una
huelga de inversiones para presionar por mejores condiciones para ellos.
El Gobierno, que tenia compromisos macroeconémicos importantes en
esta operacion, tomé una decision muy arriesgada: tomo los depositos en
UPAC que los banqueros no querian prestar ni los promotores utilizar y
se los traslado al ICT para que los invirtiera en vivienda popular. EI im-
pacto sobre la gestion del ICT, que ya estaba sometido a una gran ten-
sion, fue mayusculo pues impHcd méas que tripHcar su operacién de un
afio para otro.

En este trance tan dificil los directivos de este organismo cometieron
muchos errores de planeacion, se produjo en lugares en que la demanda
no existia (el ICT nunca tuvo problemas de demanda y no tenia expe-
riencia en su gestion) algunos programas fueron de mala calidad cons-
tructiva, y lo mas importante, se encontrd con que muchos beneficiarios
en realidad no tenian como pagar sus casas, ain en condiciones muy
favorables. La cartera del ICT, que siempre fue muy buena, sufrié una es-
tampida de no pago que fracturd su estructura financiera. En medio de
esta coyuntura, el Gobierno entré en serias dificultades fiscales y tuvo
muchos problemas para cumpbr con sus compromisos. Finalmente se lle-
g6 a un acuerdo con los agentes privados y se produjeron mas viviendas
populares que nunca. Pero el efecto sobre el ICT fue muy severo.

Aunque como puede verse esta fue una coyuntura compleja con lo-
gros y fracasos, y con responsabilidades en estos Ultimos de varios acto-
res, incluyendo los agentes privados, con problemas que podrian ser solu-
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cionables con tiempo y voluntad, y algunos de naturaleza fortuita, la lec-
tura neoliberal de este episodio fue muy simple y contundente: la raiz de
estas dificultades radicaba en la naturaleza estatal del ICT que lo hacia in-
trinsecamente ineficaz y que debia ser reemplazado.

Las reformas liberales
La reforma del sistemafinanciero

En 1990, mediante la Ley 45 de ese afio, se reformo el sistema financie-
ro del pais, que de “bancas especializadas” pasa a ser de “multibanca” o de
“espacio bancario nico”. No fue una medida tomada de manera parti-
cular para el sector de vivienda, se tratd de un dispositivo general, pero
tendré& grandes repercusiones en el sector. Su contenido es muy sencillo
y asimismo su justificacion. Consiste en homogeneizar la operacion de
todas las unidades bancarias y eliminar toda prohibicion o privilegio de
algunas de ellas de tal manera que todas compitan en igualdad de condi-
ciones en un espacio Unico. La justificacion es que precisamente esta
competencia determinara la asignacion de fondos entre proyectos y sec-
tores. Es esperable que los banqueros dirijan sus fondos donde obtengan
mayores intereses. Igualmente los tomadores de estos préstamos estaran
dispuestos a pagar mayores intereses alli donde obtengan mayores renta-
bilidades en sus proyectos.Y se confia en que estas magnitudes de intere-
ses y de rentabilidades reflejen la mejor asignacion técnica de estos fon-
dos. De esta manera, la operacion del mercado garantiza el mejor uso
posible de esos recursos particularmente escasos en paises en desarrollo.
Para las Corporaciones de Ahorro y Vivienda, de una parte, esto im-
plicé el levantamiento de ciertas restricciones: de ahora en adelante podi-
an, como cualquier otra entidad financiera, adquirir bonos estatales y ma-
nejar divisas, algo que tenian prohibido. Pero de manera consecuente las
otras entidades bancarias podian ahora otorgar préstamos hipotecarios.
Sin embargo, lo méas importante fue lo siguiente: con el nuevo régi-
men cualquier entidad bancaria podia hacer algo que previamente sola-
mente podian hacer las CAV, ofrecer “productos financieros” que combi-
naran liquidez y rendimiento. Con esta medida en realidad las CAV se 259
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convertian en un banco como cualquier otro y debian disputar la capta-
cién de ahorro en igualdad de condiciones con sus competidores.

Esto tuvo como una primera consecuencia que la tasa de interés
general del mercado financiero de ahi en adelante operase plenamente en
el sector y se perdiese la relativa autonomia que antes se disfrutaba en tér-
minos de una tasa menor y de menores oscilaciones. El efecto inmedia-
to fue que el rendimiento que ofrecian las CAV a sus ahorradores con su
mecanismo de indexacion que era claramente menor que en otras opcio-
nes financieras, ahora no se compensaba con ningun privilegio. Los aho-
rradores comenzaron a retirarse de manera acelerada y las autoridades
monetarias tuvieron que introducir un cambio en su funcionamiento: se
cambid la Idgica del sistema, pues la indexacion que antes se calculaba
con respecto a la tasa de inflacion, ahora se le at6 a la tasa de interés gene-
ral. Con esto se aumento la tasa de captacion de las CAV y se evitd su
descapitalizacion, pero tuvo una consecuencia adicional que se revelara
como muy importante: con este procedimiento el aumento en la tasa de
interés y sus eventuales fluctuaciones se los trasmitié no solamente a los
prestatarios nuevos de UPAC, sino al gran volumen de compradores de
vivienda que tenian deudas hipotecarias con las CAV y que ahora debi-
an responder por ellas en condiciones muy diferentes a las que regian
cuando las contrajeron.

La reforma del sistema de vivienda social

La Ley 003 de 1991 da vida legal a un sistema de incentivos a la vivien-
da social que en realidad fue una adaptacion de una experiencia que se
habia adelantado en Chile y que aqui se adoptd de manera atin mas acen-
dradamente liberal que su modelo. Su logica también es simple y con-
gruente con este ideario liberal. Desde su optica, buena parte de los re-
cursos que el Gobierno destinaba a la vivienda popular se desperdiciaban
0 no llegaban a su destino por circunstancias ligadas al caracter estatal de
su operador: errores técnicos, ineficiencia burocratica, corrupcién, politi-
queria, como a su juicio se evidenci6 en la aventura del Plan de vivien-
da sin cuota inicial. Si estos esfuerzos fiscales debian hacerse porque las
260 familias pobres tenian un ingreso tan débil que no les permitia acceder a
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los productos del sector empresarial de vivienda, tenia méas sentido entre-
gar directamente a los usuarios los fondos estatales, y de esta manera, per-
mitirles ingresar a esta demanda solvente. Con estos subsidios que les lle-
gaban directamente desde el Estado, estas familias podrian complementar
sus ahorros, acceder a un préstamo otorgado por el sector bancario co-
mercial y obtener una vivienda en el mercado normal. Se obtendrian asi
varias ventajas: la competencia entre los promotores, que tendrian vold-
menes importantes para gozar de economias de escala, permitiria hacer
innovaciones y reducir los precios. El usuario final no tendria que some-
terse a decisiones tecnocréaticas y recuperaria la “soberania del consumi-
dor”, escogiendo la opcion del mercado que mejor se adaptara a sus
necesidades. Los premios y sanciones del juego mercantil se encargarian
de asignar los recursos de la mejor manera, promover la eficienciay la in-
novacion y castigar los errores.

Con la Ley referida se liquidd al Instituto de Crédito Territorial y se
lo reemplaz6 por otro organismo, el Instituto Nacional de laVivienda y
la Reforma Urbana (INURBE) al que se le encomendd la misién prin-
cipal de otorgar y administrar los subsidios. En esencia, el INURBE se
ocupd de asignar los subsidios mediante un sistema de concurso en el
que, mediante un puntaje, se seleccionan las familias que demuestren una
mayor necesidad, procurando que el sistema fuera transparente y poco
discrecional, para evitar la politiqueria y la corrupcidn, y buscando llegar
efectivamente a los mas necesitados, siguiendo el criterio de esta tradi-
cién ideoldgica de la “focalizacion”. EI INURBE también se encarg6 de
seleccionar y supervisar los oferentes de viviendas cuyos productos podi-
an ser comprados con el apoyo de los subsidios, para garantizar que las
viviendas cumplieran ciertos requisitos minimos de calidad, y desde
luego, que se ofrecieran a un precio determinado. Finalmente el INUR-
BE contrat6 una fiducia para administrar financieramente los recursos de
los subsidios durante el periodo de asignacion y desembolso.

De la parte de los usuarios, se espera que la familia aporte una frac-
cién del precio de lavivienda. Las magnitudes han cambiado con el tiem-
po, pero en general se espera que estos ahorros lleguen a alrededor del
10% para los grupos mas pobres. EI monto del subsidio se aproxima al
40% para estos usuarios. Se espera que el 50% restante sea aportado a tra-
vés de un préstamo hipotecario con un plazo de quince afios 0 mas, otor-
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gado por un banco comercial. Estas proporciones cambian de acuerdo al
nivel de ingresos de los usuarios, pues siguiendo el principio de focaliza-
cién, el subsidio disminuye a medida que aumentan los ingresos de las
familias.

Hacemos notar algunos rasgos de estas decisiones que, como hemos
dicho, aparecen especialmente doctrinarias con respecto al modelo libe-
ral, incluso en comparacion con otros paises en que se introdujeron poli-
ticas Similares.

La liquidacion del ICT implicé practicamente la eKminacién abrup-
ta de la promocidn estatal, incluso para las viviendas de los mas pobres.
El sistema espera que virtualmente la totalidad de esta produccién sea
desarrollada por promotores privados. Mas tarde se va a vincular al siste-
ma unos agentes de naturaleza peculiar, privados pero no propiamente
empresariales, las Cajas de Compensacion Familiar, que se explicardn méas
adelante.

Esta misma decision implicé la eHminacion de una linea de financia-
cién especial para los usuarios de la vivienda social, que antes proveia el
ICT. En el nuevo sistema se espera que estos préstamos sean ofrecidos por
la banca comercial con sus condiciones normales.

Practicamente desaparecen las ayudas para las familias de ingresos me-
dios. El subsidio solamente es otorgable a familias con un maximo de
cuatro salarios minimos.

Nominalmente, el sistema contempla el concurso de los municipios
para complementar estos programas, como aportes de terrenos e incluso
de recursos fiscales para complementar los subsidios nominales. Esto
nunca estuvo muy bien reglamentado y ha sido dificil de convertir en
realidad, salvo en las grandes ciudades.

Mas adelante, como hemos dicho, se vincul6 al sistema a las Cajas de
Compensacion Familiar. Estos organismos tienen un estatuto especial. En
el régimen laboral colombiano se otorga a las familias de los trabajadores
de menores ingresos un subsidio “familiar” (originalmente su monto
estaba relacionado con el nimero de hijos) que pagaba el empleador. Es
por lo tanto una porcion del salario indirecto del trabajador. Original-
mente se pagaba en efectivo al trabajador de manera directa, pero luego
se crearon estos organismos, las Cajas de Compensacion Familiar, que
262 1recibeny retnen estos aportes, y con ellos prestan servicios a los trabaja-
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dores a precios favorables. Tienen supermercados, colegios, droguerias,
hoteles, lugares de recreacién y deporte. Pues bien, el sistema de vivien-
da las ha articulado exigiéndoles (algo que ya algunas hacian de manera
espontanea) que entre sus servicios incluyan el otorgamiento de subsidios
de vivienda para sus afiliados, y que como son organismos poderosos, que
desarrollen proyectos habitacionales en calidad de promotores. Los subsi-
dios asi otorgados los cuenta la administracion como realizaciones del
programa, pero no se trata de fondos fiscales: como se ha dicho, son una
parte del salario de los trabajadores. Incidentalmente se les hace una exi-
gencia ain mas discutible: que extiendan estos subsidios a usuarios que
no son sus afiliados.

Desarrollo e incidencias del programa neoliberal
Crisis del sector de la construccion y colapso del sistemafinanciero UPAC

Uno de los efectos mas importantes del desarrollo de esta politica duran-
te estos afios fue la emergencia de una profunda y prolongada crisis en el
sector de produccidn de vivienda, la mas profunda y prolongada desde
gue se tienen cifras sistematicas, es decir en los Gltimos setenta afios. El
sistema financiero UPAC que hemos descrito, que como hemos dicho
habia sobrevivido a coyunturas muy desfavorables y a crisis bancarias ge-
nerales, colapsa y debe ser liquidado. EI Gobierno tiene que intervenir
masivamente en una muy costosa operacion de salvamento, decenas de
miles de hogares perdieron sus viviendas, muchos promotores quebraron.
La recuperacién ha sido lenta y en ella se registran cambios profundos
entre los agentes involucrados y sus préacticas.

Los primeros afios de operacién del nuevo sistema financiero, en que
la indexacidn fue siendo atada de manera gradual pero creciente a la tasa
de interés general, coincidieron con la introduccién de otras reformas
liberales generales (reduccidn de aranceles, liberalizacion comercial, pri-
vatizaciones, flexibilizacion laboral, entre otras) y esto, por razones ines-
peradas, amortigud las incidencias estructurales de la nueva légica. En
efecto, como se ha visto en otras experiencias, en una fase inicial de un
proceso de reformas liberales sobreviene un aumento subito de la liqui-
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dez y una cierta euforia inversora en nuevas opciones de acumulacion.
Esto hizo que la tasa general de interés permaneciera en niveles relativa-
mente moderados en comparacion con sus precedentes inmediatos. Para
los usuarios del UPAC, aunque el interés que pagaban se acercaba ya a la
tasa comercial, su magnitud absoluta no era tan diferente a lo que veni-
an pagando: el costo real de los préstamos en UPAC en los Gltimos afios
de la década de los ochenta oscilaba alrededor del 6% anual real, similar
a la tasa que tuvo hasta 1994, cuando ya la indexacion se calculaba par-
cialmente con respecto a la tasa de interés general.3De otro lado, esta
liquidez excepcional gener6 una abrupta ampliacion de la demanda, es-
pecialmente de vivienda de lujo (aunque también en otras capas de la
demanda: buena parte de las indemnizaciones por despido se orient6 a
compra de inmuebles), lo que indujo una acentuada bonanza en el sec-
tor: en la primera mitad de los afios noventa, las autorizaciones anuales
de construccion legal de viviendas aumentaron en un 95%.4Los présta-
mos hipotecarios crecieron en un 117%. Esto estuvo acompafiado de un
acelerado crecimiento de los precios de las viviendas que se incrementa-
ron en este lapso en un 48% en términos reales.5

Sin embargo, este auge excepcional encontrara un techo a mediados
de la década. Se reitera un patrén que ya venia exhibiendo la actividad
del sector: después de unos afios de produccion frenética, orientada espe-
cialmente hacia los sectores de mayores ingresos, esta demanda termina
por saturarse. Esto se refuerza con la desaceleracién del crecimiento de la
economia en general que comienza a dar muestras de estancamiento con
la caida de los ingresos de los asalariados y la proliferacion de licéncia-
mientos. Ya en 1995 las ventas de vivienda se vuelven més dificiles y los
precios que habian tenido un nivel récord comienzan a caer. A estas altu-
ras, la gran liquidez se ha evaporado, y la tasa de interés general se eleva
golpeando plenamente al sector: para 1995 el costo de los préstamos de
los usuarios del UPAC se dispara al 15% en términos reales. Los prime-
ros damnificados son los promotores que se habian endeudado mucho
para aprovechar este negocio que aparecia como magnifico: al no poder
vender, teniendo que pagar sus deudas con altos intereses y con los pre-

3 Superintendencia Financiera.
4 DANE.
5 CEDE-Uniandes. Observatorio del mercado del espacio construido.
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cios de sus productos a la baja, muchos tuvieron que entregar a los ban-
cos sus inmuebles inacabados y no vendidos, y muchos de ellos quebra-
ron. Pero esto se agrava con un segundo movimiento: en los afios
siguientes, el Banco de la Republica (el Banco Central en Colombia)
realizo varias operaciones para defender la tasa de cambio, que dispara-
ron la tasa de interés, lo que a su vez se repercutid en la tasa para los deu-
dores de UPAC, que llegd a alrededor del 20%, a lo que hay que aumen-
tar los seguros y otros costos relacionados que son considerables. Como
hemos dicho, esto no solamente afectd la demanda por nuevos créditos
y nuevas viviendas, que se sigui6 reduciendo de forma severa, sino que
impacto a los deudores hipotecarios que habian contraido sus deudas en
afios anteriores a tasas mucho mas bajas: ahora las cuotas que debian pagar
por sus saldos aumentaban de manera mucho mas veloz de lo que lo haci-
an sus ingresos. Si a esto agregamos que es un momento en que los sala-
rios caen, aumentan el desempleo y los despidos, se comprende que la
insolvencia se difunde. Muchos deudores deben entregar las viviendas a
los bancos acreedores, los cuales tienen dificultades adicionales para rea-
lizar estos activos, y las mismas ofertas de los bancos de estos inmuebles
hacen descender alin mas sus precios. Para muchos deudores, €l precio de
su vivienda, que se ha reducido, no alcanza a cubrir el saldo de su deuda
hipotecaria, que se ha multiplicado, lo cual es un incentivo adicional para
dejar de pagar las deudas y entregar las viviendas a sus acreedores.

La situacion se agravo hasta convertirse en una verdadera crisis, que
amenazo en forma alarmante la solvencia de las corporaciones de ahorro
y vivienda, y con ellas la estabilidad del sistema financiero como un todo.
La cartera morosa del sistema hipotecario se duplicd en términos reales
entre 1994 y 1996, y para 1998 se habia multiplicado por ocho. La rela-
cién entre cartera vencida y cartera bruta que hasta antes de este episo-
dio era de alrededor del 4% en 1999 alcanza el 20%.6EIl Gobierno inter-
vino con una costosa operacion de salvamento financiero que requirié la
introduccién de un muy discutido impuesto a las transacciones financie-
ras para auxiliar el auxilio estatal a los bancos.

No paro ahi el problema. A pesar de la ayuda estatal la insolvencia de
los deudores hipotecarios seguia reproduciéndose, asi que varias asocia-

6 Banco de la Republica y Superintendencia Financiera.
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ciones de deudores acudieron a las altas cortes judiciales sefialando la ile-
galidad de la decision de las autoridades monetarias de cambiar el siste-
ma del célculo la indexacion del UPAC, que estaba regulado de manera
estricta por la ley y sefialando que el sistema mismo atentaba contra el
derecho constitucional de los beneficiarios a la vivienda digna. En 1998
los jueces les dieron la razon en lo fundamental: estimaron que efectiva-
mente el Banco de la Republica habian violado la ley al cobrar la inde-
xacion por encima del ritmo de inflacion, y lo propio habian hecho los
bancos al utilizar algunos esquemas de financiacion que implicaban el
cobro de intereses sobre intereses, y les ordené reliquidar las deudas de
sus chentes y devolver lo cobrado de mas. De otro lado ordend liquidar
el sistema UPAC por atentar contra el acceso a la vivienda de sus usua-
rios y ordend al gobierno a crear un sistema alternativo. Una condicion
para esto Gltimo fue la de establecer un limite a la tasa de interés para los
préstamos de vivienda social que fuera equivalente a la tasa mas baja del
mercado.

Sin embargo y a pesar de estas medidas el impasse se prolongd duran-
te un largo tiempo. El gobierno disefié un sistema substitutivo al UPAC
que denomind Unidad deValor Real (UVR), y que pretendia retornar a
la concepcion original del UPAC: consiste en efecto en un dispositivo de
indexacion cuyo calculo es estrictamente el Indice de Precios al Con-
sumidor. Pero en el nuevo contexto de multibanca no puede operar co-
mo lo hacia el UPAC inicialmente. Ademas de la indexacion se permite
una tasa de interés complementaria, que es Ubre, es decir, regida por el
mercado. En los afios siguientes, mientras la tasa de interés general file
alta, el crédito hipotecario del UVR sigui6 siendo costoso y la cantidad
de deudores hipotecarios insolventes continué multiplicAndose. En parte
por los forcejeos juridicos que no se resolvian en firme, y en parte por el
impacto de este trance, convergieron comportamientos que confluian a
un resultado muy depresivo. Los promotores que encontraban un merca-
do muy estrecho y tasas de interés elevadas, se mostraban reluctantes a
invertir y, desde luego, a tomar préstamos hipotecarios. Los banqueros
que habian estado al borde del descalabro tomaban muchisimas precau-
ciones en la escogencia de sus deudores y prestaban muy poco. En espe-
cial para vivienda de ingresos bajos, estimaban que la regulacion que los

266 obligaba a ofrecer una tasa de interés limitada era impracticable y no
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ofrecian préstamos en este segmento. Pero los usuarios potenciales, que
tenian serias dificultades de solvencia compraban muchas menos vivien-
das y sobre todo se resistian a contraer préstamos hipotecarios que, tal vez
con razon, consideraban muy peligrosos.

Para tener una idea de la severidad de este acontecimiento, miremos
algunas cifras del desempefio del sector en Bogota. EI namero de vivien-
das construidas bajo Ucencia en 2000 se redujo al 40% de lo alcanzado en
2004. En 2005, cuando ya se considera que se estd en recuperacion, este
nimero apenas es el 63% de lo construido en 2004. Algo similar sucede
con los precios de las viviendas: en 2001 caen al 46% de su nivel en 2004,
y en 2005 apenas recuperaban un nivel del 60%. Los préstamos hipote-
carios experimentan una verdadera debacle: su punto maximo fue en
1997, pues la crisis no habia alcanzado sino parcialmente al grueso de los
deudores hipotecarios. En 2001 habian caido a un nivel del 13%. A pesar
de todos los esfuerzos y ayudas gubernamentales, en 2005 apenas alcan-
zaban un nivel equivalente al 23% de ocho afios antes. La figura 1 ilustra
estos comportamientos.

Figura 1. Comportamiento del sector inmobiliario. indice 1995=100

PIB Edificaciones DANE -Bogota- —1—mPréstamos Hipotecarios Entregados
——- Precio Promedio de la Vivienda CEDE -Bogota- ICAV -Nacional-

Fuentes: PIB edificaciones: DANE. Cuentas departamentales.
Precio promedio de vivienda: CEDE. Observatorio del mercado del espacio construido,
Préstamos hipotecarios entregados: Maria Mercedes Cuellar. “;A la vivienda quién la ronda?”: 113.
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La operacion del sistema de subsidios a la demanda

El funcionamiento del programa de subsidios a la demanda de vivienda
social ha tenido altas y bajas, sus resultados son mucho menos reconfor-
tantes de lo que se esperaba originalmente y ha evidenciado limitaciones
y contradicciones muy preocupantes.

Un primer inconveniente que ha tenido el sistema es de tipo cuanti-
tativo. Como se ha dicho, la modalidad de esta politica adoptada en Co-
lombia es ciertamente extrema y aln mas papista que en los modelos
ortodoxos en los que se inspird, e implicé que incluso para los més po-
bres se eliminod cualquier otro mecanismo de ayuda: se liquidé la linea de
financiamiento especial para la vivienda popular y se cerraron los promo-
tores oficiales de vivienda social. Se esperaba que con el solo subsidio, las
familias méas pobres pudieran incorporarse plenamente a la demanda sol-
vente de la promocion privada. Esto se ha revelado cOmo una expectati-
va excesiva, 0 al menos no compatible con el esfuerzo fiscal que el Estado
ha estado dispuesto a hacer en este rubro. EI monto individual de los sub-
sidios y la suma global que se ha orientado a este fin son insuficientes
para lograr esta incorporacion. En los primeros afios de operacién del sis-
tema, se evidencid que las familias méas pobres, aquellas que tienen ingre-
sos hasta dos salarios minimos (en Bogota llegan a casi el 20% de la pobla-
cién) con el subsidio, que originalmente tenia un monto de alrededor de
US $ 2.500, son incapaces de comprar la vivienda mas barata producida
por empresarios normales (Montero, 2006); no tienen capacidad de apor-
tar el ahorro inicial ni de pagar la cuota hipotecaria periddica del présta-
mo complementario. En el rango de ingresos entre dos y cuatro salarios
minimos se encontré un problema importante: en general, aln si estas
familias pueden completar la cuota inicial, la obtencién de un préstamo
con la banca privada es muy dificil. Los banqueros argumentan que los
préstamos para vivienda social son poco atractivos para la banca comer-
cial y espontdneamente cobrarian por ellos una tasa mayor que la que
exigen al resto de su cartera: esto porque dichos préstamos son pequefios,
con costos de administracion mayores y con riesgos mas altos. La exigen-
cia legal de aplicar a estos préstamos una tasa incluso inferior al prome-
dio hace que los bancos estén muy poco dispuestos a otorgar estos prés-
tamos si tienen otra opcion, y si no existe alguna exigencia especial o
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algun incentivo para hacerlo. Adicionalmente las familias cuya actividad
laboral es informal (méas de la mitad de la fuerza laboral colombiana esta
en esta situacion) enfrentan una dificultad adicional: incluso si la magni-
tud de sus ingreso no es tan baja, dado que tiende a ser fluctiante y no
siempre se puede respaldar o registrar legalmente su percepcion, esto les
impide aspirar a un préstamo normal, pues su condicion se torna incom-
patible con las practicas que tradicionalmente tienen los bancos para
escoger sus beneficiarios en la demanda solvente.

Esto ha conducido a situaciones muy paraddjicas. Muchas familias
que después de recorrer el proceso de seleccién, que contra toda expec-
tativa es intrincado y dispendioso, y finalmente logran que se les asigne
un subsidio, se ven obligadas a renunciar a él, pues no obtienen el prés-
tamo complementario (existe otras razones que explicaremos mas ade-
lante). Esto no es algo marginal: ha habido momento en que esto llega al
50% de los créditos asignados, y en general oscila entre el 20% y el 30%,
a pesar de las medidas que se han tomado para superar este impasse.

Existen otras razones que desalientan la postulacién misma a este
programa de subsidios, atin entre grupos muy necesitados.Ya se ha dicho
que contra lo esperado, este sistema que tiene mas mercado, tiene trami-
tes interminables, costosos en términos de tiempo y de recursos para
estas familias, y a menudo suponen habitos y nociones culturales que son
muy extrafios para estos grupos. Incluso hay componentes que tienen
I6gicas contradictorias: para cumplir con los propoésitos de “focalizacion”
los aspirantes a estas ayudas deben mostrar que las necesitan de manera
aguda y por lo tanto deben mostrar que sus recursos son muy limitados.
Pero para obtener el crédito deben demostrar lo opuesto, que si tienen
recursos y que pueden responder por estas obligaciones. También con-
trariando uno de los argumentos que mas se enarbolaron en su momen-
to sus defensores se evidencié que por si solo el nuevo sistema no era de
ninguna manera inmune a la manipulacién politica y a la corrupcion, de
lo que se sindicaba al ICT por su caracter estatal. Al contrario, los sub-
sidios a los demandantes son percibidos como un pago gratuito y con-
mensurable, que quien lo otorga puede en ciertas circunstancias captu-
rar del beneficiario, y algo similar puede decirse de la calificacion de los
proyectos ofrecidos por los promotores. Asi como formalmente los me-
canismos de asignacion del ICT excluian el favoritismo, pero en la préac-
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tica habia trasgresiones muy frecuentes, algo similar ocurri6é con los dis-
positivos de asignacion del INURBE, incluso de manera mas aguda: dos
de los directores nacionales de este organismo han sido procesados por
corrupcidon y malas practicas administrativas, y sobre todo en algunas
regiones este programa ha operado como un poderoso mecanismo de
reproduccion electoral. Sin duda es necesario depurar las practicas ilegales
en la gestion gubernamental, pero esto no puede lograrse evadiendo el
problema mediante la liquidacién de los mismos instrumentos estatales. El
usuario potencial del sistema que no tiene estas conexiones politicas ve
que sus posibilidades de éxito son remotas y demoradas y por ello o se
retira del programa o no acude a él.

En la reticencia de muchos hogares pobres a este programa también
influye una practica asumida por los promotores para llegar a estos nive-
les de la demanda con las reglas de juego del programa: la de reducir el
tamafio de la vivienda y del terreno, hasta limites que hasta hace poco
eran inimaginables en épocas recientes: lotes de 3 m de frente 0 menos
por seis de fondo, casas de 32 m2 entre otros. No solamente es muy insu-
ficiente para la mayoria de las familias mas pobres, sino que imposibilita
el desarrollo ulterior por construccion progresiva, el alquiler de cuartos o
el funcionamiento de pequefios comercios o talleres, algo muy difundi-
do y vital para estos grupos. Como existe una alternativa, la de los urba-
nizadores ilegales que ofrecen terrenos mas amplios, muchas familias pre-
fieren renunciar al subsidio, y hacer el esfuerzo de comprar un lote “pira-
ta”, pues les abre la posibilidad de desarrollos futuros.

La operacion del sistema puso en evidencia otro de sus limites: la elimi-
nacion de los promotores oficiales deja al gobierno en una dependencia
extrema de los empresarios privados para el suministro de la vivienda social.
En repetidas ocasiones, a pesar de que el Gobierno ofrezca subsidios e inclu-
so los otorgue a los compradores potenciales, si los promotores privados tie-
nen otra opcién de inversion mas atractiva, por ejemplo, en otras capas de la
demanda, o hacen algin calculo especulativo o tienen alguna incertidumbre,
no producen las viviendas requeridas y el Gobierno no tiene alternativa.

Por diferentes combinaciones de estos factores en reiteradas ocasio-
nes, y a pesar de la penuria habitacional, las autoridades han encontrado
dificultades para orientar los subsidios para lo que indica el espiritu de la
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mal. En los primeros afios de la década de los noventa, cuando existia la
referida bonanza de la produccién de vivienda especialmente para los
niveles de ingresos altos, hubo poca demanda por subsidios por los pro-
motores. Estaban atraidos por estos otros submercados, el monto indivi-
dual de los subsidios era particularmente bajo y los tramites eran muy
dispendiosos. Paraddjicamente hubo alguna produccion de vivienda
catalogada como popular (Vivienda de Interés Social,VI1S), en los bordes
superiores de esta definicion, extensiones de las incursiones de algunos
promotores en este mercado popular en la anterior coyuntura a la que
hicimos referencia en el gobierno de Betancur y que se construia mayo-
ritariamente sin el subsidio, aprovechando precisamente indemnizaciones
por licénciamientos y ahorros de estos grupos. Los subsidios asignados en
Bogota, que fueron muy limitados en nimero, no solamente fueron muy
inferiores a las viviendas VIS construidas, sino que practicamente fue
imposible dirigirlos a los grupos mas pobres: para llegar a ellos fue nece-
sario orientarlos a opciones distintas a la compra de vivienda nueva a
promotores privados, como el mejoramiento de viviendas, a actividades
remediales de infraestructura y a compra de vivienda usada. Miremos
algunas cifras ilustrativas: entre 1993 y 1996 se produjeron en Bogota en
promedio 9.800 viviendas clasificadas como VIS, casi todas en el limite
superior de esta definicion, mientras que se construyeron anualmente
24.671 para grupos ingresos mas elevados (notese que se incluyen los dos
Ultimos afios en los que la crisis de ese sector ya se manifestaba). EI nd-
mero anual de subsidios que se otorgaron fue de 1.880 que, como ya se
ha dicho, no se aplicaron sino parcialmente a la compra de produccién
de vivienda nueva: en otras palabras, el programa de subsidios tuvo im-
pacto marginal en el avance hacia su objetivo central.

En el lapso mas severo de la crisis, entre 1997 y 2001, la produccion
de vivienda para sectores medios y altos cae a un nivel promedio de 7.918
unidades anuales, es decir m&s o menos a un tercio del promedio del peri-
odo anterior (en el afio mas critico, 2001, se produjo menos que la déci-
ma parte de lo que se construyé en este segmento en el momento de
mayor auge en 1994, un 9,1%). Ante este bloqueo de esta seccion de la
demanda, los promotores que podian seguir invirtiendo tuvieron que
reorientar sus negocios al mercado de la vivienda popular: en este lapso
entre 1997 y 2001 construyeron en promedio 15.494 viviendas clasifica-
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das como de interés social, 58% mas que en el periodo anterior, a pesar
de la contraccidn general de la actividad de la rama. Pero he aqui una sor-
presa: este redireccionamiento relativo y forzado de la promocioén priva-
da no parece haberse apoyado en el instrumento central de la politica de
vivienda social, los subsidios a la demanda. Las dificultades fiscales gene-
rales por las que atravesaba el Gobierno en ese momento, y los ingentes
recursos que tuvieron que dedicarse al rescate de la banca hipotecaria hi-
cieron que en estos afios, en lugar de aumentar los subsidios, se reduje-
ran drasticamente: se otorgaron en promedio 1.046, casi la mitad de lo
que se movilizé en los afios inmediatamente anteriores.

En el lapso de recuperacidn incipiente que va entre 2002 y 2005 el
Gobierno hace un esfuerzo significativo y aumenta muy sensiblemente el
numero de subsidios asignados: de 1.046 en promedio anual en los afios
anteriores se pasa a 18.539, casi dieciocho veces, y diez veces mas que al
comienzo de la década. Podria esperarse entonces que la produccidn de
vivienda social llevada a cabo por los promotores capitalistas aumentara,
y asi lo hizo: paso a un promedio de 21.835 viviendas VIS por afio. Sin
embargo, sorprende un poco el peso relativo de estos incrementos: los
subsidios crecieron el 1.770% y la produccion de vivienda VIS el 40%.

Para comprender mejor lo que esta sucediendo en esta fase, es necesa-
rio examinar las tendencias de manera temporalmente méas detallada. Las
cifras anuales muestran que lo que estd sucediendo es un retorno de la
inversion de los promotores de la vivienda popular al segmento alto de la
demanda. Si se comparan los periodos como un todo este aumento es muy
moderado: el ndmero de viviendas no VIS, como se denomina la produc-
cién para sectores medios y altos, pasa a un promedio anual de 9.586 uni-
dades, es decir apenas un 20% mas de lo que se produjo en promedio cada
afio entre 1997 y 2001, lo que significa un nivel de apenas el 38% de lo
que se construia entre 1993 y 1996. Si se examina afio por afio, se ve que
si bien la recuperacién del sector alto de la demanda es apenas incipiente,
sus tendencias son mas nitidas. Como hemos dicho, en 2001 el afio més
problematico de esta coyuntura la produccion cayd a menos de la décima
parte del de lo producido siete afios antes, con una produccion de 2.974
viviendas. En 2002 aumenta la produccién a 5.331 unidades, y el afio si-
guiente asciende 11.781. Esto, como hemos dicho, después de un largo
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Hay que anotar que en esto debid haber influido en algo una accién de
politica un poco contradictoria con la insistencia en principios como la
focalizacion: un subsidio a la vivienda de lujo. Desde 2000, y con la idea de
que era necesario reanimar la demanda inmobiliaria que estaba tan contra-
ida, el gobierno establecié un mecanismo para adquirir vivienda (denomi-
nado cuentas de Ahorro de Fomento a la Construccion AFC) que implica
una substancial deduccién tributaria a los compradores, algo que en la prac-
tica solamente pueden aprovechar quienes declaran impuesto a la renta, es
decir los més ricos, y cuyo beneficio es méas que proporcional a los ingresos.

En cambio, si examinamos la produccion de viviendaVIS vemos que
el afio en que se produjo mas fue en 2001, con 31 mil viviendas. De ahi
en adelante, comienza a descender: en 2002 se bajé a 25 mil y en 2005
se habia reducido a 15 mil viviendas VIS, la mitad de cuatro afios antes.
Sin embargo, lo més sorprendente es que esta tendencia fuertemente des-
cendente de la produccion de vivienda VIS: si en 2000 se asignaron en
Bogota 996 subsidios, en 2001 esto ascendid a 2.554. En 2002 se pas6 a
8.412, el afio siguiente se duplico a 16.605, en 2004 se otorgaron 23.808
y en 2005, 25.334. Pero ndtese algo ain mas curioso: en los dos Ultimos
afios los subsidios exceden la produccién de vivienda VIS, y en propor-
ciones considerables. En 2004 se asignaron 23.808 subsidios y solamente
se produjeron 14.899 viviendas VIS. En 2005 se otorgaron 25.334 y solo
se produjeron 15.072 viviendas VIS. No es un problema estadistico: ya
hemos visto que las dificultades de operacion del sistema conducen a que
muchisimos subsidios asignados no son finalmente desembolsados. Pero
esto también evidencia algo muy preocupante sobre el sistema: cuando
los promotores emigran a otros sectores de la demanda, el Gobierno care-
ce de instrumentos para hacer que se produzca vivienda social, y cierta-
mente los subsidios son muy insuficientes. Desde luego habria que reite-
rar la anotacion sobre la incongruencia gubernamental de en lugar de
desalentar este retorno de la promocién inmaobiliaria a su nicho tradicio-
nal de produccion de vivienda de lujo, ofrezca incentivos, como las cuen-
tas AFC, una politica absurdamente inequitativa en términos sociales (un
comprador de vivienda de lujo puede obtener deducciones tributarias
equivalentes a tres o cuatro subsidios de vivienda social) y complaciente
con este sesgo de la promocion inmobiliaria hacia la vivienda para los
mas ricos que la conduce a crisis reiteradas.
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Cuadro 1. Produccion de vivienda y subsidios en Bogota
1993-2005 (unidades)

VIS noVIS Total Subsidios

1993 12.182 23.318 35.499 2.770
1994 - 9/797 32.542 42.339 1.984
1995 10.909 26.232 37.140 1.406
1996 6,346 16.593 22.939 1.862
1997 14.400 18.754 33.163 1.044
""1998 12.695 9.180 21.874 455
1999 12.132 4.778 16.910 185
2000 14.595 3.895 18.490 996
2001 23.651 2.974 26.625 2.554
2002 31*836 5.331 37.146 8.412
2003 25.535 9.623 35.158 16.605
12004 14.899 11.781 26.680 23.808
2005 15.899 11.557 26.629 25.334

Fuente: DANE Licencias de Construccién. Subsidios: Ministerio de
Ambiente,Vivienda y Desarrollo Territorial.

Figura 2. Produccion de vivienda VIS y no VIS y subsidios en Bogota

——No VIS Subsidios
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Efectos estructurales de la politica de vivienda liberal

Examinemos ahora algunos de los efectos del desempefio de estos instru-
mentos de la politica de la vivienda en este periodo. Uno de los mas
importantes es su impacto en la composicion de formas de produccion
del sector.

Un rasgo muy importante de la estructura de produccion de vivien-
da en los paises contemporaneos, que es incluso méas acentuado en los
paises latinoamericanos, y en esto no es una excepcién ni Colombia ni
Bogota, es que no se trata de un sector homogéneo que opere con nor-
mas rigurosamente capitalistas, alin si estas relaciones sociales son las do-
minantes a nivel social. Esto se ha examinado para Bogota desde hace bas-
tante tiempo y se ha encontrado que se trata de un rasgo decisivo para
entender la dindmica de conjunto (Jaramillo, 1981). Desde luego, existe
un sector capitalista que denominaremos promocion capitalista, que opera
con la légica de la acumulacién privada y en esta época es el mas impor-
tante. A su lado, sin embargo, existen otras “formas de produccion”:la cons-
truccién por encargo es una de ellas y consiste en la figura en la que el mismo
usuario final manda a construir una vivienda que €l va a utilizar, a un pres-
tatario de servicios (un constructor, un arquitecto) generalmente de
manera individual y en un lote de su propiedad. Se trata de una practica
legal, pero no debe confundirsele con la construccién capitalista: con ella
no se busca acumular y su logica y sus rasgos fisicos son muy diferentes.
Estas dos formas de produccidn, la promocional capitalista y la construc-
cién por encargo conformarian la construccion privada legal Otra forma de
produccion la constituye la promocion estatal, que opera normalmente con
técnicas avanzadas y empleando trabajadores asalariados, pero tiene un ele-
mento fundamental que es diferente a la promocién capitalista: estas ins-
tituciones estatales no buscan como objetivo central la acumulacién de
capital. Estas tres conformarian la construccion legal Adicionalmente, y este
es un rasgo muy importante en las ciudades latinoamericanas existe un
sector de produccion de vivienda realizado generalmente por los grupos
mas pobres que estan excluidos de las opciones anteriores, que construyen
sus propias viviendas a través de procesos de autosuministro, con técnicas
muy rudimentarias y generalmente violando las normas urbanisticas y de
propiedad del suelo: la autoconstruccién. Examinemos la evolucion de estas
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formas de produccion de vivienda durante el periodo de operacion de la
politica liberal.

Veamos inicialmente el comportamiento de la promocion capitalista.
Hay que decir que la politica de vivienda que comienza en los afios
noventa prolonga un propésito implicito de la politica anterior que con-
siste en incentivar esta forma de produccién, entre otras razones, porque
se considera que ella es mas eficiente y mas productiva que los otros pro-
cedimientos. La introduccion del UPAC en los afios setenta tenia esta
orientacion y de hecho indujo un aumento decisivo en la importancia
de esta forma de produccién. A partir de los afios noventa, se refuerza la
bUsqueda de este objetivo, como hemos visto, con la liquidacion de los
organismos de promocion estatal, cuya actividad se pretende que sea asu-
mida por la promocion privada.

Si examinamos el peso de la promocion capitalista en la construccion
legal, en este periodo aumenta su peso hasta coparla casi en su totalidad,
pues el 92% de las viviendas legales se producen de esta forma.7Esto con-
tinda una tendencia previa: entre 1973 y 1985 la promocién capitalista
construy6 solamente el 47,9% de las viviendas construidas legalmente y
entre 1985 y 1993 esto ascendi¢ al 72,8%. Esto es el resultado, de una
parte, del descenso paulatino de la construccién por encargo, que hasta
los afios setenta era de una magnitud similar a la promocidn capitalista: la
construccion por encargo entre 1973 y 1985 ya solo representaba el 23%
del construccidn legal y ya no era sino la mitad de la promocion capita-
lista, entre 1985 y 1993 baja al 16% y entre 1993 y 2005 se derrumba a
un 9%. Entre otras cosas, en este efecto influye una préctica crediticia que
la discrimina, pues los canalizadores del ahorro UPAC prefieren prestar a
sus mismos promotores. El otro determinante de este dominio en el lapso
mas reciente de la promocién privada es la liquidacion del ICT, que en
los periodos anteriores habia producido el 29% de las viviendas legales
entre 1973y 1985 y el 11% entre 1985 y 1993.

Sin embargo, si se contrastan estas cifras con otros referentes se tiene
una impresion de la dindmica de la promocion capitalista que es de pre-
cariedad. Entre 1973 y 1985 el nimero promedio de viviendas que pro-

7  Estas cifras a partir de 1993 son extraidas de calculos de Nicolds Cuervo (2007). La metodologia
empleada nos obliga a referirnos a periodos intercensales: 1973-1985; 1985-1993; 1993-2005.
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ducian los promotores privados en Bogoté fue de 8.800 y en el periodo
siguiente de 1985 a 1993 se amplia enormemente, a 38 mil. En la fase de
la politica liberal, cuando se esperaba que esto se expandiera alin mas, el
resultado es el contrario: el ritmo de produccion anual en realidad des-
ciende a 28.600 viviendas por afio, es decir cae en mas de una cuarta
parte, aunque las necesidades de la ciudad aumentan con su crecimiento.
Si comparamos este ritmo de produccidn con el ritmo de formacion de
nuevos hogares en la ciudad tenemos un panorama similar: de una pro-
porcién de 0,860 viviendas producidas en forma capitalista por cada
nuevo hogar en la ciudad, se retrocede a un nivel 0,509. Esto quiere decir
que las oscilaciones inducidas por la politica liberal, y desde luego, la cri-
sis tan profunda que ella desencadend hace que contra sus expectativas, la
promocion capitalista estd cada vez mas distante de responder adecuada-
mente a las necesidades habitacionales de los bogotanos. En el periodo
anterior la produccion legal en su conjunto habia llegado a producir 1,18
viviendas por cada nuevo hogar en la ciudad, es decir que por primera
vez la produccién formal estuvo en capacidad de hacer retroceder en algo
el déficit acumulado. En este tltimo lapso, el pobre desempefio de la pro-
mocion de ninguna manera compensa la liquidacion de la produccion
estatal y la contraccién tendencia! de la construccidén por encargo, y se
retorna a un ritmo de construccion de la produccion legal muy insufi-
ciente, de 0,56 vivienda por cada nuevo hogar que hace esperar el retor-
no a una situacion de aumento en la penuria habitacional.

Cuadro 2. Unidades de vivienda construidas segin formas de produccién
en Bogota 1928-2005

Capitalista Por Privada Estatal Total Auto Total
encargo legal legal construc.
1928-1938 - - 6.890 - 6.890 2.882 9.772

1938-1951 11.279 8.168 19.447 2.238 21,685 25.864 47.549 ;
1951-1964 33.115 24.176 57.291 23,514 80.805 66.233 147.038
1964-1973 28,018 22-620 . 50,638 37.116 87.754 90,080 : 183.834
1973-1985 105.677 49.960 155.637 64.904 220.541 112.347 332.888
1985-1993  304.150 68.843 372,993 44.699 417.692 ~ 56.684 474.376
1993-2005 344.145 32.517 376.662 - 376.662 298.602 675.464
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Cuadro 3. Participacion de formas de produccién en la construccidon de vivienda

en Bogota

1928-1938
1938-1951
1951-1964
1964-1973
1973-1985
1985-1993
1993-2005

1928-2005

Capitalista

Por encargo

% sobre % sobre % sobre % sobre

privada total
legal legal
58,00 52,01
57,80 40,98
55,33 31,93
67,90 47,92
8154 7282
91,37 91,37

total

23,72
22,52
15,24
31,75
64,12
50,95

privada

legal
42,00
42,20
44,67
32,10
18,46
8,63

% sobre % sobre

total
legal

37,67
29,92
25,78
22,65
16,48

8,63

total

17,18
16,44
12,30
15,01
14,51

4,81

Estatal Auto-
construcc.
% sobre % sobre % sobre
total total total
legal
- 29,49
10,32 4,71 54,39
29,10 15,99 45,04
42,30 20,19 49,00
29,43 19,50 33,75
10,70 9,42 11,95
- 44,21

Cuadro 4. Ritmo de la actividad constructiva de vivienda en Bogota por formas
de produccién 1928-2005

1928-1938
1938-1951
1951-1964
1964-1973
1973-1985
1985-1993
1993-2005

Capitalista  Por encargo

Anual Por Anual
nuevo
hogar

868 0,19 628
2,547 0,184 1.860
3113 0,125 2513
8.806 0,260 4.163

38.019 0,860 8.605
28.018 0,509 2.710

Estatal

Por Anual

nuevo
hogar

0144 172 0039 1668

0,134
0101
0,123
0,195
0,048

Por Anual

nuevo
hogar

689

1.809 0,130 6.216
4124 0,166 9.750
5.409 0,160 18.378
5587 0126 52211

30.728

Total legal

Por
nuevo

hogar
0,622
0,382
0,448
0,392
0,543
1181
0,557

Anual

288
1990
5.095
10676
9.362
7.085
24883

Fuente: Cuadros 2,3 y 4: DANE, ICT. Calculos hasta 1993: Jaramillo (1980);Jaramillo, Parias y

Llano (1991). Para 1993-2005 y revision de la estimaciones anteriores, Cuervo (2007).

Por
nuevo

hogar
0,260
0,456
0,367
0,430
0,276
0,160
0,442

Autoconstruc. Total general

Anual  Por
nuevo
hogar

977 0,882

3658 0,838

11311 0,815

20426 0,822

27.741 0,819

59.297 1,342

56.289 0,999

Estas cifras nos permiten dimensionar el esfuerzo gubernamental en el
otorgamiento de subsidios encaminados a apoyar la produccion de vi-
vienda social por promotores privados. En este Gltimo periodo se otor-
garon con este fin en Bogota 86.914 subsidios: esto represent6 0,12 sub-
sidios por cada nuevo hogar en la ciudad. Esta cifra apenas se aproxima a
lo que producian los promotores estatales entre 1985 y 1993,1a fase sub-
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siguiente al plan de vivienda de Betancur, por lo tanto de contraccion,
que fue 0,126 por nuevo hogar. Si se compara con periodos anteriores el
volumen actual de los subsidios directos se ve aun mas modesto, ya que
previamente lo realizado por el ICT era de mas de 0,16 por cada nuevo
hogar. Debe sefialarse ademas que ese instituto otorgaba viviendas con
financiacion y de tallas sensiblemente mayores a las de los programas re-
cientes.

Registremos un efecto de la crisis en la l6gica de funcionamiento de
la promocion capitalista que ha persistido adin en la recuperacion relativa
del sector y que tiene las trazas de ser algo estructural. Hasta antes de la
debacle del sistema UPAC el grueso de la produccién de vivienda estaba
respaldada por un préstamo hipotecario. Los desharajustes del sistema
financiero condujeron a una aguda contraccion del crédito y de la acti-
vidad, como hemos visto. Pero el crédito se restringié en una proporcion
mucho mayor. Lo que se ha observado es que durante la fase de recupe-
racion incipiente las nuevas operaciones de construccién parecen reali-
zarse en una buena parte con fondos diferentes a los préstamos bancarios
e hipotecarios. Antes de la crisis, Nueve de cada diez viviendas producidas
estaban respaldadas por un préstamo hipotecario. En 2005, menos de tres
y media viviendas de cada diez tenian este soporte. El monto promedio
de estos préstamos se redujo ademas en un 38% en términos reales. Es
decir, la reticencia a otorgar préstamos hipotecarios o a tomarlos, no se
ha limitado al momento de la crisis, sino que parece haberse extendido
en el tiempo, y pareciera que sobre todo la promocidn capitalista se ha
reconfigurado de tal manera que opera con un nivel muy restringido de
apoyo bancario, algo sumamente excepcional incluso en términos inter-
nacionales.8

Algunos andlisis sobre las précticas del sector muestran que se ha
difundido un esquema en el cual los promotores tratan de minimizar la
contratacion de préstamos bancarios y al mismo tiempo amortiguar el
riesgo de la no realizacion de sus mercancias mediante la figura de la pre-
venia o venta sobre planos a sus eventuales compradores. Solamente co-
mienzan la construccion cuando han asegurado la colocacion de de un

8 A propésito de esta ruptura cuantitativa entre la actividad constructora y los préstamos hipotecarios,
hay un ejercicio estadistico sistematico en: Ramirez y Otero, 2004.
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nimero suficiente de viviendas y la produccién la pagan fundamental-
mente con los fondos adelantados por los clientes.9Esto probablemente
reduce sus riesgos y sus costos financieros, pero es muy probable que
también reduzca su volumen de operacion y contribuya a explicar las di-
ficultades de la recuperacion.

Cuadro 5. Financiamiento hipotecario y
produccién de vivienda

Viviendas Valor real

financiadas/ promedio

aprobadas del crédito
1995-1998 0,912 40.394
1999 0,440 25,771
2000 0,371 20.363
2001 0,328 19.312
2002 0,314 19.044
2003 0,377 20.321
2004 0,336 25.182
2005 0,340 24.300

Fuente: DANE.

Algo similar parece haber ocurrido en las relaciones de los promotores
con los propietarios de los terrenos. Uno de los rasgos del reciente epi-
sodio de auge y crisis del sector es que tuvo un reflejo claramente espe-
culativo en los precios del suelo: su crecimiento fue aun més acentuado
que los precios de los inmuebles, siguieron aumentando por lo menos un
afio méas cuando las ventas de viviendas eran ya dificiles y sus precios
correspondientes empezaban ya a caer. Posteriormente los precios de la
tierra se desploman en forma aln mas aguda que los precios de los
inmuebles. Entre 1990 y 1994, los precios de la vivienda aumentaron en
un 25% en términos reales, mientras que en ese periodo los precios de

9  Nieto (2007). En este texto se afirma que en el 70% de los proyectos emprendidos por promotores
bogotanos a partir de 2000 utilizaba esta figura.
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los lotes lo hicieron en un 91%. Al afio siguiente alcanzaron un nivel del
124% con respecto al principio de la década. En su descenso para 1991
los precios de la vivienda habian caido a un nivel del 51% de lo alcanza-
do en su momento cumbre. Los precios de la tierra habian descendido a
un 49%.DEsto es especialmente agudo con respecto a sus antecedentes,
pues mientras los precios de la vivienda en un periodo largo habian teni-
do oscilaciones y una tendencia general ligeramente a la baja, los precios
del suelo mostraban una fuerte tendencia ascendente y practicamente
nunca se habian contraido de manera significativa. En la fase ascendente,
el acelerado aumento de los precios de la tierra llevé a muchos promo-
tores a comprar terrenos en una proporcién mucho mayor que la usual,
para favorecerse de estos incrementos y para asegurar la expansion ulte-
rior de su produccion. El derrumbe posterior de esos precios agravo
enormemente la situacion de los promotores en dificultades, pues buena
parte de sus activos estaban representados en lotes que se habian desvalo-
rizado en grado sumo. La reaccién de los promotores en este periodo
posterior ha sido la de, de nuevo, tratar de minimizar riesgos: en lugar de
comprar terrenos a los terratenientes, procuran asociarlos a las operacio-
nes, pidiéndoles que aporten los lotes y remunerandolos a posteriori, a
menudo en especie (se les da algunas de las viviendas construidas). De
nuevo, esto aminora los requerimientos de préstamos para formar el capi-
tal inicial y permite compartir los riesgos, pero también limita para el
promotor las posibilidades de captura de incrementos en los precios del
suelo, que en el pasado eran una fuente importante, aunque no siempre
segura, de rentabilidad.

10 Observatorio del Mercado de Espacio Construido. CEDE, Universidad de los Andes.
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Figura 3. Evolucién del precio real de la tierra
y de la vivienda en Bogotéa

.......... Tierra £ Vivienda

Fuente: CEDE. observatorio del mercado del espacio construido en Bogota

Examinemos brevemente lo que ocurre con la construccién por encargo.
En las cifras por periodos intercensales se muestra que esta forma tiene una
tendencia a la retraccion que se acelera abruptamente en el Gltimo perio-
do. Una mirada afio por afio nos permite ver aspectos mas detallados y
algunos inesperados. En efecto, como puede verse en la figura 4 y el cua-
dro 6, la construccidn por encargo, que tenia un volumen de produccion
considerable a mediados de los afios setenta (alrededor de 5 mil viviendas
por afio) y que representaba cerca del 40% de la produccion privada legal
de vivienda, pierde terreno de manera acelerada tanto en términos abso-
lutos y relativos. Hemos mencionado que tal vez la razdn principal de ello
haya sido su exclusién de la financiacién bancaria e hipotecaria, pues las
corporaciones de ahorro y vivienda, que durante el periodo del UPAC
tenian el dominio exclusivo de estas operaciones discriminaban contra la
construccion por encargo y privilegiaban la asignacién de fondos a pro-
motores de su propio grupo financiero. A comienzos de los afios noventa
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esto ya era muy agudo, pues la construccidn por encargo producia alrede-
dor de 1.400 viviendas anuales y su peso se habia reducido a alrededor del
6% 6 7% de la construccion legal. Tras un breve lapso en que no tenemos
datos, a mediados de los afios noventa, cuando empieza la politica liberal
este declive se ha convertido en derrumbe: la construccion por encargo
apenas supera las doscientas viviendas por afio en el momento del auge de
la promocion capitalista y llega a representar solamente un poco mas del
dos por ciento de la produccioén legal de vivienda.

Sin embargo, con la crisis se observa algo interesante: la construccion
por encargo en el momento mas agudo de la contraccion general recupe-
ra algo de su volumen y se llega a producir alrededor de 2 mil viviendas
anuales por este sistema, alcanzando en su punto mas alto una participa-
cién del 19% de la construccion legal. Todo parece indicar entonces que
el bloqueo de la financiacion hipotecaria y el temor de los adquirientes
potenciales de vivienda llevaron a una porcién de ellos a volver a utilizar
la construccidn por encargo, que permite extender en el tiempo los pagos.
Cuando el mercado hipotecario comienza a regularizarse dificilmente, la
construccién por encargo parece perder de nuevo volumen de actividad.

Figura 4. Construccién de vivienda por encargo en Bogota
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La autoconstruccion muestra un comportamiento sumamente sorpren-
dente. A partir de los afios setenta, cuando habia alcanzado una propor-
cién muy considerable en la produccién total, 49% entre 1964 y 1973,
esta forma de produccién habia venido cediendo en importancia, con
una participacion del 34% entre 1973y 1985y 12% entre 1985y 1993.
En el periodo més reciente, entre 1993 y 2005, que coincide con la poli-
tica liberal vuelve a adquirir un peso enorme, de 44,2% de la produccion
total de vivienda en la ciudad. En términos de unidades producidas alcan-
za un nivel de 24 mil viviendas producidas al afio, dos veces y media mas
alto que el momento de mayor actividad de la construccion ilegal en los
afios sesenta. Estas cifras mostrarian un retroceso tremendo en la lucha
contra la ilegalidad, que es un objetivo central de la politica de vivienda
en la ciudad desde siempre y mostraria un fracaso espectacular de la poli-
tica neoliberal.

No nos cabe duda de que esta politica de vivienda exhibe fuertes
limitaciones, como lo hemos visto en los analisis previos. Sin embargo,
nos surge alguna duda sobre la magnitud de la actividad autoconstructo-
ra como tal, y su volumen, que desde cierta perspectiva puede aparecer
exagerado, puede estar alterado por razones estadisticas. En efecto, la
manera de calcular esta actividad es de tipo residual: a grandes rasgos,
consiste en comparar el stock de viviendas en la ciudad entre dos censos;
su incremento, con algunas correcciones, debe equivaler a la produccién
total de vivienda en ese periodo. A este total se le resta la actividad cons-
tructora legal que esta registrada en las Ucencias de construccidn: el resi-
duo seria la actividad autoconstructora.ll Este calculo, no obstante, es
muy sensible a la exactitud, y, sobre todo, a la compatibilidad entre las
cifras censales. Como se explicara mas adelante, tenemos la sospecha de
que el censo de 2005 puede sobreestimar el stock de vivienda en Bogota
para ese afio, por lo tanto la produccion global en el periodo, y conse-
cuentemente, el nimero de viviendas autoconstruidas.

11 Para una explicacién mas detallada de esta metodologia, ver Jaramillo (1981) y Cuervo (2007).
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Cuadro 6. Construccién de vivienda por encargo
en Bogota 1974-2005

Afio Unidades Sobre construccion
producidas legal
1974 6.332 37,5%
1975 5.236 42.9%
1976 4.066 31,5%
1977 4,867 30,1%
1978 5.303 36,0%
1979 4,581 43,0%
1980 3.343 25,0%
1981 3.113 23,6%
1982 3.393 20,7%
1983 3,312 15,6%
1984 2.634 9,8%
1985 1.814 6,3%
1986 1.785 6,1%
1987 2.013 6,2%
1988 1.946 7,7%
1989 1.771 8,4%
1990 1.495 8,9%
1991 1.378 4,7%
1994 224 3,7%
1995 206 2,1%
1996 362 2,8%
1997 535 2,8%
1998 592 3,4%
1999 934 8,7%
2000 2.297 18,9%
2001 1,840 16,5%
2002 1.741 15,4%
2003 1.641 14,3%
2004 854 10,4%
2005 692 9,3%

Fuente DANE. Célculos (1974-1991), Jaramillo, Parias, Llano (1993,
1994-2005); Cuervo (2007).
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Impacto sobre las condiciones habitacionales

Un aspecto decisivo parajuzgar lo adecuado de una politica de vivienda
es, desde luego, la evolucion de las condiciones habitacionales de la
poblacién. Se sabe que para medir este Gltimo aspecto existe una gran
diversidad de criterios, y el mismo organismo encargado de producir las
estadisticas oficiales y de hacer los censos, el Departamento Administra-
tivo Nacional de Estadistica, DANE, ha cambiado de criterios. Las cifras
que al respecto ha producido recientemente el referido organismo, sobre
la base del censo de 2005 muestra algo desconcertante (cuadro 7): los
hogares considerados en situacion de déficit habitacional cae en términos
proporcionales (frente al total de hogares en la ciudad) de manera muy
sensible, de 44,3% en 1993 a 19,2% en 2005. En términos absolutos apa-
rece una disminucién muy apreciable, pues se pasa de 555.500 hogares
deficitarios en 1993 a 369.874 en 2005, es decir una reduccién del défi-
cit absoluto de un tercio.

Pero este panorama tan halagador no parece ser compatible con las
cifras de produccién de vivienda que hemos evocado. Recuérdese que
habiamos mencionado que el nimero total de viviendas producidas, in-
cluyendo la altisima proporcién de viviendas autoconstruidas fue de
675.414 unidades, casi la misma cifra que los nuevos hogares que se for-
maron en el periodo, que fue de 676.281. No se ve cdmo se pudo redu-
cir el déficit anterior de manera tan significativa.

Pero hagamos un célculo un poco mas detallado. Segun estas cifras, el
incremento absoluto de hogares que estan en situacion habitacional satis-
factoria, fue de 861.907. Las cifras del DANE desagregan el déficit glo-
bal en ciertos rubros: imaginémonos que lo que se progresa en términos
de viviendas con servicios publicos, que fue de 37.820, no tienen por qué
reflejarse en produccién de nueva vivienda, porque pudo consistir en
aumentos en cobertura por parte de las empresas proveedoras de estos
servicios. Digamos que algo similar puede decirse en los progresos en
viviendas con estructuras deficientes, que pudieron haber sido mejoradas
sin que implique produccién de nuevas viviendas, y que fueron 7.289.
Aun asi habria que explicar como se provey6 a 861.907 nuevos hogares
con viviendas adecuadas. La produccion total, como se ha dicho fue sola-

286 mente de 675.414 unidades, pero de ellas habria que descontar las vivien-
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das nuevas que reemplazan las pérdidas del stock por demoliciones o
cambios de uso. Un calculo muy conservador sobre el volumen del stock
inicial nos da un ndmero de 57.229. Eso quiere decir que las viviendas
construidas que deben atender los nuevos hogares fueron apenas de
618.235. La diferencia con la cifra anterior de 816.798 nuevos hogares
con habitabilidad satisfactoria es muy grande, de 198.563 nuevos hogares
que aparentemente obtienen viviendas satisfactorias pero que no se expli-
ca como fueron provistas. Recuérdese, por otra parte, que la totalidad de
produccién legal en el periodo apenas llegd a 376 mil unidades, 440 mil
menos que el incremento en hogares nuevos servidos cabalmente: si la
politica de vivienda se proponia que la totalidad o una parte sustancial de
estas necesidades se surtiera a través de la produccion formal, pues el
balance es mas que insatisfactorio.Y tendria que decirse ademas, que si no
hubiera existido.

Lo més probable entonces es que exista algun error estadistico, quiza
de comparabilidad entre los dos censos, ya sea en las definiciones o en los
procedimientos de recoleccién o procesamiento. Llama la atencién, por
ejemplo, la caida muy notable de los hogares que comparten vivienda
(“déficit por cohabitacién”) una de las formas privilegiadas de manifes-

Cuadro 7. Evoluciéon del déficit habitacional en Bogota 1993-2005

1993 2005 93/05
% %
Total hogares 1*255.091 - 1*931.372 - 676.281
Hogares sin déficit 699.591 55,7 1*561.498 80,8 861.907
Hogares con déficit 555.500 44,3 369.874 19,2 -185.626
Déficit por cohabitacién 381.328 30,4 254.992 13,2 -126.336
Déficit por hacinamiento 35.421 2,8 48.268 2,5 12.847
Déficit por estructura deficiente 20121 1,6 12.332 0,6 -7289
Déficit por servicios insuficientes 78.217 6,2 40.327 2,1 -37.820
Déficit por ausencia de cocina 13.720 11 7.649 0,4 6.071
stock de viviendas L144.573 - 1762.808 - 618.235
Produccion de viviendas - - - - 675.414

Fuente: DANE.
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tacion de la penuria habitacional en la ciudad entre los mas pobres. En
un periodo en que se construye tan poco, esta practica se reduce del
30,4% al 13,2%. Asi mismo extrafia que lo que se cataloga como “déficit
por hacinamiento” sea tan bajo (en célculos previos para la misma fecha
de 1993 era mucho més elevado) e incluso caiga en 2005, cuando las
nuevas viviendas producidas son sensiblemente mas pequefias, tanto en la
promocion capitalista como en la autoconstruccién.

La politica local de vivienda

Mencionemos brevemente lo que corresponde a la politica de vivienda en
el nivel municipal. Como se ha advertido, los instrumentos fundamentales
de la politica en el sector son del resorte nacional y el gobierno municipal
solamente puede movilizar herramientas muy marginales. Los alcaldes de la
ciudad en los Gltimos tiempos no han coincidido siempre con las orienta-
ciones del gobierno nacional, pero su margen de accién es muy restringido.

Entre las herramientas que ha avanzado la administracion municipal
merece destacarse una institucidn denominada Metrovivienda que apun-
ta a ofrecer tierra urbanizada a bajo precio, con el fin de apoyar a los pro-
motores privados para que ofrezcan viviendas a grupos populares a pre-
cios razonables y con una minima calidad. El principio que ilumina su
accion es interesante: con frecuencia los promotores privados tienen
muchas dificultades de tipo administrativo para urbanizar sus terrenos, y
si su talla es limitada, no pueden disfrutar de las ventajas productivas de
la escala, que en estas tareas son muy considerables. Ademas, a menudo la
accion espontanea de los promotores individuales no tiene coherencia
espacial y es muy mezquina en cuanto a disefio urbano, espacio publico
y equipamiento complementario. Metrovivienda acopia terrenos, englo-
bandolos hasta completar un éarea considerable, produce la infraestructu-
ra en una escala favorable, proporciona un esquema espacial integral y
pone adisposicion de promotores, 0 incluso de organizaciones de vivien-
da, terrenos equipados para que ellos desarrollen programas de vivienda
mas pequefios, con precios preferenciales. Metrovivienda exige que el
precio de las viviendas tenga un limite y exige estandares de calidad. In-
cluso esto es compatible con el uso de los subsidios a la demanda.
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Pero la accion de Metrovivienda ha tenido muchas limitaciones. Una
de ellas es que no ha hecho uso de los dispositivos que otorga la legisla-
cién colombiana para la gestion del suelo que eventualmente le hubiera
permitido recuperar las plusvalias generadas por su propia accién y obte-
ner tierras a bajo precio o de manera gratuita. En cambio, hasta el mo-
mento ha adquirido los terrenos que equipa en el mercado normal, lo
que ha permitido que los propietarios originales del suelo anticipen el
incremento en el precio de la tierra generada por la misma accién de este
organismo estatal: los precios a los que ha comprado estos terrenos son
muy elevados. De otra parte, y esto con un indudable inspiracion liberal,
se le prohibe a este organismo hacer operaciones que no sean recupera-
bles financieramente en términos estrictos: combinado con lo anterior,
esto desemboca en precios de venta de lotes elevados con consiguiente
peso en el precio de las viviendas. Para amortiguar esto en parte se ha
adoptado la misma practica espontanea de los promotores, de reducir
severamente las dimensiones de los lotes y de las casas, o que le resta
competitividad en el mercado popular frente a la oferta de los urbaniza-
dores ilegales. Para 2007, las hectareas habilitadas fueron 163, cuando la
meta para los cuatro primeros afios de operacion era de 2000. En estos
terrenos se han construido 11.667 viviendas, el 1,65% del total de vivien-
das producidas entre 1993 y 2005 (Casafranco y Arcos, 2007).

Ante la percepcion de la insuficiencia de los subsidios nacionales, el
Distrito asigna algunos subsidios locales, que originalmente tenian un
manejo casi idéntico al programa nacional. Recientemente se le ha dado
mas flexibilidad para llegar a familias con actividades informales. Pero el
grueso de estos recursos, que son limitados, y la actividad de un peque-
fio promotor oficial que practicamente habia desaparecido y ahora se
intenta recuperar, estd orientado a atender una obligacion acuciante,
pero de naturaleza remedial y relativamente puntual: el auxilio a los
damnificados de catastrofes de deslizamientos e inundaciones que son el
resultado precisamente de la precariedad en la provisidn de terrenos y de
viviendas para los mas pobres. Tal vez habria que contar entre las accio-
nes importantes del Distrito que son concurrentes en la bisqueda de
mejorar estas condiciones habitacionales, las importantes iniciativas para
intervenir el mercado de tierras, ya que esto es percibido como uno de
los mayores obstaculos emergentes en este propdsito. Bogota ha tomado 289
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el liderazgo en la implementacion de instrumentos de gestion del suelo
que existen en la legislacion colombiana pero que se requiere traducir-
los a realidades operativas, entre las que se destacan el cobro de incre-
mentos en los precios del suelo (participacién en plusvalias, cobro de
cargas generales), la lucha contra la retencién de tierras (régimen de des-
arrollo prioritario), etcétera. La Operacion Nuevo Usme es un progra-
ma muy interesante que implica la utilizacion masiva de varios de estos
instrumentos para generar terreno urbanizado en gran escala para
vivienda social. Pero a pesar de que esta disefiado desde hace tiempo, ha
tardado en materializarse y, por lo ponto, sigue en el estatuto de pro-
puesta (Maldonado, 2003).

Conclusiones

De manera muy resumida podemos concluir en lo siguiente: la politica
liberal de vivienda en Bogota parece haber generado desventajas recono-
cidamente ligadas del funcionamiento del mercado y pocas de sus pro-
mesas positivas. Destacamos la profundizacion de las oscilaciones en esta
actividad, con todo lo que implica en desperdicio y penalidades para los
agentes en ellas involucradas, tanto productores como usuarios, el sesgo
de la produccién hacia la vivienda de lujo y las dificultades para atender
las necesidades muy agudas de amplios sectores de la poblacién. Estos
veinte afios de experiencia parecen indicar que no parece conveniente
limitarse a pensar la correccidn de detalle del funcionamiento de este sis-
tema, sino que parece urgente replantearse el mismo esquema que, como
minimo, requiere complementos importantes que implican mayor invo-
lucramiento del Estado y entender la actividad constructiva popular
como un recurso y no solamente un problema.
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Mercado informal de vivienda en
alquiler y estrategias residenciales de
los sectores populares en Bogota.
Indicios sobre debilidades del sistema
de vivienda de interés social*

Adriana Parias Duran**

n las ciudades de América Latina se constata que, en las Ultimas

tres décadas, el mercado informal de suelo adquiere una impor-

tancia creciente. Bogota es una de las ciudades de la region donde
se desarrollé con mayor intensidad y de manera muy temprana, a finales
del siglo XIX, la urbanizacion ilegal a través del mercado de suelo, con-
virtiéndose en la via de sectores populares para resolver el problema del
alojamiento y, en muchos casos, también su sustento y una cierta seguri-
dad a través de la propiedad frente a la inestabilidad de sus ingresos.

El desarrollo de los mercados informales de suelo revela las dificulta-
des de los mercados formales de extenderse al conjunto de la sociedad, y
de las politicas publicas para hacer frente a la expansién y densificacion
urbana por la via del mercado informal. Asi, este mercado se convierte en
un factor estructural de la configuracion urbana, lo cual implica grandes
costos para la ciudad en materia de regularizacién de los asentamientos y
genera profundas desigualdades e inequidades urbanas para sus pobladores.

*  Este articulo retoma y amplia los planteamientos desarrollados en el articulo de la autora con Pedro
Abramo “Mercado informal de suelo en los barrios populares de Bogota: claves para entender el cre-
cimiento de la metrépolis”. Tiene como base una investigacion sobre este tema en Bogota que hace
parte del programa de investigacion de la red Infomercado, dirigida por el economista brasilefio Pedro
Abramo. La investigacién se ha desarrollado en dos etapas de recoleccion y anélisis de informacion
empirica sobre el funcionamiento de los mercados informales de suelo en Bogota, coordinadas por la
autora. La primera etapa, en cuyos resultados se apoya el presente articulo, se realizé en el marco del
“Proyecto Urbanistico Nuevo Usme” en 2004, de la Alcaldia de Bogota, dirigido por Maria Mercedes
Maldonado, y cont6 con el apoyo del Lincoln Institut of Land Policy LILP, Cambridge, MA.

** Economista y Urbanista. Docente e investigadora de la Universidad Nacional de Colombia, Instituto
de Estudios Urbanos (IEU), sede Bogota. Correo electrénico: adrianaparias@gmail.com
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En 1991, replicando el modelo chileno de Vivienda de Interés Social
(VIS), en Colombia se desmonto la politica basada en la participacion
directa del Estado en la produccion y financiacién de vivienda social y se
introdujo el sistema de subsidio directo a la demanda. En el mismo afio
el derecho a un “hébitat digno” se incorpor6 como un mandato consti-
tucional. La Ley 388 de 1997, desde una concepcion progresista y nove-
dosa, estipul6 tres principios rectores del ordenamiento territorial, “la
funcién social y ecoldgica de la propiedad”, “la prevalencia del interés
general sobre el particular”y “la distribucion equitativa de las cargas y los
beneficios”y establecié que corresponde a las unidades territoriales loca-
les garantizar el derecho al habitat, mediante la promulgacién y adopcion
de los Planes de Ordenamiento Territorial municipales y distritales.

Los datos indican, sin embargo, que los procesos informales de expan-
sién y compactacion urbana se han intensificado en Bogota. Se calcula,
de una parte, que del total del &rea urbanizada del Distrito Capital méas
del 20% ha sido incorporada mediante procesos informales y alrededor
del 50% de esta ocupacion ilegal se realizé en las dos uUltimas décadas
(Maldonado y Camargo, 2008). De otra parte, entre 1993 y 2005, el
44,21% del total de viviendas producidas en Bogota se realizé por auto-
construccién (Cuervo, 2007). Se constata también que parte de esta auto-
construccidn corresponde a procesos de densificacion de barrios de ori-
gen informal, mediante la construccion de segundos y terceros pisos y
buena parte de estas construcciones se destinan al mercado, particular-
mente al mercado de alquiler.

Cabe entonces preguntarse acerca de los factores que determinan la
regularidad de los mercados informales de suelo y residenciales, que bajo
los nuevos esquemas de la politica del habitat, y a pesar de contar con un
abanico progresista de instrumentos de planeacion y de gestion del suelo,
no dan muestra de ceder.

En Bogota contamos con estudios y avances en la comprension del
mercado formal de vivienda, no obstante, la literatura sobre los mercados
informales es parcial y persisten grandes lagunas en el conocimiento de
sus logicas de funcionamiento, vacio que consideramos constituye un
limitante para una politica eficiente del héabitat.

La investigacion “Mercados informales de suelo y movilidad de los

294 pobres en América Latina”, cuyos resultados son el objeto del presente
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articulo, pretende aportar elementos de comprension para avanzar en esta
direccidn. El objetivo del articulo es proponer algunas lineas de interpre-
tacion del funcionamiento del mercado residencial de arrendamiento en
los barrios populares de origen informal en Bogota, toda vez que, como
se ha constatado en otros estudios (Parias, 2007), este mercado tiene un
papel estructurante en el proceso de densificacion de los barrios de ori-
gen informal y las familias que acceden al mismo son (o deberian ser) la
poblacién objetivo de la politica de hébitat.

La exposicion se desarrolla en cuatro apartados. En el primero, se ex-
ponen de manera sucinta los procesos de expansion y densificacion urba-
na a través de los mercados residenciales informales durante el dltimo siglo.
En el segundo, se sefialan las caracteristicas de la demanda y la oferta en
estos mercados.1En el tercero, se proponen algunas pistas para comprender
su funcionamiento en los asentamientos de origen informal consolidados,
haciendo énfasis en las decisiones residenciales de los arrendatarios. En el
cuarto apartado se presenta un analisis preliminar de los precios en estos
mercados. Se concluye con algunas reflexiones sobre los retos de las politi-
cas publicas urbanas en Bogota.

La urbanizacién por el mercado informal en Bogota

A pesar del uso recurrente que se hace del término informalidad, la ex-
presién presenta grandes lagunas en su definicion, sin desconocer la per-
tinencia del debate conceptual, siguiendo la propuesta de Abramo (2003),
aqui adoptamos la siguiente nocién de mercado informal. La Idgica del
mercado puede asumir caracteristicas institucionales diferentes segun el
vinculo que el objeto de transaccion (suelo) establece con las normas y
reglas juridicas y urbanisticas de cada pais y ciudad. Los mercados cuyo
objeto esta inscrito en la normativa juridica y urbanistica, los Ilamamos
“mercados formales del suelo urbano” y los mercados cuyo objeto de
transaccion no se ajustan a los requisitos normativos y juridicos, los lla-
mamos “mercados informales de suelo urbano”.

1 Los mercados son: arrendamiento y compray venta de inmuebles.
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El mercado informal primario2de suelo en Bogoté4 aparece en una
etapa muy temprana, a finales del siglo X1X, cuando se tiene indicios de
que surgen los primeros agentes fragmentadores de terrenos en la peri-
feria de la ciudad. Los lotes, sin servicios, sin obras de infraestructura,
eran adquiridos por sectores populares para la autoconstruccion de sus
viviendas de manera progresiva. Este esquema, con algunos matices y en
periodos recientes con transformaciones en la Idgica de operar de los
loteadores informales, conocidos en nuestro medio como “urbanizado-
res piratas”, se consolida a lo largo del siglo XX y explica la expansion
de la ciudad informal.

Un indicador de lo mal conocido que es este proceso, es que no con-
tamos con un registro sistematico del proceso de incorporacién informal
de suelo a la ciudad, las cifras difieren segun la metodologia utilizada para
su célculo. Los datos de Gustavo Ramirez (1996) indican que hasta 1949
se habian incorporado 471 ha de manera ilegal en Bogota. En cuanto a
la autoconstruccion de vivienda, Jaramilio (1986) encuentra que esta pro-
dujo el 44,75%3del total de viviendas en el periodo intercensal de 1938
a 1951 vy, entre la Gltima fecha y 1964, la participacion de la autocons-
truccion fue del 42,07%, proporcidn que se asemeja a la de la urbaniza-
cién informal.

La participacién del Estado en la produccion de vivienda popular
hasta la década de 1950 fue modesta. En 1928 se dicté una ley que obli-
gaba a los municipios de mas de 30 mil habitantes a destinar el 2% de su
presupuesto a la “vivienda obrera”, a proposito de lo cual en Bogota se
cred el Instituto de Accidn Social, que mas tarde se convertiria en la Caja
deVivivenda Popular (CVP). Entre 1938 y 1951, la produccidn estatal de
vivienda fue del 4,62% y en el periodo 1951-1964 del 16,85% del total,
el incremento obedece a la inyeccidn de recursos a la CVP provenientes
del programa Afianza para el Progreso con los que se construyé el pro-

2 Planteamos que existen dos mercados inmobiliarios que operan con légicas diferentes. EI mercado pri-
mario en el que se transa el suelo, donde se confrontan el loteador de los terrenos y las familias, bajo
una relacién de asimetria transaccional, el primero esta en capacidad de imponer un precio de mono-
polio a la demanda; y el mercado secundario de arrendamiento y compray venta de inmuebles en
barrios de origen informal consolidados, donde se presenta una menor asimetria de poder entre las par-
tes del mercado (Abramo, 2003).

3 Se toma el incremento del stock de viviendas entre dos censos y se descuentan las viviendas de produc-
cién formal (privaday estatal) calculada a partir de las licencias de construccién aprobadas durante el
periodo.
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yecto Ciudad Kennedy de vivienda popular, pero que no cobijé a los sec-
tores méas pobres de la demanda.

En el primer periodo (1938-1951), el nimero de hogares nuevos fue
de 59.246, contra un total de 48.458 viviendas nuevas, lo que arroja un
déficit de 10.788 viviendas. En el siguiente periodo (1951-1964), el
déficit se incrementd a 52.775 viviendas. Nuestra interpretacion es que
el mercado de arrendamiento, por subdivision de viviendas para el alqui-
ler en el parque central, absorbi6 buena parte del déficit de vivienda par-
ticularmente en el segundo periodo. En la década de los afios cincuen-
ta, las capas superiores abandonan definitivamente el centro de la ciudad
desplazéndose hacia nuevas localizaciones al norte, las viviendas liberadas
sufren subdivisiones improvisadas, credndose asi una oferta masiva de
inquilinatos centrales, que muy probablemente no aparecen registradas
como nuevas unidades de vivienda, pero constituyen una nueva oferta
alternativa al mercado informal de suelo. De tal manera que la mayor
participacion de la produccion estatal de vivienda no parece explicar la
pequefia contraccion de la urbanizacidn informal, esta parece estar mas
relacionada con una densificacion del area central fundamentalmente
mediante el mercado de arrendamiento.

Jiménez (1993) estima una participacion de la incorporacion informal
de suelo del 18,1% entre 1960 y 1966, que se incrementa en la década de
los setenta y que corresponde a un total de 1.855 ha (sin contar el perio-
do 1977-1984). Por su parte, Ramirez (1996) encuentra que entre 1961 y
1985 la urbanizacién informal incorporé 2.987 ha.

En el periodo de 1964 y 1973 se presenta un crecimiento importan-
te de la autoconstruccidn, esta pasa a aportar el 49,7% de la produccién
total de viviendas en Bogota, equivalente a 113.073 unidades de vivien-
da, y el déficit se contrae a 41.245 viviendas (Jaramillo, 1986). Entre la
Gltima fecha y 1985 la autoconstruccion desciende al 33,8% de la pro-
duccion total de la ciudad, lo que equivale a 112.347 viviendas.

En el periodo de 1964-1985, la produccidn estatal crece de manera
importante, se estabiliza alrededor del 20% de la produccion total de vi-
vienda a cargo del Instituto de Crédito territorial (ICT), la CVP y el
Banco Central Hipotecario (BCH). Sin embargo, son principalmente los
sectores mas solventes de la demanda popular e incluso los sectores me-
dios quienes acceden a esta oferta. EI mercado informal continda aten-
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diendo al grueso de los sectores populares, lo que se aprecia en los datos
referentes a la urbanizacion por la via del mercado informal y en el défi-
cit de vivienda.

Ahora bien, la agudizacion de la urbanizacién informal en el periodo
tiene relacién con el hecho de que, a partir de la segunda mitad de los
afios sesenta, los inquilinatos centrales dan sefiales de saturacion, creando
una presion sobre el mercado informal de suelo y el déficit registrado de-
bi6 haber sido atendido por nuevas ofertas de cuartos o viviendas para
alquiler en el parque de autoconstruccion producido en las décadas ante-
riores, generando asi una densificacién de los barrios informales por la
via del mercado secundario del alquiler.

En los Gltimos veinte afios se registra un aumento de la participacién
de la incorporacion de suelo por el mercado informal en todas las fuentes.
Jiménez (1993) encuentra una participacion del 41,7% de la urbanizacion
total entre 1987 y 1991 y del 45,1% entre 1993 y 1996, que corresponde
aun area de 1.087,2 ha. La medicién de Ramirez (1996) estima la incor-
poracion de 1.943 ha entre 1986 y 1995 y la medicion del estudio “Suelo
urbano y vivienda para los hogares de bajos ingresos Bogota-Soacha-
Mosquera; Medellin y &rea metropolitana” arroja un total de 3.434 ha in-
corporadas por el mercado informal de suelo durante el periodo 1980-
2000. Es sorprendente que a partir de esta fecha no se tienen mediciones
oficiales o de otro origen sobre la urbanizacion informal; Camargo (2006)
sefiala que segln los datos oficiales de la SDP, en 2007 se registran un total
de 7.450 ha que corresponden a los asentamientos legalizados (de origen
pirata o estatal), los no legalizados ain y aquellos a los que se les ha nega-
do la legalizacion. Sin embargo, esta area es inferior a la que arroja el estu-
dio arriba citado para el afio 2000 cuando se calcula que la urbanizacion
informal ya alcanza més de 7 mil ha.

En términos de la produccion de vivienda, entre 1985y 1993 se pre-
senta una contraccién de la autoconstruccion en términos relativos
pasando a generar el 12% de la vivienda nueva, que implica también una
reduccidn en términos absolutos (7.085 viviendas por afio). Por su parte,
la produccion estatal mantiene su participacion en términos absolutos
(5.587 viviendas por afio) pero también se contrae al 9,4% en términos
relativos. Entre los censos de 1993 y 2005 se incorporaron al stock habi-

298 tacional 298.603 unidades de vivienda por autoconstruccion, lo que re-
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presenta el 44,21% del total de viviendas producidas en Bogota en el pe-
riodo intercensal (Cuervo, 2007); es decir su participacion sobre el total
crece en un 32% con respecto al periodo anterior.

Este incremento de la urbanizacién informal se presenta en el marco
de un viraje de la politica de vivienda en Colombia y paraddjicamente
de incorporacién de nuevos instrumentos de planificacién y gestion del
suelo. Como se ha dicho, en 1991 se desmonté la politica basada en la
participacion directa del Estado en la produccion y financiacion de vi-
vienda social y se la reemplazé por un sistema de subsidio directo a la
demanda.

En un contexto de descentralizacion que otorga a los municipios y
distritos una mayor autonomia en el manejo y ejecucién de los recursos,
la Ley 388 de 1997 de Ordenamiento Territorial establece que corres-
ponde a las unidades territoriales locales garantizar el derecho al habitat.
Para este fin, se contempla la promulgacion y adopcién de los Planes de
Ordenamiento Territorial (POT). Corresponde a los POT la definicién
de la estrategia de mediano plazo para el desarrollo de programas de
vivienda de interés social, de mejoramiento integral, las directrices y para-
metros para la localizacion en suelos urbanos y de expansion urbana, de
terrenos necesarios para atender la demanda de vivienda de interés social
y el sefialamiento de los correspondientes instrumentos de gestién. En
Bogota, una de las medidas que se adoptaron para hacer frente a la urba-
nizacién informal fue la creacion en 1998 de Metrovivienda, empresa del
Distrito encargada de la gestion y la provision de suelo urbanizado para
el desarrollo de proyectos de vivienda de interés social, bajo el esquema
de subsidio a la demanda y con la participacién del sector privado en la
produccidn de la vivienda.

En sintesis, el intenso proceso de expansion de la ciudad por via del
mercado informal de suelo estd acompafiado de un proceso concomitan-
te de densificacion de los barrios de origen informal, fundamentalmente
por la aparicién temprana del mercado de arrendamiento. La ldgica del
mercado primario de suelo es responsable de las precariedades en que
surgen y se consolidan los asentamientos informales. Este proceso se agu-
diza en el periodo de la nueva politica de vivienda, con lo que se puede
plantear la hipotesis de que, si bien en el pasado los sectores mas pobres
no tuvieron acceso a la oferta estatal, en el periodo més reciente los mer-
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cados informales atienden parte de la demanda que anteriormente era
atendida por la produccidn estatal.

La estructura y las caracteristicas de la demanda
y oferta de los submercados informales

En la primera fase de la investigacion “Mercados informales de suelo y
movilidad de los pobres en América Latina en Bogot4”, se aplicé un dis-
positivo empirico de recoleccién de informacion sobre el funciona-
miento de los mercados informales de suelo y residenciales en diez asen-
tamientos. La seleccién de estos asentamientos se hizo a partir de la
construccién de una tipologia de los mercados informales en la ciudad
teniendo en cuenta las variables que determinan una jerarquia de la in-
formalidad urbana: i) antigliedad de los barrios,4ii) posicion intraurba-
na (periférico-central), iii) nivel de consolidacion (presencia de infraes-
tructura, servicios urbanos, actividad econdmica, densificacion), iv)
topologia del terreno (plano, empinado, inundable, seco). Se selecciona-
ron distintos tipos de asentamientos y se realizaron mil encuestas distri-
buidas en tres grupos: arrendatarios que hubieran accedido a la vivien-
da en los ultimos cuatro afios (2000-2004), propietarios que hubieran
comprado la vivienda (o el lote) en el mismo periodo y propietarios que
tuvieran en venta la vivienda (o el lote) al momento de la encuesta.

4 El barrio es la unidad espacial de referencia (el asentamiento) (la barriada en el Perq, la favela en el
Brasil o las villas en la Argentina). La localidad es la unidad administrativa méas amplia.
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Mapa 1. Localizacion de los barrios de la investigacion
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El submercado de arrendamiento tiene un peso importante en los mercados
residenciales en los barrios informales

A diferencia de otras ciudades de América Latina, el mercado de arren-
damiento en Bogotéa registra el mayor volumen de transacciones en los
barrios informales. En términos proporcionales, este mercado explica el
61% de las transacciones realizadas en los mercados secundarios en los
altimos cuatro afios al momento de la encuesta (2000-2004), mientras
que en Lima esta proporcion es del 44%, en Rio de Janeiro del 20%; solo
en Caracas la participacion del arrendamiento es superior que en Bo-
gota (70%).

En casi todas los asentamientos, sean estos centrales o periféricos,
“consolidados” o “en consolidacién”, la participacion del mercado de
arrendamiento en las transacciones es superior al de compra y venta. De
tal manera que, a diferencia de lo que se observaba en las décadas de los
afios cincuenta y sesenta del siglo pasado, cuando la oferta de alquiler se
concentraba en las zonas centrales bajo la modalidad de inquilinatos, en el
periodo de los Gltimos treinta afios el mercado de arrendamiento en los
barrios informales se expande con celeridad a las localidades periféricas
y surge con fuerza poco después de formados los barrios, convirtiéndo-

Grafico 1. Transacciones segun submercado

Fuente: Investigacion “Mercados informales de suelo y movilidad de los pobres en América Latina.
Bogota”, 2004.
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se en un submercado estructurante del mercado secundario en los asen-
tamientos de origen informal. Ahora bien, en todos estos barrios cerca del
60% del stock habitacional esta ocupado en propiedad, lo que significa que
una parte considerable de la oferta de alquiler se genera en el mismo in-
mueble que habitan los propietarios, constituyéndose en un factor de
densificacion de los barrios informales, tanto en los consolidados como
en los que estan en proceso de consolidacion.

La elevada participacion del arrendamiento en las transacciones inmo-
biliarias nos remite a las siguientes preguntas: si se considera que la pro-
piedad constituye una fuente de seguridad para los pobres frente a sus
débiles e inestables ingresos, ¢por qué se presenta una importante deman-
da en el mercado de arrendamiento en los barrios populares? ¢Confor-
man estos arrendatarios la demanda potencial o real del mercado formal
de VIS, o estan mas bien atraidos por las ofertas de los mercados informa-
les de suelo y vivienda? El anélisis que sigue sugiere algunas lineas de res-
puesta a estos interrogantes.

Quiénes son los arrendatarios, ¢son distintos de jos propietarios?

A continuacién se presenta el anafisis de cada submercado (arriendo,
compra y venta) y en cada uno de ellos los datos se muestran para el total
y segun el tipo de barrio: consolidado y en consolidacion, estos distintos
niveles de anéfisis permiten inferir algunos rasgos clave para comprender
el funcionamiento de los mercados secundarios residenciales en los ba-
rrios informales.

- Género, edad y lugar de nacimiento

La caracteristica demografica mas destacada del mercado de arrendamien-
to es que su demanda es principalmente de mujeres. Es decir, la mayor
parte de los hogares arrendatarios tienen como cabeza de hogar a una
mujer: en promedio su proporcién asciende al 66,5% de los arrendatarios.
El 65% de ellas tiene una relacion conyugal, el 27% pertenece a hogares
monoparentales y el 8% conforma hogares unipersonales. Por su parte, el
68% de los hombres arrendatarios jefes de hogar tiene una pareja, el 18%
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conforma hogares unipersonales y el 14%, hogares monoparentales. De
tal manera que son principalmente las mujeres arrendatarias quienes se
encuentran en situacion de “madres solteras”. El tamafio promedio de las
familias arrendatarias en estos barrios es de 4,7 personas, mientras que el
promedio para la ciudad se ubica en 3,51.

En los barrios mas consolidados, la proporcién de hombres arrenda-
tarios es superior (40%) que en los barrios menos consolidados (27%).
Esta diferencia estd asociada a una jerarquia en el mercado residencial
entre estos dos tipos de barrios y los niveles de ingreso como se muestra
maés adelante.

En el mercado de compra y venta, quienes accedieron a la propiedad
del inmueble recientemente son también en su mayoria mujeres: 58%. El
68% de ellas tiene una relacion conyugal y el 17% son madres solteras,
estas proporciones para los hombres son 84% y 10%, respectivamente. La
proporcién de hombres es mayor en los barrios consolidados (48%) que
en los barrios en consolidacion (38%). EI tamafio promedio de las fami-
lias es de 4,37 personas.

La estructura poblacional por sexo y situacion familiar de arrendata-
rios y propietarios recientes es similar. Puede decirse entonces que la
demanda en los mercados residenciales (secundarios) en los barrios infor-
males esta conformada principalmente de hogares con jefatura femenina.
Estos datos contrastan, de una parte, con las cifras del censo del 2005,
segun el cual en todos estos barrios, como en el promedio de la ciudad,
el 68% de los jefes de hogar son hombres. De otra parte, la elevada par-
ticipacion femenina entre los arrendatarios y compradores no parece
obedecer a un efecto de estructura de edad, es decir que las mujeres jefes
de estos hogares sean mas jovenes que los hombres, pues el mismo censo
arroja que en estos barrios la mayor proporcién tanto de hombres como
de mujeres jefes se ubican en el mismo rango de edad: de 35 a 49 afios.

En cuanto a los propietarios que estan vendiendo la vivienda, una
mayor proporcidn (52%) son hombres. El 80% de los hombres tiene una
relacion conyugal, mientras que el 57% de las mujeres se encuentra en
esta condicion, el 16% de ellas son solteras y el 19%, viudas. Se puede
entonces pensar que el cambio de situacion familiar para estas Gltimas se
convierte en un motivo para la venta del inmueble. En los barrios con-
solidados, la proporcion de hombres que estan vendiendo el inmueble
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(54%) es superior que en los barrios no consolidados (51%). Estos hoga-
res estan conformados en promedio por 4,2 personas.

La estructura de edad de los jefes de hogar en mercados residenciales
de los barrios informales es similar a la planteada por la teoria del ciclo
demografico para el mercado formal: una mayor proporcién de arrenda-
tarios jovenes, una concentracién de compradores en un rango interme-
dio de edad y una mayor presencia de vendedores en edades mas avanza-
das. La edad promedio de los arrendatarios es de 37 afios y el 61% de ellos
son mayores de 25 afios y menores de 45, sin diferencias significativas de
género ni entre asentamientos. La edad de quienes compraron la vivien-
da es en promedio cinco afios superior a la de los arrendatarios, y los pro-
pietarios que venden la vivienda tienen en promedio 52 afios.

El 50% de los arrendatarios nacieron en Bogota, lo que significa una
transformacion con respecto a lo que formula la tesis clasica de los afios
cincuenta y sesenta del siglo pasado. Hoy en dia este mercado no se espe-
cializa en resolver el problema habitacional de los migrantes recientes.
Tampoco se presenta una diferencia apreciable en cuanto al origen de los
arrendatarios entre los barrios mas y menos consolidados, lo que también
cuestiona una intuicion muy difundida que los asentamientos periféricos
y menos consolidados son los principales receptores de la poblacion
migrante. La arrendatarios emigrantes provienen en su mayoria de los
departamentos tradicionales de la migracion hacia la capital: Cundina-
marca, Boyacd, Tolima y, en menor medida, Santander. Una proporcion
menor de compradores (43%) y de vendedores (38%) de la vivienda na-
cieron en Bogotd, esto posiblemente esté relacionado con la diferencia de
edades entre arrendatarios y propietarios, los departamentos de origen
son los mismos que los de los arrendatarios.

Los datos demogréaficos sefialan que el crecimiento de la poblacién de
Bogota ha descendido en su ritmo anual (2,2% entre 1993 y 2005) con
respecto a las décadas anteriores (3,5% entre 1973 y 1985) debido simul-
tdneamente a un descenso en las tasas de natalidad como de inmigracién.5
Por tanto, siguiendo la argumentacion de Smolka (2003) se puede afir-

5  Cabe anotar que si bien la migracién hacia Bogota se ha contraido en los dos ultimos periodos inter-
censales, esta se ha incrementado de manera significativa en los municipios vecinos de la capital y par-
ticularmente en Soacha, municipio conurbado, donde la poblacién alcanza una tasa de crecimiento
superior al 10% entre 1985 y 1993. 305
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mar que el factor estructural del crecimiento poblacional, que tradicio-
nalmente ha ejercido una fuerte presion sobre el mercado de tierray resi-
dencial, en los Ultimos veinte afios ha cedido en términos proporciona-
les, y aunque en términos absolutos la poblacién aumenta (pasa de 5
millones de habitantes en 1993 a 6°768.000 en 2005), no se puede atri-
buir a este factor la causa exclusiva del crecimiento de la informalidad en
Bogota.

- Nivel de educacion e ingresos

El 47% de los arrendatarios no han superado la primaria, el 23% cursd
hasta secundaria incompleta y otra proporcion igual terminé la secunda-
ria, solo el 5% tiene algun nivel de estudio universitario. Es decir, el nivel
de educacién de estas personas es bajo, sobre todo si se tiene en cuenta
que su edad promedio es de 37 afios cuando se espera que hayan culmi-
nado los estudios. Son los arrendatarios mas jévenes quienes tienen un
mayor nivel de educacion, el 80% de los menores de 26 afios tiene una
educacion de secundaria incompleta para arriba y el 18% de ellos tiene
algln nivel de educacion universitaria. Este resultado evidentemente esti
relacionado con el incremento de la escolaridad de la poblacién en edad
de estudiar que se verifica en el pais en los Ultimos afios. Sin embargo, no
hay una relacién marcada entre el nivel de ingresos y el nivel de escola-
ridad en los barrios informales, lo que indica que una mayor educacion
no se relaciona necesariamente con un ascenso social. Las diferencias
entre barrios consolidados y en consolidacién no son significativas, tam-
poco son relevantes entre hombres y mujeres, la variable que marca la
diferencia es la edad.

El 43% de los propietarios recientes no ha superado la educacion pri-
maria (15% incompleta y 28% completa), el 28% ha cursado algunos afios
de la secundaria y el 22% culminé este nivel, solo el 5% ha realizado
algln estudio universitario. Como en el mercado de arrendamiento se
presenta una diferencia importante entre jovenes y mayores de 25 afios,
entre los primeros el 60% terminé la secundaria y el 10% tiene algun es-
tudio universitario.
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Los propietarios que venden la vivienda tienen niveles mas bajos de
educacion, lo que se puede explicar por las diferencias de edad entre los
jefes de hogar de los tres submercados. EI 62% de ellos no ha superado la
primaria y el 33% cuenta con algin nivel de secundaria.

En términos de ingresos, los arrendatarios de los barrios informales
son pobres y las mujeres reciben un ingreso inferior que los hombres. El
87% de los jefes de hogar recibe un ingreso inferior o igual a 1 SMMLV,6
el 91% de las mujeres se ubica en este rango mientras que esta propor-
cién para los hombres es de 78%, inversamente, el 22% de los hombres
recibe méas de 1 SMMLYV, porcentaje que para las mujeres es el 9%.

El nivel de ingresos del arrendatario varia entre asentamientos, los mas
elevados los reciben los arrendatarios de los barrios més consolidados,
especialmente en la localidad de Kennedy, y los mas bajos son los ingre-
sos de los arrendatarios de los barrios menos consolidados, particular-
mente los de las localidades de Ciudad Bolivar y Santa Fe.

Tabla 1. Ingreso del hogar del arrendatario (miles)

Ingreso hogar % Total
1-250 251-360 361-720 maés de 720

Total 283 433 232 48
Santa Fe 504 31,3 130 53
Usme 26,1 445 25,2 3,4
Kennedy 15,8 50,7 26,3 6,6
Ciudad Bolivar 22,6 48,4 25,8 3,2
Consolidados 24,6 46,5 231 58
No consolidados 36,6 36,3 22,8 43

Fuente: Investigacion: “Mercados informales de suelo y movilidad de los pobres en América Latina.
Bogota”, 2004.

El ingreso del hogar, aunque se incrementa con respecto al del jefe es
también bajo, en promedio, el 71,5% de los hogares recibe hasta 1
SMMLV. Los barrios consolidados albergan arrendatarios con ingreso del
hogar superior a lo correspondiente en los barrios menos consolidados;

6 1 SMMLYV (Salario Minimo Mensual LegalVigente) equivale a US $ 133 de 2004.
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sin embargo, la diferencia no es muy alta, se puede decir que en los ba-
rrios informales en general predominan los arrendatarios cuyos ingresos
no superan 1 SMMLV. Este dato es de gran relevancia pues los calculos
de los constructores privados de vivienda concluyen que sus ofertas de
vivienda de interés social del rango mas bajo, vivienda de interés priori-
tario (VIP), estan dirigidas a hogares con ingresos superiores a 1,5
SMMLV. Solo el 28% de los hogares arrendatarios podrian constituir una
demanda potencial para esta oferta.

Un analisis mas fino de los ingresos permite identificar ciertas dife-
rencias entre hogares, no solo entre barrios mas y menos consolidados y
entre hogares con jefatura masculina y femenina, sino también al interior
de cada barrio. Estas diferencias sugieren que si bien predominan los
bajos ingresos, se presenta una cierta heterogeneidad social a su interior.
A manera de ejemplo, en el barrio consolidado Patio Bonito en la loca-
lidad de Kennedy se encuentra que el 20% de los hogares arrendatarios
recibe menos de 1 SMMLYV, el 51% recibe entre 1y 2 SMMLYV, el 19%
gana entre 2y 3 SMMLYV, el 7% se ubica en el rango de 3 a4y el 3% en
el de 4y5.

El ingreso promedio de los hogares que compraron la vivienda, aun-
que superior al de los arrendatarios, es también bajo. Como lo muestra la
tabla 2, el 59% recibe hasta 1 SMMLYV, el 29% entre 1y 2 y el 12% mas
de 2 SMMLV. En los barrios consolidados los hogares propietarios tienen
mayores ingresos que en los barrios menos consolidados, en los primeros
el 50% recibe hasta 1 SMMLV y los hogares que reciben méas de 2 sala-
rios corresponden al 19%; por su parte, en los barrios menos consolida-
dos, el 64% esta en el primer rango de salario y solo el 8% recibe mas de
2 SMMLYV, esta diferencia es masimportante que en el mercado de arren-
damiento. Es asi que cerca del 40% de quienes compraron la vivienda en
los barrios informales podria aspirar a acceder a unaVIP en el mercado
formal. Al realizar el mismo ejercicio con Patio Bonito, se encuentra que
el 8% recibe menos de 1 SMMLV, el 39% entre 1y 2, el 36% entre 2y
3,el 6% entre 3y 4,y el 5% entre 4y 5.
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Tabla 2. Ingreso del hogar de compradores recientes de vivienda

Total
Ingreso hogar % 1-250 251-360 361-720 mas de 720
Total 18,47 40,13 29,30 12,10
Santa Fe 25,58 37,21 25,58 11,63
Kennedy 16,33 40,82 32,65 10,20
Ciudad Bolivar 20,00 37,78 33,33 8,89
Consolidados 8,47 40,68 32,20 18,64
En consolidacion 24,49 39,80 ' 27,55 8,16

Fuente: Investigacion: “Mercados informales de suelo y movilidad de los pobres en América Latina.
Bogota”, 2004.

Para los propietarios que estan vendiendo el inmueble se presenta un in-
cremento en los ingresos de los hogares. En promedio, las familias que
reciben hasta 1 SMMLYV descienden al 57,7% y se incrementa al 42,3%
los que reciben mas de 1 SMMLYV. En los barrios consolidados se con-
centra una mayor proporcion (50,7%) de hogares en rangos superiores a
1 SMMLYV, por su parte en los barrios no consolidados esta proporcion es
del 35,1%. Al igual que para los arrendatarios y propietarios recientes, se
presenta una dispersion del ingreso al interior de los barrios, retomando
el ejemplo de Patio Bonito se encuentra que el 8% de los propietarios
gue estan vendiendo la vivienda recibe menos de 1 SMMLYV, el 41% entre
1y 2,el 35% entre 2y 3, el 8% entre 3y 4,y el 8% entre 4y 5.

Tabla 3. Ingreso del hogar vendedores, miles

Total
Ingreso hogar % 1-250 251-360 361-720 mas de 720
Total 24,57 33,14 33,14 9,14
Santa Fe 34,09 25,00 22,73 18,18
Usme 19,23 32,69 40,38 7,69
Kennedy 5,26 42,11 42,11 10,53
Ciudad Bolivar 28,33 36,67 31,67 3,33
Consolidados 14,81 34,57 39,51 11,11
No consolidados 32,98 31,91 27,66 7,45

Fuente Investigacion: “Mercados informales de suelo y movilidad de los pobres en América Latina.
Bogota”, 2004.
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Mas adelante veremos que la decision de cambio de residencia de estos
propietarios obedece en una proporcidn importante al criterio de bds-
queda de un ascenso social. No obstante, otros aluden a un deterioro de
su situacion econdmica, que en alguna medida se puede explicar por la
terminacion del ciclo productivo del jefe o la muerte de alguno de los
conyuges.

Condiciones habitacionales

Las penurias de los habitantes de los barrios de origen informal son de
diversa naturaleza. Muchos de estos asentamientos surgen y se consoli-
dan en zonas de riesgo de inundacion o de deslizamiento. El origen ile-
gal de los mercados de suelo genera grandes precariedades en términos
de dotacion de infraestructura, equipamientos y servicios urbanos que
contrastan con las condiciones de los barrios de origen legal. Esta situa-
cion representa grandes desigualdades urbanas, un costo considerable
para la ciudad en el momento de la regularizacion de los asentamientos
informales7y son también una fuente de jerarquia entre asentamientos
informales que influyen en la determinacién de los precios inmobilia-
rios a su interior.

Una de las precariedades habitacionales mas agudas y generalizadas en
los asentamientos informales es el hacinamiento. EI 55% de los arrenda-
tarios comparte la vivienda con uno o mas hogares y, con frecuencia, uno
de estos hogares es el propietario del inmueble. Este fenémeno es parti-
cularmente importante en Usme (62%) y en Santa Fe (58%), los barrios
mas consolidados. Por su parte, los barrios menos consolidados de Ciudad
Bolivar presentan la menor proporcion de arrendatarios que comparten
la vivienda, aunque es una proporcion elevada (45%).

El hecho de compartir la vivienda no necesariamente significa que los
hogares se encuentren en una situacion de hacinamiento. Este fenémeno
depende del nimero de personas que comparten el cuarto para dormir,
de los espacios compartidos y del nimero de hogares por vivienda. Ofi-

7  Diversos estudios oficiales y de consultoria indican que el costo de desmarginalizacién o mejoramien-
to integral de barrios es cerca de tres veces el costo del urbanismo planificado.
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cialmente se considera que el hacinamiento se presenta cuando mas de
tres personas comparten un cuarto para dormir, sin embargo, las cifras
dejan ver que la sobrepoblacién en las viviendas de los arrendatarios es
alta, lo que sugiere que el mercado de arrendamiento en los barrios infor-
males es un generador de hacinamiento. De acuerdo con el criterio ofi-
cial, donde se presenta un mayor grado de hacinamiento es en Ciudad
Bolivar, seguido de Santa Fe y Usme, no obstante, en el cuadro se obser-
va que en todos los asentamientos el nimero de personas por cuarto se
acerca a tres y el promedio de personas por vivienda es superior a diez.

Tabla 4. Hacinamiento en las viviendas de arrendatarios

Hogares que comparten la vivienda

Vivienda Hogares/ Personas/ Personas/ 3 o mas 3 o mas
compartida  vivienda vivienda dormitorio hogares  hogares

Total 54,65 2,93 10,04 2,80

Santa Fe 58,30 3,00 10,21 3,27 45,00 34,00
Usme 62,20 3,05 10,80 2,58 65,00 34,00
Kennedy 53,30 3,00 10,83 2,88 54,00 26,00
C. Bolivar 45,20 2,55 8,21 2,65 41,00 41,00

Fuente: Investigacion “Mercados informales de suelo y movilidad de los pobres en América Latina.
Bogota”, 2004.

El 51% de los propietarios que compraron la vivienda la comparte; el
36% lo hace con otro hogar y el 15% con tres 0 méas hogares, lo que sig-
nifica, en la mayoria de los casos, que alquilen cuartos del inmueble a uno
0 méas hogares. Aunque estas proporciones son mas bajas que en el mer-
cado de arrendamiento, lo que en parte se puede explicar por el poco
tiempo que llevan en la vivienda, en todo caso no son despreciables y
ratifican la elevada densidad de poblacion en los barrios informales bajo
condiciones de hacinamiento propiciadas por la generalizacion del mer-
cado de arrendamiento en estos asentamientos.
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Tabla 5. Hacinamiento en las viviendas de propietarios recientes

Hogares que comparten la vivienda %

Vivienda 2 hogares 3 hogares 4 y mas Personas
compartida hogares
Total 51,10 35,90 13,00 2,20 6,20
Santa Fe 48,50 30,30 18,20 0,00 6,39
Usme 33,30 27,80 0,00 5,60 6,12
Kennedy 62,10 37,90 20,70 3,40 5,95
C. Bolivar 58,30 50,00 8,30 0,00 6,27

Fuente: Investigacion “Mercados informales de suelo y movilidad de los pobres en América Latina.
Bogota”, 2004.

Adicionalmente el 20% de los inmuebles de los propietarios recientes
que respondieron la pregunta tienen algin espacio destinado a una acti-
vidad econémica, que en su mayoria realiza el mismo hogary el 34% des-
tina un espacio al alquiler, principalmente para uso residencial.

Mas del 50% de los hogares que tienen la vivienda en venta la com-
parte con uno 0 mas hogares. Esta situacion se presenta especialmente en
los barrios menos consolidados de las localidades de Kennedy y Ciudad
Bolivar.

Tabla 6. Hacinamiento en las viviendas de propietarios-vendedores

Hogares que comparten la vivienda %

Vivienda 2 hogares 3 hogares 4 y mas Personas
compartida hogares
Total 53,5 32,60 13,90 7,00 6,90
Santa Fe 51,2 32,20 7,00 12,00 6,60
Usme 49,1 28,00 15,10 6,00 6,70
Kennedy 68,8 37,80 25,00 6,00 7,70
C. Bolivar 56,3 37,70 15,60 3,00 7,00

Fuente: Investigacion “Mercados informales de suelo y movilidad de los pobres en América Latina.
Bogota”, 2004.
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El elevado nivel de hacinamiento en los barrios de origen informal sig-
nifica que si bien el tamafio de las viviendas puede ser hasta el doble de
las viviendas de interés social, el nimero de metros cuadrados por perso-
na se reduce significativamente. Méas adelante retomamos este tdpico.
Con respecto a otros factores que inciden en las condiciones habita-
cionales como los servicios publicos domiciliarios, la situacion es menos
grave (el 93% de los hogares encuestados tiene acceso a los servicios de
energia y acueducto y el 60% cuenta con gas natural).8En este aspecto la
dificultad més sentida es el elevado monto de las tarifas: estos hogares no
solo destinan cerca del 10% de sus ingresos al pago de servicios publicos
sino que se ven en la obligacién de restringir su consumo al minimo.

Mecanismos de funcionamiento del mercado informal en los
asentamientos populares y movilidad residencial

Relaciones entre el mercado de trabajo y el mercado de arrendamiento

Con el proposito de conocer si los arrendatarios en los barrios informa-
les siguen una racionalidad estratégica en sus decisiones residenciales, en
una primera aproximacion indagamos sobre la relacion entre el mercado
de trabajo y el mercado residencial. Varios estudios en América Latina
muestran la existencia de articulaciones importantes entre el mercado de
vivienda en estos asentamientos y el mercado de trabajo informal
(Abramo, 2003, para el caso de las favelas en el Brasil). En el estudio en
Bogoté4 encontramos nexos similares.

8  Cabe aclarar que los barrios objeto de esta investigacion han sido legalizados, lo que en la reglamenta-
cion colombiana implica haber pasado por el proceso de regularizacion fisica (no solo juridica) y una
de las intervenciones en este sentido es la extension de las redes de servicios publicos domiciliarios. Sin
embargo, una practica muy extendida, particularmente por la empresa prestadora del servicio de ener-
gia eléctrica, es conectar el servicio muy pronto en el proceso de formacién de los barrios, antes de su
legalizacion, para evitar el robo.
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Tabla 7. Sector y rama de ocupacion de los arrendatarios (%)

Ocup, Form inform. Com. Com  Serv. Serv.  Serv. Serv. Indust Indust. Contrae. Construe.
formal Infor. formal infor. domést domést. formal infor. formal infor.
Total 4592 5458 28,95 71,05 59,35 40,65 17,65 8235 76,00 24,00 4857 51,43

Santa Fe :3561 64,39 22,92 77,08 5517 44.83 1333 86,67 75.00 2500 40,00 60,00
Usme 43,70 56,30 37,04 62,96 40,00 60,00 2500 7500 73,33 26,67 4615 5385
Kennedy 50,33 49t67 2857 71,43 72,34 27.66 18,18 8182 73,33 26,67 45,001 5500
C. Bolivar 51,14 4836 32,14 67,86 7059 2941 1538 84,62 8333 1667 64,71 3529

Fuente: Investigacion “Mercados informales de suelo y movilidad de los pobres en América Latina. Bogota™, 2004.

El 55% de los arrendatarios trabaja en el sector informal en las ramas de
comercio, servicio doméstico y construccion. En las localidades de Santa
Fe y Usme, en los barrios mas consolidados se concentra la mayor pro-
porcion de trabajadores del sector informal (65% y 56% respectivamen-
te), lo que se verifica tanto para los hombres como para las mujeres jefes
de hogar.

Los datos sugieren entonces que hay una relacién entre los mercados
informales de vivienda y de trabajo. De una parte, la relacién se puede
atribuir a una l6gica de exclusién de los mercados formales. Ante la
exclusién del mercado laboral —formal—-los hogares no tienen acceso al
mercado residencial formal, lo que los remite al mercado informal, refor-
zandose asi una diferenciacion entre estos dos.

De otra parte, parece confirmarse que los asentamientos informales
conforman territorios de relaciones socioeconémicas locales; pertenecer
a un asentamiento es tener la oportunidad de acceder a una eventual
fuente de ingreso en el mercado de trabajo del barrio -generalmente
informal—Esa dindmica econémica enddgena que cualifica la interac-
cién de los individuos es un elemento importante en la dindmica de los
mercados locales y explica su coexistencia con los mercados formales
Abramo (2003). La contrapartida de ese circuito econémico endégeno al
asentamiento es que refuerza los factores de decision de localizacion resi-
dencial a partir del criterio de proximidad. Esta apreciacion se puede
confirmar con la informacion sobre el lugar de trabajo.
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Tabla 8. Lugar de trabajo segun sector de trabajo (%)

Santa Fe Usme Kennedy C. Bolivar
Lugar de Sector Sector Sector Sector Sector Sector Sector Sector
trabajo form. infor. form. infor. form. infor. form. infor.

Misma localidad 18,42 52,50 2,50 59,68 34,38 87,10 28,05 51,85
Otra localidad 81,58 47.50 : 85,00 40,32 ; 60,94 11,29 71,65 46,30
Otro municipio 0,00 0,00 12,50 0,00 4,69 1,61 0,00 1,85

Fuente: Investigacion “Mercados informales de suelo y movilidad de los pobres en América Latina.
Bogota”, 2004.

En los barrios consolidados se presenta una mayor concentracion de
arrendatarios que trabajan en el mismo barrio. En la localidad de Santa
Fe, cerca del 50% de los trabajadores del sector informal se desplaza a otra
localidad, sin embargo, gran parte de ellos son vendedores ambulantes
que tienen como lugar de trabajo la localidad de La Candelaria, confor-
mada por los barrios del centro histérico de la ciudad y que estd conte-
nida en la localidad de Santa Fe.

En Usme, el 60% de los arrendatarios que trabajan en el sector infor-
mal lo hacen en la localidad de residencia, en los sectores de comercio y
servicios. Los dos barrios estudiados en esta localidad, Gran Yomasa y
Santa Librada, figuran entre los sectores mas consolidados de la localidad,
con una intensa actividad comercial de tiendas de abarrotes, miscelaneas,
materiales de construccidn, restaurantes, entre otros, con infraestructura
vial intermedia y local relativamente buena, lo que hace de esta zona una
microcentralidad urbana informal.

En Kennedy se encontrd la mayor proporcién —87%- de arrendata-
rios que trabajan y residen en el mismo barrio, el 50% se dedica al comer-
cio. Esto se explica por la presencia de la Central de Abastos (Corabastos)
en este barrio que genera trabajo informal local, y son también impor-
tantes las actividades de servicios y construccién.

Por su parte, en los barrios poco consolidados de Ciudad Bolivar el
52% de los arrendatarios que trabaja en el sector informal lo hace en el
mismo barrio, principalmente en la actividad comercial, y quienes se des-
plazan fuera de la localidad son, en su mayoria, empleadas domésticas.
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Preferencias de localizacion residencial de los arrendatarios

Los datos de la encuesta indican que las estrategias residenciales son terri-
torializadas. Se podria decir que la decision residencial es, ante todo, una
decision de localizacién en la que prevalecen factores de proximidad. El
67% de los arrendatarios responde haber tenido en cuenta el barrio en el
momento de escoger la vivienda. Los principales motivos para ello se sin-
tetizan en: 45% factores de proximidad —trabajo, estudio, amigos o parien-
tes—-el 21% preferencia por el barrio —eonoce y le gusta, siempre ha vi-
vido alli- 20% acceso a servicios urbanos -accesibilidad, comercio-.

La localizacién de la vivienda es fundamental, pero no en el sentido
que lo establece la teoria econdmica neoclasica. Se ha mostrado que una
gran parte de los arrendatarios trabaja en el sector informal y para ellos
las oportunidades de trabajo se presentan en el barrio o en barrios cer-
canos al lugar de residencia, independientemente de su localizacién in-
traurbana. Estas oportunidades se generan a partir de relaciones de con-
fianza y solidaridad que se establecen al interior de los asentamientos. Por
tanto, la valoracion de la localizacién responde mas a una logica de redes
comunitarias, que a un criterio técnico de distancia fisica.

Asi, se puede pensar que frente a una rigidez de la oferta residencial
para la venta al interior del barrio, estos hogares permanecen como
arrendatarios en el asentamiento donde hacen parte de redes comunita-
rias cuya construccion se realiza en el tiempo. Abandonar el barrio signi-
fica perder las relaciones acumuladas. De tal manera que los factores de
proximidad operan como una fuerza de retencion de los hogares en los
asentamientos informales y parecen explicar la amplia demanda en el
mercado de arrendamiento, incluso a precios elevados, como se vera mas
adelante.

Las decisiones residenciales de los compradores se sustentan en crite-
rios similares a los de los arrendatarios. El 75% tuvo en cuenta el barrio
en el momento de buscar la vivienda para comprar. Las razones para ello
son: 55% proximidad, 17% preferencia por el barrio, 15% accesibilidad,
comercio y 13% otros.

Por su parte, se encontrd que para los vendedores de la vivienda este
factor no es tan significativo en la eleccion de su préxima residencia. Los

316 datos sugieren que para los propietarios-vendedores, la decisién de ven-
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der esta motivada en parte por la busqueda de un ascenso en lajerarquia
del mercado residencial informal relacionado con un ascenso en lajerar-
quia social, y la busqueda de otras externalidades en otras localizaciones.
Asi, el 50% responde que la principal razdn para vender es mejorar sus
condiciones actuales (vivienda, barrio), no obstante, el 25% de ellos esta
buscando vivir mas cerca de sus parientes y amigos, es decir, motivos de
proximidad. Otra proporcién igual esta vendiendo para disminuir sus
gastos.

Movilidad residencial

El andlisis de la movilidad residencial es de gran importancia porque per-
mite determinar los flujos -origen-destino—de estos pobladores y con
ello la rigidez o la fluidez de las barreras entre los mercados formal e in-
formal y al interior de este mismo. Acogiéndose a la hipdtesis que se ha
desarrollado en este articulo, si las externalidades comunitarias son un
factor importante en las decisiones residenciales de los arrendatarios en
los asentamientos informales, los flujos residenciales tendran un caracter
enddgeno.

Para averiguar sobre este tdpico, se construyd una tipologia de la tra-
yectoria residencial de los arrendatarios y una matriz de origen-destino
de sus desplazamientos residenciales durante los dltimos cinco afios y los
resultados de este ejercicio son elocuentes.

En primer lugar, como se observa en la matriz, la mayor parte de los
desplazamientos residenciales de los arrendatarios han sido endégenos —al
interior del barrio—a lo largo de los Ultimos cinco afios, y estos se inten-
sifican con el tiempo. Incluso los movimientos entre barrios de la misma
localidad son relativamente débiles.

En segundo lugar, no se registra ningin movimiento entre un barrio
formal y un barrio informal: todos los arrendatarios incluidos aquellos
gue tienen como origen otra localidad, habitaban anteriormente en un
barrio informal.

Por ultimo, la intensidad de los flujos presenta algunas particularida-
des. En el barrio mas reciente, Unir, se encontrd la mayor proporcién de
arrendatarios que provienen de otra localidad: 26%, si bien alli se encuen-
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tra la menor proporcidn de arrendatarios que hace cinco afios ya habita-
ban el barrio —38%r-, la proporcion de quienes llegaron procedentes de
la misma localidad también es elevada, 22%, en su mayoria provenientes
de Patio Bonito, el barrio contiguo. Esta situacién es indicativa de la 16gi-
ca de los agentes del mercado primario de suelo, ante una saturacion del
mercado residencial en este Gltimo, el propietario de los terrenos colin-
dantes, un loteador pirata de larga trayectoria, crea una nueva oferta de
lotes de los cuales puede obtener una ganancia extraordinaria derivada de
las externalidades que brinda la proximidad a un barrio consolidado.

Tabla 9. Origen-destino de los arrendatarios en los movimientos
residenciales de los ultimos cinco afios, %

1999-2000 2000-2001 2001-2002 2002-2003 2003-2004

Totel  Mismo  barrio oto Mamo  barrio oto Miaflo  barrio Mismo  barrio otra Mismo  barrio oto
Y. barrio  déla  localidedo barrio  déla  localidedo  barrio  dth localidado ~ barré  dela  localidado barrio  dria localided o
B localidad  municipio localicad localided localidad  mLniripk) localidad ~ municipio
2o

25 618 02 0,2 66,6 0 0,4 72,6 0,4 0 78,2 0 0 86,4 0 0
— o

oa|

8 122 0 2,33 101 0 17 17 0,2 3,2 51 0,2 35 0 ’ 0

£

28

g8

25 1.4 0 11,9 3,69 0.2 16,7 4,2 4,4 12 5 0.4 8 8,1 0 0

S E

6°

Fuente: Investigacion “Mercados informales de suelo y movilidad de los pobres en América Latina.
Bogota”, 2004.

Estos resultados preliminares son coherentes con el analisis expuesto
sobre las decisiones residenciales de los arrendatarios. En efecto, sefialan
que los arrendatarios tienen una movilidad residencial condicionada por
las relaciones territorializadas, basadas en la confianza y la reciprocidad.
Es posible entonces plantear que los arrendatarios deciden permanecer
en el mercado informal del asentamiento por un tiempo prolongado,
antes que abandonar las relaciones comunitarias acumuladas por despla-
zarse a otra localizacion, generalmente periférica.
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La propiedad para los arrendatarios y la vivienda de interés social

Aun si los arrendatarios revelan una marcada preferencia por la localiza-
cion residencial, ello no significa que sean indiferentes ante la propiedad,
por el contrario, aspiran a ser propietarios. Es decir, esta poblacion otor-
ga importancia a la seguridad y estabilidad que puede brindar la propie-
dad. Es asi que el 72% responde que para los proximos tres afios estan
pensando en acceder a una vivienda propia. De ellos, el 71% piensa com-
prar cerca del lugar de residencia actual: 38% en el mismo barrio y 33%
en la misma localidad. Adicionalmente el 41% de ellos optaria por una
vivienda usada y el 22% se inclinaria por un lote. Estos datos sugieren por
lo menos dos comentarios.

En primer lugar, la preferencia por la vivienda usada constituye otra
evidencia importante de la valoracion de las externalidades a las que se
ha hecho referencia. De otra parte, el proceso de construcciéon de la
vivienda demanda un cierto nivel de capacitacion, disponibilidad de
mano de obra y de ahorros; es decir, exige una serie de condiciones que
no retnen facilmente los hogares y menos aun aquellos de mujeres cabe-
za de hogar, que conforman la mayor parte de la demanda del mercado
de arrendamiento.

Se puede decir que los arrendatarios, en su mayoria mujeres, prefieren
comprar una vivienda usada en el mercado secundario que un lote en el
mercado primario informal donde todo esta por construir.Y ante la rigi-
dez de la oferta para la venta, su estrategia residencial es permanecer en
el mercado de arrendamiento aun a elevados precios.

En segundo lugar, se constata que las ofertas de Vivienda de Interés
Social (VIS) ofrecen restricciones para los arrendatarios. Una reducida
proporcidn de ellos, 27%, esta pensando en acceder a unaVIS y este por-
centaje disminuye de manera significativa porque solo el 20% de quienes
optarian por una VIS esta dispuesto a endeudarse con el sector financie-
ro para comprar la vivienda, condicion necesaria para acceder a estas
soluciones.

Sobre este Ultimo aspecto se puede decir que la inestabilidad e irre-
gularidad de los ingresos en el sector informal de trabajo son factores de-
terminantes de una Idgica particular en los circuitos monetarios y formas
de intercambio en los mercados informales. Por lo tanto, es dificil que
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estos hogares estén dispuestos a penetrar en la logica del sistema finan-
ciero, el cual exige estabilidad de ingresos y compromisos contractuales
formales; por supuesto, tampoco son buenos candidatos para que se les
otorguen los préstamos bancarios. Nos encontramos entonces ante un
circulo vicioso que contribuye a explicar las fuertes barreras para que el
sector formal VIS —prioritario—atraiga su demanda objetivo: los arrenda-
tarios de los barrios informales.

Asimismo, el mercado informal ofrece una cierta libertad urbanistica
que significa que los propietarios pueden aprovechar el area del lote para
la construccion por etapas la vivienda de acuerdo a sus necesidades y a la
disponibilidad de recursos. La rigidez que impone el mercado formal de
lasVIS constituye otra debilidad de este mercado para atraer a los secto-
res populares.

La valoracion de las externalidades se relaciona con una estrategia
econdmica de gran relevancia. La propiedad se concibe como un ele-
mento de estabilidad frente a la incertidumbre del trabajo y es una fuen-
te de ingresos que refuerza la seguridad y complementa los ingresos me-
diante la construccion de habitaciones o apartamentos para el alquiler, o
de locales para el desarrollo de actividades econdmicas. Es decir, la
vivienda es un bien que satisface una necesidad basica, pero también es
un motivo de inversion para los sectores populares.

Asi, el mercado formal VIS parece presentar limitaciones para atraer a
la demanda del mercado informal. El andlisis del funcionamiento del
mercado informal sugiere que las dificultades se explican tanto por el la-
do de la oferta como de la demanda. De una parte, el sector privado, cuyo
segmento “natural” de operacién son los sectores de mayores ingresos,
compromete su capital en inversion VIS durante los ciclos de saturacion
del mercado de estratos altos y medios. Adicionalmente, el segmento mas
bajo de la demanda al que alcanza a llegar la produccion privada es de
ingresos superiores a 1,5 SMMLV,lo que excluye, como se vio, una parte
considerable de los arrendatarios y también de los propietarios de los
barrios de origen informal. De otra parte, por el lado de la demanda tam-
bién se presentan factores relacionados con sus estrategias econémicas y
residenciales que mantiene “cautivos” a los arrendatarios en el mercado
informal.
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Los factores encontrados en esta investigacion pueden ayudar a enten-
der por qué, por ejemplo, una proporcion significativa de subsidios que
se asignan no se colocan. En Bogota se tienen actualmente 33.439 subsi-
dios acumulados. De esta manera queda claro que profundizar en la 16gi-
ca de funcionamiento de los mercados informales de suelo y vivienda es
un requisito esencial para cualquier politica del habitat que busque com-
batir la informalidad y ofrecer soluciones viables a los sectores populares.

Precios
El canon de alquiler en los barrios informales es elevado

Los arrendatarios de los barrios informales pagaron alrededor de 130 mil
pesos mensuales por el arriendo de una vivienda de dos habitaciones en
2004, lo que corresponde a cerca de US $ 50 y representa el 35% del
ingreso cuando este es de 1 SMMLV. Este valor es més elevado que en
otras ciudades de América Latina. En Lima, por ejemplo, el valor prome-
dio del alquiler se estima en 8% del SMMLYV. Los barrios de Kennedy
presentan los arriendos mas altos, donde los ingresos son también mas
elevados, mientras en Ciudad Bolivar se encontraron los montos mas
bajos de alquiler. En los barrios consolidados, el canon de alquiler pro-
medio supera en un 13% al que pagan los arrendatarios de los barrios
menos consolidados. Aunque la diferencia no es muy grande, se puede
pensar que determinantes relacionados con los factores exdgenos y endo-
genos a los asentamientos antes mencionados explican su jerarquia.
Ciudad Bolivar es una localidad con una connotacién social negativa
muy marcada y los barrios alli estudiados son los que cuentan con la me-
nor oferta de trabajo y son, a su vez, barrios con importantes deficiencias
en infraestructura y servicios urbanos.
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Tabla 7. Canon de arrendamiento por una vivienda
de dos habitaciones

Localidad Canon de alquiler 2004
Promedio Mediana
Total 132.580 120.000
Santa Fe 121.433 102.500
Usme 131.980 120.000
Kennedy 148 816 132.500
Ciudad Bolivar 113.077 100.000
Consolidados 141.740 136.000
No consolidados 123.180 110.000

Fuente: Investigacion “Mercados informales de suelo y movilidad de los pobres en
América Latina. Bogota”, 2004.

Tanto en los barrios consolidados como en los menos consolidados, se
observa una concentracion del canon de arrendamiento en el rango de
100 mil pesos a 200 mil pesos. Sin embargo, en ambos casos se presen-
ta una dispersion en una franja que llega hasta més de un millén de pesos
en los primeros y hasta 600 mil pesos en los segundos, y en estos Ulti-
mos se presenta una mayor cantidad de valores inferiores a 100 mil pe-
sos. Esta dispersion indica que las caracteristicas de los inmuebles, del
entorno y el hecho de que la vivienda sea 0 no compartida inciden de
manera significativa en el canon de alquiler. En efecto, se constata que
en todos los casos en que el canon es inferior al rango medio, la vivien-
da es compartida;9de igual manera, las viviendas de mayor canon corres-
ponden a las de construccion de mejor estado.

9  Cabe aclarar que se tomé el monto que paga el hogar por una vivienda estdndar de dos habitaciones.
Asi, si la vivienda es compartida y el hogar solo ocupa una habitacién, el valor del canon se multipli-
ca por dos.
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Gréfico 2. Dispersion del canon de alquiler segun tipo de barrios
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Fuente: Investigacion “Mercados informales de suelo y movilidad de los pobres en América Latina.
Bogota”, 2004.
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Adicionalmente los datos sugieren un comentario que requiere ser ex-
plorado. Se observa que la distancia a las zonas de concentracién del
empleo (trabajo formal) no es un factor determinante del canon de
arrendamiento (ni de los precios inmobiliarios) en los barrios informales
como lo sugiere la economia neoclasica. Los barrios mas centrales son los
de la localidad de Santa Fe donde el canon es inferior al promedio. Por
supuesto que la distancia al centro no es la Gnica variable que considera
esta teoria, otros atributos de las viviendas o del entorno son variables
determinantes de los precios en algunas corrientes de esta propuesta. Sin
embargo, es importante sefialar que en estos asentamientos no se cumpli-
ria la hipotesis segun la cual el gradiente de precios desciende a medida
que los barrios se alejan del DCN (Distrito Central de Negocios), donde
se concentran los empleos.

Ahora bien, los ingresos por concepto del alquiler de una vivienda de
dos habitaciones representan el 35% del ingreso de un hogar cuando este
recibe 1 SMMLV. Por tanto, es compresible que muchos propietarios
decidan alquilar parte de su vivienda; asi, el mercado de arrendamiento
constituye una fuente de ingresos para estas familias y para algunos pro-
pietarios-arrendadores la diferencia de su ingreso con respecto a los
arrendatarios puede explicarse por el ingreso derivado del alquiler.

Estos resultados, no obstante, conducirian a poner en cuestion la ra-
cionalidad de los arrendatarios de los mercados informales. Sin embargo,
como se ha mostrado en los apartados anteriores, se puede pensar que las
relacion entre el mercado de trabajo y el mercado residencial y, en ge-
neral, la valoracion de las relaciones comunitarias de proximidad son fac-
tores que influyen en las decisiones residenciales imprimiéndoles un
caracter territorializado, de tal suerte que frente a una rigidez en el mer-
cado de compraventa, los arrendatarios estarian dispuestos a pagar arrien-
dos elevados por no abandonar una localizacién valorada.

Sin embargo, otros factores también inciden en la decisién de ser
arrendatario. Como se mencion¢ en el apartado anterior, la baja capaci-
dad de ahorro de estas familias que, junto con su débil capacidad de
endeudamiento, no les permite contar con un capital acumulado para
acceder a la compra de la vivienda.
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Precios de mercado en el mercado informal y precios del
mercadoformal de vivienda de interés social

Los precios de compra de los inmuebles en los mercados residenciales
informales son reveladores de varios aspectos. Pero antes aclaremos c6mo
se construy6 la tabla 8. La investigacion averigud el precio que pagaron
quienes compraron un lote sin edificar y los precios que pagaron quienes
compraron una vivienda. Los primeros aparecen en la primera columna
y los segundos, llevados al valor de una vivienda de dos habitaciones, apa-
recen en la segunda columna. El valor del metro cuadrado de suelo se cal-
culd teniendo como referencia el tamafio que por regla general Dtienen
los lotes del mercado informal de suelo que es de 72 m2 Finalmente el
valor de la edificacion se dedujo de restar el precio del lote al valor de la
vivienda. Este ejercicio sencillo permite mostrar algunos indicios sobre
este mercado.

Tabla 8. Precio de compra (precio de mercado)

Precio de compra de los inmuebles

Lote Vivienda de Valor m2 Valor

dos habitaciones suelo edificacion
Promedio total 9.338.203 16.042.125 129.697 6.703.922
Santa Fe 9.786.556 13,974.444 135.924 4.187.888
Usme 12.052.000 23.233.000 167.389 11.18.1000
Kennedy 10.071.333 18.422.199 139,880 8.350 866
Ciudad Bolivar 7.630.900 12.693.996 105.985 5.063.096
Consolidados 1 10.228.286 17.861,619 142.060 7.633.333
menos consolidados 8.410.200 13.418.336 116.808 5.008.136

Fuente: Investigacion “Mercados informales de suelo y movilidad de los pobres en América Latina.
Bogota”, 2004.

10 Aunque hay indicios de que en los Ultimos afios se estan reduciendo los tamafios de los “lotes piratas”,
nuestra intuicion es que este proceso obedece al hecho que el tamafio de los lotes y de las viviendas
del mercado formal VIP y VIS, que conformaria la competencia de este mercado informal, es mucho
menor, por lo cual los loteadores piratas estan en capacidad de reducir el tamafio sin bajar los precios.
Més adelante se ver este aspecto.
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En primer lugar, se destaca el gran peso del precio del suelo en el precio
de la vivienda, que en promedio corresponde al 58% del precio total
(suelo + edificacion). Esta relacion es inversa a la que se presenta en el
mercado formal deVIP y VIS donde, como se sefialarg, el peso de la edi-
ficacion en el precio de venta es superior al 75%.

Ahora bien, los precios tanto de los lotes como de las edificaciones
varian de manera significativa entre los asentamientos. En los barrios de
la localidad de Ciudad Bolivar se presentan los valores méas bajos del
suelo. Como se menciond, esta es la localidad con connotacidn social més
negativa de la ciudad; sin embargo, los dos barrios estudiados tienen méas
de 12 afios de fundados, han sido objeto de regularizacion y cuentan con
alguna infraestructura y servicios urbanos.

Por su parte, los precios mas bajos de la edificacién se encuentran en
la localidad central de Santa Fe donde, no obstante, el precio de los lotes
es superior por 2*150.000 pesos a los de Ciudad Bolivar. Por lo tanto, el
suelo explica el 70% del precio de la vivienda, lo que tiene que ver con
la baja calidad de las edificaciones que se observa en los barrios poco
consolidados de Santa Fe. Se podria decir que son precios de casa-lote.
Sin embargo, los precios del suelo y de las edificaciones en el barrio més
consolidado de esta localidad son superiores.

Los precios més elevados, tanto de suelo como de las edificaciones, se
presentan en Usme. Este dato es interesante en la medida que esta es una
localidad situada en la periferia sur de la ciudad, a una distancia conside-
rable de las zonas de concentracion del empleo. Sin embargo, los barrios
analizados son consolidados y conforman una especie de microcentrali-
dad urbana, como se menciond anteriormente, con una presencia impor-
tante de actividades econémicas de comercio y servicios.

Finalmente, en la localidad de Kennedy se presentan valores interme-
dios, pero, es preciso sefialar que en el barrio consolidado de Patio
Bonito, estos son mas elevados que en Unir, en proceso de consolidacién.
El Gltimo barrio comenz6 su desarrollo diez afios atras sobre terrenos de
propiedad de un loteador pirata, los precios de los lotes que se registran
son superiores a los que se encuentran en zonas de expansion de la ciu-
dad, lo que hace pensar que estos tienen alguna relacion con los precios
del suelo de Patio Bonito.
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Gréafico 3. Precios de transacciéon en barrios consolidados y barrios en
consolidacion
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Fuente: Elaboracién propia a partir de encuesta de Infomercado, 2004.

Se presenta una diferencia en los precios tanto del suelo como de la edi-
ficacién entre barrios consolidados y menos consolidados. El suelo tiene
un precio superior en 18% en los barrios consolidados y en la edificacion
la diferencia asciende al 34%. Esto significa que la valorizacion inmobi-
liaria asociada al proceso de consolidacion de los barrios es significativa.
En los barrios consolidados, el 47% de los inmuebles comprados son de
un piso, el 45% de dos pisos y el 8% de tres 0 mas pisos; por su parte, en
los barrios menos consolidados estos porcentajes son del 60%, 31% y 9%
respectivamente. Igualmente, con respecto al estado de construccién del
inmueble, en los barrios consolidados el 55% de los compradores respon-
de haber accedido a una vivienda terminada, y el 45% a una vivienda
progresiva en construccion; en los barrios menos consolidados estas pro-
porciones son del 33% y 77% respectivamente.

Para comparar la anterior estructura general de los precios con la del
sector formal, méas precisamente la del mercado formal VIP, hemos hecho
un célculo aproximado tomando indicadores y referencias posteriores a
2004, por lo tanto, se trata de un ejercicio puramente indicativo, que 327
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requiere una profundizacion. No se encontraron cifras oficiales sobre la
participacién del suelo en el precio de la vivienda de interés social, los
célculos elaborados por distintos autores arrojan resultados diferentes.
Moreno (2008) estima una participacién del suelo urbanizado de 23,85%
para la vivienda minima, 24,38% para laVivienda de Interés Prioritario
(VIP) y 22,18% paraVIS. Otras fuentes calculan porcentajes inferiores.

Se estima que a la fecha de la encuesta el tamarfio de las viviendas del
sector formal VIP en promedio era de 38 m2para las viviendas unifami-
liares y 40 m2para las viviendas multifamiliares, lo que significa que el
area del lote es inferior que el del sector informal. En un lote de 45 m2
paraVIP de 50 SMMLV (2004), el valor del suelo urbanizado, si la par-
ticipacién del suelo asciende al porcentaje calculado por Moreno para
este tipo de vivienda, seria de 98 mil pesos/m2 en localizaciones perifé-
ricas. En el mercado informal los lotes por lo general son de 72 m2y la
informacion recogida para el mercado primario (donde el vendedor es
el loteador pirata de parcelas sin urbanizar) en el momento de la encues-
ta era de 6 millones de pesos, 83.333 pesos/m2 lo que evidencia la rela-
cion entre el precio del suelo del mercado legal e ilegal; la diferencia por
supuesto es mucho menor que los costos del urbanismo, lo que deja
claro las cuantiosas ganancias que se acredita el loteador, mas aln si se
compara el precio de venta del lote con el precio del suelo rural, que es
por lo menos veinte veces inferior.

Retornando al mercado secundario, el precio del suelo es en prome-
dio 142.060 pesos/m2en los barrios consolidados y 116.808 pesos/m2en
los barrios menos consolidados en 2004. La valorizacion del suelo en los
mercados secundarios, a nuestro entender tiene que ver con los siguien-
tes factores. En la medida en que los barrios de estudio estan legalizados,
significa que han sido objeto de inversiones de distinta naturaleza, de la
propia comunidad y publica a través de los procesos de regularizacion.
Adicionalmente, incluso en los mas recientes (diez afios), los precios
incorporan las externalidades asociadas a su posicién intraurbana adqui-
rida en el transcurso del tiempo y asociadas también a la existencia de las
redes comunitarias territorializadas con un caréacter enddgeno y que son
altamente valoradas por los sectores populares. Sin embargo, esta valori-
zacion no es tan grande como la que se presenta en el mercado del suelo
urbano en otras zonas de la ciudad (para un mayor detalle, ver Jaramillo
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y otros, 2000), lo que se relaciona con que el precio méximo de venta en
el mercado secundario de los barrios de origen informal estd determina-
do por los ingresos de los sectores populares.

Ahora bien, la diferencia de precios entre el mercado formal y el infor-
mal son fuertemente marcadas en lo que se refiere al espacio construido.
Tomando como referencia unaVIP de 50 SMMLYV (2004) y el precio del
suelo expuesto arriba, el valor de la edificacionll en el mercado formal
asciende a 13.840.000 pesos, mientras que en los barrios consolidados este
es 7.633.333 pesos y en los menos consolidados 5.008.136 pesos. Aln si
se tiene en cuenta el subsidio, que en 2004 era de 6°000.000 pesos, persis-
te una diferencia apreciable entre los dos mercados en términos de la edi-
ficacion. Dado el esquema de financiacion de las viviendas de interés
social, la diferencia entre el subsidio y el precio total de la vivienda
(12.250.000 pesos) debe ser cubierto por ahorro programado y crédito
bancario. Por tanto, se entiende que los constructores tengan claro que su
poblacion objetivo no puede ser hogares con ingresos inferiores a 1,5
SMMLV y que, para poder ofrecer a precios mas bajos, produzcan vivien-
das de menor éarea (hasta de 35 m2de construccién).

Precios de oferta

Los precios de oferta
son mas altos que los
Precio de oferta precios de transaccion
en los barrios informa-

Tabla 9. Precios de oferta

Promedio 21.251.064 N
Santa Fe 21.784.924 les por un margen im-
Usme 27.849.201 portante.

Kennedy 20.346.208

C. Bolivar 16.368.303

Consolidados 22.893.452

Menos consolidados 17.906.725

Fuente: Elaboracion propia a partir de encuesta de Infomercado, 2004.

11 Partiendo del precio final de venta y descontando el precio del suelo (que es en realidad el valor resi
dual) estimado a partir de la participacion de referencia, se obtiene el valor de la edificacién que inclu'
ye costos directos (aproximadamente 60%), indirectos (10%) y utilidad (7%).
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Gréfico 4. Diferencia precios de oferta y precios de mercado
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Fuente: Elaboracion propia a partir de encuesta de Infomercado, 2004.

Las inmuebles se transan en un 24,5% por debajo del precio que estable-
ce el vendedor, que es muy similar al precio de venta del mercado for-
mal, lo que confirma que existe un elevado margen de negociacion que
corresponde aproximadamente a los costos indirectos de construccion y
la utilidad que componen el precio de venta en el mercado formal de
vivienda. En los barrios informales, el precio promedio de oferta de una
vivienda de dos habitaciones es de 21.251.064 pesos y el precio de trans-
accion es de 16.042.125 pesos.

En los asentamientos consolidados, particularmente en Usme, la ma-
yoria de los vendedores expresa que el motivo para vender la vivienda es
que “necesitan el dinero”,“reducir gastos” o “se van de la ciudad”, posible-
mente regresar a su lugar de origen. Por su parte, en los barrios menos con-
solidados, inversamente, los motivos que aluden los vendedores son la una
basqueda de ascenso social, “mejorar de vivienda” “mejorar de barrio”.

Las referencias que mencionan los vendedores para fijar el precio son:
el avallo catastral (40%), las inversiones realizadas en la vivienda (30%) y
los precios de los inmuebles en el mismo barrio (20%). Esto parece apo-

330 yar la tesis de que la formacién de los precios tiene un caracter autorre-
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ferencial. Es decir, los criterios se circunscriben a los limites del barrio y
en la medida en que la construccion se realiza de manera progresiva, las
inversiones que han realizado los propietarios tienen un peso importan-
te en la fijacion del precio, de ahi la dispersion que se constata al interior
de un mismo barrio.

Desde nuestra perspectiva, factores relacionados con dos tipos de
externalidades inciden en las decisiones residenciales de los sectores po-
pulares y en la determinacion del canon de alquiler y de los precios de
compraventa en los barrios informales. De una parte, se ha mencionado
la localizacién intraurbana de los asentamientos informales. Siguiendo el
racionamiento de la teoria econémica de la renta del suelo, la dotacion (o
la cercania) desigual a bienes y servicios urbanos, es determinante de ren-
tas diferenciales en la ciudad. De esta manera, las externalidades del
medioambiente urbano contribuyen a valorizar los stocks residenciales de
los barrios informales (Abramo, 2005). Pero habria que afiadir que, de
manera inversa, la cercania a los barrios informales desvaloriza el stock de
los barrios formales, por tanto las externalidades (positivas 0 negativas),
no son solo de orden funcional sino también social.

Los precios inmobiliarios en los barrios informales también incorpo-
ran determinantes endogenos como las “externalidades comunitarias”y
la “libertad urbanistica” que se mostré en los numerales anteriores.

Conclusiones

Los mercados informales de suelo y residenciales explican cerca del 50%
de la urbanizacion y densificacion de la capital colombiana en los Gltimos
veinte afios. Esta preocupante realidad, que se traduce en enormes des-
igualdades urbanas, sociales y econdmicas para la poblacion y en elevados
costos para la ciudad en los procesos de regularizacion de asentamientos
informales, requiere de medidas audaces y eficientes de politica urbana
para contrarrestarla.

En la década de los afios noventa se introducen grandes transforma-
ciones en materia de la politica de vivienda en Colombia, cuyo compo-
nente principal es la sustitucion de la participacién directa del Estado en
la produccién y financiacién a la oferta de vivienda por el Subsidio
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Familiar de Vivienda, con el propoésito de solventar la demanda de bajos
recursos para que de esta manera accedan al mercado formal. Asimismo,
con la Ley 388 de 1997 se introducen importantes innovaciones en rela-
cién a las politicas del suelo e instrumentos de planificacion y gestion
urbana, que deberian articularse con la politica sectorial de vivienda en
el &mbito local (municipal o distrital) para garantizar el acceso al suelo y
la vivienda a los sectores populares. Sin embargo, esta articulacion ain es
timida y confusa, y la politica sectorial de vivienda no parece cumplir su
objetivo.

En este articulo se sefialaron varios factores que explican esta situa-
cion. En primer lugar, se constata un profundo desconocimiento del fun-
cionamiento de los mercados informales de suelo y vivienda, las acciones
se rigen fundamentalmente por una especie de sentido comun alrededor
de las necesidades habitacionales de los sectores populares o se apoyan en
presupuestos generales extraidos del andlisis, particularmente de la eco-
nomia, de los mercados formales, que no corresponden a las logicas y es-
trategias en los mercados informales.

En cuanto a los factores estructurales generales, aparece un hecho
paraddjico: en los ultimos veinte afios el ritmo de crecimiento de la po-
blacion ha descendido de manera significativa con respecto a treinta y
cuarenta afios atras y, aunque en términos absolutos la poblacion se incre-
menta, la informalidad parece crecer de manera més acentuada. Esta situa-
cién se presenta en un contexto de precarizacion del empleo y de incre-
mento del trabajo informal, lo que puede contribuir a explicarla, pues
como se sefiald, se presenta un circulo vicioso en el cual la exclusién del
mercado laboral es determinante de una exclusion del mercado formal de
vivienda, lo que alimenta la relacion entre el trabajo informal y el merca-
do informal residencial. También se sefial6 el hecho de que algunos gru-
pos que en el pasado podian haber sido atendidos por la vivienda estatal a
través de programas como la vivienda progresiva o lotes con servicios,
hayan entrado a engrosar la demanda de los mercados informales.

Respecto alos determinantes relacionados con el mercado de suelo y
de vivienda formal, se encontré que el precio del suelo urbanizado en
Bogota es elevado, lo que encarece las soluciones de vivienda de interés
social, con un efecto perverso de estimular el mercado informal en dos
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encontré una estrecha relacion de los precios del suelo en los mercados
formales e informales; y se amplia la demanda en los mercados secunda-
rios de los barrios consolidados. A este respecto se constaté que los pre-
cios del espacio construido del mercado formal no pueden competir con
los del informal, pero sobre todo la enorme demanda en el mercado de
arrendamiento en los barrios informales.

En relacion a las caracteristicas de los mercados informales, se mostro
que el mercado de arrendamiento tiene un caracter estructural. Histori-
camente esta forma de acceso a la vivienda ha cumplido un papel crucial
en Bogota y su importancia y dinamismo no dan muestras de ceder. Es
asi que en la investigacion se encontré que el 61% de las transacciones
inmobiliarias en los barrios informales se realizd en este mercado.

Laimportancia de este mercado estd en buena medida determinada por
factores hasta ahora poco analizados en nuestro medio, como las externa-
lidades comunitarias en los barrios informales. Se constaté una estrecha
relacion entre los mercados informales residenciales y los mercados infor-
males de trabajo, lo que se explica, de una parte, por la l6gica de exclusion
de los mercados formales laborales y, de otra parte, por una dindmica eco-
nomica endogena que refuerza los factores de decision de localizacion resi-
dencial a partir del criterio de proximidad. Esto significa que frente a la
escasez de ofertas residenciales para la venta, los arrendatarios deciden
estratégicamente prolongar su estadia en el mercado de arrendamiento,
aun si esta decision significa incurrir en un elevado gasto en el alquiler.

Sin embargo, los arrendatarios aspiran a ser propietarios y la mayor
parte de ellos prefiere acceder a una vivienda usada.

El acceso a la propiedad mediante la compra de un lote informal no
parece ser la opcién més atractiva para los arrendatarios. Se plantearon tres
razones para ello; i) Los barrios consolidados ofrecen una mejor posicién en
lajerarquia socio-espacial intraurbana que los lotes en la periferia, lo que les
permite el acceso a infraestructura, equipamientos y servicios urbanos, ii) El
proceso de autoconstruccion de la vivienda exige una serie de condiciones
-conocimiento de técnicas de construccion, disponibilidad de mano de
obra, ahorros, entre otros—que no redinen los hogares y menos aun aquellos
de mujeres cabeza de hogar, que conforman la mayor parte de la demanda
del mercado de arrendamiento, iii) EI mercado de lotes no ofrece las exter-
nalidades de proximidad que se construyen a lo largo del tiempo.
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Igualmente el subsidio a la demanda se revela débil para atraer el mer-
cado formal a los sectores populares. Esta situacién se puede explicar en
parte por las estrategias residenciales basadas en criterios de proximidad
y por las externalidades derivadas de la libertad urbanistica, que posible-
mente no son compensadas por los atributos de las ofertas VIS —infraes-
tructura y servicios urbanos-. Asimismo, los sectores populares, muchos
vinculados al mercado de trabajo informal, no estan dispuestos a acceder
a un crédito con la banca privada. La irregularidad e inestabilidad de sus
ingresos, asi como sus estrategias residenciales los inscribe en una racio-
nalidad que implica ldgicas diferentes a las de la economia formal y, a la
vez, estas condiciones los excluye de los mercados formales.

El cardcter estructural del mercado de arrendamiento también se
explica por la légica de los arrendadores. Estos agentes conciben la pro-
piedad de la vivienda no solo como un bien para satisfacer una necesidad,
es también un motivo de inversion en el espacio y constituye una fuente
de ingreso que complementa los precarios e inestables recursos familiares.

No obstante, se evidencian grandes precariedades en las condiciones
habitacionales de los arrendatarios en los barrios informales. Prevalecen
altos indices de hacinamiento en las viviendas donde conviven dos o mas
hogares, lo que implica la pérdida de una de las ventajas de las edificacio-
nes de origen informal frente a la vivienda de interés social, que es su ma-
yor tamafio. Igualmente los barrios de origen informal presentan déficits
de infraestructura, equipamientos y servicios urbanos y una baja calidad
de los mismos, lo que se traduce en la persistencia de una estructura urba-
na desigual y segmentada.

Asi, la politica urbana tiene un gran reto por delante con respecto al
habitat popular. Las iniciativas y soluciones deben surgir de un mejor
conocimiento del funcionamiento de los mercados informales de suelo y
residenciales que, como sugiere la informacidn, son mercados que ope-
ran con ldgicas de acceso y usos del suelo diferentes a los que se cono-
cen para los mercados formales.
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Los avances en el proceso de
implementacion de los instrumentos
de la Ley 388 de 1997 en Bogota

Juan Felipe Pinilla Pineda

na de las principales apuestas dé la Ley 388 de 1997 en Co-

lombia es la integracion de la planeacion del territorio a la ges-

tion del suelo. Con ocasion del proceso de descentralizacion
territorial y con la expedicion de la Constitucién de 1991, los municipios
se han visto enfrentados a grandes cambios institucionales caracterizados
por procesos de descentralizacion administrativa y fiscal, que los condu-
ce a asumir progresivamente la gestion de los costos del desarrollo urba-
no. Se hace imprescindible dotarlos de herramientas de gestion que les
permitan no solo planear y disefiar su territorio, sino hacer realidad las
previsiones de ordenamiento e impactar efectivamente las précticas de
desarrollo territorial.

Esta evolucion del esquema de planeacion busca convertir al Estado y
principalmente al municipio, en agente activo para la construccion de un
modelo de desarrollo urbano més equitativo y oportuno, por medio de la
adecuada aplicacion de los diferentes instrumentos de gestion y financia-
cion del desarrollo urbano.1Se intenta con ello lograr un mayor equili-
brio entre las rentas generadas por el aprovechamiento del suelo y los
costos de hacer ciudad, y al mismo tiempo, se pretende cumplir con los
objetivos del Estado de mejorar las condiciones de vida por medio de la
generacion de oferta formal de suelo urbanizado.

Entre los asuntos que mas han estado presentes en los debates legisla-
tivos que se han dado en Colombia en las dos Gltimas décadas, se desta-
ca la discusion sobre los alcances del papel del Estado y particularmente

1  Laidea de la necesidad de intervencion del Estado en el mercado del suelo urbano es uno de los ejes
centrales de la politica urbana que inspir6 la Ley 388 de 1997,y que aparece consignada en el docu-
mento del Ministerio de Desarrollo Econémico (1995).

*  Abogado. Docente en la Facultad de Derecho de la Universidad de los Andes. Consultor en temas de
derecho y gestién urbana. Correo electrénico: jpinilla@uniandes.edu.co
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del municipio, en las forma de apropiacion y distribucion de la valoriza-
cién inmobiliaria producida por el desarrollo urbano y sobre los efectos
en el régimen de la propiedad privada que suponen la intervencion mas
directa del Estado en este ambito. La Ley 9 de 1989, que constituye el
antecedente mas importante de tales discusiones, a pesar de que no fue
objeto de una sistematica aplicacién, constituye el primer paso en la con-
solidacién de un nuevo marco de desarrollo urbano municipal, que con-
creta la funcion social de la propiedad para las tierras urbanas, y que fija
las drbitas de competencia de los agentes publicos y privados que inter-
vienen en el proceso de transformacion del espacio.

Las experiencias —aun en construccion—de las autoridades de Bogota
que buscan cumplir con los distintos objetivos de las politicas de ordena-
miento territorial en el marco de los deberes constitucionales de los
gobiernos locales, si bien han tenido dificultades, han suscitado polémicas
sobre la mejor forma de intervencién del Estado en el desarrollo urbano,
y en general, muestran retrasos en su aplicacion, han puesto en evidencia
la amplia capacidad con la que se ha dotado a los municipios colombia-
nos para enfrentar los complejos y crecientes retos del gobierno urbano.
En este contexto, las apuestas recientes de las administraciones del Distrito
Capital por implementar los instrumentos de gestion del suelo son una
clara muestra del interés por renovar las practicas y formas de gobierno
del territorio y un elemento valioso para comprender las oportunidades
que ofrece tal marco instrumental para avanzar en modalidades mas equi-
tativas y racionales de ocupacion y aprovechamiento del territorio.

En el contexto colombiano, Bogota se ha puesto a la vanguardia en
el esfuerzo por implementar el amplio repertorio de principios, instru-
mentos y posibilidades que se reconocen a los municipios en la dificil
tarea de transformar los patrones de segregacion, retencion de terrenos,
apropiacion privada de plusvalias y precariedad y retraso de la urbaniza-
cién, que caracterizan el proceso de urbanizacién reciente del pais.

La experiencia de Bogota es un referente para evaluar la oportuni-
dad, la conveniencia y la efectividad de las reformas legales al régimen
de utilizacion y aprovechamiento del suelo urbano. En algunos paises
latinoamericanos se discute actualmente la necesidad de reformar los
estatutos legales que definen el marco de actuacion publico y privado en
el desarrollo urbano, y los instrumentos de planeacién y gestion del te-
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rritorio. Las ensefianzas del proceso llevado a cabo en esta ciudad en los
altimos afios permiten comprender que los cambios legislativos son una
condicion necesaria, pero no son suficientes para transformar las formas
de accidn de los agentes que intervienen en el desarrollo del territorio.
A pesar de que las reformas legales son muy Utiles para ampliar el espec-
tro de posibilidades de accién del Estado en el desarrollo urbano, es evi-
dente que es en el proceso de su implementacion donde efectivamente
se verifican las mayores tensiones y discusiones. Por esta razén, es impor-
tante identificar qué tipo de argumentos se movilizan en tales discusio-
nes y qué tipos de intereses las subyacen.

El presente articulo pretende hacer un recorrido por el proceso
reciente de implementacién de politicas de suelo en Bogota, mostrando
sus principales avances e intentando develar los obstaculos que se han
enfrentado a partir de las visiones y conceptos que se han movilizado
sobre la planeacién urbana y el papel del Estado, bien sea para promover-
las, 0 bien para ponerlas en entredicho. Para tal fin, el articulo se organi-
za de la siguiente forma: en la primera parte se revisa el contexto gene-
ral de la evolucion del marco de planeacion y gestion del territorio en el
que se encuentran actualmente los municipios colombianos. En la segun-
da parte se revisa la forma en que Bogota ha venido implementando tal
marco de planeacion y gestién, mostrando sus principales avances y apli-
caciones. En la tercera parte se proponen unas conclusiones sobre la
experiencia vivida por la ciudad y sobre el tipo de lecciones que un pro-
ceso, aln en construccion, puede ofrecer en la tarea de evaluar los efec-
tos de las transformaciones de las reglas de juego del desarrollo urbano
experimentadas en Colombia en las dos Gltimas décadas.

La evolucion y transformacion del marco de actuacién de los
municipios sobre las dinamicas del desarrollo urbano

A pesar de lo relativamente novedoso en el contexto colombiano del lla-
mado derecho urbano, las respuestas juridicas a los problemas del ordena-
miento de las ciudades son, en la practica, tan antiguas como las propias
ciudades. Problemas relativos a los conflictos entre predios, sus servidum-
bres, retiros, aislamientos o la existencia de planos reguladores de las cons-
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trucciones, dieron origen a la version propiamente policiva o reglamen-
taria del urbanismo. Estas primeras respuestas juridicas a los conflictos y
problemas del ordenamiento urbano siempre tuvieron como eje central
de la intervencion estatal, las técnicas clasicas provenientes del derecho
policivo, asociadas a la necesidad de contar con permisos o licencias para
el levantamiento de construcciones.

Paralelamente al rapido proceso de urbanizacién que experimentd
nuestro pais a partir de mediados del siglo pasado, tales respuestas —pi-
camente desarticuladas y muy casuisticas—empezaron a mostrarse insufi-
cientes frente a la magnitud de los retos que produce el proceso de trans-
formacién del territorio en nucleos cada vez mas densos de poblacion,
donde las necesidades de provisién de infraestructura y vivienda son mas
apremiantes.

En tal contexto, las competencias municipales para afrontar las cre-
cientes demandas de accion frente a los procesos de rapida urbanizacion,
se mostraron débiles para atajar o conducir su dindmica propia. Asi se ini-
cio en Colombia un importante debate en torno a la necesidad de reno-
var la forma de intervencidn de las autoridades publicas en los asuntos
del desarrollo urbano. Las respuestas juridicas tradicionales no partian de
un proceso de recontextualizacion del papel central que estd llamada a
jugar la institucion de la propiedad inmueble en la regulacion sobre el
uso y aprovechamiento del suelo. Por el contrario, el debate en torno a
la renovacién de la forma de intervencion de las autoridades publicas al
que se hace referencia, partié justamente de tal recontextualizacién.

A partir de la década de los afios sesenta, se empezd un duro esfuer-
zo para traducir y concretar el principio de funcion social de la propie-
dad2y para llevar sus potencialidades al contexto de las tierras urbanas o
periurbanas.3Este esfuerzo se tradujo en primer término en el tramite de
legislaciones de proteccién a los inquilinos y en la presentacion de die-
cisiete proyectos de reforma urbana entre 1970 y 1989 que no frieron
aprobados por el Congreso de la Republica. Finalmente, y después de tres

2 En Colombia, desde 1936 se incluy6 en la Constitucion politica la definicion de la propiedad como fun-
cion social.

3 No hay que olvidar el contexto en que surge la preocupacién por la funcién social de la propiedad:
necesidades de redistribuciéon y mayor explotacion de la tierra rural, que para la década de los afios
treinta concentraban las preocupaciones en torno al manejo y aprovechamiento del suelo.
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afios de debates parlamentarios, en 1989 fue aprobada la Ley 9 de ese afio,
conocida como Ley de reforma urbana, que se constituye en el principal
antecedente de la legislacion sobre suelo urbano en Colombia. La apro-
bacidn de esta Ley representa una gran conquista en el camino de dotar
de un marco operativo de referencia al problema de la gestién urbana.

La Ley 9 fue expedida atendiendo al objetivo de servir de soporte a
una politica integral de desarrollo regional y urbano, vivienda y servicios
publicos, inscrita en un enfoque de planeacién del desarrollo econémico
y social, basada en la reforma del uso y tenencia de la tierra urbana y su
régimen tributario; en la incorporacion de tierras al desarrollo urbano
para adelantar proyectos de vivienda social, y en la bisqueda de mecanis-
mos que faciliten la adquisicion publica de tierras y la reserva de suelos
bien localizados a través de bancos municipales de tierra.

Por su parte, la Ley 388 de 1997 se tramit6 para ajustar la Ley 9 de
1989 a la Constitucion politica de 1991 y para hacer operativos algunos de
sus instrumentos de gestion y de financiacion que habian presentado pro-
blemas de aplicacion. Se basé en el postulado vigente para la politica
urbana de entonces “tanto mercado como sea posible, tanto Estado como
sea necesario” fortaleciendo la intervencion de los municipios en la ges-
tion del ordenamiento territorial. Es claro su avance en la articulacion
entre instrumentos de planeacion e instrumentos de gestién del suelo y
en la configuracion de un régimen urbanistico que liga la propiedad pri-
vada con los objetivos del ordenamiento a partir del principio de repar-
to equitativo de cargas y beneficios.

El progreso de la Ley en la definicidén de un régimen urbanistico arti-
culado a un sistema de instrumentos de gestion del suelo y a la funcién
social de la propiedad, estimula la renovacién de las practicas administra-
tivas asociadas al gobierno y a la gestion del territorio que Molina resu-
me asi:

Ante todo, la nueva Ley proporciona fundamentos juridicos més sélidos
y precisos al derecho urbanistico: establece, con caracter obligatorio, el al-
cance de los planes de ordenamiento y de las normas urbanisticas corres-
pondientes; por primera vez, vincula explicitamente la adopcion de los
planes y las normas a un conjunto de principios juridicos de superior
jerarquia (la funcion social y ecoldgica de la propiedad, la prevalencia del
interés general sobre el particular, la distribucion equitativa de cargas y
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beneficios, la funcién publica del urbanismo, la participacién democra-
tica de la ciudadania), que constituyen las fuentes de su legitimidad y
deben reflejarse practicamente en el contenido de los estatutos norma-
tivos, del mismo modo que los procedimientos que autoricen las actua-
ciones de las autoridades locales. También facilita la identificacion de
mecanismos para el financiamiento del desarrollo urbano mediante la
aplicacién del principio de la distribucion equitativa de los costos y
beneficios derivados del tal desarrollo y el disefio de instrumentos méas
operativos para la captacion de plusvalias resultantes de las acciones
urbanisticas emanadas de los municipios (Molina, 1997: 249).

La relacion entre las decisiones de ordenamiento y el derecho de propie-
dad es un eje fundamental en el que avanza la Ley 388 de 1997. Una de
las notas caracteristicas que permite distinguir a unos sistemas urbanisticos
de otros, esta justamente relacionada con el tratamiento y enfoque otor-
gado a dicha relacion problematicay compleja entre las facultades del pro-
pietario y los procesos de transformacion del territorio (urbanizacién y
construccion). Esta legislacion claramente vincula el régimen de aprove-
chamientos y cargas de la propiedad inmueble a las decisiones de ordena-
miento de las autoridades locales, las cuales se constituyen en dispositivos
que determinan de tal forma la propiedad, que en Ultimas son la fuente
para la configuracién de un estatuto urbanistico de la propiedad del suelo.

La Ley 388 establece que el ordenamiento del territorio municipal y
distrital comprende un conjunto de acciones politico-administrativas y
de planificacion fisica concertadas, emprendidas por los municipios o dis-
tritos y areas metropolitanas, en ejercicio de la funcién publica que les
compete, dentro de los limites fijados por la Constitucién y las leyes. El
ordenamiento del territorio tiene como finalidad disponer de instru-
mentos eficientes para orientar el desarrollo del territorio bajo lajuris-
diccion del municipio o distrito y regular la utilizacién, transformacion
y ocupacion del espacio, de acuerdo con las estrategias de desarrollo
socioecondmico y en armonia con el medioambiente y las tradiciones
historicas y culturales.

Segun el articulo 9 de la Ley, el plan de ordenamiento territorial

es el instrumento bésico para desarrollar el proceso de ordenamiento del
territorio municipal. Se define como el conjunto de objetivos, directri-
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ces, politicas, estrategias, metas, programas, actuaciones y normas adopta-
das para orientar y administrar el desarrollo fisico del territorio y la uti-
lizacion del suelo.

El ordenamiento del territorio municipal y distrital tiene por objetivo
complementar la planificacion econémica y social con la dimension
territorial, racionalizar las intervenciones sobre el territorio y orientar su
desarrollo y aprovechamiento sostenible mediante:

» Ladefinicién de las estrategias territoriales de uso, ocupacién y mane-
jo del suelo, en funcion de los objetivos econémicos, sociales, urba-
nisticos y ambientales.

« El disefio y adopcion de los instrumentos y procedimientos de ges-
tién y actuacion que permitan ejecutar actuaciones urbanas integra-
les y articular las actuaciones sectoriales que afectan la estructura del
territorio municipal o distrital.

» La definicion de los programas y proyectos que concretan estos pro-
positos.

En sus declaraciones de principio, la Ley le apuesta a vincular de manera
mas consistente las determinaciones sobre uso, ocupacion y manejo del
suelo -preocupaciones tradicionales de la planeacion urbana—con instru-
mentos y procedimientos de gestion y actuacion que faciliten su efectiva
concrecion y la articulacion de las acciones sectoriales que tradicional-
mente despliegan los entes locales sobre sus respectivos territorios (pro-
vision de equipamientos, servicios publicos, vias, recreacion, entre otras),
con estrategias de ordenamiento mas comprensivas y en sintonia con
objetivos no solo urbanisticos sino econdémicos, sociales y ambientales.
Asi, uno de sus principales propdsitos es dotar a las autoridades muni-
cipales de un repertorio muy amplio de instrumentos y mecanismos de
intervencién en el mercado del suelo, que contempla desde una regula-
cién mas articulada a tales objetivos de la ya clésica figura de la expropia-
cién, pasando por mecanismos tributarios y no tributarios de recupera-
cién de plusvalias, hasta instrumentos para la transferencia de potenciales
constructivos, o figuras de planeacion-gestion basadas en la gestion aso-
ciada de terrenos (técnica del reajuste de terrenos) e incluso entidades

343



Juan Felipe Pinilia Pineda

municipales de actuacion directa sobre el territorio como los Ilamados
bancos de tierra apoyados en el derecho de preferencia.

La aplicacion de todo este repertorio de instrumentos de planeacion
y gestion que ofrece este marco normativo (Leyes 9 y 388) tan solo se
inicia sistematicamente una vez adoptados los mencionados planes de
ordenamiento territorial exigidos por la Ley 388 a todos los municipios
colombianos en un plazo relativamente corto. Esta adopcion para el caso
de Bogoté se dio en el afio 2000.

La experiencia de Bogota en la aplicacion de los nuevos
instrumentos de planeacién y gestion del territorio

A pesar de que ya se habia promulgado en Colombia la Ley 9 de 1989
que, como se anoto, introdujo importantes modificaciones al papel y res-
ponsabilidad de las autoridades locales frente a los procesos de urbaniza-
cién, lo cierto es que para el caso de Bogoté en la década de los afios
noventa se siguié privilegiando un enfoque normativo y estatico en la
actuacién de la administracion en la gestién del territorio. Este periodo
se caracterizd por un enfoque que confid prioritariamente en la norma
urbana como medio para inducir la transformacion de la ciudad.

Esta década esta marcada por la existencia de un estatuto de ordena-
miento fisico (Acuerdo 6 de 1990), que mas que un plan en sentido estric-
to, es un compendio organizado de normas que define las posibilidades de
consolidacién o transformacion de la ciudad a través de la asignacion pun-
tual predio a predio de autorizaciones y prohibiciones sobre usos e inten-
sidad. Esta asignacion de aprovechamientos se hace con una amplia libe-
ralidad y sin un claro régimen de contraprestaciones para la ciudad. En
esta logica subyace claramente una postura que ain hoy se sigue mante-
niendo en las discusiones sobre la mejor forma de gobierno del territo-
rio, y que consiste en confiar en que la asignacion gratuita y muy gene-
rosa de aprovechamientos urbanisticos es un medio para dinamizar el mer-
cado y estimular la construccion. En este escenario resulta claro que el
papel de la administracion publica esta practicamente circunscrito al dise-
fio preciso de tales normas y al otorgamiento de los permisos y licencias
respectivas, y sin mayor preocupacién por el control y mitigacion de las

344 externalidades negativas que tal modelo puede producir.4
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El nuevo siglo se inicia en Bogoté con la necesidad de adaptar su es-
quema de planeacion fisica a los nuevos derroteros trazados por la Ley
388 de 1997. Como consecuencia de la obligacion de adoptar Planes de
Ordenamiento Territorial (POT), la ciudad termina la década de los afios
noventa con la formulacion de su POT para cumplir con esta exigencia.
El 28 de julio de 2000, la ciudad adopta este nuevo instrumento y
comienza formalmente la puesta en marcha del nuevo enfoque de plane-
acion y gestion del territorio al que se ha hecho mencion en la primera
parte de este articulo.

Este primer POT no avanza sustancialmente en el desarrollo e imple-
mentacion de los instrumentos de gestion y financiacion del suelo y se
concentra primordialmente en la dimensidn fisica de la planeacion territo-
rial. En su orientacién técnica, se puede advertir que se otorga prioridad a
la concentracion de los esfuerzos iniciales en la definicion y reglamentacion
de los instrumentos de planeacion, mientras que se deja en segundo plano
el avance en la implementacion de los instrumentos de gestion del suelo.
Tal opcion termind por escindir dos variables que son necesariamente
dependientes y complementarias. Como sefiala Maldonado:

no se puede afirmar —eomo quiza pudo ocurrir en otros momentos de la
evolucion de las politicas en materia de planeacion fisicay regulacion del
mercado del suelo- que se tratdé de problemas de conocimiento o com-
prension del contenido y alcance de la Ley 388, toda vez que el equipo
que estuvo enfrente de la elaboracion del proyecto de Plan de
Ordenamiento Territorial habia estado en el Ministerio de Desarrollo al
fiente de la concepcién inicial de la ley. Por tanto, confluyeron una serie
de factores -orientaciones de politica del Alcalde y la Directora del
DAPD, timidez para enfrentar las inercias propias de la relacion entre el
Departamento y los urbanizadores y constructores privados, y, conse-
cuentemente, predominio de visiones convencionales del derecho urba-
nistico, dominadas por las visiones civilistas y demasiado respetuosas de
categorias como la de derechos adquiridos o seguridad juridica—que
impidieron una utilizacion del potencial que la Ley 388 ofrecia a los
gobiernos municipales. De esta manera se desaprovechd un espacio muy4

4 Se sefialan las caracteristicas del modelo de actuacién publica de esta época porque adn hoy su iner-
cia sigue presente en el comportamiento de agentes publicos y privados, y en las criticas de algunos
sectores frente a los avances en la implementacién reciente de los instrumentos de gestién del suelo. 345
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importante de puesta a prueba de dicha Ley que hubierajalonado la dis-
cusion sobre el tema a nivel nacional (Maldonado y Hurtado, 2007).

A pesar de lo anterior y con ocasién de la primera revision al POT en
el 2003, la ciudad realiz6 una apuesta mas ambiciosa para articular de
forma mas explicita los instrumentos de planeacién con los de gestion
del suelo y por iniciar de forma mas consistente la aplicacion de los
novedosos instrumentos con los que cuenta la legislacién nacional sobre
desarrollo urbano. Asi, en esta revision se plantea como uno de sus obje-
tivos el “desarrollo de instrumentos de planeacién, gestion urbanistica y
de regulacion del mercado del suelo para la region”, estableciendo que
a partir de la misma:

El Distrito Capital desarrollara un marco integral de planeacién y ges-
tion urbana destinada a lograr procesos de redistribucion de los recursos
asociados al desarrollo urbano y en particular para la regulacion del mer-
cado del suelo que permita el desarrollo de los objetivos sociales, eco-
nomicos y de construccion de infraestructura para la satisfaccion de las
necesidades de la poblacion [...]. Se promovera entre las administracio-
nes municipales y el Distrito, asi como en los agentes econémicos, el
fortalecimiento institucional para la aplicacion de los instrumentos de
reforma urbana, la articulacién de politicas de gestion de suelo y el des-
arrollo de un marco de financiamiento regional que permita atender los
programas y proyectos de integracion regional y desarrollo local.5

La politica de gestion del suelo adoptada en tal momento se sustenta pri-
mordialmente en el principio del reparto equitativo de las cargas y bene-
ficios derivados del ordenamiento urbano, y estd dirigida a reducir las
inequidades propias del desarrollo urbano y a financiar los costos del
mismo con cargo a sus directos beneficiarios.

A partir de tales enunciados, Bogota se ha puesto a la vanguardia en
el intento por implementar muchos de los novedosos instrumentos con
los que cuenta la legislacion nacional, encaminados a renovar las formas
de obtencidn de suelo para finalidades colectivas y las fuentes de finan-
ciacidn de los procesos de urbanizacion. En este tema todavia existen

5  Articulo 1, numeral 7 del Decreto 469 de 2003 del Alcalde Mayor de Bogota.
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muchas posiciones encontradas en relacién con las posibilidades de las
ciudades colombianas de intervenir efectivamente en el mercado del
suelo y de renovar sus fuentes de financiacion a través de los mecanis-
mos de gestién y financiacidn del suelo. Sin embargo, la experiencia de
la ciudad y los debates que se han suscitado con ocasion de la puesta en
marcha de instrumentos tales como: la expropiacion por via administra-
tiva, la participacion en plusvalias, el reparto equitativo de cargas y
beneficios, los planes de ordenamiento zonal, los planes parciales, la
declaratoria de desarrollo o construccién prioritaria y el derecho de
preferencia a favor de los Bancos de Tierra, son una muestra de madu-
rez y avance de la préactica urbanistica local colombiana, que al menos
con ocasion de la introduccién de tales instrumentos, ha sido capaz de
poner en evidencia cuestionamientos trascendentales para la gestion
urbana, como las mencionadas formas de obtencion puablica de suelo o
las fuentes para la financiacién de la urbanizacion.

Una de las principales tareas de las administraciones municipales en
cualquier contexto urbano es la provision de suelo para el cumplimiento
de diversas finalidades. Las necesidades de suelo no se circunscriben
exclusivamente al desarrollo de programas y proyectos para la generacion
de infraestructura urbana (vias, servicios publicos, equipamientos, par-
ques), sino que trascienden a otro tipo de escenarios como el de la pro-
vision de suelo para la vivienda social. Para el logro de estos objetivos, se
requiere de distintos mecanismos, que van desde instrumentos clasicos
como la expropiacion, hasta diversos tipos de instrumentos que renuevan
las formas de adquisicién de suelo y que facilitan su disponibilidad para
diversas finalidades en tiempos y cantidades adecuadas.

Con el fin de ilustrar sobre la implementacion de tales alternativas, a
continuacion haremos una revision del avance en la puesta en marcha en
la ciudad de algunos de los nuevos instrumentos.
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Apropiacién y distribucion de las rentas producto del desarrollo urbano.
Participacion en las plusvalias

Uno de los principales avances contenidos en el sistema urbanistico
colombiano es establecer, de forma especifica, un tributo especial o gra-
vamen sui géneris, definido como “participacion en las plusvalias deriva-
das de la accién urbanistica del Estado”.6 La plusvalia de forma general
puede entenderse como el “aumento del valor de un bien, mueble o
inmueble, por razones distintas al trabajo o a la actividad productiva de
su propietario o poseedor”.7 En términos de su regulacién juridica, se
puede definir como un porcentaje del incremento en el precio del suelo
(entre 30% y 50%) que debe ser objeto de pago en dinero, en tierra o en
participacion en proyectos urbanisticos. Se asume que este incremento es
producido por la autorizacién de destinar el inmueble a un uso mas ren-
table, o bien de aumentar el aprovechamiento del suelo permitiendo la
construccién una mayor area edificada.

Las caracteristicas principales de la participacion en plusvalia son: 1) Se
trata de un tributo. 2) Que afecta solamente el suelo, en tanto su base gra-
vable son los incrementos de su precio. 3) Producidos por las acciones
urbanisticas de las administraciones municipales (en representacion de la
colectividad, que es la que efectivamente produce los incrementos en el
precio del suelo) de conformidad con lo que se estatuya formalmente en
el respectivo plan de ordenamiento o en los instrumentos que lo desarro-
Ilen. Se trata, entonces, de un tributo que capta un porcentaje de los incre-
mentos en los precios del suelo, en tanto este se considera un beneficio
privado que surge de un proceso colectivo como es la urbanizacion.

La discusion sobre la recuperacion para la colectividad de incremen-
tos de los precios de los terrenos, ocasionados por la accion colectiva, es
uno de los temas mas recurrentes en los andlisis sobre politicas de suelo,
pues como lo afirma Jaramillo:

6 Laposibilidad de la existencia de este gravamen proviene de la Constitucion politica colombiana de 1991,
} que establece en el capitulo de los derechos colectivos (articulo 82) que “las entidades publicas parti-
! ciparan en la plusvalia que genere su accién urbanistica y regularan la utilizacién del suelo y del espa-
cio aéreo urbano en defensa del interés coman™.
348 7 Definicion del Diccionario Planeta de la Lengua Espafiola Usual. Editorial Planeta, 1982.
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desde una cierta oOptica el crecimiento de los precios del suelo urbano es
una expresion paradigmética de una ventaja privaday unilateral que emer-
ge de un proceso colectivo, la urbanizacién. Los propietarios de los terre-
nos de la ciudad ven crecer su patrimonio, a veces de manera muy apre-
ciable, a costa del esfuerzo global de la sociedad y sin que ellos desempe-
fien un papel activo en esta construccion. Lo légico, lo conveniente, lo
equitativo, parece ser que el Estado, en representacion de los intereses
colectivos, rescate este beneficio para ponerlo al servicio de la comunidad
(Jaramillo, 2001: 78).

Colombia y Bogota cuentan con una amplia trayectoria en la aplicacion
de la Contribucién de Valorizacion -conocida en otros lugares de Amé-
rica Latina como contribucidon de mejoras—Este mecanismo parte del
mismo analisis anterior. Si las obras de infraestructura que se realizan en
la ciudad generan importantes ventajas privadas que se traducen en incre-
mentos de precios del suelo, es equitativo que tales incrementos sean
recuperados por el Estado para financiar tales obras. En la aplicacion de
este mecanismo, el origen de los incrementos de precio se encuentra en
las obras publicas. Sin embargo, a pesar de que comparten su fundamen-
to, la contribucion de valorizacién y la participacion en plusvalias tienen
importantes diferencias. La mas importante es que la participacién parte
de reconocer que tales ventajas privadas y el incremento de los precios
del suelo no solo ocurren por la ejecucion de obras, sino también por la
asignacion de las normas sobre uso y aprovechamiento del suelo. Esta
situacion parece ser “facil” de comprender para la economia urbana, pero
no resulta tan evidente para el Derecho, o al menos para una vision tra-
dicional del mismo.

En lavisionjuridica tradicional imperante en nuestro contexto, depo-
sitaria de una concepcidn individualista y egoista de la propiedad priva-
da proveniente de las ideas del Cddigo civil francés, tal valorizacion, resul-
tado de tales ventajas privadas, es una extensién del dominio, que en
forma de frutos, perteneceria al propietario. Esta vision que muchas veces
se encuentra idealizada -y que tampoco ha estado ausente de limites o
condicionantes, piénsese solamente en el principio clasico del Derecho
que proscribe el enriquecimiento sinjusta causa- se ve duramente con-
frontada con dispositivos contempordneos, como el de la mencionada
participacion. Esta confrontacion resulta clave para avanzar en el cambio
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de paradigmas juridicos que muchas veces informan las principales resis-
tencias a la implementacion de mecanismos como la participacion, o en
general aquellos que renuevan la forma de comprender la relacion entre
la propiedad del suelo y la propiedad del vuelo (derecho de construir).

En efecto, aunque en el fondo la existencia de este gravamen sui
géneris remite directamente a cuestionamientos profundos de las con-
cepciones de la relacion entre el derecho de propiedad y la asignacion de
los aprovechamientos urbanisticos por parte de las autoridades locales, lo
cierto es que hasta tal momento en Colombia habian hecho carrera algu-
nas interpretaciones juridicas —de corte conservador y civilista—¢que reco-
mendaban, so pretexto de posibles conflictos con principios propios del
derecho tributario, la no aplicacion de este mecanismo y habian logrado
congelar su aplicacion. Por tales razones, la aprobacion en Bogotd, a fina-
les de 2003, de la participacion en plusvalias fue un duro golpe a tal
vision. Sin duda, el principal mensaje que quedd claro con dicha aproba-
cién file que los instrumentos de gestion urbana contenidos en la legis-
lacién colombiana si podian aplicarse y era legitimo hacerlo, para lo cual,
ademas de voluntad politica, se requeria tomarse en serio la reconfigura-
cion total sobre la institucion de la propiedad que conlleva tanto este par-
ticular mecanismo como, en general, el nuevo marco de desarrollo urba-
no que habia iniciado su senda en 1989.

En los Gltimos afios se ha presentado una importante evolucién en la
aplicacion de este mecanismo por parte de diferentes municipios colom-
bianos (Bogota, Pereira, Monteria y otros) que ha detonado un interés
creciente por parte de otros municipios y de sectores de la sociedad civil
y de la academia por comprender su funcionamiento y por avanzar en su
implementacion. Parte del avance conceptual que se ha logrado en las
discusiones a propésito de su implementacién tiene que ver con el reco-
nocimiento de que esta participacion no tiene como finalidad principal
el recaudo de sumas liquidas de dinero, sino que mas bien es un instru-
mento de intervencion en el mercado del suelo, dirigido a controlar la
especulacion y a dotar a las administraciones municipales de nuevas for-
mas de obtencion o adquisicién de suelo.

A pesar de tal comprension, en aquellas ciudades donde se ha aproba-
do su cobro, aiin no se avanza en precisar condiciones que permitan a los

350 propietarios obligados al pago de este tributo, a utilizar formas para satis-
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facer el mismo, diferentes al pago en dinero. Al respecto, la Ley 388 de
1997 define que el pago por concepto de este tributo podra realizarse en
diferentes modalidades. El articulo 84 establece —entre otras—as siguien-
tes:

1. Transferencia al respectivo municipio de una porcidn del predio obje-
to de la participacion en plusvalias, de valor equivalente a su monto.
Esta modalidad de pago también se podra dar transfiriendo al muni-
cipio otros terrenos —diferentes a los que son objeto del cobro de la
participacion- localizados en otras zonas urbanas, siempre que se ha-
gan los célculos de equivalencia de valores correspondientes.

2. Reconociendo formalmente al municipio un valor accionario o inte-
rés social equivalente al pago de la participacion, o lo que es lo mismo,
haciendo socio de un desarrollo inmobiliario al respectivo municipio.

Estas modalidades de pago representan, por una parte, nuevas alternativas
de participacion en el desarrollo urbano, y por otra, son nuevas opciones
de generacién o adquisicidn de suelo para las finalidades propias de la pla-
neacion urbana. La participacion en plusvalias entonces puede concebir-
se e implementarse como una herramienta de gestion del suelo que per-
mite una participacion mas activa y estratégica de los municipios en las
dindmicas del mercado inmobiliario. De este modo no solamente se diri-
ge a crear nuevas fuentes de recursos fiscales para los municipios, sino
nuevas alternativas de participacion en proyectos urbanos y de obtencién
de suelo para el cumplimiento de diversas finalidades.

En todo caso, es importante advertir que la implementacion de la par-
ticipacion en plusvalias en Bogota ha tropezado con dificultades, especial-
mente de tipo administrativo, relacionadas con los procesos de su estima-
cién y recaudo y con la unificacion de criterios e interpretaciones frente
a las innumerables disyuntivas técnicas y juridicas que presenta su opera-
cién cotidiana. La falta de una agenda de trabajo coordinado entre las
dependencias de la administracién que tienen que ver con su célculo,
liquidacion y cobro, pueden afectar negativamente el empefio por su esta-
bilizacion y depuracion y es posible que contribuyan a que ganen nueva-
mente terreno las visiones tradicionales que lograron su congelamiento
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por varios afios, y que ellas debiliten la figura y desaceleren su implemen-
tacién. A pesar de esto, hay que reconocer —eomo Yya se indicé—que la
aprobacion e implementacion de este instrumento representa un hito muy
importante en la evolucidn reciente de las politicas de suelo en la ciudad,
con un alto poder de resonancia en todo el pais.

La gestién asociada de terrenos y lafigura mas representativa
de la planeacion-gestion: el plan parcial8

Los mecanismos de gestidén asociada no son tan novedosos como suele
pensarse: en 1902, la ciudad alemana de Frankfurt aprobd una ley
mediante la cual se orden6 a los propietarios asociarse con el fin de reor-
ganizar algunas tierras para su desarrollo urbanistico.9ap6n y Corea pro-
cedieron a poner en marcha la gestion asociada del suelo después de la
Segunda Guerra Mundial, con el objetivo de reconstruir las ciudades
afectadas con la guerra.

A pesar de estos antecedentes, lo cierto es que en el contexto colom-
biano estos instrumentos solo aparecen formulados a partir de 1989 con
la aprobacion de la Ley 9 de 1989, y depurados y mejorados con la apro-
bacion la Ley 388 de 1997. Su trayectoria es corta, y varias de las expe-
riencias locales tan solo son experimentos que tardaran algin tiempo en
arrojar resultados susceptibles de evaluacion y anéfisis rigurosos. Sin em-
bargo, en esta parte del articulo se hara referencia a algunos de los pro-
cesos que ya se han iniciado.

En términos generales, podria afirmarse que la l6gica que sustenta los
mecanismos de gestioén asociada consiste en lograr un acuerdo entre la
administracion local y los propietarios para desarrollar conjuntamente un
area determinada de la ciudad: bajo este esquema, los beneficios y los cos-

8 En esta parte del documento y especificamente en el andlisis sobre la figura de los planes parciales en
Bogota, me apoyo en el siguiente documento: Pinilla (2008), sin publicar. Este texto fue producido en
el marco de un convenio de apoyo y asistencia técnica a la Gerencia de Planes Parciales de la Secretaria
Distrital de Planeacién de Bogot4, suscrito entre tal entidad y el Instituto de Estudios Urbanos de la
Universidad Nacional de Colombia.

9 Lehavi y Licht (2007) comentan que al final de este proceso nuevas areas de tierra se distribuyeron
entre los antiguos propietarios para su desarrollo y la ciudad declaré como de utilidad pablica algunos
de los predios comprendidos dentro de esta area.



Los avances en el proceso de implementacién de los instrumentos de la Ley 388 de 1997

tos del desarrollo urbanistico son compartidos de forma equitativa entre
los actores privados (propietarios o constructores) y la administracion lo-
cal. De esta manera, estos dispositivos implican un quiebre frente a la idea
tradicional de la planeacion urbana que considera que los gobiernos loca-
les son los Unicos responsables de financiar el desarrollo urbanistico.
Adicionalmente, estos instrumentos proponen superar la gestién de pre-
dios individuales. En ese sentido, la propuesta que subyace es desarrollar
grandes areas de terreno de manera conjunta y armdnica. Asi las cosas, si
la construccion de vias y de provision de servicios publicos beneficia a la
ciudad e incrementa el valor del suelo favoreciendo los intereses del pro-
pietario, ¢por qué son los gobiernos locales los Unicos llamados a asumir
los costos del desarrollo? ¢Por qué los propietarios del suelo que resultan
beneficiados con las decisiones urbanisticas no contribuyen a asumir
dichos costos?

En Colombia, estas preguntas se han traducido en términos juridicos
en lo que se conoce como el principio de la distribucion equitativa de
las cargas y los beneficios del desarrollo urbano. Conforme a este princi-
pio, propietarios y gobiernos locales por igual deben asumir las cargas y
los beneficios derivados de la gestion del territorio. En otras palabras,
como resultado de la planeacion se originan no solo rentabilidades, sino
también costos que deben ser asumidos por los propietarios urbanos.

Dentro de la logica de la gestion asociada, los planes parciales incor-
porados por la Ley 388 de 1997 constituyen una alternativa para el des-
arrollo del suelo mediante la asociacion de propietarios y constructores:
el resultado debe ser el desarrollo urbanistico de un area determinada,
con la respectiva infraestructura vial, de zonas verdes, equipamientos y de
servicios publicos. Conforme a la legislacion colombiana, los planes par-
ciales no solo son de iniciativa privada, sino que, adicionalmente, la ley
faculta a los gobiernos locales para elaborar y proponer planes parciales
como alternativa para responder a las necesidades de la ciudad.D

A pesar del papel fundamental en la transformacion de las practicas de
ordenamiento que esta figura intenta introducir, su efectividad y utilidad
han sido duramente cuestionadas, especialmente por la demora en su

10 Para mayor informacién sobre el alcance de esta figura, ver Maldonado, Pinilla, Rodriguez y Valencia
(2006).
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adopcion y por la falta de uniformidad y certeza en los requisitos y con-
diciones exigidas para su formulacion por parte de las autoridades loca-
les de planeacion.

Es importante advertir que —dado que la figura de los planes parcia-
les es obligatoria para la incorporacion de suelos clasificados como de
expansion urbana—a través de su formulacion se han puesto de manifies-
to las importantes restricciones presupuestoles del Distrito Capital para
financiar la construccion de las infraestructuras matrices (vias principales
y redes de acueducto y alcantarillado principalmente) requeridas en estos
dmbitos. La incapacidad estructural de la administracion municipal para
determinar y comprometer fuentes de recursos para la urbanizacion es
particularmente dramaética en el caso de la infraestructura vial que no
cuenta con recursos destinados especificamente para tal fin, en contraste
con el sistema de tarifas de los servicios publicos que, al menos, cuenta
con porcentajes de destinacion para la ampliacidn de redes. Esta situacion
ha puesto de presente la conveniencia de inscribir el debate en torno a
esta figura en el marco mas amplio de las fuentes de financiacion de la
urbanizacion de que disponen las autoridades locales, y su necesaria arti-
culacion con los instrumentos de financiacion y gestion del suelo intro-
ducidos por la Ley 388 de 1997.

Particularmente en Bogota mucho se ha discutido sobre la imposibi-
lidad de transferir la responsabilidad de construir elementos pertenecien-
tes a los sistemas generales o matrices a los propietarios o promotores pri-
vados de un determinado plan parcial, pero muy poco se ha reflexionado
sobre el cuestionamiento de fondo que subyace a tal discusion, que tiene
gue ver con las posibilidades via presupuesto tradicional de la ciudad, de
financiar tales infraestructuras. Por esta razon, uno de los principales avan-
ces, pero también uno de los principales inconvenientes de los planes par-
ciales, tiene que ver con que se ha puesto en el centro del debate el tema
de las fuentes de financiacion de la urbanizacion. En este tema todavia
existen muchas posiciones encontradas en relacion con las posibilidades de
las ciudades colombianas de renovar sus fuentes de financiacion a traves de
los mecanismos de gestion y financiacion del suelo. En todo caso, el sur-
gimiento de tales discusiones puede ser evaluado como una muestra de
madurez y avance de la practica urbanistica colombiana, que al menos con

354 ocasion de la introduccién de tales instrumentos, ha sido capaz de poner
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en evidencia cuestionamientos trascendentales para la gestion urbana,
como el que se ha mencionado.

En Bogota han sido adoptados treinta planes parciales de desarrollo
(hasta el momento no se han adoptado planes parciales de renovacion)
desde la fecha de expedicion de la Ley 388 de 1997 que consagrd por
primera vez este instrumento.1 El resultado, para muchos, no es alenta-
dor, pero en el fondo lo que expresa esta cifra ademas de lo anteriormen-
te sefialado, son las resistencias ideoldgicas de los actores privados (pro-
pietarios y constructores) a la actividad reguladora de la administracion
en la determinacion del régimen de propiedad y en la reglamentacién de
los usos del suelo, asi como las dificultades de orden econdmico de la
administracién para apoyar procesos institucionales que requieren de
recursos y de capacidad técnica para gestionar y tramitar los procesos de
adopcidn de planes parciales.

La resistencia ideol6gica de los actores privados obedece principal-
mente ala concepcidn individualista de propiedad privada todavia vigen-
te en la sociedad colombiana. Si bien es cierto a nivel juridico se han pro-
ducido avances importantes que han pretendido reemplazar esta idea por
la de funcion social de la propiedad, la mayoria de los propietarios y de
los constructores en Colombia todavia consideran que el derecho de pro-
piedad no puede estar sometido a las decisiones publicas. De esta mane-
ra, cuando a un propietario se le informa que su predio hace parte de un
plan parcial y que, en consecuencia, el terreno debe gestionarse de forma
asociada con otros predios y propietarios, se origina una situacion de
conflicto con la administracion y de indisposicion con el instrumento del
plan parcial.

Si bien es cierto que este comportamiento “del propietario tradicio-
nal” constituye la principal resistencia a la aplicacion de los planes parcia-
les, resulta posible identificar un segundo comportamiento muy ligado al
primero, que consiste en la reticencia a asociarse o a trabajar con propie-
tarios vecinos. La desconfianza en el otro asi como la renuencia a traba-
jar en comunidad constituyen obstaculos adicionales a la implementacion
de este instrumento. Por esta razén, son excepcionales los casos en los

11  Sobre los planes parciales en proceso de formulacién y los adoptados, puede consultarse la pagina web
de la Secretaria Distrital de Planeacion: www.sdp.gov.co
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cuales en la formulacion de planes parciales se crean o consolidan alian-
zas, acuerdos o férmulas de futura asociacion entre los involucrados. De
esta manera, los propietarios involucrados en los procesos de formulacion
de planes parciales consideran que no resulta rentable trabajar de forma
asociada con otros propietarios.

Uno de los principales objetivos de la figura del plan parcial en el sis-
tema urbanistico colombiano es dinamizar la iniciativa para emprender
los procesos de transformacion del territorio. Tradicionalmente tal inicia-
tiva se ha condicionado a la voluntad del propietario del suelo donde se
van a realizar las actuaciones y, cuando es necesario, reemplazarlo por
renuencia, solo se considera la via expropiatoria sujeta a la existencia de
motivos de utilidad publica. Esta costumbre ha ocasionado que la deter-
minacion de tiempos, oportunidades y lugares de dinamizacion de ofer-
ta del suelo esté sujeta a la accion del propietario. La Ley 388 de 1997
creé mecanismos para romper con dicha tradicién y establecer alternati-
vas para dinamizar la oferta de suelo para las necesidades colectivas y
publicas.

Uno de tales mecanismos es la asociacion obligatoria de propietarios
a través de unidades de actuacion urbanistica. Este instrumento de rea-
juste de terrenos no ha sido aln inaugurado en Bogota, y subsisten
amplias y extendidas resistencias a su implementacion.

De conformidad con el articulo 39 de la Ley 388 de 1997, como

Unidad de Actuacion Urbanistica se entiende el area conformada por
uno o varios inmuebles, explicitamente delimitada en las normas que
desarrollan el plan de ordenamiento, que debe ser urbanizada o construi-
da como una unidad de planeamiento con el objeto de promover el uso
racional del suelo, garantizar el cumplimiento de las normas urbanisticas
y facilitar la dotaciéon con cargo a sus propietarios, de la infraestructura
para el transporte, los servicios publicos domiciliarios y los equipamien-
tos colectivos mediante reparto equitativo de las cargas y los beneficios.

Los propietarios y promotores de planes parciales siguen resistiendo, por
desconocimiento y temor, la aplicacion de esquemas de gestién asociada
que faciliten la ejecucion de las actuaciones previstas en los planes par-
ciales, a través de la modalidad de unidades de actuacién urbanistica con
el consecuente reajuste de terrenos.
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Si bien en los propietarios que no son profesionales inmobiliarios
puede entenderse el temor de la asociacion con otros propietarios, resul-
ta extrafio que tal resistencia se manifiesta de manera reiterada por parte
de constructores y promotores profesionales: téngase en cuenta que
muchos de los proyectos inmobiliarios que actualmente se desarrollan en
la ciudad consolidada se gestionan a través de férmulas mas o menos
complejas de asociacion entre propietarios, promotores, constructores e
incluso compradores. Estas experiencias deberian servir de antecedente
para facilitar la gestidon asociada entre propietarios, promotores y cons-
tructores en ambitos de planes parciales.

A pesar de tales resistencias y dificultades experimentadas en Bogota,
es innegable que la principal potencialidad de los mecanismos de gestion
asociada consiste justamente en ofrecer nuevas y méas equitativas formas
de adquisicion publica de suelo. A través de tales mecanismos se puede
garantizar que tanto el costo del suelo como las infraestructuras urbanas
requeridas se financien y ejecuten con cargo a los aprovechamientos
urbanisticos que se autorizan. Esta modalidad permite entonces que aun
las porciones del suelo de propiedad privada que deban ser destinadas a
usos publicos o a usos socialmente deseables (vivienda social por ejem-
plo) sean remuneradas a sus propietarios de forma equitativa y sin tener
que recurrir a la adquisicion puablica via expropiacion.

Nuevas formas para afrontar la escasez de suelo
para la provisiéon de vivienda social

Como se ha mencionado, uno de los principales retos que tienen que
afrontar las administraciones municipales es dinamizar la oferta de suelo,
especialmente para la provision de vivienda social. Es recurrente encon-
trar en los analisis sobre los problemas de la politica de vivienda en el pais
y, en particular en Bogota, la mencidn a la escasez de suelo para llevar a
cabo este tipo de programas y proyectos, bien por la inexistencia de terre-
nos urbanizados, o bien por la retencién especulativa de aquellos que
cuentan con la infraestructura requerida. Tradicionalmente se ha conce-
bido que la Unica forma de respuesta a esta situacion es la adquisicion
directa o la expropiacion de terrenos para dedicarlos a tales fines. Sin
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embargo, la legislacion colombiana contempla novedosos instrumentos
que permiten lograr este objetivo por otras vias.

Uno de los mecanismos méas poderosos en este sentido es la declara-
toria de “desarrollo o construccidn prioritaria”. Este dispositivo permite
que la administracion local determine que un propietario o grupo de
propietarios deban urbanizar o construir sus terrenos en unos tiempos
determinados so pena de que el incumplimiento acarree la venta forzo-
sa en publica subasta. Este es uno de los instrumentos donde con mayor
nitidez se verifica la funcion social de la propiedad. En este caso se impo-
ne al propietario una obligacion de hacer —ebligacion positiva- cuyo
incumplimiento acarrea una sancion.

De conformidad con la ley habra lugar a la iniciacion del proceso de
enajenacioén forzosa en publica subasta, por incumplimiento de la funcion
social de la propiedad, en los siguientes casos: 1) Los terrenos localizados
en suelo de expansion, de propiedad publica o privada, declarados como
de desarrollo prioritario, que no se urbanicen dentro de los tres afios
siguientes a su declaratoria. 2) Los terrenos urbanizables no urbanizados
localizados en suelo urbano, de propiedad publica o privada, declarados
como de desarrollo prioritario, que no se urbanicen dentro de los dos
afios siguientes a su declaratoria. 3) Los terrenos o inmuebles urbaniza-
dos sin construir, localizados en suelo urbano, de propiedad publica o pri-
vada, declarados como de construccion prioritaria, que no se construyan
dentro del afio siguiente a su declaratoria.

Recientemente la administracion de Bogota declard 1.035 ha (equi-
valentes a 1.187 lotes) como de desarrollo prioritario. De conformidad
con esta medida, los propietarios tienen hasta dos afios para desarrollar
vivienda de interés social en estos predios; en caso de incumplir con tal
obligacion, sus terrenos seran objeto de un proceso de enajenacion for-
zosa en publica subasta.

El uso de este instrumento puede contribuir a dinamizar la oferta de
suelo para vivienda social y poner en el mercado una cantidad suficien-
te de terrenos a precios razonables. En cualquiera de las dos situaciones
planteadas, el uso de la declaratoria de desarrollo o construccion priori-
taria puede facilitar la adquisicion de terrenos suficientes para el desarro-
lio de tales programas, permitiendo que los constructores dispongan de
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un mecanismo adicional de obtencién de suelo a través de las subastas
publicas de suelo, como resultado del incumplimiento de los propietarios
de los tiempos para urbanizar o construir, o por el apremio que la figura
supone para tales propietarios, quienes podrian terminar forzados bien a
asociarse o bien a vender sus terrenos.

El desarrollo o construccidn prioritaria mas que estar centrado en una
penalidad por el incumplimiento de los propietarios de los deberes que
les puede imponer la administracion, supone un apremio para que tales
actores busquen alternativas de asociacion con constructores y urbaniza-
dores con el fin de producir viviendas y, de este modo, facilitar o estimu-
lar la incorporacion de tierras al mercado de suelos que, sin tal apremio,
probablemente seguirian siendo retenidos.

Por otro lado es importante hacer referencia a la Operacién Urbanis-
tica Nuevo Usme. Esta operacién ha sido concebida desde 2002 como
un escenario de aplicacion de diversos instrumentos de gestion del suelo
con el propoésito de generar formas alternativas de provision de suelo
urbanizado para vivienda social; Para el disefio de esta intervencion, se
penso en la necesidad de hacer uso simultdneamente de distintos meca-
nismos de gestién del suelo contenidos en la ley colombiana, en particu-
lar la participacion en plusvalias, los planes parciales y el reparto equitati-
vo de cargas y beneficios. El objetivo principal de la propuesta consiste
en ofrecer una alternativa de vivienda a los sectores populares que pueda
competir con los urbanizadores ilegales que tradicionalmente han mono-
polizado la oferta de vivienda en esta &rea de la ciudad,2 mediante la
intervencion publica directa a través de mecanismos de gestion asociada
de terrenos, sin tener que recurrir anticipadamente a la adquisicién for-
zosa -via expropiacién- de todo el suelo objeto de la Operacion. A pesar
de que la puesta en marcha de esta Operacion sobre aproximadamente
900 ha de suelo de expansion urbana adn no arranca definitivamente, su
disefio y estructuracion ha sido muy importante como escenario de dis-
cusion de las alternativas de instrumentacion con las que cuenta la ciu-
dad para afrontar los retos de generacion de suelo urbanizado. A tal punto
ha sido su influencia en el disefio de politicas e instrumentos de gestion

12 Sobre la Operacion Urbanistica Nuevo Usme, ver Maldonado y Smolka (2003).
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del suelo que sus discusiones iniciales influyeron decididamente en la
apuesta por la aprobacion de la participacion en plusvalias y en la revi-
sion al POT, a las que se ha hecho referencia anteriormente.

El procedimiento fundamental de esta Operacidn, que ya cuenta
con un Plan de Ordenamiento Zonal adoptado —Decreto 252 de
2007—-consiste en definir a todo el suelo de expansion urbana inclui-
do como un ambito espacial de distribucion de las cargas y de los bene-
ficios que el proceso de urbanizacién y transformacion a usos urbanos
representard para la zona. Los costos de los soportes de urbanizacion
que se requieren para transformar este territorio rural en urbano (vias,
redes de acueducto y alcantarillado, zonas verdes recreativas y areas para
equipamientos sociales) son definidos como cargas urbanisticas a cargo
de los actuales propietarios de suelo, quienes seran los directos benefi-
ciarios de los aprovechamientos urbanos que se podran realizar. Sin
embargo, como medio para garantizar el flujo necesario de recursos de
inversion y la temporalizacion técnica de la ejecucion de las obras re-
queridas en el area, la misma se ha dividido en cuatro ambitos de des-
arrollo, para cada uno de los cuales se debera formular y adoptar un plan
parcial que defina las condiciones de participacion de los propietarios y
el disefio urbano especifico.

Como medio para el control efectivo de las inversiones y de los tiem-
pos, la administracion municipal —a través de su Banco de Tierras (Metro-
vivienda)—puede remplazar a los propietarios —eoncertadamente o auln
via expropiacion—en el cumplimiento de sus obligaciones de financia-
cién de las cargas urbanisticas, y asi se convierte en socia de la operacion
y recupera su inversion en suelo urbanizado. Bajo esta formulacion, el
municipio concentra los recursos en la urbanizacion del suelo, no requie-
re la adquisicion anticipada del mismo y se concentra en definir meca-
nismos de asociacion y vinculacion publico-privados, que le permiten
controlar los tiempos y la produccién del suelo urbanizado. De este
modo puede movilizar las plusvalias que se generan en el proceso de
transformacion del suelo y contribuir a una completa y adecuada urba-
nizacion, permitiendo una oferta de suelo urbanizado que posibilite
acceso a la vivienda de los sectores méas pobres.

La base fundamental para la aplicacion de esta estrategia de gestion
del suelo esta sustentada en un estricto control a los precios del suelo.

360 para lograr tal fin, el primer paso que dio la Administracion en esta direc-
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cion fue el anuncio del proyecto,B que tenia por objeto comunicar la
puesta en marcha de la Operacion Estratégica Nuevo Usme, en la que se
definian algunas caracteristicas de dicha Operacion y se ordenaba la rea-
lizacién de avallios de referencia, que permitieran conocer los valores de
los terrenos de acuerdo con su uso efectivo (usos agricolas y forestales) y
sin incorporar la expectativa de valorizacion que su consideracién como
de expansién urbana, podia suponer. Los suelos que conforman la
Operacion Estratégica Nuevo Usme estan clasificados desde 2000 como
suelos de expansién urbana donde lo Unicos usos permitidos actualmen-
te son los agricolas y forestales. Dado que el anuncio del proyecto se hizo
en 2003, la situacién antes de la ejecucidn del proyecto corresponde a
suelos donde solo se pueden desarrollar, de forma legal, usos relacionados
con lo rural (agricolas y forestal) y, por tanto, los avallos de referencia del
sector solamente tienen en cuenta esta condicion.

Ademas de servir como valores de referencia en caso de que se
requiera la adquisicion forzosa de predios al interior de la Operacién,
estos avallos han servido como punto de referencia para establecer los
potenciales incrementos de precios del suelo que se van a producir, y de
este modo han servido para el disefio del sistema de reparto equitativo de
cargas y beneficios que esta establecido en el mencionado Plan de
Ordenamiento Zonal.

Esta novedosa instrumentacion por parte de la administracion de
Bogotd, de un mecanismo existente en la legislacion colombiana desde la
Ley 9 de 1989, que no habia sido implementado antes, ha servido de refe-

13 Laimplementacion de este mecanismo tiene base en la existencia, en la legislacién colombiana, de un
mecanismo no tributario de recuperacién de plusvalias que consiste en la posibilidad de que en los ava-
lGos que se practiquen para la adquisicién forzosa de inmuebles por motivos de utilidad piblica -es
decir en el tramite de expropiacion- sean descontados los incrementos de precié que haya podido oca-
sionar el anuncio del programa, proyecto u obra, que constituye el motivo de utilidad publica respec-
tivo. En Gltimas se trata de un mecanismo enderezado a evitar el enriquecimiento injustificado del pro-
pietario, cuando su propiedad es requerida en el marco de una actuaciéon como la que se comenta. Esta
posibilidad est4 regulada de la siguiente forma por el paragrafo del articulo 61 de la Ley 388 de 1997:
“Al valor comercial al que se refiere el presente articulo, se le descontara el monto correspondien-
te a la plusvalia o mayor valor generado por el anuncio del proyecto u obra que constituyen el
motivo de utilidad publica para la adquisicion, salvo el caso en que el propietario hubiere pagado la
participacion en plusvalia o la contribucién de valorizacion, segiin sea del caso” (resaltado nuestro).

El avance en la comprension de esta posibilidad -sin utilizacion previa en el pais—en el marco de la
Operacién Nuevo Usme, consistié en establecer la necesidad de que tal descuento del valor requeria
necesariamente unos avalGos de referencia que dieran cuenta del valor de los terrenos antes del men-
cionado anuncio.
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rente para que se implemente en otras ciudades y en otros proyectos de
Bogot4, y ha contribuido decididamente a renovar las bases técnicas y
conceptuales con las que hoy se aborda la valoracion de inmuebles en los
procesos de puesta en funcionamiento de los nuevos mecanismos. 4

Otro ejemplo de la estrategia integrada de aplicacién de instrumen-
tos de gestion del suelo que supone la Operacién Nuevo Usme es la
reciente adopcion del instrumento del derecho de preferencia a favor del
Banco de Tierras Distrital (Metrovivienda), sobre los terrenos que hacen
parte de la mencionada Operacion. A pesar de que tal entidad creada en
el afio de 1998 fue concebida bajo tal modalidad, lo cierto es que nunca
habia hecho uso del principal instrumento con el que la Ley 9 de 1989
dota a los denominados Bancos de Tierra: el mencionado derecho de
preferencia. Este mecanismo consiste en la posibilidad de que este tipo de
entidades puedan imponer a propietarios de terrenos la obligacion de
ofrecerle en venta sus inmuebles, por una sola vez, cuando tengan la
intencion de enajenarlos.

Justamente a propoésito de la implementacién de la Operacion, la ciu-
dad previo en el Plan de Ordenamiento Zonal la posibilidad de que dicha
entidad hiciera uso de tal instrumento. Con ocasién de muchos movi-
mientos especulativos sobre los terrenos y como medida que le permitie-
se su participacién y monitoreo a tal mercado, su Junta Directiva deter-
mind, en mayo de 2008, la utilizacion de tal instrumento sobre todos los
predios incluidos en su &mbito (aproximadamente 750 predios). El dere-
cho de preferencia es una medida que ha enviado un claro mensaje sobre
la determinacion de la administracion de actuar en tal territorio y de
intervenir en las transacciones privadas que se intenten realizar en el area.

La utilizacién del derecho de preferencia es otro mecanismo de inter-
vencion en el mercado del suelo que puede facilitar las labores de pro-
mocidn y gestion del suelo que desarrollan los Bancos de Tierra como
Metrovivienda que, combinado con otros instrumentos, facilita la gestién
asociada de terrenos y la vinculacion publico-privada en el desarrollo de
grandes operaciones de urbanizacién de suelo para vivienda de interés
prioritario, sin tener que recurrir anticipada y necesariamente a toda la
adquisicion del suelo, via procedimientos expropiatorios tradicionales.

14 Al respecto puede consultarse Gaitan y Delgado (2008).
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Los casos descritos ilustran medidas para destinar suelo para la cons-
truccion de vivienda social. Sin embargo, lo mas significativo es la utili-
zacién de instrumentos de gestion distintos a la herramienta tradicional-
mente utilizada para la adquisicion publica de suelo: la expropiacién.
Parece prematuro aun evaluar su efectividad en la consecucion de una
finalidad siempre compleja para las politicas urbanas, pero en todo caso
abre el panorama del debate sobre la siempre dificil relacién y comple-
mentacion entre politicas de suelo y politicas de vivienda social.

Conclusiones y reflexiones finales

Las apuestas recientes de la Administracion de Bogotad a las que se ha
hecho referencia han mostrado que los instrumentos de gestion son un
complemento necesario para las politicas publicas urbanas, que buscan
enfrentar tres problemas basicos y recurrentes de la gestion urbana: 1) El
control de la especulacién con el precio del suelo. 2) La provisién de suelo
para las necesidades colectivas. 3) La distribucion y apropiacién racional
del suelo y de los beneficios y aprovechamientos derivados de este.

Algunos analistas coinciden en sefialar que toda politica eficaz de ges-
tion del suelo debe estar sustentada en un régimen juridico de la propie-
dad que determine con precision los derechos y las obligaciones de los
propietarios de tierra, con respecto a los procesos de urbanizacion y cons-
trucciéon que ocurren sobre el territorio.BLa existencia de tal régimen
marca efectivamente la posibilidad de aplicacién de instrumentos y meca-
nismos para intervenir el mercado del suelo y promover formas de vin-
culacion publico-privadas mas racionales y equitativas para producir los
objetivos mas amplios de la planificacién urbana.

En la base de los argumentos que se han movilizado para sustentar la
implementacion de los instrumentos que se han aplicado en Bogota, se
encuentra una revisién muy clara de los postulados tradicionales del dere-
cho de propiedad, partiendo de una version actualizada y a tono con las
implicaciones de su funcion social concretada por la legislacion a la que
hemos hecho referencia y reconociendo la existencia hoy en Colombia

15 Para el caso colombiano puede consultarse Salazar (1997).
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de un régimen juridico de la propiedad que determina con precision los
derechos y las obligaciones de los propietarios de tierra con respecto a los
procesos de urbanizacién y construccion. No en vano entonces, la imple-
mentacion de tales instrumentos vincula de forma muy recurrente dis-
cusiones acerca del contenido y alcance de la propiedad inmueble. No es
coincidencia que tales discusiones centren su atencion en el derecho de
propiedad, sino que mas bien son resultado de la evolucion y maduracion
de unas nuevas reglas de juego que intentan justamente avanzar en la
regulacién de los derechos y deberes de la propiedad del suelo. Quizas
entonces la forma en que se han presentado las discusiones en Bogota sea
una muestra de maduracién de una legislacion que, como la Ley 388,
tiene como propdsito final regular de forma mas equitativa y racional el
contenido y alcance de la propiedad privada.

La implementacién de politicas de gestion de suelo enfrenta, como lo
demuestra la experiencia de Bogota, importantes retos de difusion y
capacitacion de las autoridades locales. Igualmente, se impone la necesi-
dad de debatir su aplicacion a partir de marcos conceptuales mucho mas
amplios a los que tradicionalmente han sido utilizados. En tal sentido, es
importante no perder de vista que las reformas legales, como las que ha
experimentado Colombia en las dos Ultimas décadas, pueden ser un
requisito necesario pero no suficiente para transformar las practicas de
uso y transformacion del territorio. Tales reformas abren nuevos campos
de accion que necesariamente tienen que confrontar viejas practicas y
paradigmas. Las reformas, entonces, requieren de procesos de socializa-
cidn, discusién y compromiso politico que las doten de contenido real y
que dinamicen su efectiva aplicacion e implementacion. Por tal razén, la
experiencia bogotana no solo ilustra la complejidad de la transformacion
efectiva de las practicas sociales, sino también los conflictos de intereses
gue subyacen en la planificacion del territorio, asi como la relativa lenti-
tud con la que se dan los procesos de acomodamiento a los cambios de
reglas de juego. Quiza por esto resulte pertinente sefialar que los avances
en la comprensién y alcance de las posibilidades que ofrece esta legisla-
cién y la creciente aplicacién de sus instrumentos son una clara muestra
de sus efectos positivos, de un proceso de apropiacién de sus contenidos
y de una comprension renovada de las responsabilidades de las autorida-
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