ISSN 0121-2532

BT 2 PINR

Roawyt

L5

AR A X

¢
-
ol
‘\..
9

FEDESARROLLO



COYUNTURA SOCIAL

DIRECTOR
Miguel Urrutia Montoya

EDITOR
Carlos Gerardo Molina

COMITE EDITORIAL
Antonio Ordénez P
Julio Carrizosa U.
Humberto de la Calle
FEDESARROLLO INSTITUTO SER
DEINVESTIGACION
INVESTIGADORES
Luis Ignacio Aguilar  Jorge E. Acevedo
Maria Elisa Bernal = Juan Camilo Cérdenas
Stefano Farné  Blanca Lilia Caro
Carlos Gerardo Molina  Rodrigo Losada
JuanJosé Perfetti ~ Alfonso Reyes

ASISTENTES DE INVESTIGACION

Jaime H. Escobar
Lucia Llanes

FEDESARROLLO

DIRECTOR EJECUTIVO
Miguel Urrutia Montoya

SECRETARIA GENERAL
Pilar Medina V.

Juan Pablo Trujillo
Claudia Rodriguez

INSTITUTO SER
DE INVESTIGACION

DIRECTOR EJECUTIVO
Jorge E. Acevedo



: gw:"’f "%'Tﬁ'_‘? TSELEETASES ﬁ?‘.:(, 'm;-»,.‘ o BB A DL ST Ao
: TR ey AT N 2 :}’-"‘A‘}l ywetiel o LYRLP. }" ]
'%?" Set = T § L Ere y ( > s A Vs L ]

i ;’5 ’. . L ! ﬁ %

oy

$ ’3‘ P2

SESVRY Ay,
L y 4 ()

A ?s‘?ssﬁ'ﬁéﬁ

Numero 3
Noviembre 1990

Situacion social en
Bogota

Coyuntura Social es una publicacién de
la Fundacion para la educacién Superior y el Desarrollo, FEDESARROLLO,
y el Instituto SER de Investigacién

Resolucion No. 6083 de diciembre 22 de 1989 del Ministerio de Gobierno

FEDESARROLLO Instituto SER de Investigacién
Calle 78 No. 9 - 91 Carrera 15 A No. 45-65
Tels:2118018-2118125-2118267 Tels: 2 88 01 00
Apartado Aéreo 75074 Apartado Aéreo 1978

Bogota. D.E., Colombia Bogota. D.E., Colombia



Portada
Sigma
Disefio e Impresion

Tercer Mundo Editores

Diagramacion
Mercedes S. Beltran
FEDESARROLLO

Fotografia
Ricardo Arenas. Paginas 10, 22, 90, 114, 116, 130
Hernan Dario Santos. Pagina 6

ISSN 0121-2532

Impresa y hecha en Colombia
Printed and made in Colombia



Contenido

Editorial 7

Indicadores sociales

Evolucion del PIB en Bogota 11
Justicia y criminalidad 23
Educacion 41
Medio ambiente : rio Bogota 49
Cultura 57
Situacién laboral 72
Calidad de vivienda 80

Seguimiento a programas de gobierno

La administraciéon de salud publica en Bogota
Una prioridad y un reto por resolver
Blanca Lilia Caro 93

Informes especiales

Una politica integral de transporte para Bogota
Jorge Acevedo 117

Urbanizacion y conflicto en la sabana de Bogota
Gustavo Montafiez, Oscar Arcila N,
Juan Carlos Pacheco 131

Educacién y Movilidad Social
Instituto Ser de Investigacion 152

Una nota sobre las tendencias de las tasa
de retorno de la educaciéon en Bogota 1965-1988
George Psacharopoulos, Eduardo Vélez 160






Editorial

Este ntimero de Coyuntura Social se dedica
a Bogota, a solicitud de su actual alcalde, el
doctor Juan Martin Caicedo Ferrer. En efec-
to, antes de posesionarse, el doctor Caicedo
le sugiri6 a Fedesarrollo y SER que dedicara
un nimero de la revista a la situacion social
en Bogota, pues podria ser ttil para la admi-
nistracion Distrital tener un diagnéstico in-
dependiente sobre la situacion social de la
capital y sobre algunos programas sociales
del gobierno local.

Nos sugiri6 en particular un analisis
especial sobre el sector salud. Ese es el origen
del informe especial que publicamos sobre el
tema en esta revista. Ese informe sugiere que
hay muy serios problemas en la estructura
administrativa del servicio de salud: hay
exceso de concentracién de funciones, de
capacidad de nombramiento y manejo de
personal, y de asignacion presupuestal en el
Secretario de Salud. Ese esquema adminis-
trativo no puede funcionar eficientemente, y
su unico objeto parece ser la maximizacion
de los beneficios clientelistas. Consideramos
que sélo descentralizando las decisiones, el
manejo de personal, y el presupuesto en los

hospitales y los niveles locales de prestacion
del servicio se lograra mejorar la eficiencia y
la calidad del servicio de salud en la capital.

Varios de los indicadores sociales aqui
publicados muestran una mejoria significa-
tiva en los niveles de vida y el acceso a
servicios de los Bogotanos en los tultimos
afos. Aunque subsisten serios problemas de
pobreza, ésta ha disminuido y el nivel de
vida de los bogotanos ha mejorado de mane-
ra mas o menos permanente. Esto sugiere
que hacia el futuro, el gobierno local debe
concentrar su acciéon en el mejoramiento de
la situacion en algunos bolsillos de pobreza.

En este nimero de la Revista volvemos a
tratar el tema del transporte publico en
Bogotd, y el doctor Jorge Acevedo plantea
una serie de inversiones y reformas que
podrian llevarse a cabo para mejorar el pro-
blema del tréfico a costos razonables. En los
indicadoressobre criminalidad, nossorpren-
dié el aumento inusitado del nimero de
muertes por accidentes de trafico en los ulti-
mos anos. Es claro que la falta de esfuerzo
por hacer cumplir las normas de transito y
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eliminar la corrupcién en la policia de transi-
to esta teniendo un costo terrible en términos
de vida humana.

El indicador sobre la situacion laboral de
la ciudad, muestra que en Bogoté la tasa de
desempleo es menor que para el conjunto de
las siete principales ciudades. No obstante,
la tasa de crecimiento de ésta ha sido mayor
enla capital en el tiltimo periodo. Ello sedebe
a que los sectores que mas ocupacién gen-
eran en la ciudad (industria, comercio y ser-
vicios), han mostrado un dinamismo menor.

Encuantoal indicadorsobre educacién, el
mismo refleja el caracter centralista que tra-
dicionalmente ha dominado al pais, por lo
que la capital presenta mayores niveles de
cobertura y retencion que el total nacional.
Dicha concentracion, no obstante, comienza
al parecer a atenuarse.

El trabajo de Arcila, Montaiiez y Pacheco
sobre el proceso de industrializacién en la
Sabana de Bogota, sefiala la consolidacién de
nuevas relaciones sociales y econémicas en

las areas aledafias a la ciudad, en virtud de
las cuales éstas dificilmente pueden seguirse
llamando zonas rurales. El veloz crecimiento
dedichasreas, ha traido como consecuencia
asentamientos con servicios deficitarios por
lo que las mismas deberan reclamar una
mayor atencién de la administracion del
Distrito en el futuro. Ello, tanto en lo que
respecta a las condiciones de vida de sus
pobladores, como en lo que hacea al impacto
sobre las condiciones ambientales de la Sa-
bana que tal proceso necesariamente impli-
ca.

Finalmente, en esta revista iniciamos la
publicacién de indicadores culturales, con el
al apoyo de la Fundacién Santillana. En lo
que respectaa Bogota, estos ponenderelieve
la enorme segmentacién por niveles de in-
greso al interior de la capital. Se sefiala aqui
la importancia de una mayor coordinacién
institucional, que permita un manejo mas
eficiente de recursos escasos, asi como del
compromiso con programas de largo plazo
dirigidos a romper las barreras que para lo
culturalse hanido estableciendo enla ciudad.









I. Evolucion del producto interno

bruto en Bogota*

En 1989 el Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica, DANE, public6 una
desagregacion regional de las Cuentas Na-
cionales de 1985 la cual incluye una
estimacion del Producto Interno Bruto, PIB,
para Bogota, tanto total como por sectores.
Sinembargo, se carece de una serie de este
dato que permita el analisis de la evolucién
del producto y sus componentes, de gran
utilidad para la planificacién del desarrollo
de la capital.

Seria conveniente que el DANE o el
Departamento Administrativode Planeacién
Distrital elaborara Cuentas Distritales, tales
como las que existen para algunos departa-
mentos como Antioquia y Valle del Cauca.
Ante la ausencia de éstas, sinembargo, este
trabajo tratade hacer una primera estimacién
de una serie del Producto Interno Bruto de
Bogotd, teniendo en cuenta la evolucion dela
participacion del producto de cada sector de
Bogota en el producto del mismo sector en el
total nacional. Esta participacién, aplicada al

producto del sector para el total nacional, da
el producto regional y la suma de todos el
PIB de Bogota.

Se presentan en este documento tnica-
mente los resultados cuantitativos sin hacer
el andlisis de las causas de la evolucion del
PIB y de sus componentes.

A. Participacién del producto sectorial
de Bogota en el total nacional

La participacion del producto sectorial de
Bogota en el total nacional se estudi6 para la
mayoria de los casos a partir de indicadores
directos de la actividad en el sector. Sinem-
bargo, para algunos casos en que estos no
existen se estimo esta participacién en funcién
de la poblacion cuando se considerd que
depende del tamafio relativo de la capital y
en otros casos se supuso constante a lo largo
de todo el periodo.

*  Esteindicador fue realizado por Hector Maldonado y Miguel Ramirez Gémez, para la firma CONSULTORES REGIONALES
ASOCIADOS LTDA. CRA, como un insumo de sus estudios de demanda de energia
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Un esfuerzo adicional mejoraria estas
estimaciones pero se escapa a la magnitud
del presente trabajo, por razones detiempoyy
recursos.

La participacion para cada sector se esti-
mo de la siguiente manera:

Industria

Se calculé la participacion de la Produccion
Bruta Industrial de Bogota en el Total Nacio-
nal segun la Encuesta Anual Manufacturera
del DANE, como puede observarse en el
Cuadro 1.

Cuadro 1
PRODUCCION BRUTA INDUSTRIAL EN
BOGOTA YTOTAL NACIONAL

MILLONES DE PESOS
Ano Bogota Total % De
nacional participacién.
Bogota
1970 15.588 59.316 26.28
1971 18.270 71.113 25.69
1972 22.053 87.642 25.16
1973 31.061 116.366 26.69
1974 42.702 169.243 25.23
1975 54.706 202.635 27.00
1976 67.926 271.223 25.04
1977 89.444 348.988 2563
1978 119.273 442.027 26.98
1979 156.242 600.503 26.02
1980 192.940 777.876 24.80
1981 241.125 994.071 24.26
1982 291.427 1.123.075 25.95
1983  354.144 1.374.303 25.77
1984 478.989 1.800.035 26.61
1985  633.433 2.343.061 27.03
1986 851.295 3.228.347 26.37
1987 1.160.120 4.302.381 26.96

Fuente: DANE. Anuario de Industria Manufacturera.
1970-1987.

Cuadro 2
AREA POR CONSTRUIR
MILLONES DE M?

T

Afo Bogota Total De
nacional participacion.
Bogota

1970 1.860 4.562 40.77
1971 2062 4.835 42.64
1972 1.812 4.582 39.55
1973 2532 6.073 41.69
1974 3.044 6.726 45.26
1975 2.103 4.843 43.43
1976 1.944 5.128 37.91
1977 2422 6.405 37.81
1978 2457 7.127 34.48
1979 2.014 6.094 33.05
1980 1.893 5.942 31.86
1981 1.914 6.295 30.40
1982 2.320 6.260 37.06
1983 2.711 8.573 31.62
1984 2.484 7.711 32.21
1985 2.988 8.628 34.63
1986 3.133 8.410 37.26
1987 3.961 9.874 40.12
1988* 2.164 4.894 4422

Fuente: DANE. Licendas de construccién.
* La cifra del afio 1988 corresponde al primer semestre

Construccion y obras publicas

Se calculé a partir de la participacién del
Area Total por Construir segtn licencias en
el total de 56 ciudades (Cuadro 2).

En una futura estimacion deberia hacerse
un mayor esfuerzo en lo que se refiere a
Obras Publicas, puesto que el area por cons-
truir segtin las licencias es un buen indicador
de la construccién privada, pero no de las
obras publicas.

Transporte

Se tomd como proxy la participacion del



consumo de gasolina para motor (Cuadro 3).

Bancos, seguros y servicios a las empresas

Se tom¢ el volumen total de préstamos para
Bogota y el total del pais seguin la Superin-
tendencia Bancaria (Cuadro 4).

Comunicaciones

Se tomo la serie de suscriptores a la Empresa
de Teléfonos de Bogota y para 24 ciudades,
publicada por la Revista del Banco de la
Republica (Cuadro 5).

Cuadro 3
CONSUMO DE GASOLINA PARA MOTOR
Barriles por dia Calendario

Yo

Afo Bogota Total De
nacional  participacion.
Bogota

1970 - - -
1971 > - -
1972 11.996 48.541 24.71
1973 12.863 52.074 2470
1974 14.421 56.490 2553
1975 14.945 58.637 2549
1976 16.013 61.874 2588
1977 16.886 65.190 2590
1978 17.821 69.423 25.67
1979 18.443 71.021 2597
1980 19.161 72.816 26.31
1981 19.800 74.027 26.75
1982 20.601 76.833 26.81
1983 21.619 80.125 2698
1984 21.664 82.663 26.21
1985 22.986 88.141 26.08
1986 23.608 91.035 2593
1987 24916 96.406 25.84
1988 26.362 101.307 26,02

Fuente: ECOPETROL Vicepresidencia. Financiera. Division
de Planeacién. Financiera. Estadisticas Volumétricas.

EVOLUCION DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO

Cuadro 4
CREDITO TOTAL
(millones de $)

To

Afo Bogota Total De
nacional participacién.
Bogota

1970 8.300 22310 37.2
1971 5.909 13.817 42.77
1972 6.714 16.228 41.38
1973 8.854 21.261 41.64
1974 11.256 29.481 38.18
1975 15.641 38.189 40.96
1976 19.649 48.849 40.22
1977 29.961 70.296 4262
1978 35.772 85.944 41.62
1979 40.107 97.026 41.34
1980 65.065 152.690 42,61
1981 92.274 215.487 42.82
1982 109.588 251.606 43.56
1983 150.723 333.408 45.21
1984 183.096 420.366 43.56
1985 234.703 529.646 44.31
1986 308.704 689.305 44.78

Fuente: Revista de la Superintendencia Bancaria.
1971-1987. Préstamos y Descuentos del Sistema

Bancario.
Electricidad

Secalculaa partirdelaseriede generacionde
energia eléctrica en las plantas de propiedad
exclusiva de la Empresa de Energia de Bogo-
ta y del total nacional, segtin el ICEL (Cuadro
6).

Agua
Se tomd la serie de suscriptores a la Empresa
de Acueducto para Bogotd y 24 ciudades

publicada por la Revista del Banco de la
Republica (Cuadro 7).

13
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Cuadro 5
SUSCRIPTORES DE LAS EMPRESAS DE
TELEFONOS
(miles)
%
Ano Bogota Total De
23  Participacién
Ciudades Bogotd
1970 187 492 38.07
1971 202 526 38.48
1972 225 568 39.63
1973 261 624 41.84
1974 299 686 43.61
1975 338 747 4521
1976 366 802 45.67
1977 389 845 46.03
1978 413 893 46.27
1979 436 938 46.47
1980 460 989 46.53
1981 496 1.051 47.10
1982 545 1.157 47.06
1983 586 1.234 47.53
1984 638 1.344 47 46
1985 690 1.478 46.70
1986 747 1.595 46.83
1987 804 1.717 46.81
1988 866 1.837 47.16
Fuente: Revista del Banco de la Repiiblica. Varios

Numeros.

Alguileres de vivienda, servicios personales,
servicios del gobierno y servicios domésti-
cos

No existe un indicador para estos sectores
por lo que su participacion se tomé utilizan-
do como proxy la poblacién de Bogotd y del
total del pais (Cuadro 8).

Comercio

Existe un indice de las ventas en el comercio
al por menor que el DANE calculé a partir de
1980. Este indicador presenta algunas defi-

14

ciencias, pero un andlisis de él muestra un
comportamiento similar en Bogotd y en el
total del pais, por lo que se supuso constante
su participaciéon alo largo de todo el periodo.

Agricultura, mineria, gas y servicios banca-
rios

Para estos sectores no se encontré una serie
para Bogota, por lo que se supuso constante
la participacion observada en 1985 en las
Cuentas Nacionales Regionalizadas. Igual se
hizo con los derechos e impuestos sobre
importaciones.

Cuadro 6
GENERACION BRUTA DE ENERGIA
ELECTRICA
(GWH)
Y
Afio Bogota Total De
1 Nacional Participacién.
Bogota

1970 2271 7.838 28.97
1971 2.499 8.607 29.03
1972 2.823 9.719 29.05
1973 2917 10.839 26.91
1974 3.073 11.264 27.28
1975 3.095 12.325 25.11
1976 3.392 13.717 24.73
1977 3.580 14.299 25.04
1978 2.898 16.258 17.82
1979 3.533 17.999 19.63
1980 3.404 19.617 17.35
1981 3.283 19.879 16.52
1982 3.567 21.719 16.42
1983 3.935 23.262 16.92
1984 2.777 24771 11:21
1985 2.771 25.951 10.68
1986 3.307 27.762 11.91
1987 4416 29.650 14.89

Fuente: ICEL. La Electrificacién en Colombia e Informes
Estadisticos.

1 Corresponde a las plantas de propiedad exclusiva de la
EEB.



Cuadro 7
SUSCRIPTORES DE LAS EMPRESAS DE
ACUEDUCTO
(miles)
%o
Ano Bogota  Total De
23 Participacién

Ciudades Bogota
1970 224 734 30.49
1971 238 781 30.43
1972 255 837 30.43
1973 282 892 31.63
1974 302 952 31.72
1975 323 1.008 32.02
1976 345 1.059 32.59
1977 370 1.120 33.00
1978 394 1.196 33.89
1979 413 1.248 33.12
1980 433 1.315 32.89
1981 452 1.385 32,67
1982 487 1.460 33.36
1983 518 1.553 33.35
1984 560 1.671 33.50
1985 595 1.787 33.28
1986 628 1.905 3296
1987 659 2.022 32.59
1988 708 2.148 3298

EVOLUCION DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO

culan con metodologias diferentes.

Para hacerlas compatibles se calculé pri-
mero un indice de participacién para cada
sector, con base en 1985 y a partir de las par-
ticipaciones presentadas en los Cuadros 1 a
8. Estos indices se muestran en el Cuadro 9.

Utilizando estos indices se calculan las
participaciones sectoriales de Bogota en el
Total Nacional, consistente con las Cuentas
Regionales de 1985, que se muestran en el
Cuadro 10.

Fuente: Revista del Banco de la Repiiblica. Varios

Numeros.

Es conveniente aclarar que estos sectores,
en conjunto, pesan menos del 5% del PIB

total de Bogota.

B. Participacién por sectores del pro-

ducto de Bogota

Las participaciones obtenidas en el aparte
anterior son diferentes en 1985 a las que
estimé el DANE en sus Cuentas Nacionales
Regionalizadas, debido a que ambas se cal-

Cuadro 8
POBLACION
(miles)
e
Ao Bogota Total De
Nacional Participacién
1 2 Bogota

1970 2.581 21.360 12.09
1971 2672 21.864 12:22
1972 2.765 22.379 12.36
1973 2.862 22.907 12.49
1974 2958 23.447 12.61
1975 3.056 24.000 12.74
1976 3.159 24.555 12.86
1977 3.264 25123 12.99
1978 3.373 25.704 13.12
1979 3.483 26.298 13.24
1980 3.596 26.906 13.37
1981 3.713 27.476 13.52
1982 3.834 28.058 13.67
1983 3.959 28.652 13.82
1984 4.076 29.259 13.93
1985 4.196 29.879 14.04
1986 4.319 30.475 14.17
1987 4.446 31.082 14.31
1988 4.577 31.702 14.44

Fuente: 1 Estimacién CRA.

2 DANE.
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C. Producto interno bruto de Bogota por
sectores y total

Aplicando las participaciones presentadas

rapido que la poblacién nacional, el PIB per-
capita de la capital creci6 por encima del PIB
per-capita del pais. Para los tiltimos afios del
periodo, sin embargo, la tendencia se revier-

te y la diferencia en las tasas de crecimiento

en el Cuadro 10 a la serie del PIB por sectores . .
comienza a reducirse.

para el total nacional (Cuadro 11) se obtiene
el PIB sectorial de Bogotd y a partir de éste el
PIB total. Los datos se presentan en el Cua-
dro 12.

Grifical
EVOLUCION DIFERENCIAL PIB PER-CAPITA
Bogota vs Nacional

En promedio, en el periodo estudiado se
observa una mayor tasa de crecimiento en el
PIB de Bogota que en el total nacional debido
al aumento en la participacién de la Capital
en el total del pais.

+—t—t+—+— =t
1983 1985

—+ +—t
1975 1978 1981

Segun se observa en la Grafica 1 hasta 7.8+—
. 970
comienzos de los ochenta, y pese a que la '
poblacion de Bogota también crecié mas

1973

Fuente : Cuadros 8, 11, 12 y calculos de FEDESARROLLO

Cuadro 9
INDICES DE PARTICIPACION DEL PRODUCTO SECTORIAL DE BOGOTA EN EL TOTAL NACIONAL
(1985 =1)

Produccidn Arca Consumo de Crédito  Suscriptores Generacién Suscriptores Poblacién

Afio Bruta por gasolina total Empresa de  Bruta de Acueducto
Industrial ~ Construir paramotor  al comercio Teléfonos Energia Elec.

1970 0.97211 1.17748 0.94764 * 0.83952 0.81522 2.71383 0.91632 0.86066
1971 0.95035 1.23150 0.94764 * 0.96511 0.82398 2.71960 0.91450 0.87024
1972 0.93077 1.14213 0.94764 0.93371 0.84870 2.72065 0.91435 0.87993
1973 0.98735 1.20393 0.94719 0.93974 0.89607 2.52069 0.95042 0.88972
1974 0.93329 1.30703 0.97890 0.86163 0.93383 2.55542 0.95335 0.89828
1975 0.99864 125418 0.97732 0.92426 0.96813 2.35223 0.96222 0.90691
1976 0.92639 1.09488 0.99238 0.90770 0.97799 2.31624 0.97928 0.91604
1977 0.94803 1.09203 0.99325 0.96182 0.98569 2.34502 0.99159 0.92526
1978 0.99810 0.99581 0.98434 0.93929 0.99098 1.66960 0.98831 0.93458
1979 0.96242 0.95447 0.99577 0.93281 0.99516 1.83835 0.99521 0.94319
1980 0.91747 0.92007 1.00903 0.96162 0.99644 1.62520 0.98838 0.95187
1981 0.89724 0.87804 1.02563 0.96633 1.00968 1.54696 0.98179 0.96247
1982 0.95985 1.07018 1.02815 0.98290 1.00780 1.53821 1.00256 097317
1983 0.95319 091316 1.03462 1.02017 1.01777 1.58456 1.00208 0.98400
1984 0.98430 0.93021 1.00494 0.98292 1.01646 1.05019 1.00682 0.9919
1985 1.00000 1.00000 1.00000 1.00000 1.00000 1.00000 1.00000 1.00000
1986 0.97540 1.07590 0.99441 1.01064 1.00280 1.11591 0.99032 1.00933
1987 0.99742 1.15855 0.99103 1.01064 * 1.00240 1.39507 0.97947 1.01876
1988 0.99742 * 1.27716 0.99782 1.01064 * 1.00994 1.39507 * 0.99119 1.02827

* No se encontrd informacién para estos afios por lo que se adopt6 la participacion del afio anterior o posterior, segun el caso

16
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Cuadro 16
A. PARTICIPACION AJUSTADA DE BOGOTA EN EL TOTAL NACIONAL DEL PRODUCTO SECTORIAL
%
1 2 3 4 5 6 7 8 9
Agricultura Explotacion Industria  Electricidad Gas Agua Construccién Comercio.  Trans-
Caza. de minasy Manufacturera. y Obras Piblicas Restaurantes portey
Afio  Silvicultura canteras y Hoteles  Almacen.
y Pesca
1970 0.11 0.05 22.19 37.65 7.99 32.58 17.30 21.70 27.86
1971 0.11 0.05 21.70 37.73 7.99 32,52 18.09 21.70 27.86
1972 0.11 0.05 21.25 37.74 7.99 3251 16.78 21.70 27.86
1970 0.11 0.05 22.54 3497 7.99 33.80 17.69 21.70 27.85
1974 0.11 0.05 21.31 3545 7.99 33.90 19.20 21.70 28.78
1975 0.11 0.05 22.80 3263 7.99 3322 18.42 21.70 28.73
1976 0.11 0.05 21.15 3213 7.99 34.82 16.08 21.70 29.18
1977 0.11 0.05 21.64 32.53 7.99 35.26 16.04 21.70 29.20
1978 0.11 0.05 22.79 23.16 7.99 35.14 14.63 21.70 28.94
1979 0.11 0.05 21.97 25.50 7.99 35.39 14.02 21.70 29.28
1980 0.11 0.05 20.95 22.55 7.99 35.15 13.52 21.70 29.67
1981 0.11 0.05 2048 21.46 7.99 3491 12.90 21.70 30.15
1982 0.11 0.05 2191 2134 7.99 35.65 15.72 21.70 30.23
1983 0.11 0.05 21.76 21.98 7.99 35.63 13.41 21.70 3042
1984 0.11 0.05 2247 14.57 799 35.80 13.66 21.70 29.55
1985+ 0.11 0.05 2283 13.87 7.99 35.56 14.69 21.70 2940
1986 0.11 0.05 2227 15.48 7.99 3522 15.80 21.70 29.24
1987 0.11 0.05 22.77 19.35 7.99 34.83 17.02 21.70 29.14
1988 0.11 0.05 22.77 19.35 7.99 35.25 18.76 21.70 29.34
B.
10 11 132 13 14 15
Comunicaciones Bancos, Alquiler de Servicios per-  Servicios del Servicios Servicios Derechos e
Afo Seguros y vivienda sonales. gobierno domésticos  bancarios impuestos sobre
servicios a las (Excepto res- importaciones
empresas taurantes y
hoteles)
1970 39.53 28.00 31.84 30.75 3091 15.33 33.40 42.20
1971 39.95 32.19 3220 31.09 31.25 15.50 33.40 42.20
1972 41.15 31.14 3256 31.44 31.60 15.67 3340 42.20
1973 43.45 3134 32.92 31.79 31.95 15.85 33.40 42.20
1974 45.28 28.74 33.24 32.10 3226 16.00 3340 42.20
1975 46.94 30.82 33.56 32.40 32.57 16.15 33.40 42.20
1976 47.42 30.27 33.89 32.73 32.90 16.31 33.40 42.20
1977 47.80 32.08 34.23 33.06 33.23 16.48 3340 42.20
1978 48.05 31.33 34.58 33.39 33.56 16.64 33.40 42.20
1979 48.26 31n 34.90 33.70 33.87 16.80 33.40 42.20
1980 48.32 32.07 3522 34.01 34.18 16.95 33.40 42.20
1981 48.96 3223 35.61 34.39 34.56 17.14 33.40 42.20
1982 48.87 32.78 36.01 34.77 34.95 17.33 3340 42.20
1983 49.35 34.02 36.41 35.16 3534 17.53 33.40 42.20
1984 49.29 32.78 36.70 35.44 35.62 17.67 33.40 42.20
1985* 48.49 3335 37.00 3573 3591 17.81 33.40 4220
1986 48.63 33.70 3735 36.06 36.25 17.98 33.40 42.20
1987 48.61 33.70 37.69 36.40 36.58 18.14 33.40 4220
1988 48.97 33.70 38.05 36.74 36.93 18.31 33.40 4220

Fuente: * Boletin de Estadistica. 434 /Mayo 1989. DANE.
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Cuadro 11
A. PRODUCTO INTERNO BRUTO DEL TOTAL DEL PAIS SEGUN RAMAS DE ACTIVIDAD ECONOMICA
(millones de $ de 1975)

8 9
Asriclulmra Explnl;acién .Ind:slria Eledr:cidad Gsas a;ua Consh?uccién Comercio.  Trans-
Caza. de minasy Manufacturera. y Obras Piiblicas Restaurantes rte y
Afio  Silvicultura canlteras y Hoteles  Almacen.
y Pesca
1970  77.893 8.192 65.783 1.557 199 497 10.647 38.321 21.656
1971 78.529 8.023 71.395 1.805 23 575 11.007 42..078 23.152
1972 84.667 8.689 79.046 2.056 263 656 11.664 45.222 25.228
1973 86.669 9.085 85.789 2375 304 757 13.965 49.130 28.161
1974 91.477 6.681 92.936 2.461 315 785 15.023 52.634 30377
1975  96.766 6.937 94.086 2.631 336 839 13.535 53.767 30.430
1976 99.720 6.794 98.210 2,614 367 869 14.753 56.445 32414
1977 102,979 5.946 99.625 2.704 352 927 15.877 58.377 35.080
1978  111.336 5.559 109.559 3072 326 990 15.471 62.809 38.857
1979 116.730 5.624 116.264 3.467 315 1063 15.383 65.159 41.243
1980 119.314 6.661 117.672 3.748 348 1114 17.632 66.681 42.074
1981 123.435 7.020 114.556 3719 476 1186 18.884 67.789 43.257
1982 120.803 7.143 112.906 3.958 449 1147 19.648 68.886 45.020
1983  124.196 8.156 114.197 4.020 485 1135 22.193 68.598 44 388
1984  126.375 9.948 121.035 4.246 535 1149 23.606 69.984 44.711
1985 128.456 13.730 124.610 4.400 546 1165 25.641 71.239 44977
1986  132.792 23.662 132.021 4.688 561 1229 26.890 73.800 45.393
1987  140.745 29.822 138.658 5.059 629 1314 25.759 77.964 47.421
1988  144.928 30.746 141.808 5.343 690 1376 26.042 80.771 49.414
B.
10 11 12 13 14 15 menos: Subtotal Mais derechos  PIB Tasa de
Comunica- Bancos, Alquilerde Servicios Servicios Servicios Servicios valor aimpuestos nacional crecimiento
ciones segurosy vivienda personales del domésticos bancarios agregado sobre PIB nacional
Afio servicios a (excepto  gobierno importaciones
las empresas restaurantes
y hoteles)
1970 2197 19457 24345 11.420 21243 2.500 585 297.322 10.174 307.496
1971 2280 22.221 25.265 12.804 23839 2.571 9.383 316.382 9.433 325.825 6.0%
1972 2.584 22,672 26.073 13.870 26120 2.644 9.336 342.118 8.695 350.813 7.7%
1973 2945 23.695 27132 15138 27588 2.718 9.701 365.750 8.648  374.398 6.7%
1974 3279 25948 28.169 16.276 28165 2.794 10321 386.998 8.912 395,910 5.7%
1975 3.687 27.532 29.038 17.262 28300 2.872 11.240 396.779 8.329 405.108 23%
1976 379 28306 30012 18355 30682 2.952 11.461 414.828 9435  424.263 4.7%

1977 4313  30.183 31.075 19.669 32846 3.035 11.465 431.522 10.384 441.906 42%
1978 4.985 32954 33.133 21.031 34776 3.120 12.600 465.378 13.957 479.335 8.5%
1979 5.832 34.558 34410 22112 37036 3.207 12.562 489.841 15.278 505.119 54%
1980 6.870 37911 35552 22514 40840 3.297 14.095 508.133 17.632 525.765 4.1%
1981 7.688 41.350 36.841 23257 43211 3.389 16.643 519.115 18.621 537.736 23%
1982 8566 42629 38.012 23.842 44249 3.484 18.391 522.351 20485 542.836 0.9%
1983 8.743 44.766 39,518 24.391 43371 3.554 19.071 532.640 18.740 551.380 1.6%
1984 9.775 40875 40.889 24.589 47242 3.625 15.503 553.081 16.774 569.855 3.4%
1985 10.067 40954 42.345 24.626 49272 3.698 14.409 571.317 16.244 587.561 3.1%
1986 10.176 43.119 42.434 25.638 52290 3.772 14.380 604.085 17.696 621.781 5.8%
1987 10.200 44.331 44.852 25.572 55533 3.847 15.428 636.279 18.574 654.853 53%
1988 10.627 45.439 46.422 26.491 59420 3.958 15.119 658.356 20.989 679.345 3.7%
Var. Prom. 4.5%
Anual %

Fuente: DANE. Cuentas Nacionales. Boletin de Estadistica. 434 /Mayo 1989.
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EVOLUCION DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO

Cuadro 12
A. PRODUCTO INTERNO BRUTO DE BOGOTA SEGUN RAMAS DE ACTIVIDAD ECONOMICA
(millones de $ de 1975)
1 Z 3 4 5 (] 9
Agricultura  Explotacidn  .Industria Electricidad Gas Agua Construccion  Comercio.  Trans-
Caza. de minas y Manufacturera. Obras Restaurantes porte y
Afo Silvicultura canteras ublicas y Hoteles  Almacen.
y Pesca
1970 85.682 4.096 14.599.3 586.321 15.908 161.793 1.841.6 83157 6.0335
1971 86.382 4.012 15.490.2 680.932 18.436 187.128 1.991.2 9.130.9 64503
1972 93.134 4.345 16.796.8 776.159 21.006 213.181 1.957.0 98132 7.028.7
1973 95.336 4.543 19.337.9 830.548 24.261 255.927 2.469.8 10.661.2  7.842.1
1974 100.625 i3 19.801.9 872.377 25.136 265.981 2.884.5 114216 87424
1975 106.443 3.469 21.450.5 858.723 26.880 287.083 24937 11.667.4 8.743.6
1976 109.692 3.397 20.770.8 839.956 29.323 302.598 23728 122486  9.457.1
1977 113.277 2973 21.562.4 879.573 28.104 326.697 2547.0 12,6678 102439
1978 122.470 2.780 24.964.9 711.654 26.040 347.778 22632 13.629.6 11.245.0
1979 128.403 2.812 25.545.6 884.295 25.151 376.128 2.156.9 141395 12.074.2
1980 131.245 3.331 24.647.5 845.003 27.827 391.479 23831 14.469.8 12.481.5
1981 135.449 3.510 23.465.6 798.239 37.994 414.026 24357 147102 13.0435
1982 132.883 3.572 247415 844.553 35.872 409.023 3.088.8 149483 13.6084
1983 136.616 4.078 24.850.8 883.743 38.730 404.447 2977.0 14.8858 13.501.9
1984 139.013 4.974 27.198.5 618.617 42.703 411.524 32257 151865 13.2100
1985 141.302 6.865 28.448.5 610.452 43.604 414.235 3.766.7 154589 132232
1986 146.071 11.831 29.399.0 725.721 44 802 432.930 42500 16.0146 13.270.9
B.
10 1 12 1 14 15 menos: Subtotal Mas derechos PIB  Tasade
Comunica Bancos, Alquilerde Servicios Servicios Servicios Servicios valor aimpuestos nac  crecim.
ciones scgurosy  vivienda personales del domésticos bancarios agregado sobre PIB
Aifio servicios a (excepto  gobiermo importaciones nacional
las empresas restaurantes
y hoteles)
1970 868.5 5.447.6 77525 3.511.799 6.5654  383.208 2867390 533055 42934 57.598.9
1971 911.0 7.152.1 8.135.0 3.981.227 1.449.7 398478 3.133.922 5.8933.2 3.980.7 629140 92%
1972 1.063.4 7.059.9 8.488.7 4.360.692 82534 414354 3.118224 632256 3.669.3 66.8949 63%
1973 12796 7.426.1 8.931.8 4.812.328 8.8143  430.692 3.240.134  6.9976.2 3.649.5 73.625.7 10.1%
1974 14848 7.456.2 93623 5.223.852 9.085.2 446993 3447214 737299 37609 774908 52%
1975 17308 8.486.5 9.7439 5.593.591 92166 463.890 3.754.160 7.7119.0 35148 806338 4.1%
1976  1.800.2 8.568.7 10.172.1 6.007.631 10.0929 481.611 3.827974 794295 39816 834111 34%
1977  2.061.5 9.681.7 10.6384 6502501 109135 500136 3.829.310  8.4840.2 43820 892222 7.0%
1978 23954 103229 114572 7.022.752 11.671.0 519317 4208400 9.2493.6 5.889.9 983834 103%
1979 28143 107508 12.008.3 7.451.745 125440 538716 4.195708 9.7245.1 6.447.3 103.6924 54%
1980 33194 121580 125212 7657114 139598 558.936 4.707.730 10.0847.6 74407 108.288.3 44%
1981 3.764.0 133259 13.1195 7997823 149346 580926 5.558.762 10.3208.2 7.858.1 111.0663 2.6%
1982 41860 139736 136872 8290228 15463.6 603.855 6.142.594 10.7874.9 8.6447 1165195 4.9%
1983 43148 152306 143878 8575492 153254 622.842 6.369.714 1097703 79083 117.678.6 1.0%
1984 48179 133989 15.0074 8715.094 168284 640428 5.178.002 11.4267.8 7.078.6 121.3464 3.1%
1985 48815 136582 15.667.7 8798870 17.693.6 658.614 4.812.606 11.8659.4 6.855.0 125.5144 34%
1986 49482 145332 15.847.1 9245967 189526 678.064 4.802.920 12.3698.1 7.467.7 131.1658 4.5%
1987 49578 149417 169065 9308250 203159 698.002 5.152.952 13.0325.1 7.838.2 138.163.3 53%
1988 52043 153152 176616 9732779 21.9409 724.845 5.049.746 1364793  8.8574 1453366 52%
Var. Prom. : .
Anual % 5.3%

Fuente: Cuadros 10 y 11. Calculos de los autores.
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Enla Grafica 2 se observala evoluciéndel principales del PIB de Bogota. Finalmente,
PIB en Bogota y en el total nacional y en la en las Gréficas 4 a 8 se observan los cambios
Grafica 3 la evolucién de los componentes en la composicion del PIB en Bogota por
quinquenios.
Grifica?2 Crifica 3
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II.Justicia y criminalidad

A. Indicadores sobre administracion de
justicia

En esta parte de la Coyuntura Social se pre-
senta el estado en que se encuentra la admi-
nistracién de justicia, en lo que atafie a la
parte de la rama jurisdiccional, en el Distrito
Especial de Bogota. Inicialmente, se haceuna
breve descripcion de los diferentes despa-
chos judiciales que actiian en la capital del
pais; enseguida, se presentan algunos indi-
cadores que permiten interferir, globalmen-
te, el estado de estos despachos judiciales en
relacion con su congestion y su rendimiento;
finalmente, se muestra el resultado de una
encuesta realizada a un grupo representati-
vo de estos juzgados, en donde se senalan
sus principales necesidades.

1. Los juzgados del distrito judicial de
Bogota.

El pais se encuentra dividido en 27 Distritos.

undeterminado proceso.

determinado proceso.

Uno de ellos corresponde al Distrito Judicial
de Bogota. Este Distrito se encuentra dividi-
do en un circulo' y 15 circuitos? incluyendo
el de Leticia, en el Amazonas. El Distrito esta
conformado por cerca de 121 municipios en

donde existe por lo menos un juzgado.

Debido a lo extenso del territorio que
abarca este Distrito, el gobierno, por medio
de la ley 2a. de 1984, lo dividi6 en dos,
creando el Distrito Judicial de Cundinamar-
ca. Sin embargo, fué tan sélo a través de la
Ley 30de 1987 que se formalizo esta division
pero, al momento de escribir este articulo,
aun no ha empezado a operar.

Dependiendo de la naturaleza de los
conflictos que se presentan, los despachos
judiciales se organizan en diferentes juris-
dicciones. Estanson: lajurisdiccion ordinaria;
la jurisdicciéon de lo contencioso administra-
tivo; la jurisdicciéon penal aduanera; la juris-
dicciéndeorden puiblico; lajurisdiccion penal

ElCirculo es una divisién territorial qué determina a que juzgados penales superiores debe asignarsele el conocimiento de

El Circuito es una division territorial qué determina a que juzgados del circuito debe asignarscle el conocimiento de un
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militar, y las jurisdicciones de familia y agra-
ria de reciente creacién en 1989.

a. Jurisdiccion ordinaria

Se especializa en el tratamiento de los con-
flictos de orden penal, civil y laboral. La
componen la Corte Suprema de Justicia, los
Tribunales Superiores de Distrito, y los
juzgados, del circuito, de instruccién crimi-
nal y municipales.

i. Corte Suprema de Justicia.

Estda compuesta por 24 magistrados
repartidos en cuatro salas: penalcivil, laboral
y constitucional. Son elegidos mediante el
mecanismo de cooptacién, sin periodo fijo
pero con una edad de retiro obligatorio. Son
atribuciones de la Corte Suprema de Justicia
segtin el articulo 151 de la Constitucion
Nacional: juzgar a los altos funcionarios
nacionales que hubieren sido acusados ante
el Senado; conocer de las causas que por
motivos de responsabilidad, por infraccién
de la constitucion o de las Leyes, o por mal
desempefio de sus funciones, se promuevan
contra los jefes de departamentos
administrativos, el contralor generaldelare-
publica, los agentes consulares y diplomaticos
de la nacion, los gobernadores, los
magistrados de Tribunales de Distrito, los
comandantes generales y los jefes superiores
de las oficinas principales de hacienda de la
nacion; y conocer de todos los negocios
contenciosos de los agentes diplomaticos
acreditados ante el gobierno de la nacién, en
los casos previstos por el derecho
internacional.

24

Igualmente, la Corte funciona como Corte
de apelacion de los asuntos de que conocen
los Tribunales en primera instancia y me-
diante el recurso extraordinario de casacion
regula la jurisprudencia a nivel nacional.

Finalmente, la constitucién le atribuye la
funcién de Corte Constitucional, segiin la
cual debe decidir sobre la exequibilidad de
los proyectos de ley que hayan sido objeta-
dos por el gobierno como inconstituciona-
les, tanto por su contenido material como
por vicios de procedimiento en su forma-
cidn, y decidir definitivamente sobre la exe-
quibilidad de todas las leyes y los decretos
con fuerza de ley dictados por el gobierno
cuando fueren acusados ante ella de incons-
titucionalidad por cualquier ciudadano.
(articulo 214 de la C.N.).

ii. Tribunal Superior de Distrito Judicial.

Cada Tribunal Superior tiene un nimero
distinto de Magistrados, que conforman
cuatro salas: la sala penal, la sala civil, la sala
laboral y la sala disciplinaria. Los
magistrados son nombrados por la Corte
Suprema de Justicia para periodos de cuatro
anos.

Entre sus funciones podemos destacar las
siguientes: conocer en segunda instancia de
los procesos que han sido decididos en pri-
mera instancia por los jueces superiores y de
circuito; conocer en primera instancia de los
procesos que por cualquier delito se adelan-
ten contra los miembros de los cabildos ecle-
siasticos (con excepcioén de los obispos); y
conocer en primera instancia de los procesos
que por delitos de responsabilidad se ade-



lanten contra los jueces del respectivo Distri-
to, los personeros municipales, los fiscales
delos juzgados, y los jefes de oficinas seccio-
nales, jefes de visitadores, visitadores y ase-
sores juridicos de la Procuraduria General
de la Nacién.

iii. Juzgados Superiores.

Los jueces superiores de Distrito Judicial,
conocen de los delitos de mayor gravedad
sefialados por el codigo penal, asi como de
los procesos que por cualquier delito se
adelanten contra los sacerdotes o eclesiasti-
cos, al tenor de lo dispuesto en el Concorda-
to. Son nombrados por los Tribunales res-
pectivos para periodos de dos afios.

iv. Juzgados del Circuito (Civil, Penal y Laboral).

Cada Distrito Judicial se divide en varios
circuitos,a cargo de cada unodelos cuales se
halla un juez de circuito. Este juez puede ser
especializado enlocivil, lo laboral olo penal.
Al igual que los jueces superiores son nom-
brados por el Tribunal Superior respectivo
para periodos de dos afios.

Los jueces civiles del circuito conocen en
primera instancia de los procesos contencio-
sosdemayor cuantia; y en segunda instancia
de los recursos de apelacion en los procesos
atribuidos en primera a los jueces municipa-
les.

Los jueces penales del circuito conocen en
primera instancia de los procesos por delitos
contra el patrimonio econémico, contra la fe
publica y aquellos cuyo conocimiento no

JUSTICIAY CRIMINALIDAD

aparezca atribuido a otras autoridades, o
cuando tratindose de delitos contra el
patrimonio econémico, no sea posible
determinar su cuantia. En segunda instan-
cia, conocen de los procesos penales que
sean de conocimiento de los jueces munici-
pales con excepcion de los procesos por le-
siones personales.

v. Juzgados Laborales.

La jurisdiccion del trabajo esta instituida
para decidir los conflictos juridicos que se
originen directa e indirectamentedel contra-
to de trabajo. También conocera de la ejecu-
cion de obligaciones emanadas de la rela-
cién de trabajo; de los asuntos sobre fuero
sindical; de los permisos a menores para
ejercitar acciones; de la calificacion de huel-
gas; delacancelacionde personerias, disolu-
cién y liquidacién de asociaciones profesio-
nales; de las controversias, ejecuciones y
recursos que le atribuye la legislacion sobre
seguro social y de homologacién de laudos
arbitrales.

vi. Juzgados Municipales (Penales y Civiles)

En cada municipio existe un funcionario
encargado de resolver los casos de menor
repercusion social. Estos jueces municipales
pueden ser penales, civiles y promiscuos
(que atienden cuestiones penales y civiles).
Si el nimero de habitantes es muy reducido,
se designa un juez para varios municipios y
en este caso se denomina juez territorial. Su
nominadory periodo esigual al delosdemas
jueces.
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vii. Juzgados de Instruccion Criminal.

Los jueces de Instruccién Criminal son los
encargados de adelantar las investigaciones
de la mayoria de los delitos que son de
competencia de los jueces penales del circui-
to y jueces superiores. Son nombrados para
periodos de dos afios por el Tribunal Supe-
rior respectivo.

Los jueces de instruccion criminal se cla-
sifican en radicados y ambulantes. Difieren
en cuanto a su competencia, pues aquellos
tienen jurisdiccion sobre un drea geografica
definida, mientras que éstos son asignados
directamente por las Direcciones Secciona-
les de Instruccién Criminal para realizar
determinadas investigaciones.

La labor fundamental del juez de ins-
truccién (radicado o ambulante) consiste en
iniciar y adelantar la investigacion de los
procesos que se refieren a delitos estableci-
dos por el Cédigo de Procedimiento Penal
como de competencia de los jueces superio-
res o de circuito, asi como cumplir con las
comisiones que les encarguen la Corte Su-
prema de Justicia, El Tribunal Superior res-
pectivo, los jueces superiores y losdel circuito
penal.

En la actualidad existen también los jue-
ces de instruccién especializados que inves-
tigan y fallan tinicamente procesos relativos
a secuestro, extorsion y narcotrafico entre
otros. Los jueces de instruccién permanente
estan encargados de iniciar una investiga-
cién tan pronto como reciban noticia de un
delito. Estos altimos son quienes tienen a su
cargo, junto con la Policia Judicial, el adelan-
tamiento de las primeras diligencias en la in-

Cuadro1
LA RAMA JURISDICCIONAL EN EL DISTRITO
JUDICIAL DEBOGOTA
Clase de despacho No.
de jueces

Magistrados del Tribunal Superior 54
Magistrados del Tribunal Administrativo 18
Magistrados del Tribunal de Aduanas 6
Magistrados del Tribunal de Orden Piblico 12
Jueces superiores 30
Jueces penales del circuito 58
Jueces de instruccién criminal 118
Jueces penales municipales 105
Jueces civiles del circuito 46
Jueces civil municipales 81
Jueces laborales del circuito 18
Jueces promiscuos civiles 2
Jueces promiscuos municipales 106
Jueces especializados 5
Jueces territoriales 1
Jueces penales de menores 6
Jueces civiles de menores 8
Jueces promiscuos de menores 8
Jueces superiores de aduanas 4
Jueces de distrito penal Aduanero 6
Jueces de instruccién penal aduanero 11
Jueces de orden piblico 40
TOTALES 743

Fuente: Directorio de Despachos Judiciales - DANE
Oficinade investigaciones Sociojuridicas - Ministerio de
Justicia

vestigacién de los delitos que sean de la
competencia de los juzgados superiores y de
circuito.



b. Otras jurisdicciones.

La jurisdiccién Contencioso Administrativa
esta integrada por el Consejo de Estado y los
Tribunales de lo Contencioso Administrati-
Vo y se encarga principalmente de los con-
flictos surgidos entre los particulares y el
estado. La jurisdiccion Penal Aduanera esta
constituida por el Tribunal Superior de
Aduanas, los juzgados superiores de adua-
nas, los juzgados de instruccion aduanera y
los juzgados de distrito penal aduanero.

Lajurisdiccion de Orden Publico fué crea-
da mediante decreto de estado de sitio y su
competenciaserelaciona principalmente con
los delitos de terrorismo y narcoterrorismo.
La componen el Tribunal de Orden Piblico
y los juzgados de Orden Publico.

La jurisdiccién Penal Militar esta regula-
da porunderecho especializado que se apli-
ca a una determinada categoria de personas:
militares en servicio activo o en calidad de
reserva o de retiro (en los casos de delitos
que infringen la disciplina militar), prisione-
ros de guerra y espias y militares extranjeros
al servicio de las Fuerzas Armadas de Co-
lombia. El régimen juridico militar se en-
cuentra definido en el Cddigo de Justicia
Militar (Decreto 250 de 1958). Muchas veces,
y teniendo como respaldo el estado de sitio,
el ejecutivo ha trasladado a la jurisdiccion
penal militar ciertos delitos cometidos por
civiles.

Haciendo uso de las facultades extraordi-
narias conferidas por la ley 30 de 1987, y
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mediante el decreto 2272 de 1989, se crearon
las Salas de Familia en la Corte Suprema de
Justicia, los Tribunales Superiores del pais y
171 juzgados de familia® .

2. La jurisdiccién ordinaria en el distrito
judicial de Bogota.

En este numeral se presenta un somero ana-
lisis del estado dela jurisdiccion ordinaria en
el Distrito Judicial de Bogota. Se hace énfasis
en tres aspectos: la carga de trabajo que reci-
be anualmente cada juzgado, el estado de los
recursos fisicos con que cuentan para reali-
zar su trabajo, y las necesidades mas.impor-
tantes de estos juzgados. El Cuadro 1 presen-
ta el nimero de magistrados y jueces de que
laboran en los juzgados localizados en el
Distrito Judicial de Bogota.

a. La carga de trabajo.

En el Cuadro 2 se aprecia, para cada clase de
juzgado, el nimero promedio de nuevos
procesos recibidos anualmente por juzgado.
Impresiona la diferencia tan abrumadora
entre los 47 procesos nuevos que recibe en
promedio cada juez superior de Bogota en
un afio, contra los 939 procesos que recibe un
juez laboral anualmente. Aun si se tiene en
cuenta la diferencia en la complejidad de los
procesos, esta distribucion demuestra la
necesidad de estudios técnicos sobre las
implicaciones que traera cada reforma que
afecte la competencia de los juzgados o los
procedimientos judiciales.

3 “Rcforma a la administracién de justicia - Ley 30 de 1987". Repiiblica de Colombia, Ministerio de Justicia.
Publicacién del Banco de la Repiiblica, Bogota, 1989, pagina 331.

27



COYUNTURA SOCIAL

Cuadro2
NUMERO ANUAL DE PROCESOS Y SENTENCIAS POR CLASE DE JUZGADO

Superiores Penal inscriminales Penal Civil Civil Laborales

circuito municipales  circuito municipales
Numero de procesos 47 100 204 445 500 870 939
Total de sentencias 34 38 0 32 96 63 166
Notaentre 1y 5 3.7 35 3.3 3.7 4.0 37 36

Fuente: Direccion Nacional de Carrera Judicial, Instituto SER de Investigacién

En efecto, cada reforma que modifique las
competencias de un juzgado o que altere los
tramites judiciales que debe seguir cada
proceso, deberia estar acompafiada de un
analisis estadistico sobre los efectos reales
que tendran estos cambios en la carga de
trabajo de los despachos judiciales. De lo
contrario, reformas muy bien intencionadas
pueden tener efectos negativos. Por ejemplo,
el poco trabajo que reportan los juzgados
superiores se desprende directamente de la
ultima reforma sustantiva hecha alcédigode
procedimiento penal. Asi mismo, la
exhorbitante creacion de cargos judiciales
resultado de la aplicacién de la ley 30 de
1987, se debié a la ausencia de este tipo de
analisis.

En el mismo cuadro se observa que la
relacion entre el nimero de procesos nuevos
y el nimero de sentencias® promedio,
proferidas por cada juzgado anualmente, es
muy baja (con excepcion de los juzgados
superioresdadosu poco volumende trabajo).
Este hecho es mas pronunciado en los
juzgados penales municipales, lo que

4 incluyen las sentencias en tinica, primera y segunda instancia.
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concuerda con la congestiéon tan grande que
alli se encuentra segiin se mostré en la
Coyuntura Social No. 1.

Es posible calcular el rendimiento
cuantitativo de undespacho judicial teniendo
en cuenta el nimero de procesos que evactia
anualmente. Si ademas se tiene en cuenta la
complejidad de cada tipo de proceso y el
volumendenuevos procesos querecibecada
juzgado, es posible estableceruna calificacién
de este aspecto para cada juzgado. El Cuadro
2 muestra el promedio de esta calificacién
asignada a cada tipo de juzgado. En una
escaladela5los juzgados civiles de circuito
poseen el rendimiento més alto.

b. Estado actual de los recursos fisicos.

Los Cuadros 3 y 4 muestran el resultado de
una encuesta hecha a la mitad de los juzga-
dos penales, civiles y laborales que laboran
en Bogota. Se les solicitd, en primer término,
catalogar como suficiente o insuficiente la
dotacién de implementos de trabajo necesa-



Cuadro 3
ESTADO ACTUAL DE LOS DESPACHOS JUDICIALES PENALES

DOTACION Juzgados Juzgados penales Juzgados Juzgados penales Promedios

DE superiores del circuito inscriminales municipales

IMPLEMENTOS

DE TRABAJO Insufic.  Sufic. Insufic. Sufic Insufic. Sufic Insufic. Sufic Insufic. Sufic

a) Papeleria 93% 7% 70% 30% 98% 2% 97% 3% W% 11%

b) Méquinas de escribir ~ 93% 7% 95% 5% 88% 12% 88% 12% 91% 9%

c) Archivadores 36% 64% 35% 65% 42% 58% 8% 15% 50% 51%

d) Escritorios 57% 43% 40% 60% 64% 36% 74% 26% 59% 41%

e) Utiles de escritorio 1% 29% 0% 30% 94% 6% 94% 6% 82% 18%
CALIDAD DE Mala Reg. Buena Mala Reg.Buena Mala Reg.Buena Mala Reg. Buena Mala Reg.Buena
LOS SERVICIOS

f) Electricidad 0% 29% 71% 0% 30% 70% 2% 32% 66% 9% 47% 24% 8% 35% 58%
g) Agua 14% 36% 50% 15% 50% 35% 14% 56% 30% 44% .47% 9% 2% 47% 31%
h) Teléfono 0% 3% 64% 0% 35% 65% 2% 4% 64% 29% 44% 27% 8% 37% 55%
i) Aseo 29% 42% 29% 20% 65% 15% 26% 54% 20% 47% 44% 9% 31% 51% 18%
j) Bafios 50% 29% 21% 30% 45% 25% 38% 42% 20% 59% 38% 3% 4% 9% 17%
k) Cafeteria 64% 14%  22% 65% 30% 5% 72% 18% 10% 58% 24% 18% 65% 2% 14%
1) Seguridad oficinas 13% 74% 13% 5% 35% 60% 8% 44% 48% 35% 50% 15% 15% 51% 34%
ESTADO DE Mala Reg. Buena  Mala Reg.Buena Mala Reg.Buena Mala Reg. Buena Mala Reg.Buena
EQUIPOS DE

TRABAJO

m)Méquinas de escribir  71%  29% 0% 0% 25% 5% 78% 20% 2% 7% 21% 2% 74% 24% 2%
n) Archivadores 29% 3% 35% 20% 40% 40% 50% 40% 10% 65% 32% 3% 1% 37% 2%
o) Escritorios 29%  50% 21% 15% 60% 25% 58% 36% 6% 65% 32% 3% 42% 45% 14%
CONDICIONES Mala Reg. Buena  Mala Reg.Buena Mala Reg.Buena  Mala Reg. Buena Mala Reg.Buena
FISICAS

p) lluminacién 0% 64%  36% 5% 55% 40% 0% 78% 2% 6% 82% 12% 3% 70% 28%
q) Ventilacién 0% 36% 64% 0% 20% B80% 0% 68% 32% 12% 79% 9% 3% 51% 46%
r) Amplitud 0% 36% 64% 0% 10% 90% 0% 72% 28% 9% 79% 12% 2% 49% 49%

6e

Fuente: Instituto SER de Investigacién
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Cuadro 4
ESTADO ACTUAL DE LOS DESPACHOS JUDICIALES CIVILES Y LABORALES

DOTACION Juzgados civiles Juzgados civiles Juzgados Promedios

del circuito municipales laborales
IMPLEMENTOS
DE TRABAJO Insufic.  Sufic, Insufic. Sufic Insufic.  Sufic Insufic. Sufic
a) Papeleria 87% 13% 100% 0% 54% 6% 94% 6%
b) Méquinas de escribir 87% 113% 100% 0% 88% 12% 92% 8%
<) Archivadores 87% 47% 100% 0% 5% 25% 87%  13%
d) Escritorios 53% 13% 100% 0% 56%  44% 0%  30%
e) Utiles de escritorio 87% 29% 100% 0% 94 % 6% 94%, 6%

CALIDAD DE
LOS SERVICIOS

f) Electricidad

§) Agua

h) Teléfono

i) Aseo

j) Bafios

k) Cafeteria

1) Seguridad oficinas

ESTADO DE

EQUIPOS DE
TRABAJO

m)Méquinas de escribir
n) Archivadores

o) Escritorios
CONDICIONES
FISICAS

P} lluminacién
q) Ventilacién
r) Amplitud

Mala Reg. Buena Mala Reg. Buena Mala Reg. Buena Mala Reg. Buena

7% 80% 13% 100% 0% 0% 6% S56% 38% 38% 45% 17%
13% 80% 7% 100% 0% 0% 6% 63% 31% 40% 48% 13%

7% 67% 26% 100% 14% 18% 6% 50% 44% 27% 4% 29%
53% 33% 14% 100% 0% 0% 50% 50% 0% 68% 28% 5%
60% 33% 7% 100% 0% 0% 63% 37% 0% 74% 3% 2%
67% 27% 6% 100% 0% 0% 63% 37% 0% 77% 21% 2%
40% 47% 13% 100% 0% 0% 31% 50% 19% 37 % 2% 11%

Mala Reg. Buena Mala Reg. Buena Mala Reg. Buena Mala Reg. Buena

80% 13% 7% 100% 0% 0% 56% 44% 0% 79% 19% 2%
73% 20% 7% 100% 0% 0% 56%  38% 6% 76% 19% 4%
73% 20% 7% 100% 0% 0% 56% 38% 6% 76% 19% 4%

Mala Reg. Buena Mala Reg. Buena Mala Reg. Buena Mala Reg. Buena

7% 93% 0% 100% 0% 0% 0% 100% 0% 36% 64% 0%
0% 93% 7% 100% 0% 0% 0% 100% 0% 33% 64% 2%
0% 87% 13% 100% 0% 0% 0% 100% 0% 33% 62% 4%

Fuente: Instituto SER de Investigacién
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Cuadro 5
NECESIDADES MAS IMPORTANTES DE LOS DIFERENTES JUZGADOS EN OPINION
DESUS FUNCIONARIOS
CLASES DEJUZGADOS Supe-  Penales Instruccién Penales Civiles Civiles Laborales TOTAL
riores del criminal mpales del mpales del
circuito circuito circuito

1) Mcjorar la dotacién de las oficinas en
cuanto a papeleria, maquinas de 87% 100% 100% 89% 60% 95% 100%  95%
escribir, archivadores, escritorios y
utiles de escritorio

2) Tener acceso a publicaciones
especializadas y a documentos y
textos actualizados 47%  60% 38% 19% 7%  23% 13% 32%

3) Mcjorar la estructura fisica de los

juzgados en lo que tiene que ver con  33% 5% 18% 22% 13%  50% 19% 22%
distribucién de los espacios, amplitud,

iluminacién, ubicacion, etc.

4) Mejorar la calidad de los servicios
publicos como electricidad, agua,

teléf,, y de otros servicios comoelde  20%  10% 12% 28% 33% 41% 25% 21%
asco de las oficinas, bafios, cafeteria y
seguridad

5) Tener acceso a computadores y a 33% 5% 26% 22% 13% 0% 19% 19%

servicios de sistematizaciéon
6) Contar con mejores salarios 27%  10% 14% 14% 13% 9% 19% 14%

7) Colaboracién del cuerpo técnicodela

policia judicial y de organismos de 20% 35% 16% 6% 0% 5% 0% 11%
seguridad
8) Personal Calificado 13% 15% 14% 14% 0% 0% 6% 10%
9) Rcformasde cardcter legislativo 0% 20% 20% 8% 0% 0% 6% 10%
10) Un mejor ambiente de trabajo 0% 0% 6% 17%  20% 0% 6% 7%
11) Un niimero mayor de empleados 0% 5% 2% 8% 0% 0% 13% 5%
12) Colaboracién del gobierno 13% 0% 6% 6% 7% 0% 0% 4%

Fuente: Instituto SER de [nvestigacién
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rios para su labor. En segundo término se les
pidié que calificaran como buenos, regula-
res o malos los servicios de electricidad,
agua, teléfono, etc.; el estado de los equipos
de trabajo; y las condiciones fisicas de sus
oficinas.

En el Cuadro 3 se observan los resultados
de lo encontrado en los juzgados superiores,
penales del circuito, instruccién criminal y
penales municipales. Hay un consenso enla
falta de papeleria, maquinas de escribir y
utiles de escritorio. Esta dotacién era res-
ponsabilidad del Fondo Rotatorio del Minis-
terio de Justicia, un organismo centralizado
que nunca tuvo los recursos administrativos
suficientes para suplir estas necesidades a-
decuadamente. Esta responsabilidad la ha
ido asumiendo paulatinamente la Direcciéon
Nacional de Carrera Judicial que, mediante
un énfasis en el manejo descentralizado de
sus recursos, ha mejorado sustancialmente
este problema en algunos distritos judicia-
les.

Con relacidén a los servicios, no son consi-
derados buenos los de aseo, bafios y seguri-
dad. Curiosamente, el servicio de cafeteria
es considerado malo auin para los juzgados
que laboran en las instalaciones de Paloque-
mao’, tinica sede que cuenta con una propia.
Hay consenso también en que las maquinas
de escribir, el principal elemento de trabajo
de un despacho judicial, se encuentran en
mal estado.

Los juzgados civiles y laborales se en-

cuentran localizados en diferentes lugares
de la ciudad. Sus opiniones con respecto a
dotacién, servicios, estado de equipos de
trabajo y condiciones fisicas de los despa-
chos se presentan en el Cuadro 4. Nueva-
mente se destaca la dotacion insuficiente de
elementos indispensables para su trabajo.
La necesidad de mejorar los servicios de
aseo, barios y cafeteria es mucho mas sentida
en estos juzgados. Especial consideracion
merecen los juzgados civiles municipales
quienes denuncian un abandono casi com-
pleto.

c. Necesidades mads importantes.

Como parte de la encuesta realizada en los
juzgados de Bogota, se solicité que cada uno
hiciera una lista de las tres necesidades mas
importantes que tenia. El resultado se mues-
tra en el Cuadro 5. Consecuentemente con lo
encontrado en el literal anterior, la principal
necesidad es el mejoramiento en la dotacion
de los implementos de trabajo. En segundo
término se destaca la necesidad de tener
acceso facil a publicaciones especializadas
como codigos y jurisprudencia.

Finalmente, es importante resaltar tres
hechos: el uso de computadores y medios
modernos de trabajo se encuentra entre las
cuatro primeras necesidades; las mejoras
salariales no se encuentran entre las cinco
primeras necesidades; y no se considera
necesario el incremento del niimero de
empleados de los juzgados.

5 Enlas instalaciones de Paloquemao se encuentran los juzgados superiores, penales del circuito e instruccién criminal. Los
juzgados penales municipales se encuentran localizados en varios edificios arrendados
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Comentario final.

El Distrito Judicial de Bogota reune un por-
centaje bastante alto de los despachos judi-
ciales del pais. Esto hace, por unlado, que los
problemas que en ellos se presentan requie-
ran de una solucién pronta debido a las
graves implicaciones que tendria el no hacer-
lo , por otro lado, probablemente el tipo de
solucion que se adopte no pueda ser tomado
como modelo para replicar en los demas
distritos judiciales del pais. La capital
requerira siempre de un tratamiento espe-
cialmientras se mantengasu estructuraacual.

Los problemas de dotacién y manteni-
miento de los implementos de trabajo en los
despachos judiciales requieren de recursos
econdmicos considerables y de una estructu-
ra eficiente para su ejecucién. La Rama judi-
cial esta en un proceso de modernizacién
administrativa que tomara aun cierto tiem-
po. Sin embargo, estos problemas requieren
soluciones inmediatas. Probablemente el
ejecutivo, a través de las alcaldias, pueda
ayudar para subsanar esta coyuntura actual,
dedicando parte de sus recursos a suplir
temporalmente estas necesidades. Mecanis-
mos exitosos como los bonos de seguridad
ciudadana, podrian ser en parte utilizados
para mejorar la dotacién de los despachos
judiciales.

Finalmente, las diferencias tan marcadas
en las cargas de trabajo de los juzgados de
Bogota se refleja en el resto del pais. Esto
obedece, por una parte, a la imposibilidad
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del Estado de responder rapida y efectiva-
mente a los cambios en la tipologia y locali-
zacion geografica delos conflictos quedeben
ser resueltos por la rama judicial, y por otro
lado, a la falta de una planificacién y distri-
bucién técnica de los nuevos recursos que se
van creando, asi como a la poca importancia
que se le suele dar a las implicaciones que
tiene cada nueva reforma procedimiental.
Empero, para lograr un avance significativo
en este iltimo aspecto, es imprescindible
desarrollar sistemas de informacion que
permitan tomar decisiones objetivas y medir
sus consecuencias en el mediano plazo, pues
planificar y desarrollar sin evaluar es un
proceso muy cercano al de la improvisacion.

B. Evolucién de la criminalidad en
Bogota*

Los hechos de criminalidad que conoce
actualmente Bogota pueden ser apreciados
con mayor profundidad si se los mira en el
contexto de los sucesos de los ultimos anos y
si se comparan unas secciones de la ciudad
con otras. De ahi que a continuacién se
presentenalgunas series historicas utiles para
ese propésito, y unos mapas sobre la crimi-
nalidad en Bogota en 1989. A continuacion se
planteanalgunasinquietudes sobrela eficacia
de los CAls en esta ciudad.

Adviértase antes, que segtin una serie de
encuestas (en 21.400 hogares) realizadas por
el DANE en 1985, en 11 ciudades principales
y reas metropolitanas, los delitos denuncia-
dos ante las autoridades correspondientes

*  Este indicador no hubiera podido escribirse sin el acceso a fuentes estadisticas inéditas que nos facilité la Policia Metro

politana de Bogota y el DAS.
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constituyen sélo una parte menor de los
delitos realmente sucedidos. Por ejemplo, en
el ano citado sélo fue denunciado un 20.9%
de los delitos de los cuales los entrevistados
fueron victimas. Esta proporcién es mas baja
aun en el caso de delitos tales como el rapo-
nazo o el atraco, pero llega a casi al 50% con
respecto a los delitos que atentan contra la
vida e integridad personales (tales como el
homicidio intencional, el homicidio culposo
en accidente de transito, las lesiones
personales, etc.).!

1. El periodo 1981-1989

Parece 1til empezar por un andlisis de la
evolucién de algunos delitos alo largo de los
ultimos 10afios, en particular, elatraco (hurto
con violencia sobre las personas), el robo
(hurto mediante penetracion en lugar
habitado), el hurto simple (apropiacion de
“cosamuebleajena” pero sinviolenciacontra
las personas y sin violacién de lugar
habitado), el robo de automotores, el
homicidio intencional, y elhomicidio culposo
(en accidente de transito).

a. Atracos

La tasa deatracos registra su nivel mas eleva-
do en 1982:8.88 atracos por cada 10.000 habi-
tantes, y el mas bajo en 1989, 4.80. Exceptua-
do el afio 1982, esta tasa no revela grandes
oscilaciones a lo largo del periodo 1980-1989
(Ver Gréfica 1).

En cambio, si se considera la categoria
mas especifica de “atracos a entidades ban-
carias” se podra constatar que estos, en cuan-

Grafical
TASA ANUAL DE ALGUNOS DELITOS CONTRA
EL PATRIMONIO ECONOMICO , EN BOGOTA
1981 - 1989
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1981 1982 1983 1984 1985 19‘86 l‘;B? ‘19'88 1989
to a su numero, han variado dramaticamente
entre 10 en 1984 y nada menos que 84 en 1989.
Su cuantia ha oscilado entre $80.8 millones
en 1981 y 338.9 millones en 1984 (en uno y
otro afo, pesos constantes de 1989). El afo
pasado fue un afio que registré el mayor
numero de atracos bancarios de toda la
década, y la segunda mayor cuantia de este
delito ($213.9 millones) en ese mismo periodo
(Véase el Cuadro 6).

b. Robos

La tasa de robos oscila como una M desgar-
bada, con sus dos niveles mas altosen 1982y,
sobre todo, en 1988. En 1989 registra un
descenso significativo nosélo con respectoal
afo inmediatamente anterior, sino en rela-
cioén con los tres afios anteriores (Véase la
Gréfica 1).

1 Ver Boletin Mensual de Estadistica 410 (Mayo, 1987) 204-207.
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Cuadro6
ATRACOS A ENTIDADES BANCARIAS,
1981-1989
Afio Nimero de Valor
atracos (en millones, pesos
constantes de 1989)
1981 24 80.0
1982 41 195.8
1983 30 132.0
1984 10 338.9
1985 11 105.2
1986 39 184.3
1987 19 110.3
1988 43 184.0
1989 84 2139

Fuente:Para el niimero y valor de cada afio, Revista
Criminalidad (los afios correspondientes). Conversion a
pesos constantes de 1989segtin las variaciones del Indice
de Precios al Consumidor (DANE).

c. Hurto Simple

A lo largo de la década del 80 se registran
anualmente minimo 5.443 (en 1985) hurtos
simples y maximo 10.688 (en 1987). Se obser-
van, pues, unas oscilaciones importantes,
cuya razon de ser no es clara. Puede tener
algo que ver con incrementos y descensos en
la actividad delictiva o en la labor de patru-
llaje callejero de la policia, como también con
cambios en la disposicién animica de las
personas para denunciar los delitos a las
autoridades.

La frecuencia relativa (o tasa) del hurto
simple disminuyé sustancialmente en la
primera mitad de la década del 80, tuvo
luego un incremento agudo en 1987, pero
luego, en los afios 1988 y 1989 retorna a
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niveles relativamente bajos, al menos parala
década considerada (Véase la Grafica 1).

d. Robo de automotores

En promedio, en cada afio del periodo 1981-
1989 fueron robados en Bogota 2.471
vehiculos automotores (carros, camiones,
camionetas, motocicletas, etc.), lo cual
equivale a 6.8 vehiculos diarios. Cerca de la
mifad de todos los robos de vehiculos que
suceden (y se denuncian) en el pais, tienen
lugar en su capital. Durante la década, la tasa
de robo de automotores por cada 10.000
habitantes se mantiene, sin embargo,
relativamente estable entre 5.3 y 5.8, excepto
en los anos 1985 y 1986, cuando dicha tasa
llegd a 6.8 y 6.4 respectivamente. En el afio
pasado fue de 5.7.

Conviene comparar la tasa de automoto-
res robados con la de automotores recupera-
dos sea por la sola Policia, sea porel DAS. En
comparacion con el total de vehiculos de
motor robados en Bogota (y denunciados) en
el afio pasado, se recuperé en la misma ciu-
dad, por accién de la Policia, y en grado
menor del DAS, un niimero equivalente a la
cuarta parte (el 25.9%). La sola Policia reco-
br6 en Bogota el 19.8% de dichos vehiculos.
La efectividad de la accién para recobrar los
vehiculos fuera del Distrito es débil, a juzgar
por el siguiente dato: en 1988 (un afio como
cualquier otro) fueron robados en todo el
pais 5.823 automotores (2.667) en s6lo Bogo-
té). En ese mismo afio se recuperaron en todo
el pais 1.300 vehiculos (el 22.3%), 971 por
accién de la Policia y 329 por el DAS? De esos

2 Estrictamente hablando, los automotores recuperados en un afio dado no corresponden todos a vehiculos robados en ese
mismo afio. Pero las cifras disponibles no permiten precisar mejor este fenémeno.
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1.300 fueron encontrados en Bogota mas de
la mitad (méas exactamente, 691).

A lo largo de la ultima década, el afio en
que la Policia alcanzé el porcentaje mas alto
de recuperaciones en Bogota fue 1982, cuan-
do recobré un niimero equivalente al 25.0%
de todos los automotores robados. No se
conoce informacion de otras ciudades y de
otros paises a fin de establecer si esta tasa de
recuperacion es muy baja o no.

e. Homicidios intencionales

La evolucién de la tasa de homicidios a lo
largo de los afios 1981-1989 es preocupante:
en los tres primeros afos desciende y llega a
su nivel mas bajo en 1983 (2.1 homicidios por
cada 10.000 habitantes), pero a partir de ese
ano muestra una clara tendencia ascendente
hasta terminar en 1989 en 4.8, una tasa mas
de dos veces superior a la observada en 1983
(Ver la Gréfica 2).

En ntimeros absolutos, los homicidios en
el Distrito Especial pasan de 822 en 1983 a
1.853 en 1988 y a 2.307 en el afio pasado. En
este ultimo afio la cifra crece como conse-
cuencia de los atentados terroristas ordena-
dos, segun parece, por algunos narcotrafi-
cantes. Pero ya antes de 1989, el guarismo de
1988 era el doble del observado cinco afios
atras. De todos modos, este incremento pare-
ce estar relacionado, directa o indirectamen-
te, con intereses del narcotréfico y de esme-
ralderos (pugnasintestinas, venganzas, accio-
nesdeintimidacién, etc.). Dado que el consu-
mo de droga se ha incrementado en la capi-

tal, es posible que parte del incremento ob-
servado en el nimero de homicidios tenga
también que ver con drogadictos que matan
paraobtenerladroga o quelo hacen enajena-
dos por ella.
Grafica 2
TASA ANUAL DE ALGUNOS DELITOS
CONTRA LA VIDA DE LOS CIUDADANOS ,EN
BOGOTA 1981 -1989
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Para apreciar mejor el caso bogotano
conviene contrastarlo con dos ciudades so-
bre las cuales se tiene informacion, Cali y
Medellin. En el periodo 1980-1986, Cali re-
gistro tasas de homicidio que oscilan entre
3.19 (en 1980) y 7.74 (en 1986) por cada 10.000
habitantes. A su vez, para Medellin durante
el mismo periodo la tasa de homicidio mini-
ma fue de 6.07 en 1980 y la méas alta, 14.81 en
1986°. Parece que la tasa de Cali ha disminui-
do enlos tltimos tres afios, en tanto que lade
Medellin ha continuado en aumento. El caso
de Bogota, evidentemente, no revela una
situaciéon tan grave como la de estas dos

3 Ver Alvaro Camacho Guizado y Alvaro Guzmén Barney, Colombia : Ciudad y Violencia (Bogota: Ediciones Foro

Nacional, 1990),p.58.



ciudades, pero igual que ellas pone al descu-
bierto un agudo incremento de la violencia
homicida.

f. Homicidios culposos (en accidente de
transito)

En Bogota, la tasa de homicidios culposos
por accidente de transito viene en aumento
continuo desde 1983. Mas atin, en 1989 se
dobla la tasa registrada en aquel afio (1.0
homicidio culposo por cada 10.000 habitan-
teser 1983 contra 2.0 en 1989). (Ver la Grafica
2).

En nimeros absolutos, en tanto que en
1983 1.021 personas perdieron su vida victi-
mas de accidentes de transito en la capital
colombiana, en 1989 ese nimero llegd a cerca
de 2.000, mas exactamente a 1.988 personas.
Este incremento es atribuible, en parte, al
incremento del parque automotor, pero
también parece haber incidido el aumento
de vias de alta velocidad.

2. La distribucién espacial del delito

No hay duda: la alta criminalidad se concen-
tra en unos sitios particulares de la ciudad.
Asi se desprende del andlisis de la informa-
cion sobre delitos por Estacion de Policia
(habia 17 estaciones) en 1989, calculando
tasas especificas de delito por cada 10.000
habitantes para dichas estaciones.

En concreto, la tasa de atraco es especial-
mentealta (41.1 atracos porcada 10.000 habs.)
en el area de la Estacién 5a. (que comprende
barrios del centro de Bogota como el Santa
Fe, San Victorino, La Favorita, Las Nieves,
Alameda, La Capuchina, La Veracruz, y o-

JUSTICIAY CRIMINALIDAD

tros). El territorio de esta estacion se distin-
gue también por el mas alto indice de homi-
cidios intencionales (29.9 por cada 10.000
habs.), los mas elevados indices de homici-
dios culposos por accidente de transito y de
robo de automotores, y una muy elevada
tasa de hurtos simples (que incluyen los
raponazos). Ver los mapas de la pagina 38.

Otra zona de la ciudad extremadamente
peligrosa y contigua a la anterior, es la que
corresponde a la estacién 4a. (con barrios
como Las Cruces, La Candelaria, Girardot,
San Bernardo, Santa Inés, Santa Barbara, y
Egipto, entre otros). Alli las tasas de homici-
dio intencional y de homicidio culposo son
notoriamente altas (23.8 y 8.9 respectiva-
mente, por cada 10.000 habs.).

Pensando ahora mas en delitos contra el
patrimonio de las personas que contra su
vida, el territorio de la Estacion 20 se distin-
gue por la frecuencia relativa de hurtos sim-
ples y robos. Dicha Estacion abarca barrios
del norte como La Cabrera, Antiguo Coun-
try, San Patricio, los diversos barrios que
llevan el nombre Chicd, Santa Bibiana, Na-
varra, Santa Paula, y otros.

En el otro extremo de las escalas aqui
consideradasse encuentran algunos sectores
de la ciudad relativamente tranquilos. Por
ejemplo, las areas correspondientes a las
estaciones 13a., 22a. y 23a, por cierto conti-
guas entre si y ubicadas al noroccidente dela
ciudad (al occidente de la Autopista Norte y
al norte de la Avenida 100, incluyendo toda
Suba). Estos mismos sectores descuellan por
bajas tasas de hurto de todo tipo, de homici-
dio intencional y de homicidio culposo.
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DISTRIBUCION ESPACIAL DEL DELITO EN BOGOTA, SEGUN ESTACIONES DE POLICIA, 1989

(Segun la intensidad de la respectiva tasa de delitos, calculada por cada 10.000 habs)

Hurto Simple Atraco

CONVENCIONES:: B Tasa Alta Fuente: Estimativos del Instituto Ser de Investigacién sobre cifras de crimi-
[0 Tasa Mcdia nalidad para 1989 suministradas por la Policia Metropolitana, y sobre datos
Tasa Baja censales del DANE proyectados a 1989.
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Algunos sectores residenciales del sur de
la ciudad, donde el comercio ha tenido un
menor desarrollo relativo, sobresalen
también por tasas muy bajas de hurto simple.
Tal es el caso, entre otros, de los barrios
incluidos en la Estacién 3a. (al suroccidente
de la ciudad) y en la Estacién la. (al
suroriente). Sin embargo, sélo un estudio
posterior podra precisar si la frecuencia baja
de delitos registrados es real o producto de
un bajo porcentaje de denuncias.

3. La eficacia relativa de los CAls

Con frecuencia se escucha decir quelos CAls
han contribuido a disminuir la delincuencia
en Bogotd. En realidad, la evidencia
disponible no permiteestablecer conclaridad
si esto es cierto o no. Por varias razones:

1. Si se compara el niimero promedio de
algunos delitos especificos cometidos en la
ciudad entre 1981 y 1986 (o sea, antes de que
aparecieran los CAls) y el niumero de casos
del mismo delito en 1989 (cuando la mayoria
delos CAls ya se encontraban consolidados)

JUSTICIA Y CRIMINALIDAD

se encuentran hallazgos contradictorios. Por
ejemplo, a favor de los CAls podria citarse el
hecho de que el nimero de atracos haya
disminuido en un 11% en 1989 con respecto
al promedio del periodo 1981-1986.
Asimismo, el nimero de hurtos simplesenla
ciudad se contrajo en un 7% y el de robos en
un 6%, entre las mismas dos fechas. En
contraposicién, el nimero de robos de
automotores se incrementd en un 15%, el de
homicidios intencionales en un 108% (o sea,
mas del doble), y de atracos bancarios se
triplicé (Ver Cuadro 7).

Podra acaso argumentarse que los CAls
han sido disefiados para ser ttiles s6lo con
respecto a los atracos a personas, hurtos
simples y robos, pero no en relacion con el
robo de automotores o de bancos o a propo-
sito delos homicidios intencionales? El punto
es complejo y requiere tanto una mayor
precisién conceptual por parte de defensores
y opositores delos CAls,comounadiscusion
mas de fondo.

2. Pero existe un problema metodolégico

Cuadro 7
FRECUENCIA DE ALGUNOS DELITOS EN BOGOTA
ANTES Y DESPUES DE LAINSTALACION DE LOS CAls

Tipo dedelito Frecuencia promedio Frecuencia Relacion
en los afios 1981-1986 en 1989 B/A
A B
Homicidiointencional 1.106 2.305 2.08
Homicidio culposo 547 959 1.75
Robo de automotores 2.400 2.769 1.15
Robo 8.920 8.412 0.94
Hurto simple 7.205 6.708 0.92
Atraco 2593 2319 0.89

Fuente: Revista Criminalidad (afos correspondientes)
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delicado. Las cifras disponibles sélo permi-
ten andlisis muy burdos porque se refieren
bien a la ciudad como un todo (una unidad
deobservacién excesivamente heterogénea),
bien a estaciones de policia, cuya cobertura
territorial es asimismo muy amplia y hetero-
génea, y cuyo niimero y limites han cambia-
do sustancialmente a lo largo de la ultima
década.

Las cifras en realidad pertinentes, que

nadie ha publicado (y que se sepa nadie
posee), deberian permitir el andlisis de cada
CAl en su zona de influencia, es decir, debe-
rian hacer posible una comparacién entre las
cifras de delitos en esa zona de influencia
antes de la inauguracién del CAI y después
de haberse consolido éste. Delo contrario, las
diferencias que se observen pueden estar
contaminadas por un niimero muy amplio y
complejo de factores, ajenos alaacciénde los
CAIs*

4 Poresarazénno parecenconvincentes losargumentosa favor de laefectiidad delos CAls paracontrolareldelitoenlaciudad,
presentados por la misma policia y repetidos por la Cdmara de Comercio, que se fundamentan en un trabajo realizado en la
Escuela General Santander, titulado. “Efecto del Programa CAl en los aspectos operativo y administrativo de la vigilancia
urbana en la ciudad de Bogota” (octubre de 1988). Dicho trabajo se apoya en cifras agregadas a nivel de toda la ciudad, ni
siquiera a nivel de estaciones especificas. Ver Cdmara de Comercio de Bogota. Bogota: Prioridad Social - Plan de desarrollo
econdmico y social 1990 - 1994 (Bogota: Camara de Comercio de Bogota, 1990), Tomo II, pp. 105-108.
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I1I. Educacion

Se presentan a continuacién algunos indi-
cadores del comportamiento del sector edu-
cativo en el Distrito Especial de Bogota. Su
objetivo es mostrar la evolucién reciente de
las variables en los diferentes niveles y secto-
res, comparandola, mientras las cifras dispo-
nibles lo permitan, con los promedios nacio-
nales. La comparacién muestra la posicion
relativa de la capital del pais con respecto al
agregado nacional.

Con excepcion de la educacion superior,
alacualse hacereferenciasolo parael afiode
1989, los indicadores para los demas niveles
educativos son presentados para el periodo
1980-1989.

Con respecto al uso de las cifras se debe
aclarar que no fue posible conseguir las esta-
disticas consolidadas para el Distrito del afio
de 1985, y queexisten vaciosdelainformacion
para el total nacional entre los afios 1987 y
1989. Aunque estas deficienciasimpidenuna
comparacion precisa, no interfieren en com-

prender la tendencia de los indicadores en
este decenio.

A.Establecimientos, alumnosy docentes

Los Cuadros de 1 a 4 presentan las series
correspondientes para los niveles preesco-
lar, primario y secundario. En cada uno de
estos cuadros se muestra el nimero de esta-
blecimientos, de alumnos y docentes, tanto
para el sector oficial como para el no oficial.
El porcentaje de participacién se refiere al
total nacional.

1. Aspectos cuantitativos

La contribucién de cada uno de los sectores
y de los niveles adquiere mayor sentido
cuando se ubican dentro del contexto de los
indices de cobertura de la educacién en el
pais’. Un indicador de cobertura muestra la
relacién entre el nimero de personas matri-
culadas en un nivel educativo y el grupo de
poblaciénque, por su edad, debe estar matri-
culado tebricamente en dicho nivel.

1 Ver Coyuntura Social, Nos. 1y 2 para un anélisis méas detallado del comportamiento de este indicador educativo en el

total el pais
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En el Cuadro 1 se presenta un resumen de
la cobertura de cada uno de los niveles edu-
cativos para Bogota en comparacién con el
total del pais. La informacién del Ministerio
de Educacién Oficial para el afio de 1986
reporta que la cobertura para el nivel pre-
escolar en Colombia es insuficiente, pues
sélo alcanza el 13%. En Bogota4, la cobertura
esdel 22%. Para el nivel primario, la cobertu-
ra en Bogota es del 97% y el promedio nacio-
nal es de 93%. De forma similar Bogota esta
por encima del total del pais en la cobertura
de la secundaria: 69% contra 42% para el
total. Igualmente en el nivel superior, se

Cuadro1
COBERTURA DEL SISTEMA ESCOLAR -1985

Bogota Total
nacional
PREESCOLAR 220 129
PRIMARIA 96.9 93.1
SECUNDARIA 69.1 422
SUPERIOR 270 10.1

Fuente : MEN. Eficiencia Interna del Sistema Educativo
Colombiano en el Nivel Primario 1961 - 1983,
MEN. Eficiencia Interna Basica Secundaria -
Vocacional 1978 - 1984,

Coyuntura Social No. 1

Media

manifiesta la concentracion en la capital del
pais de mejores indices de cobertura, pues
para un promedio nacional del 10%, Bogota
tiene un 27%.

En los cuadros siguientes se presentan los
datos absolutos de las variables y la partici-
pacion de Bogota con respecto al total del
pais encada unade ellas. Asise puede obser-
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var el grado de concentracion enlacapital de
los indicadores educativos. Con esta infor-
macion basica se puede calcular, como se
hace en algunos comentarios, la participa-
cion entre sectores en el Distrito Especial.

ElCuadro 2indicaquela participaciénde
la educacién preescolar, tanto oficial, como
privada del Distrito Especial de Bogota, con
relacional total colombiano, ha ido disminu-
yendo. Puesto que en valores absolutos exis-
te un ligero crecimiento en el periodo, se
puede afirmar que en el total del pais ha
crecido el nimero de establecimientos, a-
lumnos y docentes en este nivel. En niimero
de establecimientos, el sector no oficial pre-
domina sobre el sector oficial en Bogota. Este
s6lo participa con el 10% en 1980 y pasa al
13% en 1986.

Larelacién alumnos/docentes haaumen-
tado considerablemente, siendo este incre-
mento mayor en el caso delos establecimien-
tos privados: para 1988 esa relacion era de 28
para el sector oficial y de 20 para el privado;
en 1989, los establecimientos de aquél alber-
gaban, en promedio, 42 alumnos mientras
que la relacion para los del no oficial era de
56.

Es importante destacar el papel del sector
oficial, con relacién al privado, en el nivel
primario. De acuerdo con las cifras presen-
tadas en el Cuadro 3, para el total del pais, de
los casi cuatro millones de estudiantes en
este nivel, nueve de cada diez estan en esta-
blecimientos del sector ptiblico. En Bogota,
sin embargo, entre 1980 y 1989, la participa-
cion del sector ha disminuido de 64% a 56%,
y ha crecido, proporcionalmente, en el resto
del pais.



EDUCACION

Cuadro 2
BOGOTA
EDUCACION PREESCOLAR: ESTABLECIMIENTOS, ALUMNOS MATRICULADOS Y
PERSONAL DOCENTE
Establecimientos Alumnos Docentes
No No No
Oficial Oficial Oficial Oficial Oficial Oficial
Total Partic. Total Partic. Total Partic. Total Partic. Total Partic. Total Partic.
1980 84 5 754 38.1 9976 16.0 45412 406 463 18.8 1.820 425
1981 89 58 849 38.4 10897 143 53256 41.4 540 18.2 2516 463
1982 111 54 756 338 6.860 81 50.239 374 234 7.3 2068 378
1983 130 57 701 29.1 7.559 80 47677 334 270 75 2108 344
1984 150 6.0 650 26.3 10.268 98 43945 30.7 252 6.5 1941 309
1985 nd. nd. n.d. nd. n.d. n.d.
1986 147 5.0 990 36.3 6.185 50 56312 36.8 207 46 2726 392
1987 nd. nd. 7.411 66.223 270 3.115
1988 nd. n.d. 7.882 61.077 282 2.919
1989 nd. n.d. 8.395 63.633 n.d. n.d.

Fuente : [CFES/MEN. La Educacién en Cifras 1978 - 1981. MEN. Estadisticas de la Educacién 1982 - 1986

S.E.D. Direccién de Planeacion y Presupuesto.

EDUCACION PRIMARIA :

Cuadro 3
BOGOTA
ESTABLECIMIENTOS, ALUMNOS MATRICULADOS
Y PERSONAL DOCENTE

Establecimientos Alumnos Docentes
No No No
Oficial Oficial Oficial Oficial Oficial Oficial
Total Partic. Total Partic. Total Partic. Total Partic. Total Partic. Total Partic.

1980 548 1.8 830 240 315.261 89 176.261 30.7 9.391 8.5 7999 376
1981 548 1.8 845 249  309.954 88 169935 303 9.155 8.2 6.220 321
1982 910 29 654 293 310.002 9.1 170.119 322 9.027 8.0 6.151 331
1983 913 28 954 279 312.862 9.1 171.324 319 9.091 7.9 6.193 32.2
1984 913 2.8 952 273 313672 9.1 173515 316 9.139 79 6.241 314
1985 nd. n.d. n.d. n.d. nd. n.d.
1986 819 24 1.066 304  286.409 83 189474 348 7.044 6.1 6.636 340
1987 nd. n.d. 312117 210.626 8.208 7.451
1988 n.d. n.d. 317.918 210.837 8.724 7.360
1989 nd. n.d. 273.437 219.198 n.d. n.d.

Fuente : ICFES/MEN. La Educacion en Cifras 1978 - 1981. MEN. Estadisticas de la Educacién 1982 - 1986

S.E.D. Direccién de Planeacion y Presupuesto.
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Las instalaciones locativas, o su utiliza-
cién por jornadas, ha tendido a crecer leve-
mente. No asi la participacion de los docen-
tes, que muestra una tendencia a la baja, atin
en numeros absolutos. El sector privado no
so6lo ha ganado participacion en Bogota, sino
que su crecimiento, con relacién al total del
pais, indica un grado de concentracién de
esfuerzos en la capital. La relacién alumno/
docente ha aumentado en ambos sectores:
entre 1980 y 1988, en el sector oficial se pas6
de 33 a 36, y en el no ofical de 22 a 28. El
promedio de alumnos por establecimiento
para el afio 1986 era de 349 en el sector
publico y 177 en el privado.

El patrén de comportamiento del nivel
secundario es diferente (Cuadro 4). Pese a
que el namero de estudiantes en Bogota ha

aumentado, la participacion del sector ofi-
cial en la capital, sobre el total nacional, ha
ido disminuyendo. En otras palabras, el
nimero de estudiantes en planteles educati-
vos oficiales de secundaria ha crecido mas
rapido en el resto del pais que en Bogota.
Igual ocurre en lo que respecta al sector no
oficial, lo que indica que también en este
sector existe un esfuerzo por ampliar la co-
bertura de la secundaria en Colombia.

En Bogot4, tanto en el nimero de alum-
nos, como de establecimientos y docentes, el
sector privado ha perdido participacién. El
nimero de alumnos por docentes en ambos
sectores es parecido (24 para el oficial y 22
para el no oficial). La concentraciéon en los
establecimientos en el sector oficial es alta:
mientras en éste es de 811 alumnos por esta-

Cuadro 4
BOGOTA
EDUCACION SECUNDARIA : ESTABLECIMIENTOS. ALUMNOS MATRICULADOS Y
PERSONAL DOCENTE
Establecimientos Alumnos Docentes
No No No
Oficial Oficial Oficial Oficial Oficial Oficial
Total Partic. Total Partic. Total Partic. Total Partic. Total Partic. Total Partic.
1980 108 5.1 636 31.8 137.602 13.8 258.044 35.1 6.053 123 12485 346
1981 113 52 632 310 144.391 14.1 257.061 347 6338 123 11.740 329
1982 184 59 798 296 150.323 129 254143 326 6561 112 11.817 30.6
1983 184 57 801 294 157.167 130 255.528 324 7073 11.7 11.993 303
1984 184 56 801 289 160.064 12.8 258.534 323 6945 11.1 12.210 30.1
1985 nd. nd. n.d. n.d. nd. n.d.
1986 189 54 785 275 153.430 11.7 253.463 309 5.228 81 11.360 26.9
1987 nd. n.d. 172.858 261.214 5.753 11.936
1988 nd. n.d. 175.316 253.129 7.184 11.470
1989 nd. nd. 170.275 267.329 n.d. n.d.
Fuente : I[CFES/MEN. La Educacién en Cifras 1978 - 1981. MEN. Estadisticas de la Educacién 1982 - 1986

S.E.D. Direccién de Planeacion y Presupuesto.

44



blecimiento, en el sector no oficial es de 322.

La panéramica de la educacion superior
para 1989 se presenta en el Cuadro 5. La
divisién corresponde al caracter académico
de las instituciones de educacién superior®
La universidades son las que tienen aproba-
das por lo menos tres programas de forma-
cién universitaria, han acreditado una signi-
ficativa actividad de investigacién y poseen
suficientes recursos humanos y fisicos. Las

EDUCACION

Instituciones Universitarias sonaquellas que
adelantan formacion tecnoldgica superior por
sistema de ciclos, ofrecen orientacion acadé-
mica y llevan a cabo programas de especiali-
zacién. Las Instituciones Tecnolégicas y las
Técnicas Profesionales no tienen una dife-
renciacién clara: las dos adelantan progra-
mas en la modalidad tecnologica.

La concentracién de instituciones, pro-
gramas y matriculados, con relacién al total

Cuadro 5
BOGOTA
EDUCACION SUPERIOR 1989

Total Postgrado Pregrado

Total % Total % Total %%
TOTAL
Instituciones 86 36.0 17 37.8 86 36.0
Programas 922 425 263 579 659 38.4
Matriculados 202.411 426 6.496 65.3 195.915 421
UNIVERSIDADES
Instituciones 21 28.8 13 36.1 21 28.8
Programas 585 428 242 57.9 343 36.2
Matriculados 137.683 420 5.735 63.9 131.948 41.4
INSTITUCIONES UNIVERSITARIAS
Instituciones 22 355 4 444 22 355
Programas 103 32.7 21 58.3 82 204
Matriculados 35.963 43.4 761 78.9 35.202 43.0
INSTITUCIONES TECNOLOGICAS
Instituciones 13 30.2
Programas 96 43.6
Matriculados 13.955 419
INSTITUCIONES TECNICAS
PROFESIONALES
Instituciones 30 49.2
Programas 138 515
Matriculados 14.810 47.8

Fuente: Revista del ICFES. Vol 1. No. 1. Mayo-Agosto 1990.

2 Ver Revista del Icfes. Vol. 1, No. 1, mayo-agosto 1990, pags. 51 ss.
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colombiano, es grande. Los doscientos mil
estudiantes de la educacion superior en
Bogota represeentan el 43% de los universi-
tarios del pais. Dos terceras partes de los
alumnos de postgrado, tanto del total gene-
ral del sistema universitario, como de las
Universidades en particular, estudian en
Bogota. Los postgrados de las Instituciones
Universitarias en Bogota concentran cuatro
quintas partes del total del pais.

Llama la atencién que existan mas de dos
mil programas de educacién superior en el
pais. Bogota concentra el 42.5% de ellos, y el
58% de los programas de postgrado. Por el
lado de las instituciones de educacién supe-
rior, las Universidades representan una
cuarta parte del total. Las tres cuartas partes
restantes son las Instituciones Universita-
rias, las Tecnolégicas y las Técnicas Profesio-
nales. De las 21 Universidades existentes en
el Distrito Especial, 13 ofrecen programasde
Postgrado, y de las 22 Instituciones Univer-
sitarias, sélo 4 disponen de este servicio.

2. Aspectos cualitativos

Es dificil encontrar indicadores para evaluar
la calidad de la educacién. En la seccién
anterior se ha hecho referencia a algunas
estadisticas que podrian indicar la calidad
educativa, tales como la relacién alumnos
por docente o por establecimiento. Sin em-
bargo, su uso no deja de ser ambiguo, puesto
que aspectos que tendrian que ver con cali-
dad, como el que haya menos alumnos por
docente, puede confundirse con un aspecto
de eficiencia, como el de la utilizacién al
maximo del recurso, tanto humano como
fisico. Por lo tanto, esos indicadores genera-
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les presentados anteriormente deben tomar-
se con esas precauciones.

Otros aspectos son algo mas complicados
de evaluar: entre ellos, se encuentra el objeti-
vo mismo de la educacion, que tiene muchas
definiciones. Sin embargo, el rendimiento
académico, como la capacidad de responder
a ciertos contenidos aprendidos, puede
medirse. El indicador tiene sentido en la
medida en que estd captando también un
aspecto importante de la aceptacion de re-
sultados para el sistema universitario, en el
caso de la secundaria. Los sistemas de eva-
luacién por notas, en todos los niveles, espe-
cialmente en el de educacién superior, per-
miten evaluar la aceptacién posterior en el
sistema productivo, el cual se puede consi-
derar como un criterio de calidad.

En el Cuadro 6 se presenta la informacién
para categorias de rendimiento en la secun-
daria. La clasifacion se realiza de acuerdo a
las categorias de rendimiento, tanto para el
total del pais, como para los colegios en
Bogota. “Medio” es el promedio de los cole-
gios, “alto” y “bajo” corresponden a las des-
viaciones con respecto al promedio. Para el
Distrito Especial de Bogota se identifica una
tendencia al crecimiento de la participacién
de los colegios de alto rendimiento, y una
disminucién de los de bajo.

“En Bogotd durante 1988 lograron la
cateogria “Alto”, el 48% delos estudiantes, el
53% de los colegios oficiales (contra el 14% a
nivel nacional), el 34% de los colegios priva-
dos (en contraste con el 26% de la Nacién), el
92% de los colegios masculinos, el 71% con
jornada tinica y el 100% de los industriales”>.
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Cuadro 6
CATEGORIAS DE RENDIMIENTO DE LOS COLEGIOS (%)

1981 1982 1983 1986 1988
Categorias  Bogota Total Bogotd Total Bogotd Total Bogoti Total Bogotd Total
ALTO 310 178 306 17.4 36.5 194 418 225 378 197
MEDIO 420 424 387 384 37.8 408 40.3 43.0 403 408
BAJO 270 397 307 442 25.7 39.8 17.9 34.5 219 395

Fuente: :”Bogota: Prioridad Social. Plan de Desarrollo Econémico y Social 1990 - 1994”. Camara de Comercio de Bogota.

1990.

Con respecto a la calidad de la educacién
superior, el estudio de la Camara de Comer-
cio anota que la mayor critica que se puede
hacer es el divorcio existente entre la reali-
dad y launiversidad. Este hecho se manifies-
ta en el exceso de oferta profesional y la
escasez de vinculos entre la universidad y el
sector productivo. El estudio sefiala que la
falta de profesionalizacion de los docentes,
la proliferacién de programas sin un minimo
de garantia de calidad, la falta de control
adecuada por parte del Estado y la escasez
presupuestal de la universidad publica lle-
van consigo una disminucién de la calidad
de la educacién superior?.

B. Eficiencia interna

La eficiencia interna se refiere a la capacidad
que tiene el sistema educativo de retener y
promover a los alumnos de acuerdo con el
tiempo programado. Las medidas de eficien-

cia consideran la participacion de las perso-
nas en el sistema educativo®.

Con base en las tltimas cifras del Ministe-
rio de Educacién se han construido los cua-
dros 7 y 8. En el Cuadro 7 se presentan las
tasas de retencion y escolaridad para el nivel
primario. En las medidas de eficiencia, Bo-
gota se encuentra también por encima del
promedio nacional. Asi, la tasa de retencion
urbana, que mide el porcentaje de estudian-
tes que culmina el nivel educativo al cual
ingresan, es de 80%, mientras que para el
total del pais es del 60%. La retencion corres-
pondiente a las zonas rurales del Distrito
Especial, es igual al promedio nacional: 18%.

Las cifras sobre la escolaridad, que infor-
man sobre el grado promedio alcanzado por
un estudiante que ingresa, en este caso, al
nivel primario, muestran que mientras en el
total del pais la escolaridad es de 3.7, en
Bogota es de 4.4. Curiosamente, en las zonas

3 Camara de Comercio de Bogota, Bogotd: Prioridad Social, Plan de Desarrolo Econémico y Social, 1990-1994, Camara de

Comercio de Bogota, Bogota, 1990, Tomo I, paf. 65.

4 Ver Camara de Comercio de Bogota, Bogotd: Prioridad Social, Plan de Desarrolo Econémico y Social, 1990-1994 ,Op. cit.,

pags. 65 ss.

5 Ver Coyuntura Social, No. 1, diciembre 1990,, para un andlisis de tallado de estos indicadores para el total nacional.
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Cuadro 7
EDUCACION PRIMARIA
RETENCION Y ESCOLARIDAD
Bogota Total
Nacional
RETENCION URBANA
Hombres 0.80 0.62
Mujeres 0.82 0.63
RETENCION RURAL
Hombres 0.17 017
Mujeres 0.19 0.19
ESCOLARIDAD URBANA
Hombres 4.3900 3.7320
Mujeres 4.4550 3.7660
ESCOLARIDAD RURAL
Hombres 1.4210 1.6850
Mujeres 1.5890 0.1795

Nota: Las tasas deretenci6n y escolaridad estan tomadas para
el periodo 1978-1983.

Fuente: MEN. Eficiencia Interna del Sistema Educativo
Colombiano en el Nivel Primario 1961 - 1983.

rurales del Distrito Especial, la escolaridad
es menor que el promedio nacional rural, la
cual se sitta alrededor de 1.7.

El Cuadro 8 presenta las cifras de eficien-
ciainterna paralasecundaria. Comose puede
observar, Bogota tiene tasas mas altas de
retencion, tanto en el sector oficial como no

Cuadro 8
RETENCION Y ESCOLARIDAD

Retencion Escolaridad

No No
oficial oficial oficial oficial

BOGOTA 041 047 352 367

TOTAL NACIONAL 037 043 306 347

Fuente : MEN. Eficiencia Interna Bésica Secundaria -
Media Vocacional 1978 - 1984.
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oficial. Lo mismo ocurre con los niveles de
escolaridad. Vale la pena destacar que los
promedios nacionales son mds cercanos en
este nivel: el grado de escolaridad promedio
indican que los estudiantes en todo el pais
solo llegan a cursar la mitad del bachillerato

C. Conclusiones

El analisis de las cifras lleva a la conclusién
general que el Distrito Especial de Bogot se
encuentra por encima del promedio nacional
en casi todos los indicadores de eficiencia
interna, con excepcién de la retencién en la
primaria en el area rural. Es muy probable
que la situacién haya cambiado en Colombia
en los tltimos afios a raiz de la institucién de
la Escuela Nueva que vuelve mas eficiente el
uso de los recursos en el drea rural.

Es clara la mayor participacién del sector
no oficial en Bogota en todos los niveles
educativos. Se debe destacar el grado de
concentracién en Bogot4, de los estudiantes,
instituciones y programas de la educacién
superior. Un aspecto que debe tener especial
cuidado, no sélo en el Distrito Especial, es la
escolaridad de los estudiantes, que sigue
siendo muy baja, méas para el nivel primario
que para el secundario.

No se debe descuidar que, si bien se poseen
mejores indicadores cuantitativos, parte
importante del proceso educativo se refierea
los aspectos de calidad. La preocupacién por
la formacién de docentes, por los controles
continuados a los resultados en todos los
nivelesy sectores,debeserel foco deatencién
cuandose hanalcanzado nivelesdecobertura
aceptables



IV. Medio ambiente : el rio Bogota

El rio Bogota nace cerca de Villapinzén,
drena un area de mas de 600.000 ha. antes de
su desembocadura en el rio Magdalena, es el
recurso hidrico que ha hecho posible el desa-
rrollo de la Sabana Bogota, y desde luego de
la capital del pais.

En su discurrir, el rio sirve a las comuni-
dades como fuente para el suministro de
agua consumo. Dentro de estos aprovecha-
mientos se destaca el de Tibito, de la Empre-
sa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota,
que lleg6 a suministrar 12 m*®/s a la ciudad
de Bogotd, y que actualmente es una de las
fuentes de agua de Bogota, Chia, Cajica,
Tocancipa, Sopé y otras poblaciones de la
cuenca alta del rio.

Las aguas del rio se utilizan también para
elriegodelas tierrasdelaSabana. LaCAR ha
terminado recientemente la construcciéon de
la bocatoma del distrito de riego Chici-
Ramada, que mejorarad las condiciones de
calidad del agua suministrada para riego en
la zona localizada al occidente de la ciudad.

La empresa de Energia de Bogota utiliza
las aguas del rio Bogota para generacion de

energia en las plantas localizadas a lo largo
del descenso del rio hasta el valle del rio
Magdalena.

No menos importante que los anteriores
es el uso que se ha dado histéricamente al rio
Bogotd como transportador de las aguas
servidas de todas las ciudades y poblaciones
localizadas dentro de su cuenca de drenaje.
Los rios tienen una capacidad de asimilacion
de los desechos de origen organico, pero
desde luego esta capacidad tiene un limite
que, para el caso del rio Bogotd, fue excedido
hace muchos afios.

La ciudad de Bogota cuenta con sistemas
de alcantarillado pluvial y sanitario. El pri-
mero debe manejar las aguas de escorrentia
generadas por las lluvias que caen sobre la
ciudad, en tanto que el segundo ha sido
concebido para transportar las aguas de
desecho que la ciudad utiliza para el consu-
mo residencial e industrial. Una parte de la
ciudad, la mas antigua, tiene un sélo sistema
donde se combinan las aguas servidas o
negras y las aguas lluvias. La ciudad tiene
tres ejes de drenaje que corresponden a los
rios Salitre, Fucha y Tunjuelo, afluentes del
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rio Bogotay quedrenanla parte norte, central
y surdelaciudad, respectivamente, segtinse
indica en la Figura anexa. Con el crecimiento
de la ciudad hacia el extremo norte, se ha
venido desarrollando un cuarto eje, corres-
pondiendo con el canal de Torca, que entrega
sus aguas cerca de Chia.

Los sistemas principales o troncales de
aguas negras y lluvias de estos rios estan
construidos hasta ciertos sitios; donde las
aguas negras se descargan en las corrientes
superficiales y se generan unas condiciones
ambientales inaceptables para el desarrollo
urbano.

Las aguas negras se descargan al rio
Bogotd, eje principal del sistema de drenaje
de la Sabana, haciendo de este curso de agua
uno de los mas contaminados del mundo.
Las consecuencias de la contaminacién se
transmiten a la ciudad y se extienden aguas
abajo a las poblaciones de la llamada cuenca
baja del Rio y al mismo rio Magdalena.

A. La magnitud del problema

La magnitud del problema se aprecia cuan-
do se hace una rapida comparacioén de los
caudales que trae el rio Bogota aguas arriba
de la ciudad y los que le aporta la ciudad en
formadeaguas negras. A laalturade Cota, el
caudal medio del rio Bogoté es del orden de
16 m?/s; si se tiene en cuenta que la EAAB
esta suministrando a la ciudad unos 18 M3/
s en forma deagua potable, y que unaltisimo
porcentaje de las aguas suministradas regre-
san al rio Bogota a través de sus afluentes
urbanos en forma de aguas negras altisima-
mente contaminadas, es claro que la mezcla,
en una proporcion cercana de 1 a 1 seguira
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siendo aguas negras. En épocas de estiaje,
cuando los caudales en el rio se disminuyen
significativamente, las aguas transportadas
por el rio se pueden considerar como aguas
negras crudas. Una dilucién medianamente
aceptable consideraria una relacién1a86 1
a 10 para la proporcién de aguas contamina-
das a no contaminadas.

La simple comparacién de algunos de los
indicadores de calidad del agua como la
DBO,, el oxigeno disuelto y los coliformes
fecales, entre las condiciones aguas arriba de
la descarga son indicativos del impacto so-
bre el rio.

Parimetro Localizacién
Aguas Arriba Aguas Abajo
Rio Salitre Rio Tunjuelo
DBO5 (mg/1) 20 80
OD (mg/1) 25 0.0
Coliformes Fecales
NMP/100 ml. 104 107

1. Los impactos adversos del problema

Las consecuenciasdeunvertimiento deaguas
negras a las corrientes superficiales afectan a
diferentes grupos de la comunidad, y la tota-
lidad de la poblacién, en una u otra forma,
recibe los efectos negativos de la contamina-
cion. A continuacion se resumen los impac-
tosadversos generados por la inexistencia de
un sistema completo para la recoleccién y el
tratamiento de las aguas negras de la ciudad.

La salud publica

La presencia de aguas negras en las corrien-
tes superficiales hace posible el desarrollo de



enfermedades de origen gastrointestinal y
respiratorio, que afectan especialmente a los
nifos. La ciudad de Bogota tiene amplios
sectores que se han estado desarrollandoalo
largo de los rios Salitre, Fucha y Tunjuelo,
afluentes urbanos que en su extremo inferior
llevan aguas muy contaminadas. Igualmen-
te, a lo largo del rio Bogota se han ido desa-
rrollando asentamientos que en principio
tienen el caracter de ilegales, pero que por
presiones politicas se han venido incorpo-
rando al perimetro de servicios de la ciudad.

Otro punto que afecta la salud publica es
el consumo de hortalizas en la ciudad prove-
nientes de fincas que utilizan las aguas del
rio Bogota para el riego. No menos grave es
el consumo de leche de hatos que se alimen-
tan con pastos regados con estas mismas
aguas. El problema tiene caracter aiin mas
severo si se tiene en cuenta que, las aguas del
rio Bogota llevan una alta carga de metales
pesados, letales para el organismo y cuyo
efecto es acumulativo: sus consecuencias no
se presentan de inmediato, sino que van
minando el organismo en un proceso a veces
es irreversible. También puede ser impor-
tante el consumo de pescado de un hébitat
contaminado con metales pesados, situacion
que se debe estar presentando en el rio
Magdalena en las vecindades a la desembo-
cadura del rio Bogota.

El problema del suministro de agua a las
comunidades localizadas en la parte baja del
rio Bogotd, estadasociado también conlasalud
publica. Si bien algunas poblaciones como
Apulo, Tocaima, Mesitas del Colegio, ya no
dependen exclusivamente de las aguas del
rio Bogota para su consumo, otras como
Agua de Dios no tienen alternativa.

EL RIO BOGOTA SU PROBLEMATICA Y SOLUCIONES

La desaparicién de la flora y la fauna del
rio Bogota es una consecuencia directa de la
contaminacion presente en el rio. Los valores
estéticos, alguna vez importantes para los
habitantes de la ciudad también han
desaparecido, y hoy el aspecto que ofrece el
rio es muy desagradable.

La evaluacién de estosimpactosadversos,
o beneficios asociados por la implantacién
de un proyecto de recoleccién y tratamiento
de aguas negras es muy dificil y en buena
parte subjetiva.

Impactos econémicos

La presencia de aguas negras tiene impacto
sobrediversasactividades, que deunauotra
manera deben ser asumidos por la
ciudadania. Algunos de ellos se indican a
continuacion.

La Empresa de Energia de Bogota utiliza
las aguas contaminadas para la generacion
de energia en las centrales localizadas a lo
largo del rio Bogot4, aprovechando la caida
hasta el valledel rio Magdalena. La utilizacion
de estas aguas ha acelerado el desgaste de los
equipos e instalaciones por problemas de
corrosién y erosion, los primeros por la
generaciéndeacido sulfidrico y lossegundos
por la presencia de una gran cantidad de
s6lidos en suspension. La sedimentacién en
el embalse del Muna de las aguas negras
bombeadas del rio Bogota ocasiona una
pérdida de volumen en el embalse, que tiene
unos impactos adversos.

Durante muchos afios las tierras localiza-

das al occidente de Bogota fueron regadas
con aguas contaminadas. Existe evidencia
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sobre la pérdida de productividad de estas
tierras, incrementandose asi el costo de los
productos agricolas obtenidos. La CAR se ha
visto forzada a realizar cuantiosas inversio-
nes para relocalizar la bocatoma del distrito
de riego, a un sitio aguas arriba de la desem-
bocaduradel rio Salitre, donde la contamina-
cidén aun no es tan severa.

El desarrollo de la ciudad y el rio Bogotd

Las politicas de desarrollo urbano para
Bogota han querido fijar el rio Bogota como
limite occidental para el desarrollo urbano
de la ciudad. Sin embargo, la presencia del
mismo rio, con condiciones severas de conta-
minacion, altos niveles en épocas deinvierno
que impiden el libre drenaje de las tierras
localizadas a lo largo de él y el constante
riesgo de inundacién con aguas contamina-
das, ha limitado la expansion de la ciudad
hacia el occidente. Como alternativa, la
ciudad ha crecido hacia el suroriente, lo cual
conlleva un desproporcionado aumento en
los costos de los servicios ptiblicos: el sumi-
nistro de agua debe realizarse mediante
costosos bombeos; losservicios derecoleccion
de basuras son ineficientes y las comunida-
des botan sus desechos a las corrientes su-
perficiales, aumentando asi el problema de
contaminacion y los costos de transporte y
movilizacion . Como consecuenciadela falta
detierras para el desarrollourbano deBogota
se ha dado un crecimiento desordenado y
muy rapido de comunidades como Chia,
Funza-Mosquera, municipios que

eventualmente deberan incorporarse al area
metropolitana de Bogota, con los
consiguientes incrementos enlos costosdela
prestacion de servicios. Las obras de
recuperacion del rio Bogota son esenciales
para que la ciudad pueda incluir en su peri-
metro de servicios mas de 8.000 ha, ideal-
mente localizadas para el desarrollo urbano.

Los intangibles

Mas dificil de cuantificar son los impactos
que tienen que ver la calidad del ambiente
donde se desarrolla una comunidad. Proble-
mas como los olores, la presencia de insectos
y roedores, criticos para las comunidades
que tienen que vivir al lado de las aguas
negras, son imposibles de evaluar. Los
valores estéticos y pérdid de posibilidades
derecreaciény eldafioadelafloray la fauna
propias de la regién deben incluirse en esta
lista.

B. Los estudios realizados

Laciudad ha estado consciente del problema
desde hace ya varias décadas y la EAAB ha
liderado varios estudios en donde se han
planteado soluciones’, ? cuya implementa-
cion, en cuanto hace referencia al tratamien-
to de las aguas negras, se ha pospuesto. Los
estudios han sido bastante completos y han
incluido aspectos demogréficos y de desa-
rrollo urbano.

Las alternativas consideradas como solu-

1 CDM,CEI Planhidrio. Mejoras al Rio Bogota, Control de Inundaciones, Recursos Hidricos y Disposicién de aguas Negras.

Informa final. EAAB, Mayo de 1974.

2 HIDROESTUDIOS, BLACK & VEATCH INT. Disefios definitivos de la adecuacién de la Hidraulica del Rio Bogots, las
extenciones del plan maestro del Alcantarillado y los Estudios de tratamiento de Aguas negras de la ciudad de Bogota.

Informa presentado a la EAAB, 1985.
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ciénal problemadel tratamiento delas aguas
negras de la ciudad, se pueden agrupar en
dos grandes categorias: aquellas que con-
templan un sistema de intercepciéon de las
aguas negras antes de entregarlas al rio
Bogota, para conducirlas y llevarlas a un
unico sitio de tratamiento, donde despuésde
realizado el tratamiento se descargarian al
rio Bogota, y las que contemplan varios sitios
para el tratamiento, aprovechando la divi-
sién natural de las cuencas de drenaje.

Las diferentes alternativas presentan
ventajas y desventajas y para su evaluacién
se han considerado aspectos que incluyen el
costo de la inversién, la componente en
moneda extranjera, los costos de operacién y
mantenimiento, los aspectos ambientales
durante la construccién y, en el largo plazo,
los aspectos técnicos, la facilidad de desarro-
llo por etapas, y el impacto sobre la calidad
de las aguas del rio Bogota y del rio Magda-
lena.

La evaluacion, adelantada dentro del es-
tudio realizado por Hidroestudios-Black &
Veatch mostré que no existe una preferencia
clara entre las opciones consideradas y, esde
mencionar que, después de una seleccién
preliminar donde se consideraron quince
alternativas, las cuatro llevadas alaseleccion
final mostraron diferencias menoresal 6% en
la evaluacidn final. Lo anterior indica que las
razones por las cuales no se ha avanzado en
el desarrollo del proyecto no son técnicas o
econémicas, sino mas bien financieras y
politicas.

La banca multilateral exige que se
adelanten estudios de factibilidad econémi-
ca para el financiamiento de las obras. Sin

EL RIO BOGOTA SU PROBLEMATICA Y SOLUCIONES

embargo, la dificultad inherente a la cuanti-
ficacién de los beneficios de obras de impac-
to ambiental hace que los resultados de las
evaluaciones sean imperfectos, por lo que el
crudo analisis de una simple relacion benefi-
cio-costo podria llevar a conclusiones erra-
das. Para obviar esta limitacién, se ha venido
generalizando la costumbre de analizar de
una manera integral los proyectos, no ya de
suministro y distribucién de agua, sino de
suministro, distribucién, recoleccion deaguas
servidas y tratamiento, como un sélo paque-
te, con lo cual las perspectivas de la evalua-
cioén se mejoran.

C. Un enfoque novedoso

Recientemente, la EAAB recibié propuestas
paralaimplantacién deun plandedesarrollo
por etapas, de un sistema de tratamiento
donde se contempla la construccion de
plantas de tratamiento en la desembocadura
de cada uno de los rios Salitre, Fucha y
Tunjuelo.

La propuesta incluye la obtencion de los
recursos para el financiamiento de las obras
mediante un mecanismo de concesion, en el
cualuna compaiiiadel sector privado, creada
con el fin especifico de construir y operar las
obras para el tratamiento se encargaria de
obtenerlos fondos y adelantar contratosllave
en mano para la implantaciéon y posterior
operacién y mantenimiento de las obras.

D. La solucion del problema
Es claro para todos los técnicos y evaluado-
res que han tenido oportunidad de conocer

la problematica del rio Bogota, que la ciudad
no puede aplazar la decisién de adelantar las
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obras de tratamiento. El costo de las obras es
del orden de los US$1.300 millones, cifra gue
si bien es alta, esta dentro de las posibilida-
des de la ciudad puesto que el desarrollo de
las obras se haria en un horizonte de unos 15
a 20 anos.

1. Etapas de desarrollo

Una obra de esta magnitud debe desarrollar-
se por etapas, dentro de un marco de un Plan
de Desarrollo que cumpla con los siguientes
objetivos:

1. Una mejora de la calidad de las aguas
del rio

2. La posibilidad de incorporar al desa-
rrollo urbano de la ciudad las areas loca-
lizadas. cerca del mismo, para evitar que
continiiensiendc urbanizadas de unama-
nera desordenada y con una proteccién
contra las inundaciones no compatible
con el uso urbano.

Las etapas de desarrollo deben consultar
la capacidad financiera de la EAAB y la
capacidad de pagodela ciudadania, quesera
en dltimas quien pague por las obras. Algu-
nos analisis realizados indican que una pri-
mera etapa, con un costo de inversién del
orden de los US$200 millones, es razonable.

Se han considerado soluciones que con-
templan una tnica planta de tratamiento de
las aguas negras y otras que contemplan un
namero multiple de plantas; éstas tltimas
facilitan el desarrollo del proceso por etapas,
por lo cual, siendo los demds aspectos de la
evaluacién similares, fueron las escogidas
por los tres grupos que presentaron ofertas a
la ciudad.

El esquema considerado dentro de la
opcién de un niimero miiltiple de plantas de
tratamiento de aguas negras, contempla en
su etapa final la conduccion de las aguas
negras hasta las confluencias de los rios Sali-
tre, Fucha y Tunjuelo, donde se construirian
las plantas.

La opcién recomendada para la primera
etapa, se basa en la construccion de las obras
para el tratamiento primario y secundario en
la confluencia del rio Salitre con el rio Bogo-
ta. Estas obras incluyen la intercepcion y
conduccidn hasta el sitio de tratamiento de
las aguas negras del extremo norte de la
ciudad, correspondientes a la cuenca de
Torca, y el tratamiento de las aguas de la
cuenca del Salitre.

Su ejecucién limpiaria un tramo de unos
30 km del rio, mejoraria la calidad en los
tramos siguientes y, con la nueva localiza-
cién de la bocatoma del distrito de riego
Chicti-Ramada, se alcanzaria una parte sig-
nificativa de los beneficios del programa.

Una vez implementada esta primera eta-
pa, la ciudad podria continuar con la segun-
da, que comprenderia la construccion de las
obras de tratamiento en la desembocadura
del rio Fucha, donde se tratarian las aguas
negrasde esta cuenca, lade mayordesarrollo
industrial, con lo cual se lograria una remo-
cién de mas del 70% de la carga organica de
la ciudad.

La construcciénde las obras de tratamien-
to en la confluencia del rio Tunjuelo, donde
se trataran las aguas negras del sur de la
ciudad, constituiria la tercera etapa, con la
cual se completaria el tratamiento de todas



las aguas de la ciudad de Bogot3, y se alcan-
zaria una meta que no puede posponerse
mas.

2. Aspectos financieros

La solucién técnica del problema es ficil-
mente alcanzable e incluye tecnologias
completamente conocidas. La evaluacién
economica, puede ser complementada para
incluir beneficios de salud y ambientales que
satisfagan los requerimientos de las entida-
des financieras interesadas en el proyecto. El
mecanismo de financiacién, por el sistema
de concesién, ofrecido por los gobiernos
europeos, abre una posibilidad para obviar
la mayor dificultad en el desarrollo de los
programas.

Una propuesta atractiva seria la creacion
de una sociedad andnima, donde serian
inversionistas entidades del sector publico,
tanto del orden nacional como del orden
distrital, la banca extranjera que obtendria
sus acciones a través de los mecanismos ya
ampliamente utilizados en otros paises, de
canje de deuda externa aprovechando el
descuento de la misma y cualquier entidad

EL RIO BOGOTA SU PROBLEMATICA Y SOLUCIONES

del sector publico o privado que desee bus-
car una rentabilidad atractiva en el largo
plazo.

La compaiiia creada se encargaria de la
construccién, puesta en marcha y operacién
de las obras de tratamiento, y a través de un
acuerdo firmado con la EAAB, o la entidad
que designe la ciudad, esta se compromete-
ria a pagar por el servicio prestado unas
tarifas previamente negociadas. Este meca-
nismo, utilizado en otros paises exitosamen-
te, podria ser implantado en Colombia.

3. Comentario final

La magnitud de la inversién y del area geo-
grafica donde se extenderan los beneficios
hace necesaria la participaciéon de entidades
del orden distrital, departamental y nacio-
nal. Entidades como la EAAB, la EEB, la
CAR, Planeacion Distrital, la Gobernacién
de Cundinamarca y Planeacién Nacional,
deben prestar su concurso parasacar adelan-
teun proyecto,deimportancia capital parala
ciudad de Bogot4, el Departamento de Cun-
dinamarca y el pais.
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V. Cultura

Los indicadores sobre la oferta cultural en
Bogota no pretenden, en modo alguno, hacer
un inventario exhaustivo de la situacién de
la cultura en la ciudad. De hecho, 1os mismos
fueron elegidos arbitrariamente, siendo los
unicos criterios contemplados la disponibili-
dad de informacion y el limite de tiempo. Es
delamentarlaexclusiéondeindicadoressobre
oferta cultural infantil; sobre la situacién de
museos y galerias; sobre musica tradicional
y sobre conciertos de muisica popular.

No obstante, la enorme dificultad que
implicaria la elaboracion de un estudio mas
comprensivo del sector, constituye por si
sola una sefial de la dificil situacién que
atraviesa el mismo.

En efecto, el poco interés con el que los
distintos planes de desarrollo han enfrenta-
do al sector de la cultura, se refleja en una
granignorancia respecto de lo que sucede en
él. Pocos son los datos con los que se cuenta
y la mayoria de ellos, adicionalmente, se
halla dispersa entre quienes se ocupan de los

diversos aspectos de la cultura.

Segun se observa en el Cuadro 1, a la
cultura se le destina menos de 4% del gasto
social nacional. En adicién al escaso presu-
puesto, quienes han estudiado el tema coin-
ciden en sefialar como un problema impor-
tante el exceso y la dispersion de las entida-
des culturales a nivel nacional. Segtin anota
Villamizar' , en Colombia operan, al menos,
795 entidades que realizan actividades cul-
turales. De éstas, el 36% (288) son de caracter
oficial. Almismo tiempo, en Estados Unidos,
por ejemplo, “funciona un 40% menos de
entidades con un presupuesto 85 veces supe-
rior”.

El resultado de ello, es que cualquier in-
tento de politica cultural se diluya, los recur-
sos de la empresa privada y del estado apa-
rezcan como limitados y la eficiencia del
sistema sufra de manera considerable.

Anéalogamente, el trato que hace el estado
de la industria cultural propiamente dicha

1 Villamizar, R. “ La financiacién de la cultura en Colombia “, mimeo, Colcultura 1990
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(cine, libros, etc), no parece corresponder a
una politica cultural definida. En otras
palabras, empresas de caracter cultural son
tratadas indiscriminadamente como
cualquier otro tipodeindustria. Porel caracter
de su producto, y el impacto que éste tiene
sobrelos niveles de educacion y lacapacidad
creativa de la poblacién, vale la pena
considerar si las mismas no requeririan de
un tratamiento especial que garantice el
acceso de un mayor publico y la presencia de
una oferta mas variada y de mayor calidad .

Enlo que hace a Bogota, en efecto, todo lo
anterior se refleja en una oferta cultural
excesivamente restringida y concentrada en
los estratos de mas altos ingresos.

Cuadro1
DISTRIBUCION PORCENTUAL DELOS
RECURSOS DEL PRESUPUESTO NACIONAL

PARA SECTORES SOCIALES
SECTOR 1987 1988 1989 1990
Salud 16.2 160 170 160
Bienestar Familiar 4.0 5.0 60 60
Justicia 8.0 9.0 90 95

Seguridad social 24.0 240 240 260
Educaciénformal  36.0 350 325 310

Capacitacién 4.4 4.0 45 45
Previsién social 6.0 6.0 60 6.0
Cultura 04 04 03 03
Otros 14 1.0 1.0 07

Fuente: DNP/ Unidad de Estudios Globales. 1989.
TOMADO DE: Villamizar, Rodrigo; “La Financiacionde la
Cultura en Colombia: Propuestas y Recomendaciones”.
Feb. 1990.

A. Cine

Como viene sucediendo en el mundo entero,
la asistencia a cine en el pais ha disminuido

de manera importante en los ultimos afios,
debido a la competencia del video y la
television. Seguin se observa en la Gréfica 1,
a nivel nacional la asistencia pasé de algo
masde 60 millonesen 1980 as6lo37.6 millones
en 1989. En Bogot4, la caida ha sido también
muy rdpida. La asistencia en la capital
descendié de 17 millones en 1987 a 13 millones
en 1989 (Ver Cuadro 2). En esos dos afios,
cerraron 14 salas de cine en la ciudad.

Ahorabien, siel fendmeno escomunen el
mundo entero, en el pais la crisis de la
industria cinematografica lleg antes de que
la misma se hubiera consolidado. Puesto que
aqui nos limitamos a Bogotd, no se tratara el
tema de la produccién nacional de cine. Sin
embargo, indicadores sobre la oferta de
peliculassidanunaideadela pobresituacion
de este sector en la ciudad.

Grafical
ASISTENCIA A CINE
COLOMBIA 1980 -1989

No. de
asistentes
(millones)

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989

Fuente : Focine
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Cuadro2
SALAS DE CINE EN BOGOTA
Bogota Total Nacional
1987 1989 1987 1989
Salas de Cine
Registradas 89 75 657 481
que reportan 67 72 260 306
Espectadores 17.164.549 13.213.143 48.610.031 37.615.538
Sillas 51.669 51.052 183.838 184.942
Ocupacién 0.1766 0.2594 - 0.1883

Fuente: FOCINE.

El principal proveedor de peliculas im-
portadas es Estados Unidos. La concentra-
cion ademas, tiende a aumentar, pasando la
participacion de este pais del 54% de las
peliculas exhibidas en 1987 al 64% en 19892 .
Del resto del mundo, s6lo México e Italia
tienen una participacion significativa.

La pobreza de la oferta, desde este punto
de vista, se debe en gran medida al actual
régimen fiscal, que limita en mucho el esta-
blecimiento de representaciones extranjeras
en Colombia. Hasta el momento, este tipo de
empresas esta sometido a la reglamentacion
sobre inversién extranjera, por lo que sus
utilidades se hallan doblemente gravadas:
con el 30% del impuesto a la renta que toda
empresa debe pagar, y con el 20% sobre las
utilidades remitidas al exterior.
Adicionalmente, las peliculas son tratadas
como importacion de servicios, por lo que
deben pagar un impuesto de remesas del

2 Segtin datos Focine.

12%, y como importacion de bienes en lo que
hace a la cinta misma, gravada ésta con una
tarifa de 0.25 pesos por metro lineal.

En razén a lo anterior, sélo los estudios
mas grandes pueden establecerse en el terri-
torio nacional y la negociacién de peliculas
de otros origenes debe hacerse en los paises
productores. El resultado, es el enorme sesgo
en favor de las peliculas norteamericanas
que se menciond mas arriba. Se trata ademas
de peliculas de éxito taquillero seguro, que
garantice el pago de los enormes costos en
los que se incurre para traerlas.

Dehecho,aunquedesde 1988 rigelaliber-
tad de precios para la boleteria, la oferta de
cine no ha cambiado desde entonces sustan-
cialmente. Al parecer, en efecto, los precios
del cine no pueden subir mucho sin que la
asistencia se resienta de manera importante.
Decualquier manera, es importante destacar
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que el cine en Colombia tiene uno de los
precios mas bajos en toda América Latina
(ver Grafica 2) y que sélo en Chile y en
Colombia éste es inferior al precio del video.

Grafica 2
PRECIO VIDEO vs CINE

Precio USS
L]
35[1-|

3004

Colombia Argentina  Brasil  Chile México Perd Uruguay Venezuela

VIDEOQ (USS/NOCHE) . CINE (USs)

Fuente : Focine

Segtin se observa en el Cuadro 2, los 75
cinemas registrados en Focine, ofrecen un
total de 51 mil sillas. Para una ciudad de méas
de4 millones de habitantes, la cifra no parece
satisfactoria. Sin embargo, los porcentajes de
ocupacién son muy bajos: 25% en promedio.

El andlisis de los datos de Focine para el
87 y el 89, sugiere que las salas que se dirigen
al publico con menores niveles de educacion
e ingresos, son las que mas problemas estan
teniendo actualmente. Ello pareceria verse
confirmado por el florecimiento en la ciudad
de un buen nimero de salas de cine-arte,
dirigidas sobre todo a un publico joven con
educacién universitaria.

En la ciudad, se cuentan al menos 7 de
éstas, ademas de la Cinemateca Distrital. La
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importacionde estetipode peliculas tieneun
tratamiento especial y buena parte de ellas,
ademads, llega al pais mediante acuerdos de
cooperacién cultural con otros gobiernos.
Lamentablemente, no hay datos centraliza-
dos sobre el desarrollo de esta forma de cine
en la ciudad, por lo que aqui nos concentra-
mos en el cine ofrecido por las salas comer-
ciales.
Cuadro 3

PELICULAS DE CINE 1987 Y 1989
CLASIFICACION SEGUN CENSURA

1987 1989
No. Y% No. %o
Clasificaciéon Titulo Titulo
Todos 129 27.33% 55 12.42%
Doce afios 133  28.18% 150 33.86%

26.27% 174 39.28%
17.80% 60 13.54%
0.42% 4  0.90%

Diez y ocho afios 124
Diez y ocho afios (x) 84
Prohibidas 2

Total 472 100.00% 443 100.00%

Fuente : Focine

El Cuadro 3, permite observar la caida en
las peliculas para toda la familia que pasaron
derepresentar el 27% en 1987 al 12% en 1989.
Aumentaron sensiblementelas peliculas para
mayores de doce y mayores de 18 y se dio
una ligera disminucién en las peliculas tipo
X" las cuales, no obstante, participan conun
nada despreciable 13%.

Como toda la oferta cultural de Bogota, el
cine se halla concentrado en el centro de la
ciudad, entre la carrera 14 y la carrera 7 y
entre la calle 1ra y la calle 72. (ver mapa 2).
Practicamente no hay salas de cine al sur de
la calle 1ra y la oferta es también muy baja en
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el sur-occidente de la ciudad, en donde, sidades de vivienda por drea urbana (ver
paraddjicamente, se hallan las mayores den- mapa 1).
Mapal
Densidad de viviendas Bogota
1980

37.07

31.08

28.32

26.64

Librerias, salas de
musica, cinemas

® LIBRERIAS

€® saLas DEMUSICA

@ CINEMAS

Mapa3
Videotiendas

Fuente: Mapa 1. SISE - DAPD, Mapa 2 y 3. FEDESARROLLO

61



COYUNTURA SOCIAL

La concentracion de la oferta cultural es
un fendmeno comun a todas las grandes
metrépolis. No obstante, en Bogota, dados
los problemas de transporte y la clara seg-
mentacion por niveles de ingresos, esta dis-
tribucién de cinemas (y segin se vera mas
abajo de todos los indicadores aqui seleccio-
nados), deja por fuera de su radio de accién
a la mayoria de los pobladores de la ciudad.

B. Video

Paralelamente a la caida en la asistencia a
cine, ha venido aumentando muy rapida-
mente en la ciudad el consumo de videos
(ver Grafica 3). De hecho, frente ala mayoria
de los paises latinoamericanos, Colombia
presenta una de las mas altas tasas de
penetracién del video (Grafica 4).

Colvideo calcula que hay en el pais cerca
de 2000 videotiendas, de las cuales cerca el
65% esta en Bogota. Como puede verse en el

Grafica 3
VIDEOTIENDAS: TIEMPO DE
FUNCIONAMIENTO

Porcentaje de videotiendas

Menos de 1
aiio afios afios aiios afios

Entrely2 Entre2y3 Entre3 y 4 mis de 4

Fuente : Cimara Colombiana de video, Colvideo
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Grafica 4
PENETRACION DEL VIDEO EN AMERICA
LATINA
Porcentaje de 1989

penetracién

Colombia Colombia Argentina Brasil Chile México Perd Uruguay Venezuela
1989 990

Fuente : Cimara Colombiana de video , Colvideo

mapa 3, las videotiendas estan homogenea-
mente distribuidas, encontrandose porcen-
tajesaltos de éstasal sur y sur-occidentedela
ciudad. El género mas alquilado es el de
“accion” y la mayor parte de las videotien-
das reportan como clientes principales a los
adultos.

Paradéjicamente, al tiempo con el rapido
crecimiento del mercado del video, el pais
presenta uno de los indices de titulos lanza-
dos por mes mas bajos en el subcontinente
(Gréfica 5). No es para nosotros claro el por
qué de esta situacion. Aunque en cualquier
caso, hay que tener en cuenta que se tratade
unaindustria muy joven en el pais, que lucha
contra indices de pirateria que segun Colvi-
deo ascienden a un 80% del mercado, y que
ennadase puede comparar conindustriasde
video ya consolidadas como las que se en-
cuentran en Mexico y Brasil. Ademas, lo
antes dicho sobre el efecto del régimen fiscal
y de control de cambios para la industria



cinematografica, es también una seria limi-
tante para esta industria al obstaculizar una
agil compra de derechos de autor en el exte-
rior.

Grafica 5
NUMERO DETITULOS LANZADOS POR MES
1989

No. de titulos lanzados por mes

Colombia Colombi genti Brasil Chile México
1989 1990

Uruguay Venezuela

Fuente : CaAmara Colombiana de video , Colvideo

C. Miisica viva

Bogota cuenta con 10 salas de musica y 3
orquestas: La Orquesta Sinfénica de Colom-
bia, adscrita a Colcultura; la Orquesta Filar-
monica de Bogotd, adscrita al Distrito; y la
Orquesta Sinfénica Juvenil, la cual es una
entidad privada que cuenta con aportes del
gobierno a través del Ministerio de Educa-
cién y de Colcultura.

Estas tres orquestas, por si solas, garanti-
zan una oferta musical no despreciable. La
Sinfénica, tiene dos conciertos semanales,
uno los viernes por la tarde y uno los sabados
por la mafana. La Filarmoénica se presenta
todos los sabados y tiene ademas de uno a
dos conciertos entre semana, dirigidos espe-
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cialmente a la poblacién escolar ya sea en el
Leén de Greiff, ya en los colegios que tienen
auditorio. Adicionalmente, la Filarmoénica
organiza esporadicamente conciertos didac-
ticos en distintos barrios de la ciudad. En
cuanto a laSinfénica Juvenil, ésta se presenta
los jueves, quincenalmente.

Por otro lado, Colcultura ha establecido
diversos convenios con salas distintas al
Colén, mediante los cuales la Sinfénica actaa
en éstas, financiando Colcultura la presenta-
cién de la misma y la sala anfitriona a un
concertista invitado. Los precios de las bole-
tas son fijados por Colcultura en el caso de
los conciertos en el Coldn, y por la sala anfi-
triona en los demas casos.

Adicionalmente, la sala Luis Angel Aran-
go del Banco de la Repriblica, especializada
en miusica de cdmara, presenta tres concier-
tos semanales, los lunes, los miércoles y los
domingos. De otra parte, hay en Bogota al-
gunas fundaciones privadas, como la Fun-
dacién Camarin del Carmen, la Fundacién
Arte de la Muisica y la sala de Colsubsidio,
que organizan diversos conciertos, asi como
la Fundacién “Arte Lirico”, que ofrece dos
temporadas anuales de Zarzuela.

Importa destacar la altisima asistencia a
los conciertos de la Filarmoénica asi como a
los ofrecidos por la sala Luis Angel Arango.
En efecto, la ocupacion de la Ledn de Greiff
supera el 100%, tanto en los conciertos para
estudiantes como en los conciertos de los
sédbados. Hoy en dia, el publico esta usando
los pasillos y las escaleras y no son pocos los
que deben quedarse por puertas. Se trata, en
general, de gente joven y es importante la
presencia de nifos.
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Igualmente, la sala Luis Angel Arango
registra una alta ocupacion en sus conciertos
de los Lunes, dedicados a “Jévenes interpre-
tes” y de asistencia gratuita, y en los de los
domingos, dirigidos a la familia. De hecho,
en lo que a musica se refiere, si Bogota tiene
un cuello de botella, éste parece presentarse
por el lado de la oferta y no por el de la
demanda.

No obstante, en contraste con lo anterior,
la orquesta Sinfénica esta atravesando por
serios problemas. El teatro Colén, que debe-
ria ser un centro cultural de especial impor-
tancia en la ciudad, registra una ocupacion
cercana al 25% y poca presencia de jovenes.
Ello, pese a que los conciertos de los sabados,
por ejemplo, se realizan a precios especiales
($100 actualmente) y tanto esto como el hora-
rio, han sido disefiados con el fin de atraer a
la poblacién estudiantil.

Los problemas que afectan a la Sinfénica,
parecerian pues deberse a defectos en las
politicas de promocién y difusién de Colcul-
tura, mas que a una posible apatia de los
bogotanos, quelosdatosanteriores desmien-
ten. No es objeto de este trabajo hacer un
analisis de las politicas de promocién cultu-
ral. Sin embargo, la informacién que se ha
obtenido y ladiferente acogida de que gozan
las dos principales orquestas de la ciudad, si
apuntan hacia ciertos factores que deberian
ser objeto de estudios serios por parte de las
entidades dedicadas a ello.

Una hipétesis tentativa, es que la variable
llamada a explicar las diferentes tasas de
ocupacion de la sala Leén de Greiff y el
Colén, sea la continuidad en las politicas de
la orquesta Filarmonica. Esta, en efecto,

cuenta veinte afios de trabajo de promocion
de la musica, mediante conciertos didacti-
cos, conferencias, etc, dirigidos a estratos
medios y bajos. Al parecer, ello le ha permi-
tido calar en el ptiblico bogotano, generando
una gran demanda por eventos musicales de
calidad, que los pobladores de la ciudad
relacionan con el trabajo de la orquesta.

D. Radio

En el campo de las radiodifusoras especiali-
zadas en programaciones culturales, Bogota
ocupa una posicion privilegiada a nivel in-
ternacional. Incluso comparando a Bogota
con capitales de paises desarrollados, la si-
tuacion es sorprendente. Pocas son las ciuda-
des, en efecto, que cuentanconmasdedosde
estas emisoras. Bogotd, por su parte, tiene
actualmente ocho de ellas.

La sintonia es mayor entre los pobladores
de altos ingresos, pero también son escucha-
das en los estratos medio y bajo (ver Gréfica
6). La mayor parte de esta programacion, se
dirige hacia la poblacién con educacién
superior o sea a sectores en los que lademan-
da ya esta formada.

Sin embargo, la vocacién de la Radio
Nacional si es la difusion cultural al mayor
numero posible de colombianos, tratando de
calar en aquellos sectores en donde la de-
manda por musica de mas calidad atin no se
ha consolidado. La Radio Nacional, no obs-
tante, hadedicado recientementebuena parte
de sus espacios a la alfabetizacion por radio,
a costa de los programas culturales. Para
nosotros no esclaro el servicio que conello se
esté prestando a la cultura.
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Grifica 6
SINTONIA EMISORAS CULTURALES
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E. El Libro

Tanto desde el punto de vista de la oferta
como del de la demanda, la situacion del
libro en el pais, aunque ha mejorado notable-
mente en los ultimos anos, deja ain que
desear. La relacion entre importaciones y
exportaciones, que se observa en el Cuadro
4, muestra en efecto una fuerte reduccion de
las primeras que atin no ha sido completa-
mente compensada por el aumento en la
produccién nacional.

La disminucién en las importaciones
obedece en lo fundamental a la revaluacion
de la peseta con respecto al délar, al tiempo
que el peso colombiano se devalida frente a
esta tltima moneda. Por razones obvias de
comunidad lingliistica, Espana ha sido el
principal proveedor de libros importados en
el pais (54% de las importaciones en 1989).

En 1983, éstas sumaron los US $30.2 millones
en dolares corrientes. En 1989, tal cifra s6lo
llegd alos US $13.8 millones. Algo similar ha
sucedido con los libros importados de Esta-
dos Unidos (segundo proveedor). Sélo el
numero de ejemplares provenientes de
Meéxico y Argentina se ha mantenido relati-
vamente constante.

Lo anterior, ha beneficiado sin duda a la
industria editorial colombiana, promovien-
do la sustitucién de importaciones. Es asi
que la exportacion de libros de Colombia ha
venido creciendo de manera notable, resul-
tando en el bien conocido “boom” de la
industria editorial nacional. No obstante, tras
ese “boom” se esconden aun serios proble-
mas.

Cuando se habla del éxito de la industria
editorial, se estd hablando, en buena medida,
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Cuadro 4
BALANZA COMERCIAL DE LIBROS
1981 - 1989
(miles US$)

Afo Importaciones Exportaciones Balanza comercial
1981 32.228.50 24.608.90 -7.619.60
1982 42.684.30 21.451.10 -21.233.20
1983 43.657.10 16.841.70 -26.815.40
1984 39.876.40 23.799.60 -16.076.80
1985 31.380.10 28.990.00 -2.390.10
1986 26.761.90 41.457.90 14.696.00
1987 28.530.40 76.560.00 48.029.60
1988 24.866.70 76.533.40 51.666.70
1989 25.444.30 69.987.90 44.543.60

Fuente: INCOMEX

del crecimiento de la industria de impresion
de libros. Asi, un nimero importante de las
editoriales espafiolas ubicadas en el pais se
limita, o dedica a ello el grueso de su esfuer-
zo, a la reimpresion de libros editados en
Espafia, produciendo pocos nuevos titulos
en Colombia. En cuanto a las editoriales
colombianas, su radio de accion se concentra
en los autores nacionales, debido sobretodo
a la dificultad en la compra de derechos de
autor por fuera del pais. El resultado de ello,
es una reducida produccién de titulos por
afo en Colombia.

Segtin se observa en la Grafica 7, el nime-
ro de titulos por afio editados en el pais ha
venido en rapido aumento desde comienzos
de los setenta. Para 1986, éste se calculaba en
algo mas de 9 mil, incluyendo tanto primeras
ediciones comorediciones. Sin embargo, pese
al rapido crecimiento, en términos absolutos
éste continia siendo insatisfactorio. En
comparacion, Espafa edit6 ese mismo afio
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36.912 titulos, de los cuales 27.058 eran pri-
meras ediciones.

El tamafio del mercado nacional es el

Grafica 7

LIBROS : TITULOS LANZADOS 1971-1986

No. de titulos
(miles)

i
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Fuente : Depdsito legal, Directorio Nacional de Registro del
derecho de autor, Instituto Caro y Cuervo, Camara Colom-
biana de la Industria Editorial.

Tomado de :” Panorama de la Industria Editorial en
Colombia”, CERLALC, No. 53, Ene-mar, 1987.



principal freno a la expansion de la industria
editorial colombiana. El mismo, obviamen-
te, estd limitado por el crecimiento de la
alfabetizacion. No obstante, segiin se vera en
lo que sigue, el crecimiento en el consumo de
libros no se compadece con los logros que en
materia educativa ha alcanzado el pais.

Bogota es el principal mercado nacional
del libro. Cerca del 65% de las ventas domés-
ticas se realizan en la capital, la mayoria de
las cuales a través de librerias. Aunque no
hay cifras sobre la importancia de otros
puntos de venta (kioscos, supermercados,
ventas puerta a puerta, etc.), al parecer estos
comienzan a penas a desarrollarse en el pais.

En la ciudad hay 166 librerias® . De éstas,
el 66% se ubica entre la calle 1ra y la calle 100
y entre la Av. Caracas y la carrera Séptima
(ver mapa 2). Estan, pues, localizadas en el
centro, cerca de las universidades, y en el
sector del norte, sirviendo a los barrios de
ingresos altos. No hay practicamente ningu-
na libreria al sur de la calle 1ra y muy pocas
en la zona occidental.

Los bogotanosleen poco y las razones son
varias. El precio de los libros esta sin duda
relacionado con ello. Pero ademas, la falta de
promocion a la lectura y de un sistema de
educacion que fomente el habito de leer
parecen ser grandes responsables dela situa-
cién. Segin se desprende del Cuadro 5. la
participacion del gasto en libros, periddicos,
revistas y otros impresos, sobre el gasto total
en actividades culturales, no supera el 6%.

CULTURA

Cuadro 5
BOGOTA
GASTO MENSUAL EN CULTURA
PARTICIPACION (%) Yo
Gasto total en cultura 100
Servicios de esparcimiento 3262

Recreativos y Culturales

Espectaculos deportivos 0.38
Cines 1.67
Teatro y conciertos 0.27
Circo y espectéaculos afines 022
Corridas de toros y carreras de caballos 0.21
Salidas a parques, paseos cortos. etc. 8.81
Museos, zoologicos y lugares recreativos 0.23
Discotecas. café-conciertos, bares., etc. 3.10
Fiestas fuera del hogar (bazares. bailes. etc) ~ 1.14
Cuotas a clubes sociales y deportivos 1.86
Revelado copias y adquisicion de rollos y

otros 214
Cuidado e higiene de animales 0.88
Gastos en fiestas del hogar 10.56
Gastos en apuestas y juegos de azar 1.15

Libros, periédicos, revistas, y otros
impresos 597

Libros sueltos de lectura en general y

fasciculos 2.08
Revistas y fotonovelas 0.35
Cuentos. albumes. afiches. calendarios, etc. 0.31
Suscripciones a periodicos y revistas 0.61
Enciclopedias, obras completas y colecciones ~ 1.41
Periodicos (compras diarias) 1.21

Fuente: Encuesta de Ingresos y Gastos. DANE. 1984-85.
Calculos: FEDESARROLLO.

Segun el censo de 1985, en Bogota hay
algo mas de 3.5 millones de personas mayo-
res de cinco afios. De estos, el 39% tiene algtin
nivel de primaria (completa o incompleta), el
38% alguno de secundaria y el 11% algun

3 El dato proviene del directorio telefénico. Se excluyeron papelerias y distribuidoras en la medida en que los nombres
permitieron una clara identificacion de las mismas. Atn asf, hay discrepancias en las cifras. Jorge Valenda Jaramillo ,
presidente de la Camara de Comerdio del Libro, menciona en un articulo publicado por la Républica en agosto de este ano,

150 librerfas para todo el pais.
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nivel de educacion superior. Aunque estas
cifras muestran el reconocido avance en
materia de educacion en el pais, lo cierto es
que ello no se refleja en el comportamiento
de los bogotanos en tanto que lectores.

Una encuesta de opinién realizada re-
cientemente, daba al respecto los siguientes
resultados. El 64% de los encuestados, de
todos los niveles de ingreso, dijo leer, por
razones distintas al estudio o trabajo, menos
de 3 horas a la semana. En el momento de
hacerse la encuesta, el 59% no estaba leyendo
ningun libro y, en promedio, el total de los
encuestados hacia 8 meses no compraba nin-
guno* . Entre la poblacién de bajos ingresos
lasituacion es particularmente critica. A nivel

nacional, la encuesta mencionada senalaba
un 53% de la poblacion de estrato bajo que no
ley6 ningtin libro en 1989.

La distribucién de librerias, es simple-
mente reflejo de la casi total ausencia de
demanda por libros en las zonas pobres de la
ciudad. Y, segtin se vera mas adelante, estas
mismas areas cuentan con pocas 0 ninguna
biblioteca de envergadura.

F.Bibliotecas

Segtin se observa en el Cuadro 6, en Bogota
habia, en 1982, 207 bibliotecas® . Cerca del
70% de éstas, no obstante, contaba con me-
nos de 5 mil voliimenes. Sélo 8 bibliotecas en

Cuadro 6
BIBLIOTECAS EN BOGOTA
NUMERO DE LIBROS
1982
# LIBROS Publicas Privadas Mixtas  Inter-  Total
nacional
Gral Espec. Univers. Gral. Gremios Empresas Fundac. Univers. Gral Espec.
y centros
Invest.
0-499 0 26 2 0 7 3 8 4 0 4 0 54
500 -999 0 6 1 0 1 0 3 0 0 0 0 11
1.000 - 2.999 2 17 3 0 6 4 5 7 0 5 1 50
3.000 - 4.999 1 11 0 1 2 2 4 6 0 2 0 29
5.000 - 9.999 0 8 2 0 1 2 3 3 1 2 0 22
10.000 - 24.999 1 8 1 1 1 1 3 4 0 0 1 21
25.000 - 49.999 1 2 1 0 0 0 1 9 0 0 0 14
50.000 - 74.999 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1
75.000 - 99.999 0 0 0 0 0 0 0 2 0 0 0 2
100.000 - 199.999 1 0 1 0 0 0 0 1 1 0 0 4
200.000-299.999 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
300.000 - ... 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1
TOTAL 8 78 11 2 18 12 27 36 2 13 2 209

Fuente: Directorio Colombiano de Unidades de Informacién. 1982.

4 Encuesta realizada en abril de 1990 por el Centro Nacional de Consultoria, para Caracol y El Tiempo
5 Lamentablemente no fue posible consultar cifras mas recientes. Aunque desde entonces se han elaborado otros censos de

bibliotecas, estos datos atin no estan disponibles.
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la ciudad poseian mas de 50 mil libros y de
éstas, tres pertenecian a universidades pri-
vadas. Bibliotecas generales con mas de 100
mil libros sélo hay dos en la ciudad. El 70%
de las llamadas bibliotecas universitarias
tenia ese afio menos de 10 mil libros. Estas
cifras hablan porsisolas. Y atin asi el proble-
ma es mas hondo de lo que ellas muestran.

Si los estudiantes universitarios y los inves-
tigadores cuentan, mal que bien, conalgunas
facilidades, para la poblacién en general y
sobre todo para los estudiantes preuniversi-
tariosladisponibilidad debibliotecas es muy
pobre.

La Biblioteca Nacional, con cerca de 700
mil voliimenes no estd ain sistematizada,
carece de espacios adecuados y del personal
necesario. En consecuencia, la Biblioteca
debid redefinir su vocacion y se concentra
actualmente en la “recopilacién y conserva-
cion del patrimonio bibliografico y hemero-
graficodel pais”. En otras palabras, la Biblio-
teca cerrd el servicio de consulta rapida a la
poblacién escolar, poniéndose al servicio
exclusivo de investigadores y editores nacio-
nales.

Resta pues la Luis Angel Arango, la cual
es obviamente incapaz de cubrir a toda la
ciudad. Seguin datos del ICFES y de la Secre-
taria Distrital de Educacion, la poblacién
estudiantil en Bogota en 1989 era de 528.7 mil
estudiantes de primaria, 437.6 desecundaria
y 202.4 de educacion superior. Mas de 600
mil potenciales demandantes, solamente
entre los actualmente matriculados en se-
cundaria y superior.

CULTURA

En Bogota hay entre 35 y 40 bibliotecas
escolares, adscritas ya sea a la Secretaria de
Educacion del Distrito, al Departamento de
Bienestar Social o al Concejo. Sin embargo,
segin un documento de CERLALC, “con
excepciéndelasbibliotecasadscritasal Banco
de la Repiiblica y las universitarias, los pre-
supuestos para la adquisicién delibros de las
demas bibliotecas (publicas y escolares) son
practicamente nulos. Esta situacion la trata
de subsanar la Ley del Libro, cuando dispo-
ne en el articulo 14 de la Ley 34 de 1973 que:

el Instituto Colombiano de Cultura, adqui-
rird una cantidad minima de 200 ejemplares
de la primera edicién de cada libro de autor
colombiano impreso en el pais, los cuales se
destinaran exclusivamente a las bibliotecas
publicas nacionales, departamentales y
municipales, universitarias y escolares.’. Sin
embargo, los minimos presupuestos desti-
nados a este efecto hacen que la disposicion,

en la préctica, sea letra muerta”® .

En adicién al problema de presupuesto,
las bibliotecas escolares padecen de serios
vicios administrativos que las hacen muy
poco eficientes. Muchas de ellas estan a car-
gode personal no especializado; buena parte
cierra cuando cierran las escuelas; los maes-
tros, que suelen ser los encargados de la
biblioteca, no estan pagos por este servicio
por lo que es posible encontrar bibliotecas
cerradas, atn en periodo escolar.

Elabandono que en esta materia padecen
los barrios mas pobres, ha movido a ciertas
comunidades a formar sus propias bibliote-
cas, las cuales funcionan,ademas, como Casas
de la Cultura. La Alcaldia, ha identificado

6 revista CERLALC Noticias sobre el Libro, No. 55, Bogota, enero-marzo de 1987
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hasta el momento cerca de 40 de éstas. Tres
deellas, lasmas grandes, cuentan conalrede-
dor de 2 mil volimenes. En apoyo a esta
iniciativa, la actual administracion de la ciu-
dad ha iniciado un programa que incluye
capacitacion, asesoria juridica y dotacion, en
un esquema que enfatiza la participacion
comunitaria.

Programas de este tipo, deberan aligerar
sin duda la situacién de penuria en materia
bibliotecaria para muchas comunidades, en
especial para los nifios en primaria. Sin
embargo, es claro que siguen faltando es-
fuerzos dirigidos a dotar y a hacer mas efi-
cientes a las bibliotecas mas grandes.

En este sentido, la Red Metropolitana de
Bibliotecas, programa iniciado en 1982y cuya
poblacién objetivo es fundamentalmente la
escolar, parecia haber logrado, hasta 1984,
avances importantes en materia de apoyo a
los estudiantes de los tiltimos afios de prima-
ria y los de secundaria. La Red, se disefi6
bésicamente con un programa de coordina-
cién interinstitucional y de bibliotecas, cu-
yos principales objetivos son el apoyo a la
educacion formal, el fomento del uso de
bibliotecas y la difusién de material de
informacién’.

G. Teatro

Con la aparicion del Festival de Teatro en
Bogota, en 1988, un tipo de teatro se ha
consolidado en la ciudad de manera notable.
Se trata de obras consagradas de gran acogi-

da entre el publico capitalino asi como del
teatro “gran espectaculo”, como “Sugar” o
“La Mujer del Afio”, obras que han durado
un buen nimero de meses en cartelera, lle-
gando a muchos bogotanos.

El uso del teatro Jorge Eliecer Gaitan (que
cuenta con mas de 2 mil sillas) para este
dltimo tipo de eventos, ha permitido, en
efecto, que los musicales desborden el publi-
co de mas altos ingresos que normalmente
asistealos teatros del norte,ampliando nota-
blemente la cobertura de los mismos.

En cuanto al Festival mismo, su éxito
rotundo se expresa con unas pocas cifras. En
1988, el Festival contd con la participacion de
21 paises y 60 compaiiias, de las cuales 23
extranjeras, 16 de Bogotd, 2 de Cali y 5 de
Medellin, ademas de 10 grupos de teatro
callejero.

Aunque no hay datos de asistencia para
ese primer Festival, las cifras de 1990 mues-
tran ya la consolidacion del mismo y un
répido incremento en la participacién de
grupos nacionales y extranjeros. Enla segun-
da version del Festival, se presentaron 27
paises y 93 companias, de las cuales 37 ex-
tranjeras, 56 nacionales y 13 grupos de teatro
callejero. Hubo 371 funciones a las que asis-
tieron 280 mil espectadores en sala, calculan-
dose mas de 1 millon de espectadores en la
calle® .

No cabe duda de que el Festival constitu-
ye uno de los eventos culturales mas impor-
tantes en la ciudad. Tanto por la cantidad de

7 En1985elsistema Metropolitano de Bibliotecas Ptiblicas Escolares del Distrito Especial SIMBID, contraté una evaluacién del
programa, realizada porel “Bancodel Libro” de Venezuela. Lainformaciénque tenemossobrela red proviene de este estudio.

No conocemos evaluaciones mas recientes.

8 Segiindatos de «El festival en Cifras”, Balance del Festival Iberoamericano de Teatro, Bogota, 1990.
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publico al que llega, como por el hecho de
convertir a Bogota, durante diez dias, en un
foro de discusion sobre el fenémeno teatral.
El Festival, sin embargo, ha agudizado cier-
tos problemas en el sector que conviene re-
saltar.

La revista “Teatro Teatro” ® nombraba 30

grupos de teatro experimental en Bogota, de
los cuales solamente 7 cuentan con sala pro-
pia. La capacidad promedio de estas salas es
de alrededor de 200 sillas, por lo que los
ingresos por boleteria son muy bajos, pese a
que éstas muestran en general altas tasas de
ocupacion. Gruposdelargatrayectoria, como
“La Mama” o “El Local”, trabajan actual-
mentesinsede propia. Y otros,comoel T.P.B.,
tienen serios problemas para mantener las
suyas. Los actores, dificilmente pueden vivir
de su profesion, por lo que muchos de ellos
combinan la actividad teatral con otras for-
mas de trabajo.

Nada de lo anterior es nuevo. Sin embar-
go, el enorme éxito del Festival y la magnitud
del mismo, parecen haber hecho mas dificil
la situacién de los pequefios grupos de teatro
capitalinos, los cuales deben ahora batirse
por escasos recursos contra el gigante que
representa el Festival. Al no existir una clara
politica de subsidié al teatro, la obtencion de
recursos depende de la capacidad de nego-
ciacién de cada grupo con Colcultura, con el
Distrito, con la empresa privada, o de su
habilidad para conseguir auxilios parlamen-
tarios. El patrimonio que representa una
historia teatral, nueva en Colombia y que
descansa en gran medida en el trabajo de los
pequefios grupos, puede estar asi en peligro.

CULTURA

Todo ello llama la atencién sobre la nece-
sidad de reformular (o formular por primera
vez) una politica coherente de apoyo al tea-
tro.

H. Conclusiones

Bogota es la ciudad de mayor vida cultural
en el pais. En ella se consumen mas de dos
terceras partes de todos los bienes culturales
aquiconsiderados. Sin embargo, la distribu-
cién de éstos al interior de la ciudad sefiala
una importante segmentacién en virtud dela
cual el esfuerzo que en materia de difusion
cultural hace el pais, esta llegando a muy
pocos colombianos y, dentro de la capital, a
muy pocos bogotanos.

Las zonas mas densamente pobladas
carecen de bibliotecas, de librerias, de tea-
tros, de cinemas... La dificultad para trans-
portarse, y la segmentacién por niveles de
ingreso, que seguramente inhibe la movili-
zacion hacia los centros culturales, hacen de
esta concentracién un fenémeno preocupan-
te.

El Cuadro 5, muestra en efecto cémo los
bogotanos tienden a dedicar la mayor parte
de su gasto en cultura y de entretencién a
fiestas en familia, que a la compra de bienes
culturales. Sin embargo, la asistencia al Fes-
tival de Teatro, la movilizacion de las comu-
nidades hacia la creacién de casas de la cul-
tura, la enorme acogida de la orquesta Filar-
monica, muestran como la promocién cultu-
ral no sélo es factible sino la enorme necesi-
dad que los bogotanos tienen de este tipo de
bienes.

9 Revista “Teatro Teatro”, Corporacién Colombiana de teatro, CCT, No. 1 julio-septiembre de 1990
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VI. Situaciéon laboral

A. Resultado en las siete ciudades y
areas metropolitanas

De acuerdo con las cifras presentadas en el
Cuadro 1, la tasa de desempleo para las siete
principales ciudades se ubicé en septiembre
de 1990 en 10.3%, cifra superior en 1.3 puntos
a la registrada en el mismo mes del afio
anterior.

Porsu parte, el empleo presenta una tasa
de crecimiento particularmente baja 1.1%
(ver Gréfica 1), muy inferior a las que se
dieron en los meses de septiembre en el
periodo 1986-89, cuando el promedio alcan-
z6 un valor de 4.7% anual. En términos
absolutos y seguin célculos de FEDESARRO-
LLO', aseptiembre de este afio, se generaron
46.729 nuevos puestos de trabajo mientras
que el namero de personas desocupadas
aument6 en 70.175. En otras palabras, la
economia s6lo logré absorber el 40% de la
fuerza de trabajo adicional del pais.

La tasa de ocupacién muestra una ligera
caida, que no la aleja del resultado obtenido
en la misma época del afio anterior. La tasa
de participacién, si bien presenta un ligero
incremento, no se sale de su tendencia sien-
do muy similar al promedio para los tltimos
anos. Asi, la oferta de trabajo permanece
estable sin que aparezca una clara relacion
entre esta variable y la fuerza que parece
haber tomado el desempleo.

B. Bogota

Debido al peso relativo que tiene Bogota en
el mercado laboral, su comportamiento de-
termina la tendencia de las variables labora-
les y su evolucién es muy semejante a la del
total. No obstante, para el periodo de anali-
sis, la capital presenta tasas de desempleo
inferiores al promedio para las siete ciuda-
des y areas metropolitanas y tasas de partici-
pacién y ocupacién superiores 2.

1 Lainformaci6n obtenida del DANE no es comparable para afios anteriores por cambios metodolégicos. La discrepancia entre
las dos fuentes surge basicamente en el calculo de la poblacién en edad de trabajar,
2 Estasituacién tiendea presentarse incluso para perfodos de anélisis mayores, como fue resefiado en los indicadores laborales

de Coyuntura Social, No. 1, de diciembre de 1989
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Cuadro1

SITUACION LABORAL

EVOLUCION DELAS TASAS DE PARTICIPACION. OCUPACION Y DESEMPLEO

Tasade Tasa de Tasa de Tasa de
participacién ocupacion desempleo crecimiento
(PEA/PET) (E/PET) (D/PET) del empleo
Siete Siete Siete Siete
ciudadesy ciudadesy ciudadesy ciudadesy
Bta  areametro. Bti d4reametro. Bta areametro. Bta areametro.
Promedios anuales: a
1985 585 55.8 51.1 48.1 126 138
1986 59.7 56.0 519 485 13.0 135 4.14 3.43
1987 60.3 57.1 537 50.4 109 118 558 6.32
1988 61.0 57.9 54.6 513 10.5 113 2.55 3.99
1989 59.4 575 54.7 51.8 8.0 10.0 2.02 3.17
Cifras a septiembre:
1985 56.4 54.8 49.4 471 124 139
1986 60.2 56.3 51.7 48.1 14.1 14.7 5.89 483
1987 59.2 56.6 53.2 50.2 10.2 11.2 5.66 6.72
1988 60.2 572 54.6 51.3 9.3 10.2 4.14 4.23
1989 58.8 56.8 54.4 516 7.4 9.0 1.59 3.04
1990 p 59.0 57.0 53.7 51.1 9.0 103 0.54 1.14
Promedio 1985-90 589 56.3 52.7 49.7 10.7 11.8 4.32 4.70

a: Promedios anuales de las cuatro encuestas de hogares realizadas por el DANE.

p: Cifras provisionales

Notacién: PET: Poblacién en edad de trabajar. PEA: Poblacién econémicamente activa. E: Poblacion empleaday D:

Poblacién desempleada.
Fuente: DANE y calculos de FEDESARROLLO

Grafical
CRECIMIENTO DE PET Y DE EMPLEO
Siete Ciudades

(Datos a septiembre)
Tasa de Crecimiento

1986 1987 1988 1989 1990

En el Cuadro 1, donde se encuentran
estos indicadores para Bogot4, se puede
apreciar labaja tasadecrecimientodel empleo
registrada a septiembre de 1990, que apenas
alcanza 0.5%, muy inferior a la alcanzada en
promedio durante el periodo 1986-1989 e
incluso bastante inferior a la registrada en el
mismo mes del afio anterior cuando ya era
baja (ver Gréfica 2).

Al contrario de lo sucedido en las siete
ciudades, en Bogota solamente se alcanzé a
crear empleo para el 22% de la fuerza de
trabajo generada hasta septiembre de 1990:
9.725 personas consiguieron trabajo y 35.161
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Grifica 2
CRECIMIENTO DE PET Y DE EMPLEO
Bogota
(Datos a septiembre)

Tasa de
Crecimiento

T *. _Empleo

PET

1986 1987 1988 1989 1990

personas tuvieron como actividad principal,
durante la semana anterior a la realizaciéon
de la encuesta del DANE, la bisqueda de
empleo.

Como es de esperar con ese
comportamiento, la tasa de ocupacion
disminuy6, aunque muy poco (0.7 puntos).
La tasa de participacién apenas mostré un
crecimiento insignificante (0.2 puntos). El
desempleo aumenté en 1.6 puntos,
alcanzando el 9%, cifra bastante alta si se
compara con la registrada en igual periodo
del afio anterior y muy similar al nivel de
1988, cuando la tasa de participacién alcanzé
su nivel mas alto.

1. Empleo segtn rangos de edad
Enla Grafica 3, donde se encuentra la tasa de

crecimiento del empleo segin grupos de
edad, se puede apreciar que el menor ritmo
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de crecimiento del empleo estd afectando
especialmente a las personas mayores de 60
afios con una caida de aproximadamente
30%.

Para las personas entre 30 y 59 afios,
también se da un descenso en el ritmo de
crecimientodel empleo aunqueno tan fuerte,
manteniendose la estabilidad que caracteriza
a este grupo durante los afios analizados.

El empleo de los jovenes, entre 12 y 29
afos, logra salir de la caida sufrida en 1989,
aunque la tasa de crecimiento del mismo, si
bien es la tinica positiva,es poco significativa.

Grifica 3
BOGOTA: EMPLEO POR GRUPOS DE EDAD
(Datos a junio)

101 30-59 afios

-20 1 més de 60 afios ",

-30

1986 1987 1988 1989 1990

2. Empleo por rama de actividad y sexo

Como se puede ver en el Cuadro 2, a
septiembre de 1990 en Bogota, el 99% del
empleo fue generado por cuatro sectores:
Servicios Comunitarios, Personales y Sociales
(33%), Industria Manufacturera (28%),



Comercio Restaurantes y Hoteles (27%) y
Establecimientos Financieros (11%). Esta
concentraciondel empleo eslamismadurante
todo el periodo 1985-1990.

Segun el Cuadro 3 los sectores mas
dinamicos en cuanto a generacién de empleo

SITUACION LABORAL

en Bogotd, se ubicaron en Agricultura (63%),
Minas y Canteras (61%), Construccién y
Electricidad (25%), Gas y Agua (10%). Los
menos dindmicos fueron Transporte y
Comunicaciones (-6%), Establecimientos
Financieros (-4%) y Comercio, Restaurantes
y Hoteles (-4%). La Industria Manufacturera

Cuadro2

BOGOTA: COMPOSICION PORCENTUAL DEL EMPLEO SEGUN RAMA DE
ACTIVIDAD ECONOMICAY SEXO

(cifras a junio)

1985 1986
Hombres
1. Agropecuaria 1.47 1.55
2. Minas y Canteras 0.42 0.50
3. Indust. Manufac. 24.45 2343
4. Elect. Gas Agua 0.68 0.60
5. Construccién 10.72 10.12
6. Ccio. Rest. Hoteles 22.68 23.18
7. Transp. y Comunic. 9.84 912
8. Establ. Financieros 8.99 9.21
9. Ser. Com. Soc. Pers. 20.76 22.28
Mujeres
1. Agropecuaria 1.13 0.72
2. Minas y Canteras 0.24 0.18
3. Indust. Manufac. 23.41 20.61
4. Elect. Gas Agua 0.15 0.16
5. Construccion 0.80 0.88
6. Ccio. Rest. Hoteles 2549 27.73
7. Transp. y Comunic. 1.81 1.63
8. Establ. Financieros 7.35 8.47
9. Ser. Com. Soc. Pers. 39.61 39.61
Total
1. Agropecuaria 1.33 1.24
2. Minas y Canteras 0.34 0.38
3. Indust. Manufac. 24.03 22.66
4. Elect. Gas Agua 0.46 0.44
5. Construccién 6.70 6.59
6. Ccio. Rest. Hoteles 2382 25.35
7. Transp. y Comunic. 6.58 6.27
8. Establ. Financicros 8.33 9.06
9, Ser. Com. Soc. Pers. 28.40 29.54

1987 1988 1989 1990p
1.48 1.32 0.80 152
0.76 0.57 0.56 0.85

2294 24.26 23.64 23.80
0.75 0.53 0.47 0.56
8.31 8.97 8.86 10.77

23.49 23.45 22.64 23.10
9.50 9.33 9.97 8.76
9.75 8.85 10.67 9.62

23.02 22.72 2240 21.03
0.55 0.88 1.07 1.33
0.17 0.23 0.22 0.40

22.20 22.73 22.72 23.81
0.31 0.09 0.28 0.23
0.85 0.65 0.66 1.02

28.27 27.89 28.05 24.04
1.42 1.41 1.71 2.33
7.38 7.68 8.44 8.68

38.84 38.45 36.86 38.16
1.18 1.26 1.03 1.68
0.56 0.48 0.48 0.77

24.30 26.23 26.48 27.62
0.61 0.39 0.45 0.49
5.67 6.14 6.31 7.88

27.29 28.07 28.25 27.26
6.68 6.72 7.54 7.12
9.44 9.28 11.12 10.72

31.58 3244 3215 32.53

Fuente: DANE y calculos de FEDESARROLLO
p: cifras provisionales
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tuvo un crecimiento de 4% superior al de
1989, pero inferior al de los afos 1987 y 1988
cuando alcanzé tasas de crecimiento
promedio del 7.5%.

A pesar del buen comportamiento de los
sectores antes mencionados, el incremento

del empleo en la Capital de la Republica
apenas alcanza a bordear el 2%, dado que los
sectores endondeéste seconcentra presenta-
ron un crecimiento discreto, sino negativo.

Alanalizarlascifrasabsolutasde genera-
cién de empleo por sectores y segun sexo, es

Cuadro 3
BOGOTA: TASA DE CRECIMIENTO DEL EMPLEO SEGUN RAMA DE ACTIVIDAD ECONOMICAY
SEXO
(cifras a junio)
1986 1987 1988 1989 1990 p
Hombres 3.54 3.61 207 4.05 1.31
1. Agropecuaria 931 -1.25 -9.09 -37.26 93.73
2. Minas y Canteras 2331 59.09 -23.44 191 £3.30
3. Indust. Manufac. 0.78 1.45 7.95 1.37 1.99
4. Elect. Gas Agua -7.79 28.44 -27.02 -9.33 22.31
5. Construccioén -2.20 -14.97 10.24 2.81 23.04
6. Ccio. Rest. Hoteles 5.84 498 1.90 0.45 3.39
7. Transp. y Comunic. -4.04 794 0.20 11.23 -11.00
8. Establ. Financieros 6.08 9.71 -7.40 25.52 -8.67
9, Ser. Com. Soc. Pers. 11.11 7.05 0.74 2.58 -4.90
Mujeres -1.47 8.96 5.48 0.35 295
1. Agropecuaria -37.56 -16.06 67.76 21.96 28.86
2. Minas y Canteras -24.58 .93 47 .86 -8.03 89.83
3. Indust. Manufac. -13.29 17.41 7.98 0.28 7.90
4. Elect. Gas Agua 4.79 107.71 -70.29 224.23 -18.47
5. Construccion 891 5.20 -19.94 3.00 58.93
6. Ccio. Rest. Hoteles 7.19 11.09 4.04 0.92 -11.76
7. Transp. y Comunic. -10.89 -5.53 5.01 21.72 40.20
8. Establ. Financieros 13.54 -5.04 9.63 10.29 5.98
9. Ser. Com. Soc. Pers. -1.47 6.83 443 -3.80 6.58
Total 1.51 5.71 3.46 252 1.97
1. Agropecuaria -6.79 -4.66 6.48 -18.36 62.81
2. Minas y Canteras 9.76 47.42 -14.12 0.33 60.88
3. Indust. Manufac. -5.72 7.24 7.96 0.94 4.32
4. Elect. Gas Agua -6.10 40.32 -36.62 14.96 10.35
5.Construccién -1.66 -13.89 8.27 2.81 2477
6. Ccio. Rest. Hoteles 6.43 7.65 2.86 0.66 -3.54
7. Transp. y Comunic. -4.80 6.54 0.64 12.24 -5.66
8. Establ. Financieros 8.75 4.20 -1.60 19.74 -3.55
9. Ser. Com. Soc. Pers. 4.00 6.93 2.72 -0.89 1.16

Fuente: DANE y calculos de FEDESARROLLO
p: cifras provisionales
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clara la preponderancia del empleo de hom-
bres frente al de mujeres. En promedio, para
el periodo 1985-1990, el 59% del total de
personal ocupado es masculino. Esta partici-
pacion es muy estable, tanto para el total,
como por ramas de actividad, a lo largo de
los seis afos estudiados. Soiamente en el
sector Servicios Comunales, Sociales y Per-
sonales, se presenta una mayor participacién
de mujeres con un promedio de 54%.

Al observar el Cuadro 2, es claro que el
empleo femenino es especialmente impor-
tante en dos sectores que representan el 62%
de este subtotal: Servicios Comunales, Socia-
les y Personales (38%), como ya se mencioné
y Comercio, Restaurantes y Hoteles (24%),
mientras que dicha proporcion en el empleo
de hombres se encuentra distribuida en tres
sectores: Industria Manufacturera (24%),
Comercio, Restaurantes y Hoteles (23%) y
Servicios Comunales, Sociales y Personales
(21%).

En el Cuadro 3, donde se encuentra el
crecimiento del empleo por rama de activi-
dad econémica y sexo, es notorio el compor-
tamiento de los tltimos tres sectores en la
lista: transporte y Comunicaciones, Estable-
cimientos Financieros y Servicios Comuna-
les, Sociales y Personales. El empleo de
hombres en estos sectores decrecid en -11%,
9% y -5% respectivamente, mientras el de
mujeres presenté tasas de crecimiento posi-
tivas de 40%, 6% y 7%.

Por su parte, el empleo de mujeres resul-
t6 especialmente activo en Minas y Canteras
(90%) y Construccion (59%), reservados tra-
dicionalmente para los hombres y disminu-
y6 en un 18% en Electicidad, Gas y Agua. El

SITUACION LABORAL

empleo de hombres creci en el sector Agro-
pecuario (94%) y en Minas y Canteras (53%).

3. Empleo permanente y temporal

En promedio y para los afios de referencia, el
empleo permanente representa el 83% del
total de empleo generado en Bogota. Sin
embargo, como se puede apreciar en el
Cuadro 4, a junio de 1990 la tasa de creci-
miento de éste es -0.1%, mientras que el
empleo temporal creci6 un 13%. El creci-
miento del empleo total fue de aproximada-
mente 2%.

El alto crecimiento del empleo temporal
a septiembre de 1990 es importante si se
considera que en los dos ultimos afios este
apenas crecid en tasas inferiores al 2%, sien-
do incluso negativo en 1987. Ello sugiere un
marcado deterioro de las condiciones de
contratacién, pues es posible que mediante
esta modalidad, se evadan algunas de las
obligaciones implicitas por ley en los contra-
tos de trabajo a termino indefinido.

Cuadro4
BOGOTA: TASA DE CRECIMIENTO DEL
EMPLEO SEGUN TIPO DE OCUPACION
(cifras a junio)

Permanente Temporal Total

1986 -1.24 14.41 151
1987 9.85 -11.11 5.69
1988 3.86 1.60 3.48
1989 2,69 1.31 247
1990 -0.09 12.67 1.97
Promedio

1986-1990  3.01 3.77 3.03

Fuente: Dane y cilculos de FEDESARROLLO
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4. El subempleo

El Cuadro 5 presenta las tasas de creci-
miento del subempleo segtin sexo. Deacuer-
do <on esta informacién, el subempleo de
mujeres es mas dinamico que el subempleo
de hombres aunque este tltimo tiene un
mayor peso relativo.

Durante los afnos estudiados, es notoria
la diferencia en la tasa de crecimiento del
subempleo de mujeres vs. el de hombres,
siendo, la primera, mayor en todos los afios
analizados con excepcién de 1988. Es
importante notar que a junio de 1990, dicha
tasa quintuplica la tasa de crecimiento del
subempleo de los hombres.

El numeral anterior y éste sugieren que
en Bogota se presenta un deterioro en las
condiciones laborales, principalmente de las
mujeres, quienes son las que muestran un
mayordinamismo enlas tasas decrecimiemto
del subempleo.

Cuadro 5
BOGOTA: TASA DE CRECIMIENTO DEL
SUBEMPLEO SEGUN SEXO
(cifras a junio)

Hombres Mujeres Total
1986 -0.59 0.30 -0.26
1987 -6.50 7.53 -1.35
1988 4.56 7.51 5.74
1989 -1.74 -8.93 -4.67
1990 3.86 19.74 10.03
Promedio
1986-1990 -0.08 5.23 1.90

Fuente: DANE y cdlculos de FEDESARROLLO
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5. Empleo y niveles de ingreso mensual

En la Gréfica 4, se encuentra la poblacién
ocupada ordenada por rangos de ingreso
mensualreal, en términos del salario minimo
de 1988. Asi, el primer rango, $30.000 ,
equivale aproximadamente a un salario
minimo de ese afio.

De acuerdo con esta informacién, se
puede decir que en Bogota existe una alta
concentracion del empleo en los niveles mas
bajos deingresos, yaqueun74% la poblacién
ocupada en junio de 1990 gané menos de
$50.000.

Sin embargo, durante 1990 es notorio el
desplazamiento de una gran proporcién del
empleo del primer rango al segundo, perma-
neciendo relativamente constantes los otros
dos: en 1989, en el segundo rango se ubicaba
el 33% del empleo generado en Bogota, pro-
porcion que aument6 al 49% en junio el afio
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EMPLEO DE HOMBRES POR NIVEL DE INGRESO
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en curso. Al mismo tiempo, la poblacion
ocupada en el primer rango pasé de 40% a
25%.

En las Gréficas 5 y 6 resalta la diferencia
que existe en los niveles de ingreso percibi-
dos por los hombres y las mujeres, siendo
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Grifica 6
EMPLEO DE MUJERES POR NIVEL DE INGRESO
(Salario mensual real, 1988-100)

120.000

50,000 100.000

Niveles de ingreso mensual

198 [l 1990

especialmente bajos para estas ultimas: El
80% de las mujeres percibe ingresos mensua-
les inferiores a $50.000, mientras que para los
hombres este rango cubre el 70% del empleo.
En los niveles superiores, la participacion de
las mujeres es inferior siendo apenas del 7%
frente al 14% del empleo masculino.
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VII.Calidad de vivienda

Siguiendo las pautas de un reciente trabajo
llevado a cabo por unequipo deinvestigado-
resde FEDESARROLLO, en este articulo se
mostrara la evolucién reciente de algunos
indicadores de las condiciones de vida de las
familias bogotanas. La atercién se centrara
en aspectos relacionados con la calidad de la
vivienda, la disponibilidad de servicios
domiciliarios y algunas caracteristicas socio-
econdmicas de los hogares. La informacién
utilizada proviene de las cifras de los levan-
tamientos censales de 1973 y 1985, asi como
de los resultados del proyecto “Indicadores
de Pobreza”?.

A. Indices de calidad de la vivienda

Cuando se examinala calidad de la vivienda,
el anélisis se enfoca por lo general en tres
factores: la estructura de la construccién, la
disponibilidad de servicios publicos y la
utilizacién del espacio disponible.

1. Estructura de la construccién

En lo que a la estructura de la edificacién se

1 Urrutia M. Ed. (1990).
2 DANE et. alt. (1989a) y (1989b)

refiere, se han tomado en cuenta dos caracte-
risticas: la existencia, como material predo-
minantede la vivienda, de piso de tierray de
paredes de material precario.

Los datos del Cuadro 1 (seccion A) mues-
tran como casi la totalidad de las viviendas
bogotanas presentan un elevado nivel de
seguridad y estabilidad constructiva. En 1985
solo el 2.9% tenia piso de tierra y el 2.4%
paredes precarias. Estos porcentajes son mas
altos en el campo, pese a que el proceso de
adecuacion de las construcciones fue mucho
mas dindmico en esta zona. Sin embargo,
debe tenerse en cuenta que la relacién “mala
calidad” y el uso de materiales tales como el
bahareque, la guadua o la madera, es mucho
menos clara en las areas rurales que en las
urbanas, dadas las formas tradicionales de
construccion en las primeras de ellas.

2. Servicios publicos

Respecto a la prestacion de los principales
servicios publicos sociales y domiciliarios, la
capital colombiana presenta un nivel de
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Cuadro1
INDICADORES DE LA CALIDAD DE LA VIVIENDA EN BOGOTA. 1973-1985.
(Valores porcentuales)

A.VIVIENDAS SEGUN MATERIAL PREDOMINANTE EN LA CONSTRUCCION (a)

CENSO01973 CENSO 1985
Caracteristicas de la
Construccién Cabecera Resto Total Cabecera Resto Total
Piso de tierra 26.2 304 26.2 29 7.7 29
Paredes de material precario (1) 35 248 3.7 24 13.7 24

(1) En 1973: viviendas con paredes de bahareque., guadua, cafia, madera, desechos y otros materiales
En 1985: viviendas con paredes de bahareque, guadua. cafia, madera, tela, desechos, sin paredes
Fuente: Para 1973. DANE(1981). Cuadro 28a. p.436; para 1985. DANE(1986). Cuadro 16. p.285%.

B. VIVIENDAS POR DISPONIBILIDAD Y USO DE SERVICIO DE SANITARIO Y DE COCINA (b)

CENSO 1973 CENSO 1985

Cabecera Resto Total Cabecera Resto Total
SERVICIOSANITARIO 98.1 36.6 97.8 993 69.0 99.1
Uso exclusivo 62.2 357 62.1 80.5 66.4 80.4
Usocompartido 359 0.9 35.7 18.8 26 18.7
COCINA 90.0 98.2
Uso exclusivo 68.9 86.5
Uso compartido 211 11.7

Fuente: Para 1973. DANE(1981). Cuadro 33a. p.457; para 1985. DANE(1986).Cuadro 15. p.252

C. VIVIENDAS POR DISPONIBILIDAD DE SERVICIOS PUBLICOS (a)

CENSO1973 CENSO 1985

Tipode

Servicio Cabecera Resto Total Cabecera Resto Total
Acueducto 918 9.6 91.2 96.0 280 959
Energia 95.3 273 94.8 98.4 749 98.4
Alcantarillado 91.7 42 91.1 95.7 17.8 95.6
Acueducto. Energia y Alcantarillado 88.1 26 875 936 15.8 935
Sin ningin servicio 24 69.6 238 0.7 232 0.7

Fuente: para 1973. DANE(1981). Cuadro 29a. p.445; para 1985. DANE(1986). Cuadro 13. p.192
(a) Viviendas particulares ocupadas con personas presentes
(b) El dato de 1973 se refieren a hogares particulares y no a viviendas
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cobertura verdaderamente elevado (Ver
Cuadro 1, secciones B y C). De hecho, el
problema se ha atendido desde finales de la
década de los sesenta y hoy en dia las condi-
ciones de habitabilidad en Bogota pueden
considerarse mas que satisfactorias desde
este punto de vista.

Segtin el censo de 1985, el 93.5% de las
viviendas estaba conectado a lared eléctrica,
de acueducto y de alcantarillado; el 99.1%
disponia, en forma exclusiva o compartida,
de servicio sanitario y el 98.2% de cocina; en
promedio, se encontraban disponibles 8 li-
neas telefonicas por cada 10 hogares y el
indice de atencion telefénica® era de casi el
80%.

En la cabecera urbana, ya en 1973, la gran
mayoria de las viviendas disponia de estos
servicios basicos y, en el periodo intercensal,
se observaron mejorias marginales. En cuan-
to a la poblacion rural, los 12 afios entre 1973
y 1985 trajeron un notabilisimo adelanto en
sus condiciones habitacionales. En particu-
lar, aument6 significativamente la disponi-
bilidad de los servicios mas deficientes: el
acueducto y el alcantarillado. No obstante lo
anterior, en 1985 los respectivos indices de
cobertura permanecian bajos y en linea con
el promedio rural nacional (28% para el
acueducto y 17.8% para el alcantarillado en
el caso de Bogota y 28% y 11.9% para el total
nacional?). La proporcién de viviendas elec-
trificadas y con servicio sanitario, en 1985,
era sensiblemente més alta en la zona rural

3 Esdecir, el porcentaje de demanda satisfecho por La ETB.
4 Los datos relativos al total nacional, tanto rural como urbano,

(1990, cap. 11.
5 Diaz]. (1988), p.259.
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de Bogota que en el resto del pais. Al respec-
to, impresiona constatar que las 3/4 partes
de los hogares campesinos bogotanos tienen
actualmente acceso a la electricidad.

En resumen, la cobertura de los principa-
les servicios publicos sociales y domiciliarios
en la capital es, en su conjunto, satisfactoria
y entodo caso superiora la que se observa en
el resto del pais, tanto a nivel urbano como
rural. Ademas, las inversiones estatales en
esta materia han privilegiado a la sabana
bogotana particularmente en lo que respecta
a la a conexién a la red de energia eléctrica.

En contraste, la EDIS sigue presentando
grandes deficiencias. Estimaciones de la
Cémara de Comercio, en 1985, llegaron a la
conclusion de que “en la ciudad se producen
5.000 toneladas de basuras diarias de las
cuales la EDIS recoge como méximo un 50%"°.
El problema de recoleccién de basuras era tal
que, seglin esta misma fuente las calles de
Bogota sélo se barrian en un 32%. Sin duda,
con la privatizacion parcial de la recoleccién
de basuras la situacién ha mejorado notable-
mente.

3. Hacinamiento

Asi como lo muestra el Cuadro 2, Bogota es
una de las ciudades que ha tenido mayores
disminuciones en el ritmo de expansién
demografica; pese a esto la capital ha venido
creciendo a tasas més altas que el resto del
pais. Ese comportamiento demografico ha

pueden ser consultados, por ejemplo, en Urrutia M . (Ed.)



sido causa de uno de los mds graves
problemas de la ciudad: el hacinamiento®.
Dehecho,aunquela proporciéndebogotanos
quevivenenespacios insuficientes se contrajo
sensiblemente entre 1973 y 1985 (de 28.1% a
17.1%),dicho proceso fue mucho més intenso
en el resto del pais (ver Cuadro 5).

Cuadro 2
TASA DE CRECIMIENTO MEDIO ANUAL (%)

1951-64 1964-73 1973-85

Poblacién total de pais 3.3 27 21
Poblacién urbana del pais 5.6 4.1 32
Bogoté 71 5.8 33

Fuente : Giraldo F., Gonzalez H. (1988), C 1 pag 97

Al mismo tiempo, los datos relativos a la
actividad contructora en Bogota muestran
una apreciable disminucién en el area pro-
medio de casas y apartamentos. Segun
Camacol, el area promedio de nuevas cons-
trucciones (apartamentos y casas) pasé de
85m_ en 1978 a 70m_ en 1985. Al parecer,
entonces, la contraccién del hacinamiento ha
tenido como contrapartida una utilizacion
mucho maés intensa del espacio disponible
de la vivienda.

B. Otros indices de calidad de la vida
1. Tenencia

La forma de tenencia de la vivienda, aunque

CALIDAD DE VIVIENDA

no constituyeunindicadordelacalidaddela
misma, ciertamente tiene que ver con la cali-
dad de la vida.

El Cuadro 3 nos ilustra como en 1985,
pocomasdelamitad delosbogotanos (57.1%)
eran propietarios de su vivienda, revirtién-
dose la situacion existente en 1973. No cabe
dudaquelacreaciéndelas Corporacionesde
Ahorro y Vivienda en 1972 y el gran impulso
que se le ha dado al sistemade UPACs yalos
programas de vivienda popular durante la
administracion del presidente Betancur, han
inducido un importante incremento de la
vivienda propia en Bogota y al mismo tiem-
po una apreciable disminucién de las otras
formas de tenencia’. No obstante, un anélisis
comparativo con el promedio nacional
urbano y total, muestra que en la capital dela
repuiblica el arriendo tiene una difusion rela-
tivamente mas alta.

2. Indicadores de confort

Ciertamente un buen indicador del nivel de
satisfaccion de las necesidades humanas esta
constituido por la disponibilidad de aque-
llos aparatos que hacen mas comoda y con-
fortable la vida cotidiana. Estamos hablan-
do, por ejemplo, de neveras, lavadoras, li-
cuadoras, teléfono, automovil, etc. Desafor-
tunadamente la informacion estadistica e-
xistente al respecto es muy frangmentaria y
sobre todo escasa. En el Cuadro 4 hemos
recogido algunos datos relativos a la dispo-
nibilidad en los hogares bogotanos de teléfo-
no, televisor y carro particular.

6 Se utiliza aqui un indice de hacinamiento critico, propuesto en un reciente trabajo del DANE et. alt. (1 989a). Esta definida
entonces, como una utilizacién critica del espacio de la vivienda, una situacién en la cual en promedio mas de tres personas

comparten una misma habitacién.

7 Que incluyen sustancialmente a invasores y usufructuarios
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Cuadro 3

VIVIENDAS POR FORMA DE TENENCIA. 1973-1985

CENSO 1973 CENSO 1985
FORMA DE Bogota Cabecera Total Bogota Cabecera Total
TENENCIA nacional nacional nacional nacional
Propietarios 405 48.7 57.1 64.8 67.6
Inquilinos 51.4 418 399 31.1 236
Otras Formas 8.2 9.5 3.0 4.1 8.8
Fuente: DANE (1989a). Cuadro I1.3. I1.4. I1.5. P.221. 222 y 223.
a. Teléfono Cuadro 4
INDICADORES DE LA CALIDAD DE LA VIDA
ENBOGOTA

Elnimerodesuscriptoresala ETB hacrecido
sensiblemente desde 1973 (Cuadro 4, seccién
A), aun ritmo muy similar a la expansién de
la red eléctrica. En promedio, de 5 lineas por
cada diez hogares en 1973 se pasé a 8 lineas
por cada diez en 1978 y a casi una por familia
en 1989 8. Al mismo tiempo, sin embargo, los
requerimientos de las actividades
productivas y del desarrollo econémico y
social incrementaron la demanda de nuevas
lineas telefénicas. Fue asi que, a pesar de la
notable expansion de la oferta, en la década
delos ochentala Empresade Teléfonos nunca
logr6 atender a més del 80% de la demanda
total; mas bien en los tiltimos afios el indice
de atencion se deterior6 en unos pocos
puntos.

b. Television
Hoy dia los programas televisivos se han

convertido en la forma mas barata y difundi-
da de esparcimiento y el televisor, junto al

A. Suscriptores a la empresa de teléfonos. 1973 - 1989

1973 1985 1989
Suscriptores (1) 260906 690303 943076
Solicitudes
pendientes (2) 181669 279265
Indice de atencién 79.2 77.2

(1/[(M)+@2)]

Fuente: Para 1973. Revista Banco de la Repiiblica (1978).
Cuadro 9.4.2. p.442; para 1985y 1989. Camara de
Comercio de Bogota (1990). Cuadro 8.8. p.315.

B. Porcentajes de hogares con tenencia de television.

1977 1989
60.4 97.2

Fuente: Para 1978. DANE (1982). Cuadro 6.3. p.269; para
1989. Nielsen Marketing Research.

C. Porcentaje de automoviles particulares matriculadas
porhabitantes.
1978* 1985 1989
2.4 3.0 3.5

Fuente: INTRA * Dato estimado

8 Estamosevidentementesuponiendoquea cadasuscriptorcorresponda unalinea telefénica, lo cual no esestrictamente cierto.
9 Compirese ese porcentaje con la porcion de viviendas conectadas a la red eléctrica, que en 1985 fue 98.4
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radio, es seguramente el aparato doméstico
mas comun en los hogares.

La tenencia de televisores parece encon-
trar restriccién no tanto en el presupuesto
familiar, sino mas bien en la disponibilidad
de energia eléctrica. En efecto, una reciente
encuesta de la firma Nielsen (Cuadro 4, se-
ccién B) encontrd que en 1989 e197.2% ° delas
familias bogotanas poseia un televisor; un
incremento sorprendente con respecto a la
encuesta de receptividad de medios de
comunicacién de 1977 que registré un por-
centaje de apenas el 60%.

c.Vehiculos particulares

A diferencia de lo que acabamos de ver en
cuanto a disponibilidad del teléfono y del
televisor, la propiedad de un automovil es
muy poco comtn entre los bogotanos. En
este caso la restricciéon presupuestal de las
familias es evidentemente operativa: s6103.5
habitantes de cada 100 son duefios de un
automotor particular y tampoco su difusién
parece haber aumentado sustancialmente
respecto a finales de los afios setenta. Esta
cifra podria aumentar si se incluyeran los
demas automotores particulares (jeeps,
camperos, camionetas, etc.) y los vehiculos
matriculados en otros municipios vecinos.

C. La pobreza en Bogota

Recientemente Planeacién Nacional, el
DANE, PNUD, UNICEF y el Ministerio de
Agricultura han publicado un interesante
estudio dedicado a la pobreza en Colombia,

10 DANE et. alt. (1989a) y (1989b)
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con informacién desagregada para la ciudad
de Bogota °.

Con base en los resultados censales de
1973 y 1985 se han construido cinco indices
simples, tres de los cuales definen condicio-
nes criticas de la vivienda y los restantes
sintetizan algunas de las caracteristicas so-
cio-econémicas de los hogares.

Los hogares en viviendas inadecuadas,
sin servicios basicos y con hacinamiento,
constituyen los indicadores del primer gru-
po. Los otros dos indices consideran aspec-
tos como el nivel de ingreso y el ausentismo
escolar. A partir de ellos se identifican como
pobres o con necesidades basicas insatisfe-
chas (NBI) a todos los hogares y las personas
que los conforman, que presentan al menos
una de las caracteristicas definidas por los
indices simples. En el caso de la presencia de
dos o mas caracteristicas, los hogares se
consideran en la situacién de miseria.

Definida en estos términos, la pobreza en
Bogota abarcaba en 1985l 23.5% dela pobla-
cién total; el 6.2% estaba en situacion de
miseria (Cuadro 5). Para los sectores rurales
las proporciones practicamente se doblaban:
42.2% y 12.7% respectivamente. La pobla-
cién rural, sin embargo, tiene una incidencia
marginal en el Distrito, representando ape-
nas el 0.2% del total.

Comparadas con todo el Territorio Na-
cional, las condiciones de vida en la capital
son decididamente superiores y las diferen-
cias entre Bogota y el resto del pais se hanido
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ampliando durante los 12 afios considera- dades basicas no satisfechas, la que mayor
dos, con respecto tanto a las personas con incidencia cuantitativa tenia en Bogoté erala
necesidades bésicas insatisfechas comoalas  deficiencia en las condiciones estructurales
personas en miseria. de las viviendas, actualmente el problema
mas apremiante para la ciudad esta repre-
sentado por el hacinamiento: de cada 100
individuos, 17 viven en espacios habitacio-
nales insuficientes. En contraste, los avances
mencionados en lo que hacealacalidad dela
vivienda, se reflejan en porcentajes de ape-
nas 3.8% y 1.4% de la poblacién que habita
viviendas con caracteristicas fisicas inade-
cuadas y sin servicios basicos. Por tltimo, el

Los indicadores simples que presentaron
mayores reducciones fueron el de poblacién
en viviendas inadecuadas, el de hogares con
nifios que no asisten a la escuela y el de
viviendas sin servicios basicos, en ese orden.
También los porcentajes de personas en
hogares con alta dependencia econémica y
hacinamiento disminuyeron de manera

importante. ausentismo escolar y la excesiva dependen-
cia econémica afectanaun 3.5% y 5.8% de los
Mientras que en 1973, de las cinco necesi- bogotanos.
Cuadro 5 .
Porcentaje de personas en viviendas: Porcentaje de personas:
Inadecuadas  Con Sinservicios Conalta  Con nifios que
hacinamiento  bisicos dependencia mnoasistena ConNBI Enmiseria
econdmica la escuela
1 2 3 4 5

1973 1985 1973 1985 1973 1985 1973 1985 1973 1985 1973 1985 1973 1985

Total Total 312 138 342 194 303 218 290 159 310 1 15 705 456 449 228
Nacional Cabeceras 286 73 267 161 120 88 200 124 223 68 589 323 306 126
Resto 353 273 464 264 600 490 435 235 451 214 884 726 678 444

Bogota  Total 385 38 281 171 3.8 14 106 58 143 35 569 235 264 62
Cabeceras 386 38 280 17.1 35 13 105 58 142 35 56.7 235 262 6.2
Resto 143 60 440 154 634 255 346 81 327 49 837 422 584 127

Fuente: Para 1973. Dane(1989b). Cuadro 1. p-234 y 235; para 1985, Dane et.alt.(1989a). Cuadro 1.3, p-106 y 107.

1 Se clasifica como inadecuadas las viviendas méviles, sin paredes o con paredes exteriores de tela o desechos; los refugios
naturales o puentes; con pisodetierraen las cabeceras; con pisodetierray material de construccién precaria (bahareque. guadua.
cafia 0 madera) en las paredes enel resto.

2 Comprende todos los individuos que habitan viviendas con més de tres personas por cuarto (incluyendo sala, comedor y
dormitorios y excluyendo cocina, bafios y garaje).

3 Incluye las personas que ocupan viviendas sin acueducto Yy sanitario en las cabeceras y sinacueducto o sanitario en el “resto”.
4 Comprende todos los integrantes de hogares con mas de tres personas inactivas por miembro ocupado y en los cuales
simultaneamente el jefe hubiera aprobado como maximo dos afios de educacién primaria.

5 Agrupa los ocupantes de viviendas con al menos un menor entre 7 y 11 afios que no asista a un centro de educaci6n formal
¥ queal mismo tiempo sea pariente del jefe de hogar.

Nota: Las personas con NBI comprenden la poblacién indigena. mientras que las personas en miseria no la comprenden.



D. Conclusiones

El desarrollo econémico y social del pais
durante estos altimos 15 afios y en particular,
la mejora en la distribucién de ingresos, la
creacion de las Corporaciones de Ahorro y
Vivienda, los planesde vivienda popularyla
disminucién dela tasa de crecimiento demo-
gréfica, elevaron de forma sustancial las
condiciones de vida de los colombianos en
general y de los bogotanos en especial.

Las cifras sobre las mas elementales nece-
sidades, tales como las condiciones habita-
cionales y la educacion de los nifios, mues-
tran niveles de satisfaccién bastante eleva-
dos en Bogot4; y la capital del pais resulta ser
la seccién con el mds bajo porcentaje de indi-
gentes.

En cuanto a los principales servicios
publicos y domiciliarios, los indices de co-
bertura son muy altos, superiores al 95%.
Hemos visto, ademas, que estas necesidades
se fueron atendiendo para la mayoria de la
comunidad ya desde finales de la década de
los sesenta.

Alolargodel presente estudio también se
han tomado en consideracion algunos indi-
cadores alternativos de bienestar. Descubri-
mos, asi, que mds de la mitad de los bogota-
nos son propietarios de su propia vivienda.
Ademas, practicamente todos los hogares
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poseen un televisor y buena parte de ellos el
teléfono; la propiedad de un automor, al
contrario, es mucho menos difundida: en
promedio hay un carro por cada cinco fami-
lias.

Todo lo anterior, sin embargo, no debe
hacer pensar que los principales problemas
de la ciudad ya han encontrado resolucion.

En términos absolutos los bogotanos
pobres son alrededor de un millén y los en
miseria mas de 260.000.

De la misma forma, atin cuando los indi-
ces de cobertura de los principales servicios
son bastante altos para el promedio nacional,
ellos implican que todavia existe un niimero
muy grande de habitantes sin una prestacion
suficiente de servicios esenciales. Ademas,
en algunos casos, la cobertura se ha incre-
mentado a expensas de la calidad del servi-
cio y de un adecuado mantenimiento de la
infraestructura existente.

Tampoco podemos olvidar las grandes
desigualdades existentes segtin zonas geo-
graficas de la ciudad, que los datos no estra-
tificados ocultan.

En conclusién, mucho se ha hecho en los
ultimos 15 afios para mejorar el nivel de vida
de los colombianos residentes en Bogota y
para encontrar sus necesidades. Sinembargo,
falta todavia bastante por hacer.
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La administracién de salud publica en

Bogota :

una prioridad y un reto por resolver

Para elusuario delos servicios de salud del
Estado, hablar de atencion en salud se asocia
de inmediato con largas horas de espera
(bien por congestion o por ausencia del
médico en horas contratadas por el Servicio
o por ambos); trato descortés o desapacible
por parte del personal; financiaciéon con su
propio bolsillo de los elementos necesarios
para su atencion; condiciones locativas defi-
cientes; horarios de atencién que no se ade-
cuan a sus necesidades; etc. En Bogotd, la
baja cobertura y deficiente calidad de los
servicios de los centros hospitalarios y
ambulatorios oficiales son el resultado de la
ineficiente y excesiva centralizacién de la
gestion administrativa, que sumada al défi-
cit financiero y al manejo politico-clientelista
del sector, conforma el cuadro de problemas
que urge transformar y solucionar.

Al respecto, y debido a que estos proble-
mas no son exclusivos del Servicio de Salud
de Bogota (SSB), la Ley 10 de 1990, mediante
la cual se reorganiza el Sistema Nacional de
Salud, constituye un excelente avance para
el “revolcon” institucional que se requiereal
plantear cambios sustanciales en el manejo

Blanca Lilia Caro

de los hospitales y del sector en general.

En el presente articulo se describe el ac-
tual contexto institucional y administrativo
del SSB; en segundo lugar, se describen algu-
nos aspectos relevantes de otras experiencias
de administracién de salud publica en el
pais; luego se resumen aquellos cambios
administrativos que plantea la Ley 10 y que
apuntan directamente a solucionar los pro-
blemas identificados en la primera seccion;
finalmente, se sugieren otras acciones com-
plementarias importantes de emprender
dentro de ese proceso de reorganizacion de
la administracion de la salud en Bogota.

I. El Servicio de Salud de Bogota
(SSB)

A. Antecedentes legales y dualidad
institucional

En 1971, el Concejo de Bogota mediante el
Acuerdo No. 14, autorizé la celebracion de
un contrato entre la Alcaldia Mayor y el
Ministerio de Salud para la creacién del Ser-
vicio de Salud de Bogota. Seguin dicho con-
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trato (No.0871) el SSB fue creado como un
fondo financiero, con caracter de estableci-
miento publico distrital, con Personeria Juri-
dica, autonomia administrativa y patrimo-
nio independiente; dirigido y administrado
poruna Junta Directiva y con el Secretario de
Salud Publica del Distrito como su represen-
tante legal.

Posteriormente, en diciembre de 1975, se
firm6 un nuevo contrato (No. 0212) entre la
Alcaldia Mayor y el Ministerio de Salud,
mediante el cual se reestructuré el SSB como
organismo de la Direccién a nivel Seccional’
de la organizacion base para el Sistema
Nacional de Salud. Como Servicio Seccional
entr6 a depender técnica y normativamente
del Ministerio de Salud y como estableci-
miento publico continué sometido al régi-
men Distrital establecido para estas entida-
des. El jefe y representante legal del SSB es el
Secretario deSalud Puiblica, de libre nombra-
miento y remocién por el Alcalde Mayor,
pero cuyo nombramiento debe consultarse
con el Ministerio de Salud, con el fin de que
éste verifique si llena o no las calidades que
exige la Ley para ser Jefe del Servicio. Final-
mente, le otorga al SSB independencia finan-
ciera y presupuestal respecto del Tesoro
Distrital en cuanto al recaudo y manejode los
Sus recursos.

Al Servicio y la Secretaria se les asignan
las mismas funciones : les corresponde ade-
cuar y desarrollar las politicas emanadas del
Ministerio de Salud para la reduccién de los

riesgos de enfermedad y muerte, mediante
actividades de prevencién, promocion,
mantenimiento y rehabilitacion de la salud.
Para ello deben integrar, coordinar y apoyar
administrativamente la prestaciéon de los
servicios en las areas de atencion a las perso-
nas y de atencién al medio en el area de su
jurisdiccion, el Distrito Especial de Bogota.

Asilas cosas, enrazén deestadoble figura
juridico- institucional, el jefe del Servicio
Seccional de Salud es al mismo tiempo el
Secretario de Salud Publica del Distrito Es-
pecial. Aunque en la practica funciona una
sola estructura organico-administrativa,
formalmentesondos entidades independien-
tes con presupuesto y planta de personal
propios : en el caso del Servicio, aprobados
por el Ministerio de Salud y en el caso de la
Secretaria, por la Secretaria de Hacienda y el
Concejo de Bogota. Esta coexistencia de regi-
menes salariales y prestacionales, adminis-
trativos y fiscales nacionales y distritales ha
generado dificultades técnico-administrati-
vas, que sumadas a otras que no se derivan
directamente de esta dualidad institucional,
han originado problemas administrativos
que han entorpecido los intentos pasajeros
de funcionarios de nivel técnico de organizar
el Servicio.

B. Estructura orgdnica del SSB
Dentrodel SNS, la regionalizacién fue conce-

bida como mecanismo de descentralizacién
administrativa , representada por Unidades

1 Dentro de la estructura organizativa del Sistema Nacional de Salud (SNS) se distinguen cuatro niveles organizacionales o
de autoridad: nacional, seccional, regional y local. El primer nivel est4 representado en el Ministerio de Salud. El segundo
nivel corresponde a los servicios seccionales, cuya delimitacién geografica coincide con la divisién politico administrativa
dedepartamentos, intendencias y comisarfas. Actualmente existen 33 Servicios Seccionales de salud. Estos estan subdividi-
dos en unidades regionales y estas a su vez, en unidades locales.
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Regionales cuya estructura orgéanica tiene
como jefatura el director del Hospital Regio-
nal (o universitario), una Coordinacién Téc-
nica, una Seccién de Atencién Médica, una
Seccién de Saneamiento Ambiental y una
Seccién Administrativa. Su funcién es la de
programar las actividades de atencién a las
personas y al medio con base en la progra-
macionde actividades de las unidades inter-
medias de atencion (hospitales locales), en-
cargadas a su vez de consolidar aquellas de

LA ADMINISTRACION DE SALUD PUBLICA EN BOGOTA

los centros y puestos de salud de su area de
influencia.

En Bogota, la regionalizacion no ha fun-
cionado como estaba previsto en la concep-
cién original. EI SSB cuenta con cinco Unida-
des Regionales (Mapa 1), cuya estructura
administrativa estd representada por un
Coordinador Regional de quien dependen
directamente, un Asesor en Atencién Médi-
ca, un Jefe de Saneamiento Ambiental y un

Mapa1l
REGIONALIZACION DEL SERVICIO DE SALUD DE BOGOTA

REGIONAL1

HU: SanIgnacio
HNT1 : Simén Bolivar

HN3: La Granja
REGIONALS
HU: San José
HN1 : Kennedy
HN4 Fontibén
REGIONAL

HU: Hospital Universitario

HNT1: Hospital de Nivel 1 (Mayor Complejidad)
HN4 : Hospital de Nivel 4 (Menor Complejidad
PAM: Poliambulatorio

Fuente : SSB

REGIONAL2

HU: LaSamaritana
HN2: La Victoria
HN2: San Blas
HN3: El Guavio

REGIONAL3

HU: San Juan de Dios
HN4 : El Carmen
[HN4 : Meissen

HN4 : Usme

PAM: El tunal

REGIONAL 4

HU: Santa Clara
HN3: Bosa
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Jefe Administrativo.

Cada Unidad Regional cuenta con un
hospital universitario el cual opera indepen-
diente y auténomamente respecto del Servi-
cio®. Los hospitales regionales y locales, que
formalmente hacen parte de esa estructura
administrativa regional, en la practica se in-
dependizan de la Coordinacién Regional y
se entienden directamente con el Servicio
debido en parte, alaausenciadeunarelacion
jerarquicaclara entre el coordinadorregional
y los directores de estos hospitales.

En ese contexto, la Coordinacion Regio-
nal se limita a los centros y puestos de salud
y su funcién, al igual que la de los directores
de centros de atencién hospitalaria o ambu-
latoria, se restringe a servir de canales de
comunicacion entre el nivel central y el nivel
operativo; su facultad de decision técnica es
restringida y de decision administrativa es
nula.

En el SNS, la red de servicios esta disefa-
da en forma piramidal de tal manera que la
atencion en salud se preste seguin niveles de
complejidad, con el fin de racionalizar la
utilizacién de los recursos fisicos, humanos,
tecnolégicos y financieros de que se dispone:
el primer nivel es aquel cuyas acciones son
de caracter preventivo y curativo de baja
complejidad atendido por un médico gene-
ral y personal paramédico (incluyelos hospi-
tales locales y los centros y puestos de salud);
el segundo nivel lo conforman los centros
hospitalarios (regionales) donde se atienden
las cuatro especialidades bésicas (cirugia,

pediatria, medicina interna y gineco-obste-
tricia); y los hospitales de alta tecnologia
(universitarios) y los especializados confor-
man el tercer nivel de atencion. La red fun-
ciona mediante un sistema de remisiones,
donde un nivel inferior puede remitir a otro
superior seguin el grado de complejidad dela
atencion que requiera un paciente.

Tanto a nivel nacional como en Bogota, la
implantacion del sistema de atencion por
niveles y el sistema de remisiones han dado
poco resultado. En teoria, el primer nivel
deberia resolver la mayor parte de los casos.
No obstante, el promedio nacional de ocupa-
cién de la infraestructura del primer nivel
(hospitales locales) es del 33%, de los hospi-
tales regionales es del 54% y de los universi-
tarios el 71%. Para Bogota, esos porcentajes
ocupacionales son del 28, 83 y 72% respecti-
vamente. Es decir, mientras el primer nivel
esta subutilizado, hay exceso dedemanda en
los niveles secundario y terciario de casos
que deberian ser resueltos en el primer nivel
de atencion.

En ello ha infludo la ausencia de un pro-
grama consolidado de atencion primaria, ya
que la programacion de actividades de este
primer nivel no ha ido acompafiada ni de la
dotaci6én y suministros necesarios ni de per-
sonal capacitado en la administracion de los
recursos escasos con que cuenta. En estas
circunstancias, el usuario o paciente que lle-
ga a los centros de este nivel o lo encuentra
cerrado (los horarios de los centros no son los
suyos), o no encuentra al médico, o no en-
cuentra suministros, medicamentos o dota-

2 Para efectos de simplificacion se hablara en adelante de Servicio de Salud para hacer referencia al Servicio-Secretaria



cién, remitiéndose por ello al hospital de
segundo nivel de mayor prestigio, prefirien-
do en ocasiones atravesar la ciudad para
llegar a él.

Un segundo factor se relaciona con el
hecho de que en Bogota, la demanda de
servicios hospitalarios estd determinada por
partos y urgencias : de los primeros, aun
siendo normales, una gran parte son
atendidos por los hospitales de mediana y
altatecnologia (porlas razones mencionadas);
y las urgencias también son en su mayoria a-
tendidas porlos hospitales universitarios, ya
que los del SSB, con excepcion del Hospital
Simoén Bolivar, no cuentan con los recursos
necesarios en sus serviciosdeurgencias,como
se describe en el punto siguiente.

C. Recursos fisicos y humanos

Los recursos fisicos para la oferta de servi-
cios de salud en Bogota crecieron en forma
significativa durante la década del 80: mien-
tras en 1982, el Servicio de Salud contaba con
el Hospital San Blas, el Hospital La Victoria,
los policlinicos Meissen, ElCarmen, La Gran-
jay ElGuavioy 72 centrosy puestosdesalud,
actualmente dependen de él 124 institucio-
nes de salud distribuidas en 11 hospitales
locales y regionales y el resto en policlinicos,
centros de atencion de urgencias, centros y
puestos de salud.

A nivel hospitalario, aunque so6lo el Hos-
pital Simén Bolivar fue formalmente creado
como Hospital Regional, de acuerdo con su
nivel de desarrollo tecnoldgico y los servi-

3 Servicio de Salud de Bogota. Informe 1982-1986, pag.229.
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cios que prestan los 11 centros hospitalarios
se pueden clasificar, de mayor a menor
complejidad, en cuatro grupos asi :

Nivel 1 : Hospitales Simén Bolivar y
Kennedy

Nivel 2 : Hospitales La Victoria y San Blas

Nivel 3 : Hospitales La Granja, El Guavio
y Bosa

Nivel 4 : Hospitales El Carmen, Meissen,
Usme y Fontibén

A pesar de este aumento de la infraestruc-
tura del SSB, su situacién resulta penosa
frente a otros sectores: en 1986 Bogota conta-
ba con un total de 461 camas de observacion
(urgencias), de las cuales el SSB poseia el 30%
(139) para atender el 62% de la poblacién, o
sea una tasa de 4.3 camas/100.000 habitan-
tes; mientras tanto, esa relacion era de 17.5
camas x 100.000 hab. en las instituciones
privadas y el Seguro Social tomados en con-
junto 3. Frente a esto, cabria preguntarse i la
construccién de nuevos centros especializa-
dos en urgencias (los llamados CAMI o
Centros de Atenciéon Médica Inmediata)
resultan prioritarios frente a la necesidad de
dotar los existentes en forma adecuada.

De acuerdo con la Camara de Comercio
de Bogota 4 la cobertura de los servicios de
salud del SSB resulta insuficiente atin para
cubrir los estratos mas desprotegidos por
otros sistemas : sobre una poblacién total
calculada en 4.2 millones para 1987, se esti-
ma que el SSB atiende el 62%, o sea 2.6
millones de personas. El 38% restante de la
poblacion esté cubierta por los sistemas pri-

4  Camarade Comercio de Bogota. Bogota: Prioridad Social. Vol.11.1990.pag 8.
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vados de salud y por la seguridad social. Si
losestratos 1,2y 3representan el 80% con 3.3
millones de personas, esto significa que los
servicios del Estado no alcanzan a cubrir los
sectores de poblaciéna los cuales dirige prio-
ritariamente su accion.

Losnivelesde ocupaciondelos hospitales
del SSB son bajos y varian entre el 38% en el
Hospital de Bosa y el 89% en el Hospital de
Kennedy” (el del hospital Simén Bolivar es
del 68%), cuando se considera aceptable un
nivel de ocupacién del 80%. Ello se debea los
costos de instalacion de una cama hospitala-
ria® la cual demanda dotaci6n de elementos
complementarios, y que constituye uno de
los problemas mas apremiantes de los
hospitales distritales.

En cuanto a la planta de personal, la
secretaria y el servicio, para 1986 tenia un
totalde3316cargos,deloscuales2475(74.6%)
correspondianal Plan de cargos (excluyendo
aquello de los hospitales Simén Bolivar,
Kennedy, La Victoria, San Blas, El Guavio,
Bosa y La Granja), de los cuales 2.475 (74.6%)
correspondian al Plan de cargos de la
Secretaria con 923 cargos (37%) en
administracion, 1293 (52%) en atencidn a las
personas y 259 (11%) en atencién al medio’.
Los 841 cargos restantes correspondian al
Servicio con 493 (59%) en administracion,
313(37%) enatencioénalas personasy 35 (4%)
en atencion al ambiente. El presupuesto de
esanominadel Servicio fuede324.4 millones
de pesos y en el caso de la Secretaria ese

Idem.

o n

ocupadas o no.
Servicio de Salud de Bogota. Ibid.
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presupuesto fué de $ 1.050.9 millones®. Para
la vigencia fiscal de 1990, la planta de cargos
total es de 3.922 cargos y las proporciones
mencionadas se mantuvieron idénticas en el
caso del servicio. Dentro de la planta de la
secretaria, la proporcion de cargos en
administraciéon disminuy6 (34%) en favor de
la atencion al medio (13%). El valor de esa
némina es de 811 millones de pesos’ y un
gran total de $ 3.701 millones cuando se le
adiciona el presupuesto de servicios
personales de los siete hospitales del Distrito
dealta y mediana complejidad mensionados
atras y que elaboran su propio presupuesto.

Para 1986, el 52% de las horas médicas
contratadasseubicaronen el area hospitalaria
y el 48% en el area ambulatoria. Por cada 100
mil habitantes habia cerca de 5 médicos (4.8),
menosde 1 enfermera (0.8) y 5.5 auxiliaresde
enfermeria (Cuadro 1). Existe ademas en
Bogota, una distribucién inequitativa del
personal de salud entre las diferentes
Unidades Regionales, particularmente del
personal médico y el auxiliar. Mientras la
Regional 5 (4rea de influencia del Kennedy)
contaba con la tasa mds baja de médicos (2.7
x 100.000), la Regional 2 (San Blas) contaba
con 9.0 medicos x 100.000 habitantes y
mientras la Regional 3 (drea de influencia del
Hospital San Juan de Dios) tenia el mayor
nimero de auxiliares de enfermeria y de
enfermeras por cada 100.000 habitantes (9.3
y 1.21 respectivamente), la Regional 4 (Bosa)
tenia el menor en ambos casos (2.9 auxiliares
y 0.48 enfermeras).

Elnivel o porcentaje ocupacional se estima con base en el niimero de camas disponibles, es decir, aquellasen funcionamiento

Vivas, ]. El Sistema Nacional de Salud. Fedesarrollo/Q’S.1988.
Minsalud. Divisién financiera. Incluye el nivel central y los hospitales locales, policlinicos, centros y puestos de salud.
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Cuadro1
RELACION DE MEDICOS Y ENFERMERAS DEL SSB POR 100.000 HBTS POR UNIDADES REGIONALES
Bogota - 1986

Personal Reg.1 Reg.2

No. médicos 44 33

(8 horas) 28.4% 21.3%

No. médicos

x 100.000 hab. 51 9.0

No. enfermeras 9 3
34.8% 11.5%

No. enfermeras

x 100.000 hab. 1.0 0.82

No. aux. enferm. 58 28
32.8% 15.8%

No. aux. enferm.

x 100.000 hab. 6.7 7.7

Reg.3 Reg.4 Reg.5 Total
32 16 30 155
20.6% 10.3% 19.4% 100%
6.5 38 27 48

6 2 6 26
23.1% 7.7 23.1% 100%
1.21 0.48 0.55 08
46 12 33 177
26.0% 6.8% 18.8% 100%
9.3 29 30 55

Fuente: SSB. Informe 1982-1986.

D. Situacion financiera del SSB

Es bien conocido el permanente déficit pre-
supuestal de los Servicios de Salud del Esta-
do. En el caso de Bogota, la Division Finan-
ciera del Ministerio de Salud estima, para
1990, un déficit de 3.158.8 millones de pesos.

El presupuesto de ingresos del Servicio lo
componen los aportes de la Nacion, las ren-
tas cedidas de recaudo distrital y destina-
cion especifica y las rentas propias. Los
aportes nacionales han venido disminuyen-
do su participacion : del 48% en 1985 al 37%
en 1988 (Cuadro 2) y, dentro de ellos, el
Situado Fiscal disminuyé su participacion
del 41% al 33%.

El Situado Fiscal fue creado por la Ley 46
de 1971 y consiste en una proporcién de los
Ingresos Corrientes Netos de la Nacion
(Ingresos Corrientes menos rentas de desti-

nacién especifica), la cual debe ser distribui-
da entre las Entidades Territoriales de tal
modo que el 30% se reparte en formas igua-
les y el 70% restante de acuerdo con el tama-
fio de la poblacién. Las Entidades Territoria-
les deben invertir la totalidad del Situado
Fiscal en gastos de funcionamiento y distri-
buirlo anualmente en un 74% para la ense-
flanza basica primaria y en un 24% para
salud.

La Ley estipul6 el porcentaje a aplicar en
cada vigencia para la liquidacion del Situado
Fiscal asi : un minimo del 13% para 1973, el
14% para 1974 y el 15% para 1975 y para los
anos posteriores dos puntos adicionales, si el
incremento porcentual promedio de los
Ingresos Corrientes Netos de los tres afios
anteriores supera al 15%. El porcentaje a
aplicar para la liquidacién no podria superar
el 25%.
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Cuadro 2
EJECUCION DEL PRESUPUESTO DE INGRESOS
Y DE GASTOS DE FUNCIONAMIENTO DE 5SB
(Composicién Porcentual)

1982 1985 1988

PRESUPUESTO DE
INGRESOS:
Aportes Nacionales 257 483 375
* Situado Fiscal 153 407 332
* Otros 10.4 76 43
Aportes de origen seccional 297 317 442
* Imp Licores 24 3.0 76
* Imp Cervesa 103 206 221
* Hipicos. y similares 0.2 0.2 45
* Beneficencia y loteria 27 7.7 9.9
* Aportes Distritales 5.1 1.2 -
Venta de Servicios 1.1 1.3 24
Recursos Financieros 435 187 159
Total Ingresos 100.0 100.0 100.0
PRESUPUESTO DE GASTOS
DE FUNCIONAMIENTO :
Servicios Personales 11.0 93 135
Suministros 21 29 20
Gastos Generales 33 2.7 9.0
Transferencias 654 724 742
Servicio de la Deuda 182 127 1.3
Total Gastos 100.0 100.0 100.0

Fuente: 1982-1985 Vivas, ]. El Sistema Nacional de Salud.
Fedesarrollo/OPS: 1988 Ministerio de Salud. DivisiénFi-

nanciera.

Al respecto, un estudio realizado por la
Seccion Financiera del SSB muestra que,
desde el comienzo, el porcentaje aplicado
para la asignacion del Situado Fiscal ha esta-
do por debajo del que se ha debido aplicar
segin la Ley 46 de 1971. Por lo tanto, de

acuerdo con el estudio en referencia, el Situa-
do Fiscal (Global) Asignado por Ley de Pre-
supuesto ha sido siempre menor que aquel
que corresponderia si se liquida segun lo
dispuesto por dicha Ley (Cuadro 3), produ-
ciendo en consecuencia una menor asigna-
cién para salud y educacion. En el caso de
salud, el estudio calcula que para el total
nacional, en el afio 1989 la Nacién dej6 de
asignarle al sector 30.655.6 millones de pesos
(Cuadro 4) y anivel de Bogot4, 4.013.4 millo-
nes de pesos (Cuadro 5)°

Deotra parte, losrecursos de origen seccio-
nal los componen los impuestos de Registro
y Anotacién, venta de licores nacionales,
consumo de cervezas, venta de loteria y
apuestas permanentes (Chance). Aunque
entre 1985y 1988, la participaciéndel total de
estas rentas aumenté del 32% al 44% en el
total de ingresos del SSB, cabe senalar la ur-
gencia de redefinir la distribucién del pro-
ducto de los impuestos a la venta de licores
nacionales y de Registro y Anotacién.

Actualmente, la distribucién del impues-
to del 35% sobre las ventas de licores y vinos
nacionalesserige porel Decreto 1897 de 1987
en el cual se reglamenté una participaciéon
del 70% para el Servicio de Salud de Cundi-
namarca y un 30% para el de Bogota.

Lo anterior demanda la necesidad de
revisar y determinar la racionalidad de los
criterios que se tuvieron en cuenta para esta-
blecer dicha participacion porcentual, con el
fin de encontrar férmulas de distribucién
justa del recaudo por este concepto.

10 SSB. Seccién Financiera. Grupo de Presupuesto. Estudio sobre situacion fiscal.1990.
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Cuadro 3
SITUADO FISCAL ASIGNADO POR LEY DE PRESUPUESTO vs SITUADO FISCAL LIQUIDADO
SEGUN LEY 46/71
Afios Ingresos Promedio % de aumento Situadofiscal Porcentaje Porcentaje  Situado
corrientes altimos sobre el asig.ley pres.  aplicado  aaplicar fiscal li-
netos 3 afios promedio (apropiado) (apropiado) seginley quidadoley
46/71
1973 17.473.0 1.941.0 11.1 13.0 22715
1974 22.062.0 2.7380 124 14.0 3.088.7
1975 29.509.0 3.928.0 123 15.0 4.426.4
1976 44.267.0 23.014.7 923 5.775.0 13.0 17.0 7.5254
1977 51.375.0 31.946.0 60.8 6.392.0 124 19.0 9.761.3
1978 67.463.0 41.717.0 61.7 8.780.0 13.0 21.0 14.167.2
1979 85.868.0 54.368.3 57.9 11.301.0 13.2 23.0 19.749.6
1980 124.110.0 68.235.3 819 19.438.0 15.7 25.0 31.027.5
1981 161.878.0 92.480.3 75.0 28.912.5 17.9 25.0 40.469.5
1982  212.654.0 123.952.0 716 38.886.0 183 250 53.163.5
1983  265.326.0 166.214.0 59.6 47.219.0 17.8 250 66.331.5
1984  296.687.0 213.286.0 391 58.628.0 19.8 250 741718
1985 3304720 258.222.3 28.0 69.810.5 211 25.0 82.618.0
1986  533.013.0 297.495.0 792 86.492.0 16.2 25.0 133.253.3
1987  793.567.0 386.724.0 105.2 118.871.0 15.0 25.0 198.391.8
1988  945.763.0 552.350.7 712 152.454.0 16.1 25.0 236.440.8
1989 1.317.693.0 757.447.7 740 160.667.8 122 25.0 3294233
Fuente: SSB. Seccién financiera. Estudio sobre el Situado Fiscal. 1990.
Cuadro4
SITUADO FISCAL PARA EDUCACION Y SALUD
-TOTAL NACIONAL -
Situacion fiscal asignado Situado fiscal liquidado segin Desfase en
Afios por ley de presupuesto Ley 46 de 1971 salud
Educacién Salud Total Educacién Salud Total
1973 1.437.0 504.0 1.941.0 1.680.9 590.6 22715 6.6
1974 2.026.1 711.9 2.738.0 2.285.6 803.1 3.088.7 91.2
1975 2.907.0 1.021.3 39283 3.275.5 1.150.9 44264 129.6
1976 4.157.0 1.618.0 5.775.0 5.568.8 1.956.6 7.525.4 338.6
1977 4.600.0 1.792.0 6.392.0 72235 2.537.9 9.761.3 745.9
1978 6.460.0 2.270.0 8.730.0 10.483.7 3.683.5 14.167.2 1.413.5
1979 8.363.0 2.938.0 11.301.0 14.614.7 5.134.9 19.749.6 2.196.9
1980 154673 3970.7 19.438.0 22.960.4 8.067.2 31.027.5 4.096.5
1981 221231 6.789.4 289125 29.947 4 10.522.1 40.469.5 3.732.7
1982 29.859.0 9.027.0 38.886.0 39.341.0 13.882.5 53.163.5 4.795.5
1983 36.098.0 11.121.0 47.219.0 49.085.3 17.246.2 66.331.5 6.125.2
1984 44.650.0 13.978.0 58.628.0 54.887.1 19.284.7 741718 5.306.7
1985 50.577.5 19.233.0 69.810.5 61.137.3 21.480.7 82.618.0 2247.7
1986 64.334.1 22.148.0 86.482.1 98.607.4 34.645.9 133.2533 124979
1987 81.782.0 37.089.0 118.871.0 146.809.9 51.581.9 198.391.8 14.492.9
1988 102.957.0 49.497.0 152.454.0 174.966.2 61.474.6 236.440.8 11.977.6
1989 105.673.3 54.994.5 160.667.8 243.773.2 85.650.1 329.423.3 30.655.6

Fuente: S5B. Seccion financiera. Estudio sobre el Situado Fiscal. 1990.
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Cuadro5
SITUADO FISCAL ASIGNADO A SALUD vs SITUADO FISCAL LIQUIDADO - BOGOTA -
SEGUN LEY 46/71
Afios Sit. fiscal Sit. fiscal Situado fiscal de salud para Bogota
de salud asignado ley segun ley 46/71 Desfase
- nacional - presup. salud
segiin Ley 46/71 -Bogota- Territorial Poblacional Total

1977 25379 138.6 187.8 2109 72.3
1978 3.638.5 175.6 335 283.0 316.5 140.9
1979 5.1349 226.4 46.7 409.4 456.1 229.7
1980 867.2 305.7 733 668.5 741.8 436.1
1981 10.522.1 448.0 95.7 905.6 1.001.3 553.3
1982 13.822.5 665.4 125.7 1.235.4 1.361.1 695.7
1983 17.246.2 875.7 156.8 1.600.0 1.756.8 881.1
1984 19.284.7 1.181.1 175.3 1.858.9 20342 853.1
1985 21.480.7 1.769.0 195.3 2.150.3 2.3456 576.6
1986 34.645.9 2.055.0 315.0 3.590.9 3.905.9 1.850.9
1987 51.581.9 25128 468.9 5.535.2 6.004.1 3.491.3
1988 61.474.6 5.455.0 558.9 6.830.0 7.389.9 1.933.9
1989 85.650.1 6.598.9 778.6 9.833.9 10.612.5 4.013.6
TOTAL 15.728.4

Fuente: SSB. Seccién financiera. Estudio sobre el Situado Fiscal, 1990.

Algo similar debe hacerse con el impues-
to de Registro y Anotacion. Este impuesto es
recaudado y distribuido en su totalidad a
favor de los Departamentos, Intendencias y
Comisarias, en donde estén ubicados los
bienes inmuebles objeto de la transaccién. El
impuesto que se recaude en el Departamen-
to de Cundinamarca, incluyendo el Distrito
Especial, se distribuye segin la proporcién
establecida : el 70% para la Beneficencia de
Cundinamarca y el 30% para el Distrito
Especial de Bogota. La Ley 14 de 1982, esta-
bleci6 que las correspondientes entidades
deberan destinar el recaudo de este impues-
to exclusivamente a programas de asistencia
social desarrollados por los Servicios Seccio-
nales de Salud.

El problema de financiamiento del SSB se

11 Vivas, J. El Sistema nacional de Salud. Fedesarrollo/OPS.1988
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ve agravado por : el retraso con que se reci-
ben los recursos para el desarrollo de los
programas; los tramites que exige la Contra-
loria Distrital cuando se trata de contratar o
de adquirir equipos y suministros; la hetero-
geneidad de tarifas de prestacién de servi-
cios de atencion médica entre los hospitales
del subsector oficial que funcionan en Bogo-
ta; y la prohibicién emanada del Concejo de
Bogota de no permitir que los centros de
salud cobren suma alguna por los servicios
que prestan .

Asi, el fortalecimiento financiero del SSB
requiere, ademas de lo previsto por la Ley
10/90, una asignacion real de lo que corres-
ponde por Situado Fiscal segtin la base de la
nueva reglamentacién, una redefinicién de
la participacion en elimpuesto sobrela venta



de licores nacionales, y en el impuesto de
Registro y Anotacién; la derogacién de lo
dispuesto por el Concejo de Bogoté en cuan-
to a la prohibicién de cobrar en los centros y
puestos de salud. Una prueba de que la
comunidad esta dispuesta a pagar con tal de
tener un mejor servicio de salud, es que en
algunos centros y puestos de salud de Bogo-
ta, ante la lamentable situacion de dotaciény
suministros, los Comités de Participacion
Comunitaria (CPC) han asumido el cobro de
los servicios generando un fondo para surtir
de elementos basicos a los centros e inclusi-
ve, contratar horas de odontélogos, bacterié-
logas, de personal auxiliar o de aseo (me-
diante la personeria juridica de las Juntas de
Accion Comunal), lo cual de paso, puede
originar complicaciones futuras al tener que
asumir igualmente la carga prestacional que
tales contratos generen. No obstante, lo que
esto ilustra es que podria fijarse un régimen
de tarifas subsidiadas para los sectores de
poblacion més desprotegidos.

E. Organizacién administrativa del SSB

El nivel central del SSB maneja todos los
organismos de salud que dependen del él :
todas las decisiones relativas al personal, la
programacion y ejecucion presupuestal y la
adquisicion y compra de suministros se rea-
lizan en forma centralizada, constituyéndo-
se la ineficiencia administrativa en uno de
los problemas mas agudos para el normal
desarrollo de las actividades regulares de
prestacion de servicios de salud.

1. Administracién de personal

Enel Distrito Especial, como en muchos otros
Servicios deSalud, todo lo relativo al manejo
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de personal se lleva a cabo en el nivel central.
Es el Secretario de Salud quien tiene la facul-
tad de nombrar, destituir, trasladar, dar li-
cencias y permisos (el director del centro
puede hacerlo hasta por tres dias) a todos los
funcionarios de nivel directivo, técnico, ad-
ministrativo y operativo del SSB.

Una de las razones para que se haya
mantenido esa centralizacion es el poder que
se deriva de esa facultad nominadora. Sin
embargo, cuando los intereses politicos son
los que rigen y orientan una administracién,
hablar de criterios de eficiencia en la gestion
resulta ingenuo y mas atin, hablarde descen-
tralizacién del poder, una osadia. Podria
pensarse que el problema no reside en quién
decide en ultima instancia, sino en la forma
como se lleva a cabo el proceso. Si existiese la
voluntad y decisién politica para disefiar
mecanismos de eficiencia interna respecto
de los procedimientos de seleccién, vincula-
cion y distribucién del personal, quien firme
finalmente el contrato de trabajo o servicios
deja de tener importancia. Sin embargo, la
realidad es que el nombramiento, remocién
otrasladosellevaacabo en forma totalmente
inconsulta con el inmediato superior (en lo
relativo a licencias y permisos, se solicita por
lo regular su visto bueno). La injerencia del
director del hospital o centro de salud en
estos aspectos depende de las buenas rela-
ciones que mantenga con la administracién
de turno.

Asi las cosas, como exigir a un director de
hospital una administracion eficiente cuan-
do no tiene ninguna injerencia en la toma de
decisiones en relacion con el nombramiento,
remocion o traslado de personal bajo su
“mando” ? Cémo pueden tener continuidad
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los programas que intenta realizar a nivel
operativo, cuando durante el proceso de su
programacion, ejecucién o consolidacion
llega la orden de traslado de funcionarios
comprometidos en ellos ? Y cémo puede
funcionar una entidad cuando los criterios
que rigen la vinculacién y distribucién de
funcionarios se alejan de consideraciones
técnicas respecto de si cumple o no con las
condiciones y calidades que exige el cargo ?

Lo anterior refleja la ausencia de una
politica de personal, que ademas de los as-
pectos considerados, incluya un programa
de estimulos para el desempefio eficiente y el
compromiso con el trabajo (capacitacion,
remuneracién, promocién, evaluacion de
habilidades, conocimientos y desempefio,
mecanismos para mejorar el ambiente orga-
nizacional y las relaciones interpersonales,
etc). Un hecho importante que incide en la
falta de motivacién hacia el trabajo es la
ausencia de competitividad de las remune-
raciones y las diferencias salariales en favor
de quienes laboran por cuenta de la Secreta-
ria. En cuanto al manejo de personal, la Ley
10 haceunavanceimportante como sesefiala
mas adelante.

2. La administracion presupuestal

La programacion presupuestal, metodologi-
camente hablando, es el resultado de un
proceso de planeacion de servicios y
programas y de identificacion de necesida-
des de recursos fsicos, humanos, tecnologi-
cos y financieros con base en diagnésticos de
las condiciones epidemiolégicas y socioeco-
némicas de la poblacién que se vaaservir. La
programacion presupuestal involucra tam-
biénla evaluaciénde los programas en ejecu-
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ci6n para precisar su impacto, costo y alter-
nativas de inversion, etc.

En el SSB no existe ni planeacion ni proceso
de programacioén presupuestal. El proyecto
de presupuesto es elaborado directamente
por el nivel central examinando la ejecucion
presupuestal durante la vigencia anterior y
con base en ello, se programan las
“necesidades” presupuestales para la si-
guiente vigencia fiscal. Es decir, la progra-
macién presupuestaria no se basa en una
identificacion de necesidades reales de los
programas y servicios. Ni las unidades loca-
les ni las regionales tienen participacion
alguna en el proceso de programacion y
consolidacién, como lo deberian tener.

El presupuestodel ServicioSeccional debe
acogerse a las normas de la Ley Orgénica de
Presupuesto y debe ser enviado al Ministerio
de Salud. Este comprende dos partes : la
primera contiene los presupuestos
elaborados por siete hospitales distritales
(Simén Bolivar, Kennedy, La Victoria, San
Blas, Bosa, El Guavio y la Granja); la segunda
correspondeal presupuesto elaborado porel
nivel central, que globaliza el presupuesto
de dicho nivel y demas organismos de salud
(resto de hospitales locales, los policlinicos y
los centros y puestos de salud) que depen-
den del SSB. Una vez aprobado, los recortes
presupuestales se llevan a cabo también a
nivel central.

Por parte de la Secretaria, luego de
presentar un plan cuantificado de necesida-
des financieras por programas, su presu-
puesto es asignado por la administracion
distrital, a través de la Secretaria de Hacien-
da, luego de ser aprobado el proyecto de



presupuesto del Distrito por el Concejo de
Bogota. Por el presupuesto delaSecretaria se
financian, ademés de su plan de cargos, la
inversion, suministros y dotacién de centros
dentro de programas especificos (vr.gr. Pro-
grama Ciudad Bolivar).

En cuanto a la ejecucion presupuestal, de
acuerdo con el Coédigo Fiscal del Distrito
(expedido mediante el Acuerdo 6 de 1985),
en cada dependencia de la Administracién
Distrital, el ordenadordel gasto y del pagoes
el Jefe de la dependencia respectiva, quien
no puededelegar esta tiltima facultad, excep-
tuando el caso de las entidades descentrali-
zadas, donde el ordenador del pago es su
representante legal o sus delegados. Las
Juntas Directivas fijan las cuantias maximas
que puede delegar. Estas Gltimas estan auto-
rizadas para expedir los Acuerdos de Orde-
nacion de Gastos y para reglamentar su
propiorégimendeadquisiciones sin sujecion
alascuantias establecidas en el Cédigo Fiscal.

En el SSB, el Secretario de Salud es el tinico
ordenador del gasto, los hospitales no tienen
personeria juridica y su presupuesto (atin el
de aquellos que lo elaboran ) asi como el de
todos los centros y puestos de salud del SSB,
es administrado por el nivel central.
Exceptuando los siete hospitales que elabo-
ran presupuesto, los demas hospitales y
centros de atencion nunca llegan a conocer
su disponibilidad presupuestal (el nivel
central tampoco ya que son elaborados glo-
balmente). Ademas, la administracién pre-
supuestal centralizada hace que las cuotas
de recuperacion (recaudos) de los hospitales
publicos por venta de servicios deban ser
enviados al nivel central. Asi el esquema
tiende a crear todos los incentivos posibles
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para que los administradores no traten de
minimizar costosni generaringresos propios.

Debido a que, dentro de los gastos de
funcionamiento, los correspondientes a ser-
vicios personales tienen prelacion sobre
cualquier otro gasto, la ejecucion de dichos
gastos, tanto del Servico como de la Secreta-
ria, tiene un flujo regular. Por lo tanto, los
recortes presupuestales se hacen sobre los
gastos de servicios generales y suministros,
lo cual afecta en forma directa el funciona-
miento normal de la prestacién de servicios.
Asi, los problemas de disponibilidad y flujo
de los recursos tienen que ver fundamental-
mente con la dotacién, los suministros, el
mantenimiento y con los destinados a pro-
yectos de inversion. Desde hace cuatro anos,
los hospitales no presupuestan gastos de
inversion, la cual se hace por adiciones pre-
supuestales o por cuenta del presupuestodel
Servicio.

Sin duda, uno de los problemas mas
agudos de los centros de atencién hospitala-
ria y ambulatoria del SSB, es el relacionado
con la dotacién y los suministros. De una
parte, el reducido monto de las partidas hace
que no se alcance a suplir las necesidades
minimas de tales centros; de otra, el sistema
centralizado de adquisicién y distribucién
origina demoras hasta de seis meses entre el
momento de la solicitud y el recibo final de
los mismos.

Varios factores adicionales acentiian el
problema : 1) el presupuesto para suminis-
tros se asigna de acuerdo con los gastos -
mejor, de acuerdo con los despachos ya que
no existe un control de gastos o de inventa-
rios- del afio anterior, por lo cual, si los des-
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pachos han estado por debajo de las necesi-
dades reales, el problema se perpetta indefi-
nidamente; 2) la falta de un control del gasto
que permita obtener promedios de consu-
mo, hacequelos pedidos mismossealejende
los valores o cantidades realmente requeri-
das; 3) la falta de entrenamiento de quienes
hacen los pedidos, hace que estos se hagan
sin las debidas especificaciones, dificultan-
do el proceso de adquisicion; 4) los tramites
de contratacion establecidos son dispendio-
sos y largos por lo cual los proveedores o no
responden facilmente a la invitacién para
contratar con el Servicio o aumentan los
precios de los equipos y suministros para
compensar la demora; 5) no hay una progra-
macién de compras (se hace cuando hay
disponibilidad presupuestal) ni de despa-
chos.

Lasituacion delos hospitales ha llegado a
ser tan critica, que las cajas menores'? se
utilizan para “programar las crisis” (dar
prioridad a las crisis de los distintos servi-
cios); los usuarios financian entre el 80% y
90% de la compra de droga e implementos
necesarios para su atencidn; la dotacion de
oficina se obtiene mediante donaciones y las
emergencias se atienden mediante “présta-
mos interhospitalarios”.

I1. Los servicios de salud en Cali y
Medellin

Sin duda, uno de los Servicios de Salud de
mayor éxito por las caracteristicas de su
administracion e impacto ha sido el de Cali.
Si bien es cierto que quizas muchos de los

factores que han contribuido a ese proceso
son particulares al comportamiento de la
comunidad caleiia y desusdirigentes, siendo
algunosdificiles de extrapolar a otras estruc-
turas o condiciones politico-administrativas
y sociales, hay otros que si lo son.

En Cali, también existe la dualidad insti-
tucional de que se habla en Bogota : el Secre-
tario de Salud es el mismo Jefe la de Unidad
Regional de Salud de Cali. En él reposa
también la capacidad nominadora y es el
unico ordenador del gasto. No obstante,
internamente fueron disefiad os mecanismos
que consultan instancias inferiores y que
agilizarilos procedimientosadministrativos.

Pero aunque esto ha sido importante para
la funcionalidad del Sistema, quizas lo que
podria caracterizar en forma global la salud
publica en Cali, es la formacién y consolida-
cién de una Escuela de Pensamiento en
Administracién en Salud. Ello ha permitido
la continuidad tanto en las acciones como en
el esfuerzo por buscar nuevas alternativas y
ha facilitado la integracion institucional e
intersectorial, proceso éste que ha sido lide-
rado por la Universidad. En efecto, desde su
creacion, en la década del 50, la Universidad
del Valle ha venido desarrollando un pro-
grama docente-asistencial mediante el cual
se ha integrado con los servicios de salud
publica de Cali en la prestacion de servicios
y en la realizaciéon de proyectos que luego
son adoptados como programas. La integra-
cién Universidad- Secretaria de Salud se
expresa también en la relacion estrecha entre
la docencia y la administracién de servicios

12 Los hospitales y las Coordinaciones Regionales manejan cajas menores, mediante las cuales pueden hacer adquisiciones

directas por valores que no superen 50 UPAC
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desalud: profesionales enadministracion en
salud actiian simultdneamente en los dos
ambitos.

La integracion Universidad-Servicios de
Salud en la investigacion y en la prestacion
de servicios hizo que se avanzara en la aten-
cién por niveles, la regionalizacion y la des-
centralizacién administrativa. Desde 1979 se
dividi6 la ciudad en 4 Areas Integradas de
Salud, las cuales tienen como referente espa-
cialun centro-hospital; cada Area se subdivi-
de en Nucleos de Atencién Primaria (NAP)
con un centro de salud como sede; a su vez,
el NAP esta conformado por Unidades de
Atencién Primaria (UPA), con un puesto de
salud como referente espacial; y finalmente,
la UPA comprende entre 7 y 10 Unidades
Basicas de Atencién que operan a nivel de
vecindario, cuyo referente espacial puede
estar ubicado en la escuela, un domicilio,
lugar de trabajo, etc. Actualmente existen 7
Sistemas Locales de Salud (SILOS), nombre
que se asignd a las Areas Integradas para
acomodarse a la nueva terminologia de la
OMS/OPS, pero cuya estructura sigue sien-
do la misma.

Esta regionalizacion fue acompanada de
una dotacion de presupuesto propio a los
centros de atencion. Desde 1962 se habia
creado la Corporacién para Programas Es-
paciales de Salud (CORPES), con Personeria
Juridica y autonomia administrativa y finan-
ciera. Creada como un Fondo para el apoyo
de los programas de salud, la CORPES esta
compuesta por el producto de las ventas de
servicios de los centros y puestos de salud y
porlosaportes del municipio (que por acuer-
do municipal no vana Tesoreria sinodirecta-
mente a este fondo) de los recaudos por
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multas y licencias de sanitarias. Con este
Fondo, sedot6 alos centros-hospital, centros
y puestos de salud de presupuesto propio
reasignando, acadaunodeellos, el 90% delo
recaudado por venta de servicios.

Asi, durante la década del 80, todos los
esfuerzos se dirigieron a desarrollar y forta-
lecer el primer nivel de atencion. En sentido
estricto, no se ha inventado nada diferente
de lo planteado desde la Conferencia Mun-
dial de Alma-Ata (URSS) en 1975, respecto a
adoptarlaatencién primariacomo estrategia
para alcanzar la meta de “Salud para todos
en el afio 2000”; tampoco respecto a la regio-
nalizacién planteada en la conceptualiza-
cién del Sistema Nacional de Salud para la
desconcentracion de la prestacion de servi-
cios de salud. Sin embargo, el productodela
articulaciéon lograda con la Universidad,
desde donde se alimenta la capacidad inno-
vadoray labisqueda permanentede nuevas
opciones, junto con la vinculaciéon y apoyo
del sector fundacional, fue el disefio perma-
nente de alternativas metodoldgicas y de
mecanismos administrativos que agilizaran
esos procesos y facilitaran el funcionamien-
to del Sistema.

La acumulacién de toda esta experiencia
se cristalizo en el disefio de un Modelo de
Direccién Gerencial Participante, donde el
Sistema Municipal de Salud es concebido
como “una empresa social” y cuya herra-
mienta de trabajo es la planificacion estraté-
gica. Con ello se logré adaptar el Sistema de
Salud a las nuevas exigencias de la adminis-
tracién moderna. Durante 1986-87, median-
te la capacitacion permanente de todo el
personal de la Secretaria en esta nueva con-
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cepcién y metodologia de trabajo, se elabord
el “Plan de Salud de Cali 1987-1991”, con
planes de salud para cada uno de los SILOS.
A partir de ello, comienza una nueva “cultu-
raadministrativa”. Se hacen muchos talleres
de planificacion estratégica en cada uno de
los NAP, se hace un diagnéstico participati-
vo y estratégico mediante el andlisis de la
demanda, la oferta, las fortalezas y las ame-
nazas. Con base en ello se hace la planeacién
del sector.

El modelo define como su estrategia glo-
bal la atencion primaria (no ya en tanto que
programa o nivel de atencién) y como sus
componentes basicos : la coordinacién inter-
sectorial (creacion de comités de coordina-
cion intersectorial a nivel de cada Ncleo de
Atencion Primaria); la participacién comu-
nitaria; el desarrollo tecnolégico y eldesarro-
llo administrativo.

Dentro de este modelo de desarrollo
gerencial, se le ha dado especial énfasis a la
agilizacion de la gestion (mediante el disefio
de un modelo para un sistema de suminis-
tros, entre otros), y al desarrollo de los recur-
sos humanos mediante estimulos y capacita-
cion. Se crearon ademas los Grupos Prima-
rios de Eficiencia y Calidad, cuyo objetivo es
abrir espacios de comunicacion e intregra-
cién del recurso humano. El grupo primario
(de conformacién obligatoria) esta constitui-
do porel superior y sus inmediatos colabora-
dores, comenzando por el mismo Secretario
de Salud. En cuanto a la capacitacién, aun-
que ha sido una tradicion dentro de la Secre-
taria de Salud de Cali atraer profesionales
con formacién en administraciéon en salud,
actualmente se busca ademas fomentar di-
cha formacién:a partirde un convenioconla
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Universidad del Valle, 90 profesionales de la
Secretaria estan cursando una especializa-
cion en esta area. En sintesis, lo mds positivo
de todo este cambio y nuevo enfoque quizas
loilustralo expresado poruno de sus funcio-
narios: “nos falta mucho por hacer, hay mu-
chos problemas por resolver atin, pero sabe-
mos para donde vamos”.

Todo este proceso sin embargo, hubiera
sido dispendioso y dificil sin el apoyo y la
decision politica. La administracion munici-
pal entregé al sector salud el liderazgo y
coordinaciéon del desarrollo social en Cali.
Adicionalmente la nueva estructura del Sis-
tema de Salud qued¢ legalizada mediante el
Acuerdo 025 de 1989. Al referirse aladimen-
sion politicadelasalud, el director de la OPS
sostiene : “..la organizacion de los sistemas
de salud y de los servicios que prestan de-
pende de decisiones de caracter politico...es
preciso viabilizar las metas de salud median-
te el respaldo de otros sectores de accién
social que gozan de suficiente poder. Ese
apoyo debe manifestarsealo largode todo el
proceso que se inicia con la adopcién de
decisiones y termina en la accién”.

En el caso de Medellin, la Secretaria de
Salud nunca entr6 a formar parte de la
estructura orgéanica del Sistema Nacional de
Salud. Por tanto, la salud publica era de
responsabilidad exclusiva del municipio, el
cual programaba y ejecutaba la administra-
cién presupuestal y financiera.

En 1984, se creé el Instituto Metropolitano
deSalud (Metrosalud), como “establecimien-
to publicode orden municipal, con personeria
juridica y autonomia administrativa y
patrimonio independiente”. A pesar de que



todos los procedimientos administrativos a
cargo del municipio deberian pasar al nuevo
Instituto, sdlo hasta agosto del presente afio
seconcret6 suautonomia financiera iniciando
asi la plena autonomia de Metrosalud.

Aunque muchos procedimientos se
realizanainanivel central del Instituto (vr.gr.
programacién presupuestal), Metrosalud
significé un paso importante en el desarrollo
técnico- administrativo de los servicios de
salud. Se estructuré la Coordinacién Técnica
y las dependencias adscritas a ella; se creé la
Divisién Administrativa y sus departamen-
tos y se reestructuraron las Divisiones de
Atencién a las Personas y de Atenci6n del
Medio Ambiente. Se vincul6 a los trabajado-
res de Metrosalud a la Carrera Administrati-
va, dejando de libre nombramiento y remo-
cion los cargos de director general (el cual es
competencia del Alcalde Municipal), de
Coordinador Técnico y los jefes de Division.
Se racionalizaron los procedimientos y orga-
nizo el sistema de compras y suministros. Se
conformaron y comenzaron a operar siste-
maticamente los comités Intersectorial, Inte-
rinstitucional, de Articulacién Docente-A-
sistencial, y el Comité Técnico de Directores
de Unidades Comunales de Servicios de
Salud.

Actualmente la ciudad esta dividida en
nueve Unidades Comunales de Servicios de
Salud, cada una de las cuales cuenta con una
Unidad Hospitalaria intermedia u hospital
comunal (cumple servicios del primer nivel
ydesarrollaalgunas actividades del segundo
nivel), centros y puestos desalud y Unidades
Moviles de salud. De acuerdo con los
estatutos del Instituto, la Unidad Comunal
comprende servicios de atencién primaria y
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secundaria; es la estructura administrativa
encargada de la prestacion de servicios en su
sector o comuna; tiene una direccién tinica y
auténoma a cargo de un director (el director
del hospital comunal) quien es el ordenador
del gasto y tiene facultades para seleccionar
el personal de su respectiva Unidad, ejecutar
el presupuesto y dirigir,coordinar y controlar
la prestacion de servicios en su sector o
comuna. Sin embargo, en la practica el
proceso de descentralizacion efectiva
mediante la transferencia de estas funciones
ala Unidad Comunal ha sido limitado. Enla
actualidad, Metrosalud est4d en un proceso
de reestructuracion administrativa para
adecuarse a las disposiciones de la Ley 10/
90.

Sin embargo, un hecho importante de
resaltar y en el cual coincide con Cali, es la
vinculacién de la universidad a la adminis-
tracién de salud publica, a pesar de que en
Medellin ésta ha tenido un desarrollo y una
modalidad diferentes. La Universidad de
Antioquia, a través de su facultad de salud
publica (creadadesde mediados deladécada
del 60), ha orientado su accién hacia la capa-
citacion insitu de los funcionarios y la aseso-
riaa hospitales, centros y puestos de salud en
participacion social, aspecto sobre el cual se
ha venido trabajando desde hace afios. No
obstante, entiempos masrecientes, se vinculd
al rediseno de la red de prestacion de servi-
cios de Metrosalud y desde 1985, la Univer-
sidad viene implementando en la zona no-
roccidental de Medellin un Programa Multi-
disciplinario de Integracién Docente Asis-
tencial y de Investigacion.

A través de este Programa se busca inte-
grar la Universidad, Metrosalud, el Hospital

109



COYUNTURA SOCIAL

Universitario San Vicente de Patl y la comu-
nidad. La planeacién y definicion concep-
tual y metodolégica del Programa se llevé a
cabo durante dos anos, vinculando a este
proyecto estudiantes y profesores de la sa-
lud, de sociologia, trabajo social, psicologia,
ingenieria sanitaria, educacion fisica y de-
porte, quimica y farmacia. Ms recientemen-
te, se vincularon de ciencias politicas, econo-
micas y de la informética. Esto ha permitido
prestar servicios integrales, dentro de un
enfoque de salud comunitaria y de salud
como bienestar. Ha permitido asi mismo,
innovar tanto a nivel de launiversidad como
de los servicios de salud produciendo cam-
bios en el curriculo y en los modelos de
atencion.

ITI. Reorganizaciéon administrativa
segun la Ley 10/90

La Ley 10/90 busca resolver los problemas
de financiamiento, de ineficiencia adminis-
trativa, de politizacién del sector y a través
de ello, de calidad y cobertura de los servi-
cios. A continuacion se resumen los princi-
pales puntos de interés en el tema que nos
ocupa :

1. En primer lugar, elimina el concepto de
Sistema de Salud como red piramidal de
servicios integrada administrativa y técnica-
mente (puestos y centros de salud, hospita-
les de primer, segundo y tercer nivel). Lo
redefine en términos de los procesos que
comprende (fomento, prevencién, tratamien-
to y rehabilitacion) y de los factores que
afectan la salud (sociales, bioldgicos, am-
bientales y de atencion).

2. Declara los servicios de salud como
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servicio publico, con lo cual autoriza al Esta-
do a intervenir en su regulacion.

3. Los departamentos, intedencias y
comisarias, los municipios y el Distrito Espe-
cial de Bogota podrén establecer auténoma-
mente la organizacion administrativa de
Salud como dependencias de la administra-
cion seccional o local o como Institutos Des-
centralizados. Al Distrito Especial de Bogota
le corresponde la direccién local del sistema
desalud, cuyas funciones seran entreotras la
de coordinar y supervisar la prestacion de
servicios de salud en su territorio; progra-
mar la distribucion de los recursos recauda-
dos para salud; formular y adoptar planes,
programas y proyectos de salud acordes con
las politicas del Ministerio de Salud; desarro-
llar planes de formaci6n, adiestramiento y
perfeccionamiento del personal de salud; y
estimular la participacion comunitaria y
promover la integraciéon funcional de los
servicios de salud.

4. Transfiere a los municipios la adminis-
tracion de los servicios de salud del primer
nivel (hospitales locales, centros y puestos
de salud) y a los departamentos, intenden-
cias y comisaras, la administracion de los
servicios de salud del segundo y tercer nivel
(hospitales regionales y universitarios). Enel
caso del Distrito Especial de Bogot4, le trans-
fiere la administracién de los tres niveles de
atencion.

5. Independiza administrativamente los
distintos niveles de atencién, fortaleciendo
cada uno de ellos, y dandole identidad
administrativa al nivel primario u operativo.
Los niveles secundario y terciario se limitan
a su papel de centros de referencia.



6. Establece y organiza las formas de par-
ticipacién comunitaria en la prestacién de
servicios desalud (a través delos Comitésde
Participacion Comunitaria que habian sido
creados mediante el Decreto 1216 de 1989) en
todos los organismos o entidades de presta-
cién de servicios de salud (Decreto 1416/90)

7. Reorganiza y moderniza la gestion
hospitalaria, bajo una concepcién gerencial,
dotando a los hospitales de personeria juri-
dica y autonomia administrativa y financie-
ra. La direccion del Hospital estaria encabe-
zada por una Junta (actualmente existen
Juntas Asesoras pero no decisoras), confor-
mada por representantes de la comunidad,
el sector cientifico y el sector politico- admi-
nistrativo. La Ley le otorga a la Juntas Direc-
tivas de los hospitales la facultad de decidir
sobre sus estatutos, planta de cargos, presu-
puesto,compras, inversionesy nombramien-
tos dentro lo establecido por la Carrera
Administrativa. Asi mismo, dispone que el
Comité Cientifico del hospital (integrado por
profesionales de la salud) determine las
especificaciones cientificas y técnicas de los
medicamentos, los suministros y dotacio-
nes, asi como las calidades o caracteristicas
del personal que requiere para el cumpli-
miento de sus objetivos y funciones. Final-
mente, en adelante las cuotas de recupera-
cién por prestacion de servicios (es decir,
recaudos por venta de servicios) sequedaran
en el hospital, centro o puesto de salud res-
pectivo (para lo cual en Bogota se requiere
derogar el Acuerdo que prohibe cobrar la
consulta médica en los centros y puestos de
salud).

8. Establece un sistema tarifario con base
en costos estandarizados para regular la
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contratacién interinstitucional de servicios.
Tales tarifas son de diferente naturaleza a las
cuotas de recuperacién de los hospitales
pblicos por prestacién de servicios. Las tari-
fas para ventade serviciosdeberan disefiarse
teniendo en cuenta las condiciones locales, la
estratificacién socioecondémica y en ello
deberan participar los Comités de Participa-
ciéon Comunitaria.

9. Crea los Fondos de Salud seccionales o
locales, que como cuenta especial del presu-
puesto, recibirdn directamente las transfe-
rencias o rentas cedidas de origen nacional.
A los centros y puestos de salud, que por su
tamario no se considere necesario dotar de
personeria juridica, los dota de un fondo
especial para suministros y medicamentos.
Los Comités de Participacion Comunitaria
(CPC) formaran parte de su Junta Directiva.

10. Busca despolitizar y tecnificar el
manejo de personal incorporandolo a la
Carrera Administrativa. Seran de libre nom-
bramiento y remocién el Secretario o Direc-
tor Seccional o local y los del primer nivel
jerarquico inmediatamente siguiente; encaso
de entidad descentralizada, su director o
representante legal y los del primer y segun-
do niveles jerdrquicos inmediatamente si-
guientes y los directores de hospitales.

11. Los directores de hospitales seran
nombrados por el Director o Secretario de
Salud de terna que presente la junta directi-
va.

12. Reglamenta las calidades necesarias
para ejercer un cargo mediante el manual de
funciones y requisitos (Decreto 1335/90). Los
directores de hospitales deben cumplir pre-
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rrequisitos en el area de la salud y laadminis-
tracién. El Director o Jefe Seccional deberia
tener postgrado en area relacionada con sus
funciones y cuatro afios de experiencia rela-
cionada. El subsecretario o subgerente, post-
grado en administracién o gerencia y un ao
de experiencia relacionada.

EL SSB esta trabajando en la reestructura-
ciénorganica y redistribucion de lasactuales
unidades regionales mediante una nueva
delimitacion de areas teniendo como base el
sector censal. Como resultado se espera :

¢ Delimitar las areas de influencia de los
centros y puestos de salud;

* Agrupar varias areas en Unidades Zona-
les de Salud, que coincidan con las unida-
des politico-administrativas distritales
(alcaldias menores o zonales), y que ten-
gan un referente espacial en el hospital
local, centro especializado o policlinico
de mayor desarrollo en la zona, el cual
administre el Fondo de Salud Zonal y
coordine acciones con la administracion
zonal (alcaldia); su funcion sera entonces
técnico-administrativa.

» Agrupar varias Unidades Zonales bajo 7
Unidades de Coordinacién Zonal (seis
urbanas y una rural), con un referente
espacial enunhospital regional ode mayor
tecnologia (Kennedy, Simén Bolivar, San
Blas, La Victoria, el Tunal y la Granja)
cuya funcién sera coordinar las politicas,
programas y proyectos de salud en su
area de influencia. Es decir, su funcidén
serd técnico-cientifica.

Con los hospitales universitarios y espe-
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cializados se adelantaran contratos para
mantenerlos como nivel maximo de referen-
cia para el total de Bogota. A cada una de las
seis facultades de medicina que funcionan
en Bogota se les asignara una de las Unida-
des de Coordinacion Zonal y su funcion sera
vigilar y evaluar la calidad de la prestacion
de los servicios.

A travésde esta organizacién y cumplien-
do conlodispuesto porla Ley, se tratade dar
autonomia administrativa y financiera al
nivel operativo con dependencia normativa
y cientifica del nivel central. En el momento,
se estan elaborando los proyectos de Acuer-
do para que el Concejo estudie y apruebe
antes de finalizar el presente afio la reestruc-
turacién institucional (como Secretaria Me-
tropolitana de Salud), de la red operativa y
los niveles de atencién y la reestructuracion
financiera y legal.

IV. Comentarios finales

Sin duda, la Ley 10/90 representa un exce-
lente avance en la reorganizacion adminis-
trativa de los servicios de salud. Prevé una
serie de mecanismos orientados a agilizar
procesos brindando espacio para una admi-
nistracién mas gerencial de la salud.

No obstante, Bogotd demanda ir mas alla.
Es necesario trabajar en la planeacion, en el
desarrollo organizacional, en el desarrollo
de los recursos humanos con programas y
estrategias de estimulos (la Carrera Admi-
nistrativa tiene un alcance limitado en este
sentido), en una mayor articulacién entre la
Universidad y los servicios de salud publica.
Hasta el momento, la presencia universitaria
ha sido marginal. La mayoria de los egresa-



dos de uno de los programas de magister en
administracion en salud en la capital, estan
siendoabsorbidos por los servicios y seguros
de salud privados sin que exista una politica
de atraccion de estos profesionales hacia el
sector publico. Pero sobre todo, es preciso
comenzar a trabajar en la formacién de un
grupo de “pensadores” en salud que partici-
peenlos procesos de planeacion, seguimien-
to y control de planes y programas y bus-
quen continuamente alternativas metodolo-
gicas y administrativas para mejorar la cali-
dad y cobertura de los servicios.

Mas atin, cabria preguntarse si en Bogota
debe iniciarse una reestructuracién del Ser-
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vicio de Salud sin antes definir cual debe ser
el sistema de salud para el Distrito Especial.
Ello, dado la complejidad y particularidad
respecto al resto del pais, puede llevar a
encajonarlo dentro de esquemas no pensa-
dos para elmismo. En este sentido, resultaria
conveniente conformar un comité o grupo
multidisciplinario y multi- institucional, en
el que ademas del Ministerio de Salud y del
SSB, participen la Universidad, las fundacio-
nes privadas y otras entidades que prestan
servicios desalud en Bogota. La tarea de este
grupo sera trabajar en la elaboracién de un
plan a mediano plazo y en el disefio del
sistema de salud para Bogota para el siglo
XXL
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Una politica integral de transporte para

Bogota

Este articulo complementa el aparecido en
el nimero anterior de Coyuntura Social',
dedicado a analizar el problema del metro
dentro del contexto de las politicas globales
que sobre transporte ha adoptado la ciudad.
Es muy recomendable, para el lector
interesado, repasar rapidamente ese texto.

I. Las politicas generales

Como un marco de referencia general, en el
articulo anterior se argumenté la urgencia
de aplicar efectiva y consistentemente
acciones que apoyen las siguientes politicas:

* Dar prioridad al transporte publico en
el uso de la infraestructura vial.

* Desincentivar el uso indiscriminado
del carro particular en las vias y horas

congestionadas.

Igualmente, se demostré la necesidad ur-

Jorge Acevedo

gente, como prerrequisito a cualquier accion
de fondo en el transporte de la ciudad, de
realizar una profunda reforma institucional,
que logre los siguientes objetivos:

* Unificarla autoridad de transporte bajo
una séla cabeza, que obligatoriamente
coordine las decisiones en la materia
tomadas por otras entidades y que
garantice la unidad de criterio.

* Dotar a esta autoridad de la capacidad
técnica indispensable, mediante recursos
suficientes y capacidad y flexibilidad ad-
ministrativa, para ofrecer remuneracio-
nes competitivas, para contratar agilmen-
te y para contar con la asistencia técnica
que le permita entrenar y capacitar rapi-
damente su personal profesional.

Estas dos acciones constituyen lo que se
ha difundido a la opinién publica como la
creacion de la Autoridad Unica de
Transporte de Bogota.

1 Acevedo, |. (1990), “ El metro de Bogota: Reflexiones para el préximo Gobierno”. Coyuntura Sacial, No. 2, mayo.
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I1. Caracteristicas probables de un
metro en Bogota

El cuerpo principal del articulo se dedicé a
discutir los posibles resultados de un metro
en Bogotd. En particular, vale la pena extrac-
tar las cifras estimadas para un metro de
unos 25 kms de longitud, construido a lo
largo de los corredores de mayor demanda
(es decir, los corredores mas congestionados
con pasajeros en la ciudad). Esos resultados,
en sintesis, son los siguientes:

* El sistema transportaria un tope de cer-
ca de 1 millon de pasajeros al dia, lo que
equivale a un 14% de la demanda total.

¢ El costo de construccion de ese sistema
ascenderia al rededor de los US$ 2 mil
millones.

* Elcostodeoperacion, incluyendola de-
preciacion pero excluyendo los costos fi-
nancieros, oscilaria al rededor de los US$
0.60 por pasajero.

Aplicando las disposiciones de la Ley 86
de 1989 a estas cifras, la siguiente seria la dis-
tribucion de esos costos entre la Naciéon y
Bogota:

* La Naciéon podria aportar hasta un
maximo de US$ 400 millones parala cons-
truccion del metro de Bogota.

* La ciudad deberia asumir, como mini-
mo, el pago de los US$ 1600 millones
restantes. Esto, en condiciones financie-
ras excepcionalmente buenas (50 afios de
plazo, 8% anual) implica un pago anual
de US$ 131 millones.
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¢ La ciudad deberia asumir la totalidad
de los gastos de operacién. Si se decide
cobrar una tarifa similar a la del bus ejecu-
tivo ($110), el subsidio diario ascenderia,
en cifras de agosto de 1989, a mas de $210
millones. Al afio, este subsidio ascenderia
a unos US$147 millones adicionales. Asi,
el total asumido por la ciudad llegaria a
unos US$ 278 millones anuales.

* Como cifra de comparacién, para juz-
gar la factibilidad real de asumir esos
costos, se sefialaba que la totalidad de los
ingresos corrientes del Distrito Especial
de Bogoté asciende hoy a US$150 millo-
nes al ano.

Qué hacer, entonces? Construir un metro
mas barato (de menor longitud), que trans-
porte una porcién atin menor de la deman-
da? O hay otras posibilidades? A esta pre-
gunta aspiramos dar unas cuantas respues-
tas en este articulo.

III. Acciones actualmente en
ejecucion

A. La troncal de la avenida caracas

Entre la calle 8 y la calle 51 sur, en una
longitud aproximada de7 kms, se construy6
y se encuentra actualmente en operacion la
primera etapa del proyecto de Troncal de la
Avenida Caracas. En apretada sintesis, el
proyecto se concibié como una forma practi-
ca y efectiva de separacion entre el trafico de
buses y el llamado trafico general, para dar
prioridad efectiva a los primeros; a los buses
se asignaron dos carriles exclusivos, y los
paraderos se organizaron en estaciones, en
donde se delimité claramente el lugar de
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parada de las diferentes rutas, organizadas
por grupos homogéneos de destino; y se
unificé el tipo de vehiculo en el de mayor ca-
pacidad (buses), para aumentar la capacidad
del sistema. Los resultados hasta el momen-
to no pueden ser mas satisfactorios. Entre
ellos, vale la pena sefialar los siguientes:

1. La unificacién de vehiculos implicé un
desplazamiento de las busetas a otras
rutas. Sobre la Caracas, antes transitaban
cercade 600 buses y busetas, por sentido,
en la hora pico; hoy, transitan apenas 350
buses por sentido en la hora pico. No
obstante esa disminucion, el nimero de
pasajeros, que era de unos 26.000 por
sentido en la hora pico, apenas disminuyé
levemente, a unos 23.000.

2. Como consecuencia de la disminucién
del nimero de vehiculos y de la excelen-
te organizacion de la operacion de los
buses, se disminuyé drasticamente (casi
puede decirse que se elimind) la ocurren-
cia, antes frecuentisima, de trancones y
conflictos puntuales. La velocidad media
de los buses aument6 de 14 a 22 kiléme-
tros por hora, lo que implica unahorro de
.18 horas por recorrido. Para el total de
usuarios, el ahorro asciende a unas 56.000
horas diarias en los dos sentidos.

3. Aunque el autor no conoce mediciones es-
pecificas, la impresion de numerosas ob-
servaciones es que el trafico general tam-
bién mejoré notablemente su velocidad y
sus condiciones de operacion. Igualmen-
te, no parece que la desviaciéon de las
busetas a otras rutas haya desmejorado
notablemente el trafico sobre ellas.

4. El costode construir estos 7 kildmetrosde

troncal ascendid a US$ 6 millones, o sea
US$ 857.000 por kilémetro. Estos costos
incluyen no solo la Troncal propiamente
dicha, sino también todo el tratamiento
del espacio ptblico, de paramento a para-
mento.

5. Mas importante que todo lo anterior, se
hace claramente evidente que esta Tron-
cal tiene capacidad hasta de unos 450
buses por hora; en un futuro no muy
lejano, si estos buses fuesen de tamano
metropolitano, con capacidad para 120
pasajeros, la Troncal podria movilizar a
cerca de 45.000 pasajeros por hora y senti-
do (con los buses de hoy, esa capacidad
seria de cerca de 30.000 pasajeros por hora
y sentido). Estas cifras son de enorme
interés, ya que la mayoriadelaslineasde
metro del mundo transportan menos
pasajeros por hora y sentido. Sélo las
lineas mas congestionadas, en las rutas
mas densas, y con trenes largos y muy
frecuentes, transportan cantidades ma-
yores de pasajeros.

B. La autoridad tnica de transporte
de Bogota

El Concejo de Bogota, por el Acuerdo 11 de
1990, otorgd facultades extraordinarias al
Alcalde Mayor para crear la Autoridad Uni-
ca de Transporte en cabeza de la Secretaria
de Tréansito y Transporte, y para realizar las
transformaciones institucionales requeridas
para garantizar su funcionamiento de acuer-
do con los objetivos planteados.

El Alcalde personalmente ha venido di-

rigiendo los estudios que estan desarrollan-
do las normas que seran expedidas en uso
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de estas facultades, y que serdn la base del
cambio institucional que se realizara en el
curso de los préximos meses.

Por otro lado, los impulsores del proyec-
to de Troncal, previendo el cambio institu-
cional y la urgente necesidad de dotar a
Bogota de un equipo profesional conocedor
y experimentado, promovieron la creacion
deun grupo ad-hoc de profesionales prove-
nientes de distintas entidades distritales, asi
como de otros contratados especificamente,
y lo encargaron de realizar el proyecto.
Simultaneamente, seleccionaron al paiscon
mayor y mejor experiencia en el desarrollo
e implantaciéon de troncales en el mundo
(Brasil), y de él seleccionaron a los profesio-
nales mas conocedores y experimentados en
tales proyectos, para que dirigieran y aseso-
raran al grupo colombiano. Asi, se buscé la
capacitacién delos colombianos en el trabajo
y laapropiacion de la experiencia brasilefia
en la mejor forma posible.

Hoy, ese grupo ad-hoc es un activo de in-
menso valor para Bogota y sera la base pro-
fesional y técnica de la nueva Autoridad.
Claro que aun debe reforzarse significativa-
mente en personas y en asesoria externa,
pero ya constituye una masa critica de gran
valor estratégico.

C. El plan anti-trancones

Desde el iniciode la Administracion actual
se lanzé un programa para mejorar las
condiciones del trafico, buscando una
mayor presencia de la autoridad en los sitios
y horas de congestion y decretando un
horario especial para los vehiculos de carga,
que los elimina de las vias congestionadas
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durante las horas pico. Aunque
desconocemos si se han realizado
evaluaciones formales de estas medidas, los
resultados obtenidos parecen ser
satisfactorios.

IV. Acciones préximas a ejecutarse

El gobierno distrital ha anunciado la proxi-
ma contratacion de un crédito con el Banco
Mundial, por US$ 120 millones, para apoyo
al transporte publico de la ciudad. Se espera
que los desembolsos se empiecen a recibir
durante 1991, lo que ciertamente hace viable
a corto plazo la realizacion de las obras y
acciones que alli se incluyen. Veamos rapi-
damente su contenido:

A. Apoyo al cambio institucional con
la creacién de la autoridad tnica de
transporte

El Banco coincide totalmente con la Admi-
nistracion en considerar estas acciones como
prerrequisito fundamental para el éxito de
cualquier plan de transporte y las apoyara
con fondos para la adquisicion de equipos y
herramientas y para capacitar a sus profesio-
nales en distintas formas.

B. Otras troncales

Probado el éxito de la primera etapa de la
Troncal de la Caracas, el Banco y la Adminis-
tracion coinciden en la conveniencia de am-
pliar esa experiencia a otros corredores. Es-
pecificamente, se comenzara por concluir el
proyecto de la Caracas, llevando la Troncal
hasta Los Héroes (unos 8 kms adicionales),
obra que se podria estar iniciando a princi-



pios de 1991 y concluyéndose hacia septiem-
bre de ese afno. Al mismo tiempo, se han
analizado otros corredores y, en principio, se
han identificado dos candidatos para exten-
der troncales: la calle 80 (autopista a Mede-
1lin), desde Los Héroes hasta algin punto en
el Occidente, y la Autopista Sur, desde Bosa
(0 quizas Soacha) hasta el centro.

Estas obras, que pueden realizarse en
tiempos muy breves, tendrian un inmenso
impacto sobre una gran cantidad de usuarios
de transporte publico, y serian un paso muy
significativo hacia la integracion efectiva de
un sistema de troncales en la ciudad, que
mejoraria radicalmente el transporte
publico, con beneficios para la inmensa
mayoria de bogotanos.

C. Acceso a barrios

La mayoria de los barrios periféricos de la
ciudad, donde viven los mas pobres, no sélo
carecen de vias pavimentadas internas, sino
que estan conectados al resto de la ciudad a
través de vias en pésimo estado. Esto eleva
enormemente los costos de operacion de los
vehiculos, lo que impide que los buses o
busetas legales presten el servicio de
transporte. Surgen entonces, como unica
opcion viable, vehiculos “piratas” que a
tarifas muy superiores prestan un servicio
precario.

Dentro del crédito con el Banco hay una
importante partida para pavimentacion de
los accesos a muchos barrios periféricos. Los
beneficios de este componente seran muy
superiores a sus costos y se traduciran ente-
ramente en mejor servicio y mucho menores
costos de transporte, para una numerosa
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poblacién de bogotanos, los mas pobres.
D. Mantenimiento vial

Uno de los peores negocios que puede hacer
la ciudad es no mantener adecuadamente
sus vias. Mientras el mantenimiento
(rutinario y periédico) de una via
pavimentada cuesta entre $1 y $2 millones
por kilémetro al afio, si no se mantiene, al
cabo de muy pocos afios la via debe recons-
truirse. La rehabilitacion completa de una
calle de doble via puede costar entre $75 y
$125 millones por kilémetro.

Otro componente del crédito es el mante-
nimiento de vias, en especial aquellas por
donde pasan rutas de bus. Quizds maés
importante atn, es que como subproducto
de este esfuerzo se espera generar en el
gobierno la informacién, las técnicas y la
disciplina necesarias para continuar el
esfuerzo de mantenimiento vial.

E. Puentes

Es posible que al crédito del Banco se
incorpore la financiacién de algunos
puentes. Ya esta incluida, como parte de la
Troncalde la Caracas, la construccién de una
solucién en Los Héroes. La Administracion,
adicionalmente, ha expresado su intencion
de incluir los puentes necesarios para hacer
de la Carrera 30 una via expresa.

F. El cobro de valorizaciéon
Hasta el literal anterior llega el crédito con el
Banco Mundial. Debe resefiarse aqui

también la intencién de la Administracion,
expresada claramente en un Proyecto de
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Acuerdo presentado al Concejo, de
recuperar el cobro de la contribucion de
valorizacién en Bogota. Si el Concejo acoge
favorablemente esa iniciativa, se generaran
los recursos indispensables para que la ciu-
dad pueda retomar en forma agresiva y di-
namica la construccién de su plan vial,
atrasada ya en mas de 10 afios.

V.Otras acciones indispensables en
una politica integral

A. Manejo de trafico

En el articulo del niimero anterior de Coyun-
tura Social deciamos que la congestién en
Bogota no es “limpia”, sino que en muchos
casos es generada, o exacerbada, por otros
factores perturbadores: semaforos danados
o irrespetados; violacion de normas (de
sentido, de parqueo, etc); enormes
interferencias de buses recogiendo
pasajeros; bloqueo de intersecciones, gene-
rando colas que propagan el problema;
carros varados, o pequefios accidentes, que
bloquean la via; etc. Para muchos estudiosos
del tema, una proporcién sustancial de los
problemas de congestién se debe a uno o
varios de estos factores perturbadores y
podrian removerse con medidas de manejo
de tréfico (traffic management), expresion
totalmente desconocida (y por supuesto,
inaplicada) en nuestro medio.

Estas medidas implican, entre otras cosas,
que haya alguien responsable de un area de
la ciudad (desde el punto de vista de trafico);
que, en desarrollo de su obligacidn,
identifique permanentemente los sitios de
conflicto; que haya un equipo de
profesionales con experiencia que observen
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el sitio, efectien levantamientos vy
mediciones en su area de influencia, e iden-
tifiquen las medidas apropiadas para
remover el conflicto (cambios en sentido de
vias, cambios en sefializacion y
semaforizacion, obras geométricas menores,
etc); que se efectiien las acciones disefiadas;
que se realice una monitoria posterior del
funcionamiento de la solucién, para hacer
los ajustes del caso; y que luego se man-
tenga un control efectivo sobre el
acatamiento de sefiales y semaforos y una
monitoria rutinaria sobre el sitio. Esta
secuencia, realizada permanentemente
sobre los centenares de sitios de conflicto, asi
como sobrelos que vayanapareciendo conla
evolucién y crecimiento de la ciudad, nunca
se ha hecho en Bogota, ni podria haberse
hecho, dada la total incapacidad técnica del
DATT.

Ahora, con el advenimiento de la
Autoridad Unica, y con su importante
refuerzo técnico, por primera vez sera
posible iniciar acciones de esta naturaleza
que, si se efectian, tendran un importantisi-
mo efecto en la fluidez y organizacion del
trafico.

B. Alternativas para el uso
del automévil privado

Deciamos al comienzo de este articulo que
deberia darse prioridad al transporte ptibli-
co (y muchas de las medidas aqui resefiadas
se inscriben en este propésito) y desincenti-
varse el uso del carro particular. A este se-
gundo propésito dedicaremos el siguiente
literal. Pero tales medidas no son viables ni
deseables si no se permite y se promueve el
surgimiento de otro tipo de transporte publi-



co, distinto al de la mayoria de los bogota-
nos, que sea primordialmente cémodo, con-
veniente, relativamente rapido, y que sea
realmente una alternativa atractiva al uso
del carro particular.

Aquitenemos en mente varias posibilida-
des, ciertamente no excluyentes. Seria desea-
ble, por ejemplo, que se concertara un servi-
cio con las familias de conjuntos residencia-
les, para que un vehiculo recoja por la mana-
na, y regrese por lanoche, a los jefes de hogar
del conjunto; seria deseable que existiesen
ademas servicios expresos, con paradas muy
limitadas, entre distintas zonas residenciales
(posiblemente partiendo de centros comer-
ciales, en donde se puede dejar el carro) y los
centros de actividad de la ciudad; seria de-
seable establecer algunos sitios de donde
partan vehiculos expresos al aeropuerto y al
Terminal de Transporte; seria deseable que,
en empresas de cierto tamafio, se lograse
interesar a personas que residen en sitios
cercanos a formar un grupo y contratar el
servicio de un vehiculo; etc.

En todos estos servicios podria haber un
potencial muy importante para las busetas,
desplazadas de las troncales. Por supuesto,
seria indispensable un reacondicionamiento
de estos vehiculos, para volverlos cdémodos
y atractivos. Ello es viable, porque el requisi-
to fundamental para que tengan éxito es la
calidad y conveniencia del servicio, y no el
costo. Por esta razén, una condicién funda-
mental para el surgimiento de estos servicios
es que su tarifa sea libre, no regulada en
forma alguna por el Estado. La Autoridad
debe tnicamente revisar los vehiculos y
certificar que son aptos y seguros. Los pro-
pietarios y empresarios, estimulados por la
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tarifa libre, desarrollarian la creatividad que
existe en cualquier sector econémico, por la
cual los productores buscan conocer deman-
das insatisfechas para ofrecer el producto
apropiado. Si lo que ofrecen no es apropiado,
anadie perjudica, ya que el potencial usuario
siempre tiene la alternativa de su carro parti-
cular. En cambio, los primeros servicios exi-
tosos estimularan la creatividad de otros por
ofrecer nuevos y mas atractivos tipos de ser-
vicio, que se adectien mas a las condiciones
delademanda. Y, con las debidas precaucio-
nes, esto no debe interferir para nada con el
eficiente y adecuado funcionamiento del
otro gran sistema de transporte publico, el de
la mayoriadelos bogotanos, que estara basa-
do estructuralmente en las Troncales.

Concebir, promover y lograr estos propd-
sitos requiere un cambio filoséfico funda-
mental en la regulacién estatal sobre la in-
dustria del transporte urbano. Un primer
gran paso en esta direccion se logro al pasar,
por obra de la descentralizacion, la facultad
reguladora del nivel central del gobierno (el
INTRA) a cabeza del Alcalde. Un segundo
paso serd la creaciéon de la Autoridad Unica,
con una capacidad técnica capaz de disenar
una estrategia coherente y viable en esta
direccion. El tercer paso sera, esperamos, la
aplicacion experimental de medidas en esta
direccién. Ellas, combinadas con el tema que
se discute en el siguiente literal, tendrian un
muy significativo efecto sobre el presente y el
futuro del transporte en Bogota.

C.Una politica de parqueo enlaciudad
Este tema, uno de los més criticos en el area

de transporte urbano, no ha recibido consi-
deracién sistematica en Bogota. Por muchos
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anos, la politica tarifaria de los parqueaderos
publicos, ejecutada por la Secretaria de
Gobierno del Distrito, se ha restringido a fijar
los niveles y controlarlos estrictamente.

Mucho podria argumentarse en contra de
tal “politica”. En efecto, por qué intervenir
en los precios de una actividad competida,
endonde los mecanismos del mercado debe-
rian llevar a un nivel apropiado? Mas atin, se
podria llegar a aceptar que el gobierno inter-
venga en algunas actividades para proteger
a sectores mas débiles de la poblacién; pero,
por qué intervenir para proteger a los mas
fuertes econdmicamente (sélo 1 de cada 10
bogotanos tiene carro, y ello obviamente
coincide con los més afluentes), que silo son
evidentemente saben protegerse solos?

Elefectode tal “politica” ha sido desastro-
so. La fijacién de precios deprimidos hizo,
desde hace mucho tiempo, que en Bogota no
fuerarentable la construccion y operaciénde
estructuras de parqueo. Por consiguiente,
solo era atractiva la utilizacion circunstan-
cial de “lotes de engorde”, convertidos en
antiestéticos y antifuncionales lotes de par-
queo. Por supuesto, su niimero era limitado
y asi se vio restringida la oferta de espacios
de parqueo. Esto, combinado con la incapa-
cidad técnica y operativa del DATT y la total
carencia de reglamentacion, llevé directa-
mente a la ocupacion abusiva y agresiva del
espacio publico para parqueo por parte de
los automovilistas.

En Bogotd, no s6lo numerosisimas calles
son utilizadas para parquear (a un costo

inmenso para la comunidad, en términos no
s6lo de lo que cuesta construir vias que son
parcialmente utilizadas como parqueadero,
sino también de las congestiones que genera
esta practica, al disminuir drasticamente la
capacidad de las vias), sino que los carros se
han adueniado de los andenes, de las zonas
verdes, de los separadores, de cualquier
elemento del espacio puiblico para parquear.
Es tan evidente y dramatica esta situacion,
que no creo necesario ahondar sobre ella.

Pero los efectos sobre el desarrollo y evo-
lucién de la ciudad son atin mas graves. El
primer gran afectado fué el centro de la
ciudad. La escasez creciente de capacidad de
parqueo afect la rentabilidad de firmas y
negocios, que empezaron a abandonar el
centro para relocalizarse en otros sitios?.
Hoy el centro de Bogota esta perdiendo resi-
dentes y empleos, y para muchos, a pesar de
su vitalidad, es un area de deterioro y en
grave peligro.

Sin embargo, este fendmeno se esta ex-
pandiendo a otras partes de la ciudad. La
escasez de parqueo es critica en la zona de
Ecopetrol, ya afecté negativamente a Chapi-
nero, es extremadamente aguda en la Aveni-
dadeChileyenelsectordelacarreral5,yen
general afecta a toda la ciudad.

Hace algtn tiempo, en la primera medida
tomada en la direccién correcta, Bogota libe-
ré la tarifa de los parqueaderos en estructu-
ra, pero continué controlando la de los lotes
de parqueo. Se esperaba con esto estimular el
surgimiento de estructuras de parqueo. Los

2 Una tesis de grado en Ingenieria Civil dirigida por el autor, en la cual se entrevist6 a un conjunto de presidentes y gerentes
de compafifas que habian abandonado recientemente el centro, confirmé totalmente esta afirmacién.
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resultados hasta la fecha no hansido satisfac-
torios.

La razén es muy obvia. La tarifa rentable
deun parqueadero en estructura, hoy endia,
puedeserdel ordende unos $300 por hora, lo
que hace muy dificil competir con los pre-
cios, mucho menores, de los lotes de par-
queo, o con el precio nulo de utilizar cual-
quier parte del espacio publico?.

Para resolver adecuadamente estos di-
versos problemas se requiere una politica
clara y coherente que, de nuevo, sélo serd
viable cuando exista una Autoridad Unica
conadecuada capacidad técnica y operativa.

Los elementos claves de esta politica, a
juicio del autor, son los siguientes:

1. Un compromiso creible, por parte de 14
Autoridad, de que todas las tarifas de
parqueo (tanto en lote como en estruc-
tura) seran libres en lo sucesivo, sin
intervencion estatal. Este compromiso
es fundamental para que inversionis-
tas privados estén dispuestos a arries-
gar su capital, en la certeza de que su
rendimiento no se vera posteriormen-
te recortado en forma artificial, sino
sblo por las leyes del mercado.

2. Autorizacién para que la construccién
de estructuras de parqueo sea finan-
ciable en UPACS a largo plazo (no con
créditos de constructores). Esto irriga-
ria automaticamente capital y finan-
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ciacién a los inversionistas privados.

Imposicién de un impuesto especial a
los lotes de parqueo, que produzca un
aumento importante a las tarifas, con
lo cual en parte se desestimula el uso
del automévil, y en parte se mejoran
los incentivos a la construccién de es-
tructuras de parqueo. Al menos dos
medidas complementarias deberian
aplicarse. Ellas son:

a. Una imposicion al duefio del lote,
haciendo uso de la Ley de Reforma
Urbana, que permite gravar en for-
ma especial a los lotes urbanizados
y no construidos. Esta medida
podria generar que algunoslotes se
dediquen a otros usos.

Una imposicion al duenio del par-
queadero en lote, mediante una
sobretasa especial al impuesto de
industria y comercio de esta activi-
dad. Esta opcién requiere una au-
torizacién legal especifica.

. Cobro (prepagado) generalizado, en

una cantidad similar a la tarifa del
parqueo, al parqueo en todos los sitios
de actividad multiple (centros) de
Bogota, y quizas en algunos sectores
residenciales congestionados, para
todos los vehiculos que parquean en la
calle, en la acera o en otros lugares del
espacio publico. Esta medida seria
parecida, pero mucho mas extendiday
costosa, al cobro actual de las zonas

3 Unodelos pocossitiosque cobraba una tarifa cercanaala rentable, el Centro Comercial Granahorrar, se vié obligado a reducir

el precio recientemente.
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azules, y estaria rigurosamente con-
trolada. Los infractores deberian ser
sancionados con multas muy superio-
res al costo del parqueo infringido.

El producto de esta medida deberia dedi-
carse a un fondo de promocién de la cons-
truccién de estructuras de parqueo, que
podria subsidiar parte de sus costos. La ra-
cionalidad de este subsidio, aparte de su
efecto de promocién de la actividad privada
en este sector, se centraria en el hecho de que
con el surgimiento de la nueva oferta se
estaria recuperando para la ciudad el espa-
cio publico. En la medida en que surja esta
nueva oferta, se iria prohibiendo paulatina-
mente el uso de aceras, espacio publico y
calles congestionadas para parqueo, con
inmensos beneficios para todos los ciudada-
nos.

Estas medidas, aplicadas con rigor, serian
claramente efectivas y generarian los efectos
deseados. En el cortisimo plazo, sin embar-
go, su efecto visible seria un aumento stibito
y muy significativo de los costos de parqueo.
El autor cree que, a pesar de la inconformi-
dad de los afectados, esta medida seria via-
ble politicamente con argumentos como los
siguientes:

1. El surgimiento previo (o simultaneo)
de las alternativas de transporte publi-
co, discutidas anteriormente, y que se
harian muy atractivas con la nueva
situacion.

2. La explicacion detallada a la ciudada-
nia de la racionalidad de estas medi-
das, y en general dela politica de trans-
porte, para beneficio de todos.
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3. La explicacion detallada a los automo-
vilistas de cémo los nuevos precios de
parqueo, por la via del prepagado del
parqueo publico, o del impuesto en los
lotes de parqueo, generan nuevos y
cuantiosos recursos a la Administra-
cién, que seran justamente utilizados
para la promocion de soluciones defi-
nitivas al problema de parqueo. Even-
tualmente, estos recursos permitirian
también acelerar la aplicacion de la
politica de transporte y la construccion
de obras para beneficio de los automo-
vilistas y de toda la poblacion.

Por supuesto, lo mas aconsejable quizas
sea una aplicacion gradual de estas medidas,
que hagan menos abrupto el cambio.

Queda al juicio del lector si la aplicacién
de estas medidas, posible gracias al cambio
institucional que se esta preparando, impli-
can una mejora de verdad del trafico y del
transporte de la ciudad.

VLI. Epilogo - La decision de una
propuesta

En su discurso de instalacién de las sesiones
ordinarias del Concejo, el 1 de agosto de
1990, el Alcalde Mayor de Bogota dijo: “Esta
administracion... advierte en un Metro la
solucion que ansiosamente busca la ciudad”.
Mas adelante anadio: “... someteremos a la
discusion... la posible construccién de una
primera linea Bosa-Centro, de un costo no
mayor a los 700 millones de ddlares...”.

Para el autor, este anuncio del Alcalde,
entendido como su deseo de enfrentar y
aliviar la situacion de transporte de uno de
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los sectores de mayor crecimiento de Bogota,
el area Bosa-Soacha, es digno de aplauso. En
verdad, la Autopista del Sur, tinica via de
conexion de ese sector con el grueso de la
ciudad, esta ya muy congestionada, lo quele
da un gran valor estratégico a la zona del
ferrocarril del sur, que se convertiria en un
segundo corredor entre Bosa-Soacha y el
centro de Bogota. Hacer uso de ese corredor
para el transporte masivo, que es lo anuncia-
do por el Alcalde, es una decisiéon urgente y
necesaria, que traeria indudables beneficios
para muchos bogotanos de escasos recursos.

Veamos, en apresurada sintesis, los posi-
bles efectos de un metro en las zonas aleda-
nas de este corredor. Hoy, al ser un corredor
sinninguna importancia en cuanto a servicio
de transporte urbano, la ciudad le vuelve la
espaldaa los rieles. Las densidades son bajas
y el desarrollo de las zonas que atraviesa
muy irregular. Los voliimenes de pasajeros
que utilizarian el metro pasarian por alli,
provenientes de otras partes y con destino al
centro u otras conexiones, pero sin arraigo
alguno en ese corredor.

Sin embargo, con el tiempo las estaciones
y sus zonas aledanas, favorecidas por su
muy estratégica accesibilidad al centro,
empezarian a transformarse. El valor de la
tierra alli aumentaria notablemente, y con
ello cambiaria su uso, convirtiéndolas en
centros de multiples actividades, con densi-
dades muy superiores, con lo cual estas
zonas se irian transformando en grandes
generadores y atractores de viajes per se.
Esta transformacion y densificacién del co-
rredor generaria aumentos importantes enla
demanda y utilizacién del metro, haciéndolo
mas eficiente y necesario. En unos cuantos

anos de este proceso, el corredor se habria
“consolidado”, y el metro habria llegado a
una etapa madura tras haber inducido ese
desarrollo.

Todo eso es muy deseable, pero el costo,
que el Alcalde estima en US$700 millones, es
muy elevado para la ciudad de hoy. No seria
posible buscar lo bueno del proceso descrito,
sin necesidad de incurrir hoy en esa enorme
inversion, difiriéndola para cuando el corre-
dor esté mucho mas densificado y consolida-
do?

Lograr eso no es utdpico. Es perfectamen-
te posible (y deseable) utilizar los derechos
de via del ferrocarril del sur para construir,
en forma inmediata, una Troncal de buses.
Como hemos visto, su capacidad y velocidad
seacoplan perfectamentealos volimenesde
demanda que hoy existen y su construccién
se podria realizar durante la administracion
actual, en lugar de esperar los muchos afios
que tardaria el metro.

La Troncal, que podria dejar los rieles
actuales como separador central, generaria
los mismos efectos de desarrollo y densifica-
cién que hemos descrito y veria asiaumenta-
da su demanda paulatinamente. Si estos
incrementos copan su capacidad en unos
anos, ya seria mucho mas clara la viabilidad
econémica y financiera del metro en ese
momento y seria perfectamente posible su
construccién. En otras palabras, nos habria-
mos ganado muchos de los beneficios inme-
diatos y habriamos diferido la necesidad de
asumir los enormes costos de construccion
por varios afios.

Para ilustrar al lector sobre la diferencia
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entre los costos del metro y latroncal en
ese corredor, hagamos unos ra-pidos es-
timativos:

(sin puentes) ascenderia a un valor apro-
ximado de $16.750 millones, o sea US$32
millones.

* Longitud Centro-Soacha : 15.5 Kiléme-
tros

¢ Una estacion cada 500 metros

¢ Se construiria a cada lado de los rieles
una calzada de 3 carriles (11.5 mts) y
andén.

¢ Elcostodeconstrucciéndelas calzadas,
andenes, estaciones y otros accesorios
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La conclusién, que es una cordial suge-
rencia a la Administracién de Bogota, es que
incorporemos la Troncal a Bosa-Soacha en el
crédito del Banco Mundial, dandole una
solucién efectiva e inmediata a ese problema
y dejando para dentro de unos afios la in-
mensa inversién del metro de Bogota.
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Urbanizacién y conflicto en la

sabana de Bogota

Gustavo Montaiez G, Oscar Arcila N., Juan Carlos Pacheco*

La Sabana de Bogotd, entendida como la
cuenca alta del rio Bogota, tiene una
extension de mas de 400.000 Has. Es asiento
de 26 municipios del departamento de
Cundinamarcay debuena partedel Distrito
Especial' (ver Mapa 1). Alberga una pobla-
cién cercana a seis millones de habitantes,
noventa por ciento de ellos viviendo en la
capital, pero en un marco de evidente me-
tropolizacién, suburbanizaciony crecimien-
to de viejos asentamientos periféricos, cons-
tituidos parcialmente en lugares dormitorio
y/o centros alternativos de desarrollo urba-
no.

Losdiversos y complejos fenémenos que
se desarrollan en la Sabana de Bogota
expresan dos procesos muy interrelaciona-
dos y dominantes en la region: la urbaniza-
cién y la modernizacion. Por urbanizacion

se entiende no sdlo el crecimiento fisico de
las ciudades, sino también, y fundamental-
mente, los complejos cambios de estilo de
vida que surgen como efecto del impacto de
las ciudades en la sociedad. Es decir, la urba-
nizacién fisica estd acompaiiada dela urba-
nizacién econémica, social y cultural, pero
se realiza en forma desigual y diferenciada
en los diversos espacios, actividades econé-
micas y grupos sociales. La modernizacion
se asocia con la introduccién cada vez ma-
yor, de los elementos de la racionalidad
econdmica capitalista y técnico-cientifica en
las decisiones y ejecuciones individuales,
sociales e institucionales. Este proceso inva-
de, aunque también de una manera diferen-
ciada, la gran mayoria de las esferas de la
vida, en sus multiples manifestaciones y esta
jalonado por la influencia de la ciudad de
Bogotd, cuya dindmica organiza y sefiala las

*  Montafez. Geografo, Profesor U. N., Investigador del Centro de Estudios Sociales de la Universidad Nadonal. Arcila.
Economista, Investigador del Centro de Estudios Sociales de la Universidad Nacional. Pacheco. Soci6logo, Investigador del

Centro de Estudios Sociales de la Universidad Nacional.

1 Atendiendo a criterios funcionales se han identificado en la sabana de Bogot4, las siguientes subregiones: Bogota; Sur (Soacha
y Sibaté); Oriente (Guasca y la Calera); Occidente (Subachoque, Madrid, Facatativa, Bojaca, Funza y Mosquera); Centro-
Norte (Nemocén, Cogua, Suesca, Gachancipa, Tocancipa, Zipaquira, Sesquilé, Guatavita y Sop6), Centro (Chia, Cajica,

Cota, Tabio y Tenjo); Norte (Villapinzén y Choconta).
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Mapal

DIVISION POLITICO ADMINISTRATIVA DE LA SABANA DEBOGOTA

1 Villapinzén 14 La Calera
2 Chocontd 15 Subachoque
3 Suesca 16 Cota

4 Cogua 17 Bogota D.E.
5 Nemocén 18 Facatativa
6 Sesquilé 19 Madrid

7 Tocancipa 20 Funza

B  Guatavita 21 Mosquera
9 Tabio 22 Bojaca

10 Cajica 23 Soacha

11 Sopéd 24 Sibaté

12 Guasca 25 Zipaquird
13 Chia 26 Tenjo

principales direcciones del desarrollo regio-
nal en todos los ambitos.

El presente articulo muestra las causas y
efectos de la urbanizacion y modernizacion
de la Sabana. Los fenémenos a tratar aqui se
refieren a las caracteristicas de la expansion
urbana, a los factores que la han inducido y
a las consecuencias socio- econdmicas en la
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region. Entre los factores condicionantes se
destacan las deseconomias generadas en
Bogota, lacrecienteurbanizaciéndelaSabana
y la expansion de la floricultura.

Los principales efectos del proceso
mencionado se manifiestan en el medio
ambiente, en la cobertura y calidad de los
servicios publicos y domiciliarios y en la
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transformacion de la estructura familiar.

I. La urbanizacion de la sabana

Comparativamente con Bogot4, el resto de
municipios de la Sabana muestra claras
evidencias de una fuerte tendencia a la
urbanizacién, ya que mientras la tasa de
crecimiento de poblaciéon de Bogota entre
1973 y 1985 fuede 4.28% anual,la del resto de
municipios sabaneros fue de 6.57%. Esta alta
tasa de crecimiento en la Sabana no es
explicable tnicamente por el crecimiento
vegetativo. Se debe, en primer lugar, a la
iInmigracion procedente de otros municipios
del pais, pero mayoritariamente de
Cundinamarca y Boyaca, y en segundo lugar,
al traslado de personas procedentes de
Bogota, las cuales utilizan a los municipios
sabaneros como poblaciones dormitorio.

La urbanizacién de la Sabana se realiza
mediante dos vias: el crecimiento acelerado
de las cabeceras municipales y la sub-
urbanizacion de areas antes rurales. El
crecimiento de las cabeceras se muestra en el
Cuadro 1, donde se destaca el inusitado
incremento poblacional , actual y futuro, de
Soacha, Cota y Mosquera. Otros centros que
presentanaltas tasas decrecimiento son Chia,
Tabio, Tenjo, Bojac4, Cogua, Gachancipa y
Sibaté. En general, los municipios que tenian
mayor concentracion de poblacién en las
cabeceras en 1985 serdan los mismos que la
tendranen el futuro, pero la magnitud dela
concentracién tiende a aumentar. Para el afio
2000 se proyecta una poblacién en las
cabeceras de algo mas de nueve millones,
incluyendo a Bogotd y de cercade un millén
trescientas mil personas, sin la capital.

La sub-urbanizacién delcampo obedecea
dos factores basicos: el “rebosamiento” de
Bogota y el crecimiento de los cultivos de
flores en la Sabana.Entre 1964 y 1973, quince
de los veintiseis municipios tenian tasas
negativas decrecimiento demografico ensus
areas rurales, es decir, la tendencia era de
despoblamiento, como sucedié en casi todo
el pais. Para el periodo 1973-85, esta tendencia
no solo se frend ostensiblemente, sino que en
algunos casos se revirtid, destacandose
Guasca, Subachoque y Tocancipa. El proceso
de suburbanizacién ha generado una
recomposicion social en el drea rural, ya que
gran partedelosactuales inmigrantes tienen
origenes claramente urbanos, siendo por
tanto diferentes socialmente a los antiguos
pobladores de raigambre campesina.

I1. Aceleradores de la urbanizacion

Los factores basicos que han acelerado la
urbanizacion de la Sabana han sido: el auge
de la floricultura y el “rebosamiento”
econémico y demografico de Bogota.

A. La floricultura y el cambio de la
estructura agropecuaria

Aprovechando las condiciones de luminosi-
dad de la Sabana, la aptitud agrologica de
sussuelos, la existenciade corrientesdeagua,
la abundancia de mano de obra femenina de
ancestro campesino, el estimulo Estatal a las
exportaciones no tradicionales contemplado
en el Plan Vallejo, la infraestructura vial y el
hecho de contar con un aeropuerto de inten-
so trafico internacional? los empresarios
colombianos establecieron los primeros cul-
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Cuadro 1
EVOLUCION Y PROYECCION DE LA POBLACION EN LAS CABECERAS MUNICIPALES 1964-2000

64 73 85 90 95 2000
BOGOTA
Bogota 1.991.935 2.557.461 4.227.706 5.213.266 6.348.836 7731.760
SUR
Soacha 11.435 23.054 103.700 194.038 399.356 821.928
Sibaté (1) 8.111 15.364 20.051 26.169 34153
Subtotal 11.435 31.165 119.064 214.089 425.525 856.081
ORIENTE
La Calera 1.944 2731 3.960 4,622 5317 6.116
Guasca 1.238 1.619 2333 2.790 3427 4210
Subtotal 3.182 4250 6.293 7.412 8.744 10.326
OCCIDENTE
Subachoque 1.951 1.939 2,512 2.798 3.263 3.805
Madrid 6.938 12.962 22917 29.054 35.162 42,554
Facatativa 20.742 27.585 46.060 57.016 72216 91.468
Bojaca 827 1.113 2.098 2732 3.705 5.024
Funza 3.642 13.074 25.291 33.290 36.128 39.208
Mosquera 4.580 3.956 10.518 15.808 28.741 52.254
Subtotal 36.680 60.625 109.396 140.698 179.215 234313
CENTRO-NORTE
NemocoHn 2.755 3.196 340 3.490 3.499 3.508
Cogua 745 1.494 3.273 4537 6.132 8.288
Suesca 774 1.069 1.755 2.157 2.680 3.330
Gachancipa 606 746 1.274 1.592 2.080 2717
Tocancipa 856 1.776 1.924 1.989 2.056 2.126
Zipaquira 16.002 31.789 47376 55.942 60.236 64.859
Sesquilé 610 719 1.091 1.298 1.597 1.965
Guatavita 1.027 985 1.058 1.090 1.148 1.209
Sop6 1.056 1.615 2.651 3.260 3.959 4.807
Subtotal 24.431 44109 63.803 75.355 83.387 92.809
CENTRO
Chia 5.655 9.355 24.709 37.034 58.434 92.199
Cajica 2.609 4.461 9.994 13.984 14.223 14.466
Cota 707 862 3.442 6.129 12.221 24.368
Tabio 914 1.388 3nz 4.366 6.385 9.338
Tenjo 650 1.122 2.497 3.484 4,923 6.956
Subtotal 10.335 17.188 43.759 64.997 96.186 147.327
NORTE
Villapinzon 2.249 2.865 3.652 4.040 4.406 4.805
Choconta 3.379 3.943 4713 5.077 5.442 5.880
Subtotal 5.628 6.807 8.365 9117 9.848 10.685
TOTAL 1.755.626 2.720.885 4.578.386 5.724.934 7.151.741 9.083.301
TOTAL SIN BOGOTA 93.691 163.424 350.680 511.668 802.905 1.351.541

Fuente: DANE, Censos de Poblacién y Estimaciones CES, 1990.
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tivosenlasub-region occidental, desdedonde
se fueron irradiando por toda la geografia
sabanera.

Enla evolucion dela floricultura, se iden-
tifican dos fases diferenciadas en el tiempo
y en el espacio: el take-off” y el desarrollo
definitivo.

Para el despegue de la floricultura fue
necesario que transcurrieran mas de quince
anos (1964-1981), durante los cuales se esta-
blecieron 149 plantaciones ocupando 912
hectareas, que como se muestra en el Cua-
dro 2, se localizaron preferentemente en los
municipios de las subregiones occidental y
centro-norte.

La aceptacion de las flores colombianas
en el mercado externo y los altos indices de
rentabilidad de los cultivos, determinaron el
surgimiento de nuevos establecimientos flo-
rales y la ocupaciénde espacios, en aquellos
municipios en donde antes no existian. En el
transcurso de los altimos nueve afos (1981-
1990) se fundaron 300 plantaciones, es decir,
unos 33cu1tivos/aﬁo,que incorporaronmés
de 2600 hectareas a la produccion. Puede
afirmarse, pues, que pese a la presencia de
algunos problemas relacionados con la esca-
sez de agua, el costo de la tierra, el rechazo
de ciertas comunidades hacia la actividad y
las restricciones a las que se enfrentan las
exportaciones de flores en los mercados
internacionales, la floricultura se encuentra
en expansion.

Eldesarrollo de esta actividad agroexpor-
tadora ha sido el motor jalonador de la
modificacién de la estructura socio-econé-
mica de la Sabana de Bogota. Y lo es, porque
al ser intensiva en el uso del recurso humano
3, no sélo frend el proceso migratorio del
periodo anterior, sino que ademas, motivdla
inmigracion proveniente de otras zonas del
pais y de Bogota, que vino a instalarse en
aquellos municipios en donde las plantacio-
nes de flores tienen presencia significativa.

La floricultura, ademas, contribuyé a
acelerar la involucion dela agricultura tradi-
cional, pues, como semuestra en el Cuadro3,
las 55.800 unidades de superficie ocupadas
porlasactividadesagricolas en 1970, conuna
variacién negativa de 39.9%, se redujeron a
s6lo 33.815 en 1986, al tiempo que el area
dedicada a pastos pasaba de las 174.642
hectareasa 198.730 al final de esos 26 afios, de
modo que, en la actualidad, el 85.46% del
suelo sabanero se encuentra pradizado fren-
teal 14.54% usado agricolamente (Ver Grafi-
cal).

La razon de este cambio estructural, no es
otra que el distorsionado precio de la tierra
resultantedel augedela floricultura, pues en
la medida que los cultivos ofrecen el segun-
do indice de rentabilidad después del de la
urbanizacion, los empresarios se encuentran
en capacidad de ofrecer mayores precios por
los suelos ubicados cerca a las corrientes de
agua y de la red vial, lo que por una parte
inhibe econémicamente la produccién agri-

2 Elhechodecontarconestas ventajascomparativas, vaa permitirel posicionamientode los floricultores nacionales enunnada
despreciable segmento del mercado externo frente a los competidores de Holanda, Kenia, y EE.UU.

3 Lafloricultura se ha constituido en la actividad econémica formal de mas demanda relativa de mano de obra en la Sabana
de Bogot4, asi como la de mayor crecimiento, como lo confirma el hecho de que mientras en 1982, el empleo generado era
de 18.000 puestos de trabajo (ORSTOM, 1982), en la actualidad se esima en unos 37.200 (CES, 1990).
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Cuadro 2
EVOLUCION DE LOS ESTABLECIMIENTOS DEL AREA CULTIVADA CON FLORES EN
LA SABANA DE BOGOTA
Establecimientos existentes en Superficie cultivada en

MUNICIPIOS 1970 1975 1981 1990 1970 1975 1981 1990
Bogota 2 6 13 42 64.80 148.80 210.90 537.87
Subtotal 2 6 13 42 64.80 148.80 21090 537.87
Soacha 0 0 1 3 0 0 5.0 16.90
Sibaté 1 1 1 5 2.25 225 225 45.14
Subtotal 1 1 2 8 2.25 2.25 7.25 62.04
La Calera 0 0 0 1 0 0 0 225
Guasca 0 0 0 3 0 0 0 7.00
Subtotal 0 0 0 4 0 0 0 9.25
Subachoque 0 1 5 55 0 4 16.60  300.99
Madrid 2 15 28 61 95 191.5 249.00 723.50
Facatativa 0 1 2 24 0 15 16.00 128.30
Bojacd 1 1 2 8 12 12 14.00 56.50
Funza 1 10 14 30 7 70.3 131.1 265.68
Mosquera 1 2 6 13 20 21.25 298 11423
Subtotal 5 30 57 191 134.0 314.05 456.5 1.589.20
Nemocén 0 0 0 4 0 0 0 20.6
Guasca 0 0 0 1 0 0 0 0.70
Suesca 0 1 4 17 0 11 17.00 106.29
Gachancipa 0 0 2 13 0 0 11.00 51.45
Tocancipé 2 2 4 17 3 3 10.30 75.13
Zipaquird 0 0 0 6 0 0 0 2600
Sesquilé 0 0 0 3 0 0 0 34.00
Guatavita 0 0 0 0 0 0 0 0
Sopé 0 0 7 7 0 0 159 43.89
Subtotal 2 3 17 68 30 14.0 542 349.06
Chia 1 11 34 41 3.50 56.65 836 179.12
Cajica 1 4 9 21 2,50 17.70 64.20 105.94
Cota 0 1 7 25 0 1.50 11.50 90.98
Tabio 0 0 3 9 0 0 7.50 27.10
Tenjo 0 2 7 39 0 1.5 1560 21524
Subtotal 2 18 60 135 6.00 75.35 183.3 61838
Villapinzén 0 0 0 0 0 0 0 0
Choconta 0 0 0 2 0 0 0 7
Subtotal 0 0 0 2 0 0 0 7
TOTAL SABANA 12 58 149 450 210.05 554.45 912.15 3.172.80

Fuente: Calculos CES con base en IGAC-ORSTOM 1982 y tabulados ICA 1990.
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Cuadro 3
EVOLUCION DEL SUELO AGROPECUARIO DE LASABANA DE BOGOTA
1960 - 1986
Afio 1960 1970 1986 Variacion Porcentual
Tipo de uso HAS. %o HAS. % HAS. % 1960-70 1970-86 1960-86
Superficie Agricola 66.532 38.1 56.289 243 33.815 14.5 -15.4 -399 492

Superficie Pradizada 108.149 61.9 175.642 75.7  198.730 85.5 62.4 131 837

Superficie Agropecuaria 174.681  100.0 231.931 100.0 232545 100.0 32.8 03 331

Fuente: Calculos CES con base en Cenagro DANE. 1970 y URPA. Cundi. 1987.

EVOLUCION DE LA ESTRUCTURA DEL USnggEaSIUELO AGROPECUARIO EN LA SABANA DE
BOGOTA
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Fuente : Calculos CES con base en CENAGRO
DANE 1970 y URPA Cundinamarca 1987

137



COYUNTURA SOCIAL

cola tradicional, y por otra, la desplaza hacia
los municipios en que predominan los suelos
de ladera, menos atractivos para la agricul-
tura empresarial.

B. El rebosamiento de la capital

Alaugedela floricultura, se vino a agregar el
rebosamiento econémico y demografico de
Bogota, fruto de la congestion y de las conse-
cuentes deseconomias de aglomeraciéondela
ciudad, que se manifiesta en varios hechos
relievantes : la tendencia que registra la
Sabana hacia la industrializacién, al surgi-
miento de nuevas actividades econémicas
(servicios, comercio, corredores turisticos),
la demanda por vivienda barata por partede

sectores populares y la presencia de “finque-
ros de fin de semana o asentamientos “heb-
domadarios”, la apropiacion de amplios
espacios para colegios y universidades fuera
del actual perimetro dela capital, el acapara-
miento de tierras por parte de empresas
urbanizadoras y la agricultura y ganaderia
de especulacién inmobiliaria.

Atraidos por el trato tributario preferen-
cial ofrecido por algunas administraciones
locales y presionados por las deseconomias
de aglomeracion de la ciudad, los empresa-
rios de la industria han empezado a estable-
cer nuevas factorias en las afueras de Bogota.
Al respecto las cifras del Cuadro 4 muestran
cémo mientras entre 1974 y 1986 la variacién
porcentual del surgimiento de plantas in-

Cuadro 4
EVOLUCION DEL NUMERO DE EMPRESAS INDUSTRIALES DE LA SABANA DE BOGOTA,
SEGUN DESTINO DE LA PRODUCCION.
RESUMEN SUBREGIONAL

Bienes de consumo

Subregion 1974 1978 1982 1986 1974 1978 1982 1986 1974 1978 1982 1986 1974 1978

Bogota 825 929 953 1070 827 880 840 783
Sur 7 12 17 16 37 40 45 40
Oriente 0 0 1 2 3 4 2 2
Occidente 19 16 18 22 15 16 18 23
C. Norte 6 b 6 10 4 3 3 5
Centro 10 13 15 12 11 11 9 11
Norte 1 1 1 1 0 0 0 0
T.Sabana 868 976 1010 1133 897 954 917 864
T.SinBtd. 43 47 58 63 70 74 77 8

Soacha y
Sibaté 36 35 41 47 33 4 32 4

Bienes intermedios Bienes de capital Total Variacién
%

1982 1986  1974-1986

272 316 291 308 1924 2125 2084 2161 12.31
6 5 7 9 50 57 69 65 30.00
0 0 0o o0 3 4 3 4 33.00
2 4 3 4 36 36 39 49 36.00
0 0 0 1 10 8 9 16 6.00

3 3 5 2 24 27 29 25 4.10

0 0 0 o0 1 1 1 1 0.00
283 328 306 324 2048 2258 2234 2321 13.33
11 12 15 16 124 133 150 160 29.03
5 7 8 7 74 76 81 95 28.37

Fuente: E. A. M. DANE.

138



URBANIZACION Y CONFLICTO EN LA SABANA DE BOGOTA

dustriales en Bogota y enlaregion (incluyen-
do aBogota) fue del 12.31% y 13.33% respec-
tivamente, la de la Sabana (sin Bogota) fue
del 29.03%. Similarmente, la generacion de
empleo industrial variaba en un 15% en la
ciudad capital frente al 27% en el area circun-
dante (ver Cuadro 5).

La conjuncién de estos procesos econémi-
cos y sociales, ha determinado el fracciona-
miento de la pequefia propiedad y apalanca-

dola especulacién inmobiliaria, porloquese
concluye que la Sabana de Bogota continua-
ra su tendencia al estancamiento agropecua-
rio y al auge de la urbanizacién y de la
industrializacion. Para el afio 2000, las subre-
giones mas proximas a Bogotd, alavezquese
habran urbanizado, tenderdn a perder su
vocacién agricola tradicional, mientras que
los 400 cultivos de flores que hoy existen, se
habran convertido en unos 750 que ocuparan
cerca de 6.000 hectareas.

EVOLUCION DEL EMPLEO IND%lSaﬁlr{oliL DE LA SABANA DE BOGOTA
(Con Bogota)
Subregion Variacién Porcentual
1974 1978 1982 1986 1974-78 1978-82 1982-86 1974-86

Bogota 126.185 145.897 143.780  145.634 16 -1 15 15
Sur 7.656 8.655 8.722 9.545 13 1 9 25
Oriente 883 578 573 1.194 -35 -1 108 35
Occidente 4510 5.519 6.274 6.693 22 13 7 48
C.Norte 2.308 2319 2973 3.178 1 28 7 38
Centro 2.647 2.682 2418 2.263 1 -10 -6 -14
Norte 14 34 26 14 143 23 46 0
Total 144203 165684 164.766  168.521 14 -1 2 17
T. sin Bogota 18018 19.787  20.986 22.887 9 6 9 27

Fuente: Cilculos CES con base en la E.A.M. DANE
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II1. Las consecuencias

A. Aumento de la pobreza

Dos dimensiones contiene el problema de la
pobreza: elatraso de los municipiosdemenor
desarrollo econémico y social y los asenta-
mientos subnormales en los municipios de
mayor desarrollo econémico.

El Mapa 2 muestra, en términos relativos, la
proporcién de personas con necesidades
basicas insatisfechas (NBI) en cada munici-
pio, pudiéndose concluir que los municipios
maés alejados de Bogota son los mas pobres:
Villapinzén, Chocontd, Suesca, Guatavita y
Bojaca. Ello es inherente al atraso econémico
de estas poblaciones, pues éste no ha permi-
tido el mejoramiento de sus condiciones de
vida.

Mapa 2
PORCENTAJE DEPOBLACION CON NECESIDADES BASICAS INSATISFECHAS. 1985.
EN LOS MUNICIPIOS ALEDANOS A BOGOTA

@ De 66.40 a 52.40 %

@ De 52 a41.00 %

@ De 41.00 a 31.23 %

@ De 31.23222.10 %
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Por otro lado, el Cuadro 6 muestra el
numero de viviendas en condiciones de
subnormalidad. De esta forma se encuentra
un fendmeno asociado al desarrollo capita-
lista: un nimero significativo de pobres se
asienta en las poblaciones mas desarrolladas
(Soacha, Zipaquir4, Facatativa y Mosquera).
Asi, estas poblaciones ejercen una atracciéon
para los migrantes, presionados ademas por
el efecto expulsivo de Bogotd, derivado de
suincapacidad para ofrecer vivienda barata
y servicios ptblicos suficientes y adecuados.

B. Migracion selectiva y segregaciéon
socio-espacial

En la Sabana la expansién urbana y sub-
urbana, por razones de vivienda, es selecti-
va: por vivienda barata hacia al sur, por
vivienda distinguida y suntuaria hacia el
norte y por viviendas “dormitorio” hacia el
occidente principalmente.

En el sur, las limitaciones hidricas y eda-
ficas condicionaron una baja oferta de tierras
de buena calidad para la actividad agrope-
cuaria, otorgando ventajas comparativas al
uso urbano y sirviendo de argumento para
que oficialmente se reservara a estas tierras
un uso para vivienda popular y desarrollo
industrial. Ello ha facilitado el surgimiento
de asentamientos subnormales, barrios pi-
ratas e invasiones, los cuales se han consti-
tuido en extensiones de Ciudad Bolivar.

Al occidente de la Sabana se ha dado una
migracionlaboraly de clases mediasy media-
bajas. Como en el caso de Soacha, las pobla-
ciones de esta sub-region se han constituido
parcialmente en un sistema de ciudades
dormitorio para trabajadores de Bogota. Otra

Cuadro 6
ASENTAMIENTOS SUBNORMALES, 1987
Municipios Nimerode Nimerode Niumerode
Asentamientos Viviendas Habitantes
SUR
Soacha 1 13.000 65.000
Sibaté 2 560 3646
Subtotal 3 13.560 68.646
ORIENTE
La Calera 0 0 0
C.uasca 0 0 0
Subtotal 0 0 0
OCCIDENTE
Subachoque 0 0 0
Madrid 0 0 0
Facatativa 2 600 3050
Bojacé 0 0 0
Funza 0 0 0
Mosquera 3 720 3600
Subtotal 5 1.320 6650
CENTRO-NORTE
Nemocén 0 0 0
Cogua 0 0 0
Suesca 0 0 0
Gachancipa 0 0 0
Tocancipd 0 0 0
Zipaquird 4 1.000 1.818
Sesquilé 0 0 0
Guatavita 0 0 0
Sopé 2 58 400
Subtotal 6 1058 8508
CENTRO
Chia 3 140 762
Cajica 0 0 0
Cota 0 0 0
Tabio 0 0 0
Tenjo 0 0 0
Subtotal 3 140 762
NORTE
Villapinzén 0 0 0
Choconta 0 0 0
Subtotal 0 0 0
TOTALSABANA 17 16.878 84.536

Fuente: Planeacién de Cundinamarca (D.A.P.C.)
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parte de la migracién es debida a la oferta de
empleo causada por la abundancia de los
cultivos de flores.

Al norte, bordeando la ciudad, pero en
jurisdiccion exterior al Distrito Especial, se
dala expansion de clases media-altas y altas,
en un afan de exclusivismo, aislamiento,
segregacion social y busqueda de confort: la
Sabana se convierte aqui en generadora de
estatus y prestigio. Se puede sefialar enton-
ces el contraste entre los Altos de Cazuca,
constituidos por poblacién pobre, y los Altos
de Yerbabuena, simbolo de la extensién de
algunos sectores de la clase pudiente bogota-
na, en Chia.

El Cuadro 7 muestra el déficit cuantitati-
vo de vivienda para la Sabana de Bogota, en
donde se nota claramente el problema para
Soacha y Sibaté y los municipios del occiden-
te sabanero. En estos 1ltimos, ha sido la
migracion laboral originada por los trabaja-
dores de las flores la que, principalmente, ha
causado el fenémeno.

Cuadro 7
DEFICIT CUANTITATIVO DE VIVIENDA
1987
No.Viviendas Municipio

Més de 1000 Soacha

500 - 1000 Sibaté
Funza
Madrid
Facatativd

100 - 500 Chia
Cajicd
Zipaquird
Nemocén

Menos de 100 El resto.

Fuente: Plan de Desarrollo para Cundinamarca, 1987.
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Con relacién al problema de la vivienda,
es evidente que uno de los actores perma-
nentes en ladindmica de la Sabana de Bogota
son los urbanizadores formales y piratas.
Ambos son concientes de que la mayor
rentabilidad de la tierra, en un horizonte de
corto y mediano plazo, proviene de darle a
ésta un uso urbano. Por ello su principal
estrategia es especulativa, comprando tie-
rras con perspectiva urbanizadora, creando
espacios de desarrollo urbano ala manerade
“saltos de rana”, valorizando las tierras aca-
paradas y repitiendo la estrategia una y otra
vez. La sub-urbanizacion primero y la urba-
nizacion después se convierten asi en el gran
negocio.

C. Aumento de la demanda en servicios
publicos: el problema del agua

El problema mas relevante en servicios
publicos para la Sabana es el del agua. En el
Cuadro 8 se muestra como Soacha presenta
el mayor déficit en el servicio, seguido de
Sop6, La Calera, Tabio, Cota, ademas de
Funza, Madrid y Sibaté. En conclusion, Soa-
cha y los municipios del occidente son los
que més adolecen de fallas y deficiencias en
el servicio. Esta problemética se expresa mas
fehacientemente en los paros civicos.

D. Los paros civicos

En las décadas del 70 y del 80 han habido en
la Sabana 23 paros civicos, distribuidos tal
como lo muestra el Cuadro 9. Como se nota,
el caso de Soacha es el mas relievante, con la
altisima cifra de 11 paros civicos (no se con-
taron dos tomas de tierras, un paro regional
y una movilizacién). Los problemas de



URBANIZACION Y CONFLICTO EN LA SABANA DE BOGOTA

Soacha se centran alrededor de tierras
urbanas, carencia de vivienda, precariedad o
ausencia de servicios publicos y deficiencia
del transporte.

Por otra parte, el loteo (urbanizadores
piratas) y la invasion de tierras, como nego-
cios productivos, son también elementos de
conflicto.

Cuadro 8
COBERTURA DEL SERVICIO DE ACUEDUCTO
POR MUNICIPIO 1987
(Urbano)

Cobertura (%) Municipio

90 - 100 Subachoque
Chia

Cajicd
Nemocén
80 -89 Cogua
Guasca
Guatavita
Tocancipa
Sesquilé
Suesca

60-79 Tenjo
Bojaca
Zipaquira
Choconta
Villapinzén
40 - 59 Sibaté
Madrid
Funza
Cota
Tabio
La Calera

Menos del 40 Sopé6
Soacha

Fuente: Plan de Desarrollo. Acciones integradas para el
Desarrollo de Cundinamarca.

Cuadro 9
NUMERO DE PAROS CIVICOS EN LA SABANA
DE BOGOTA
1970 - 1990

Municipio No. de Paros

Soacha 1
Mosquera

Facatativa

Cajica

Sesquilé

Funza

La Calera

Tabio

Guatavita

TOTAL 23

Fuente: Base de Datos Fundaci6én Foro por Colombia,
peri6dicos El Tiempo, El Espectador.

La aceleradisima urbanizacién (subnor-
mal) ha causado problemas en la demanda
de servicios, especialmente en acueducto.
Soacha depende de Bogota en el suministro
deagua, elcual hasta ahora, ha sido deficien-
te, siendo su demanda otra de las causas de
paros civicos en el municipio.

Con relacion a las vias y transporte, se
debe recordar que el servicio de la linea de
tren fue cerrado, quedando tan solo el servi-
cio inter-urbano vigente. En 1989 hubo un
paro regional, en protesta por el estadodelas
vias, el que afecté a Soacha y la zona del
Tequendama.

En ocasiones los paros han tenido causas
multiples, comosucedi6 en 1988 cuando hubo
una movilizacién (Soacha-Sibaté) protestan-
do por educacion, vias y salud.

Para el caso del occidente de la Sabana,
dos hansido las causales delos paros civicos:
el transporte inter-urbano y el problema del
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agua. El transporte ha sido una fuente de
conflicto tradicional para la zona: tarifas,
frecuencias diarias, incomodidad, acciden-
talidad, delincuencia, ademés de los proble-
mas generados en Bogoté para los usuarios.
En cuanto al agua, es bien conocido que esta
zona tradicionalmente ha sufrido de esca-
sez, no solo en el suministro urbano, sino
también para los cultivos y la ganaderia.
Esta fuente de conflicto pareceria en trance
de solucién, si se concreta el proyecto de
tender la red de acueducto desde Bogots, lo
cual podria acelerar el proceso de expansién
urbana en la zona.

E. Transformacion de la estructura
familiar

1. Estructura y conflicto familiar

Otro de los problemas generados por la
migracién, urbanizacién y avance capitalis-
ta ha sido el de la descomposicién del mode-
lo familiar tradicional, el cual siendo domi-
nante, se enfrenta al avance de la unién libre
(Ver Cuadro 10).

Cuadro 10
TIPO DE UNION EN LA SABANA DE BOGOTA
SEGUN ACTIVIDAD ECONOMICA
(porcentajes)

Tipo de Unién
Actividad Unién Libre Casados
Obrero o Jornalero 20.2 79.8
Empleado 18.1 819
Patrén 9.0 91.0
Cuenta Propia 141 859
Familiar 118 822
Doméstico 224 77.6
TOTAL 17.6 824

Fuente: Censo DANE 1985. formulario ampliado Nota:
66% de casos perdidos
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En la dindmica regional se articulan va-
rios fendmenos, los cuales conforman en
dltimas la estructura familiar. En primera
instancia se encuentra el matrimonio catéli-
co tradicional, cuyo fundamento esta ligado
a la ideologia de la monogamia indisoluble,
congruente con la mentalidad conservadora
heredada dela Colonia, y que juridicamente
se ha afirmado en el Concordato, el que
paraddjicamente se convierte en un princi-
pio estimulante para la union libre: la impo-
sibilidad de divorcio y de posteriores unio-
nes legales, conduciria a la necesaria vincu-
lacién por medio de la unién libre.

Las zonas en donde domina la unién por
medio del matrimonio catélico (aunque
también del civil) son la oriente, la centro-
nortey la norte dela Sabana (ver Cuadros 11
y 12). Es apreciable un arraigado sedimento
tradicionalista, el cual ha sido favorecido
por una penetracion lenta del capitalismo,
condicionada por la distancia con respecto-a
Bogota y el tamafio poblacional de las cabe-
ceras municipales.

El tipo de familia que resulta de la unién
tradicional, se desprende del entorno social
donde florece. Al estimular la procreacién,
conviertea los hijos en depositarios del patri-
monio simbdlico-comportamental, hereda-
do delos antepasados, en asuntos tales como
la divisién sexual del trabajo y una jerarquia
social rigida que mantiene un orden de co-
sas, como si estas fueran naturales.

Este tradicionalismo se confirma en la
expresion del conflicto familiar. En las zonas
arriba mencionadas (excluyendo a Zipaqui-
rad), (ver Cuadro 13), las demandas relaciona-
das con la pareja y la familia muestran una
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frecuencia proporcionalmente baja en rela-
cion con las otras zonas de la Sabana, concor-
dando con cifras de nupcialidad, segun se
deduce del Censo de 1985, en el sentido de

reafirmarla tradicionalidad de esta area. Este
mismo tipo de unién, subsiste en la zona de
Zipaquird y con menor intensidad en Soacha
y Facatativa.

Cuadro 11
POBLACION SEGUN ESTADO CIVIL
(Porcentajes)
AREA DE INFLUENCIA CENTRO ZONAL DE CHOCONTA - ICBF
1964 - 1985
Municipio Solteros Casados Uniodn libre Separados
1964 1985 1964 1985 1964 1985 1964 1985
La Calera 68.4 37.1 285 324 0.1 2.0 0.2 1.0
Guasca 67.8 331 287 31.7 - 53 0.2 0.4
Gachancipa 63.3 37.7 305 295 0.7 6.9 1.0 0.7
Tocancipa 61.4 29.7 331 31.0 0.1 7:2 0.2 1.0
Sesquilé 66.0 34.6 292 30.1 0.1 32 0.1 1.9
Guatavita 65.6 40.8 303 28.8 0.1 09 0.2 1.0
Sopd 66.0 343 307 333 0.1 40 0.3 1.9
Villapinzén 68.4 72.3 331 348 0.3 1.36 0.1 14
Choconta 67.8 350 283 31.1 0.4 2.1 0.2 09
Suesca 63.7 395 318 274 0.6 3.5 0.4 0.6
TOTAL 66.8 35.6 293 30.8 03 30.8 0.2 36
Fuente: Censos DANE 1964 y 1985
Cuadro 12
POBLACION SEGUN ESTADO CIVIL
(Porcentajes)
AREA DE INFLUENCIA CENTRO ZONAL DE ZIPAQUIRA- ICBF
1964 - 1985
Municipio Solteros Casados Union libre Separados
1964 1985 1964 1985 1964 1985 1964 1985
Nemocon 67.6 38.0 278 316 0.7 1.8 0.2 1.3
Cogua 70.9 349 325 31.7 03 4.7 03 0.4
Zipaquird 68.3 37.5 274 29.3 1.1 42 05 1.9
Chia 683 36.1 27.7 309 0.2 4.1 0.0 1.6
Cajica 68.4 36.8 28.0 319 04 2.6 0.5 1.3
Cota 67.0 36.2 284 255 0.6 75 0.6 1.8
Tabio 67.0 319 29.1 324 0.7 52 0.2 2.0
Tenjo 67.8 349 275 294 0.6 7l 0.7 1.0
TOTAL 68.4 358 28.2 303 0.6 4.7 0.4 1.4

Fuente: Censos DANE 1964 y 1985
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Cuadro 13
DISTRIBUCION DEL CONCEPTO DE PREDIAGNOSTICO DE USUARIOS DE
DEMANDA ESPONTANEA CONSOLIDADO ANUAL 1988.
REGIONAL CUNDINAMARCA ICBF

Conceptos de prediagnéstico Soacha % Z/quira % Chita % Fitiva % Total %
1 Reconocimiento 57 5 153 20 19 12 132 12 361 115
2 Investigaciéndela paternidad 1 - 2 - 1 1 7 1 11 03
3 Inpugnaciénde la paternidad 5 12 2 3 20 06
4 Alimentos 274 25 241 31 19 12 497 46 1031 328
5 Reglamentaciénde visitas 15 1 25 3 1 1 25 2 66 21
6 Patria potestad 36 3 7 1 3 46 1.5
7 Guardas 56 5 21 3 1 12 1 9% 29
8 Custodia y cuidado personal 64 6 48 6 8 5 64 6 184 56
9 Registrocivil 12 1 1 1 6 24 08
10 Permiso para salir del pais 5 7 02
11 Adopcién 10 1 8 1 2 1 14 1 34 1.1
12 Abandono 13 1 3 1 1 17 2 34 1.1
13 Peligro fisico y lo moral 33 3 29 4 15 9 42 4 119 38
14 Problemas de conducta 1 19 2 10 1 30 1.0
15 Limitados fisicos y/o mentales 2 1 2 1 1 6 02
16 Conflictos familiares 342 30 128 17 76 50 216 20 762 242
16.1 Violencia - Pareja 92 8 19 2 67 6 178 57
16.2 Violencia - Maltrato al menor 2 2 3 2 32 3 39 12
16.3 Adicioén - Droga 6 6 02
16.4 Adiccion - Alcohol 8 3 7 1 18 03
16.5 Relacién de Pareja 196 17 103 13 57 38 86 8 442 141
16.6 Relacion Padres e Hijos 34 3 16 11 1 51 16
16.7 Relacion entre Hermanos
16.8 Otros Parientes 4 23 2 28 09
17 ProblemasSexuales 3 3 0.1
18 Problemasnutricionales 193 17 66 9 5 3 31 3 29 9.4
19 Otros 15 1 6 1 21 0.7
TOTAL 1.137 100 770 100 151 100 1.085 100 3.143 100

Fuente: Archivo Regional Cundinamarca. Departamento de Planeacién

146



URBANIZACION Y CONFLICTO EN LA SABANA DE BOGOTA

Pero frente a ese tradicionalismo se dan
otras tendencias. Se ha encontrado asocia-
cion, por una parte, entre comportamientos
conservadores y matrimonio tradicional, y
de otra entre comportamientos concordan-
tes con laeconomia de mercado y uniones no
tradicionales. Para este tiltimo caso, la flori-
cultura en especial, se convirtié en un ele-
mento desestabilizador del matrimonio y la
familia tradicional.

Lamigracién quese hadado haciaSoacha
se ha caracterizado por la bisqueda de vi-
vienda, realizdndose generalmente por el
grupo familiar, la cual genera sistemas de
apoyo relativamente estables y relaciones
mas duraderas. Usualmente el origen de esta
poblacién es de raigambre campesina, que
habiendo tenido un transito porlaciudad, ha

terminado por ubicarse en Soacha , siendo
campesinos de ciudad. Después de la sub-
regi6n occidental, este municipio es el que
presenta el mayor indice de uniones libres,
pero caracteriolégicamente diferenciadas,
ya que en Soacha éstas tienden a ser mas
estables.

En la zona sur de la Sabana, la unién libre
también esta condicionada por una actitud
tendiente a aceptarla méas facilmente, arrai-
gada en la tradicién de los estratos bajos* y
transmitida generacionalmente. De esta
manera las uniones libres son relativamente
aceptadas, tendiendo a ser mas duraderas
debido al tipo de migrantes.

La influencia de la economia de mercado
se puede detectar en el Cuadro 14 en donde

Cuadro 14
TIPO DE UNION EN CUATRO MUNICIPIOS DELA SABANA DE BOGOTA SEGUN ACTIVIDAD
ECONOMICA
(Porcentajes)
Facatativa Choconta Zlipaquira Soacha
Tipo de unién Tipo de unién Tipo de unién Tipo de unién
Actividad Uniéon Casados Unién Casados Unién Casados Union Casados
libre libre libre libre

Obrero o Jorna 38.5 61.5 23 97.7 17.8 822 305 69.5
Empleado 28.8 77.2 138 86.2 139 86.1 239 76.1
Patrén 0.0 100.0 125 875 125 87.5 9.1 90.9
Cuenta propia 16.0 84.0 40 96.0 139 86.1 260 740
Familiar 10.2 89.8 10.7 89.3 21.1 78.9 137 86.3
Doméstico 125 87.5 0.0 100.0 20.0 80.0 292 70.8
TOTAL 239 76.1 6.3 93.7 136 86.4 254 74.6

Fuente: Censo DANE 1985. formulario ampliado

4 Esta tradicién perpetud el amafio y una estratificacién socio-racial venida de la colonia, que legalizaba las uniones entre
“iguales” por medio del matrimonio catélico, pero que no lo hacia para uniones inter-raciales.
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Cuadro 15
CONFLICTOS ALREDEDOR DE LA FUNCION DE LA PATERNIDAD,
EN CUATRO MUNICIPIOS DE LA SABANA, 1988
(Porcentajes)

Municipio Reconocimiento Invest. Inpugnaciones  Alimentos Total
paternidad. paternidad
Facatativa 12 - - 46 59
Soacha 5 - - 25 30
Zipaquira 20 - 2 31 53
Choconta 12 1 - 12 25

Fuente: Cuadro 13

se hacedistincién por tipo de unién y catego-
ria ocupacional, para cuatro municipios
representativos de su respectiva subregion,
pudiéndose observar cémo la unién libre
entre los obreros tiene la mas alta incidencia
en la zona de Facatativa, en donde mas se ha
extendido el cultivo de las flores Esto con-
cuerda con la opinién delos funcionarios del
ICBF, quienes manifiestan ademas que alre-
dedor del 80% delos casos atendidos provie-
nen de trabajadores de estas plantaciones.

Esta institucion registra para la zona de
Facatativé elmés elevado porcentaje, en toda
la Sabana, de demandas por reconocimiento
de los hijos, investigacién de paternidad,
cuota alimentaria, violencia y desavenencias
de pareja (Ver Cuadros 14 y 15). Estas cifras
estan acordes con el fenémeno socio- demo-
grafico de unién temporal que se observa en
esta zona. Se debe sefialar, por ejemplo, que
mientras las demandas por reconocimiento
deapellido fueron de 57 en Soacha, para 1988
,en la zona de Facatativa fueron de 132; por
violencia y maltrato infantil en el primero
fueron solamente dos, mientras que en la
segunda poblacion fueron 32. Obviamente,
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se entiende que la mayoria de los casos no
son denunciados ante el Bienestar Familiar,
pero estos datos inducen a pensar que el
madresolterismo, tipico de la unién libre
sucesiva es mayor, en promedio, en la zona
occidental.

Del Cuadro 16 se deduce que la propor-
cion de mujeres trabajadoras es mayor en la
zona de Facatativa, mientras que la menor se
presenta en Choconta. De otra parte, la vio-
lencia de pareja, en el ambito de las desave-
nencias de la misma (Cuadro 17), sigue el

Cuadro 16
PORCENTAJE DEPOBLACION DEDICADA A
LABORES EN ELHOGAR EN CUATRO
MUNICIPIOS DE LA SABANA 1985

Municipios % poblacién
labores en el hogar
Facatativa 19.9
Soacha 217
Zipaquirad 21.7
Choconta 255

Fuente: Censo DANE. 1985.
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mismo patrénde localizacion, siendo lazona
de Facatativa la que registra un mayor
numero de casos.

Cuadro 17
RELACION PROPORCIONALDELA
VIOLENCIA DE PAREJA CON EL CONFLICTO

DE LA MISMA.
1988
Municipio % violencia de
pareja
Facatativa 435
Soacha 319
Zipaquird 15.6
Choconta 0.0

Fuente: Cuadro 13

En sintesis, la sub-regién occidental de la
Sabana de Bogota es la que tiene la mas alta
incidencia de uniones libres, de mujeres
trabajadoras y de obreros en este tipo de
unién, con los més altos niveles de conflicto
e inestabilidad familiar y de pareja (inclu-
yendo violencia sobre las mujeres y maltrato
infantil) y de demandas por paternidad,
alimentos, reconocimiento e impugnaciones
de apellido; problemas que afectan princi-
palmente a las trabajadoras de las flores.

2. Floricultura, trabajo femenino y familia

Como se sabe, la mayoria de los trabajadores
de las flores son mujeres, cubriendo alrede-
dor del 70% de los puestos de trabajo. Hace
unos quince afos, el personal femenino que
trabajaba en la floricultura tenia edades en-
tre 30 y 40 afios, en tanto que hoy en dia, esas
edades fluctiian entre los 18 y 30.

Una caracteristica que marca a esta pobla-
cion es el desarraigo. Por un lado son perso-

nas que han migrado, por una motivacion
fundamentalmente laboral, con un origen
familiar de tipo campesino con bajos niveles
educativos y que han tenido que romper
lazos con sus comunidades y familias. Por
otro, es una poblacién con altos niveles de
rotacién laboral y por tanto espacial, afincan-
do ese caracter transitorio en las relaciones
que establecen con sus lugares trabajo. A los
anteriores elementos se les junta una baja
interaccién con sus lugares de vivienda, ya
que sus hogares practicamente se han con-
vertido en dormitorios, condicionados por
horarios laborales que impiden mayor inte-
gracion de los obreros con su lugar de resi-
dencia.

Laboralmente dos elementos caracterizan
el trabajo en este ramo. En primera instancia,
un alto volumen de obreros temporales,
requeridos en las pocas de mayor demanda
del producto en el mercado internacional:
dia de la madre, San Valentin, dia del amor y
delaamistad, navidad, etc. Ello se expresa en
subcontratacién o contratacion por cortos
periodos cortos, ausencia de prestaciones
legales y proteccion social y alta rotacion de
personal en las empresas, generando una
mano de obra migrante y desarraigada. En
segundo término, los horarios modifican
sustancialmente los habitos de vida, ya que
las jornadas se realizan, en promedio, entre
las 6 am. y 2 p.m. (cuando no es poca de
“cosecha”). Las trabajadoras de flores se
caracterizan ademas por tener salario mini-
mo o menor que éste no obstante significar-
les cierta independencia econémica. Todo lo
anterior marca una superficialidad en las
relaciones intragrupales, con continua re-
composicion de los grupos, por la llegada y
salida de nuevos integrantes, y por tanto con
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una gran inestabilidad en las relaciones in-
terpersonales.

La estructura familiar se ve también afec-
tada por esta situacién. Aqui las condiciones
para el conflicto estain dadas: un hombre
“machista” que concibe a una mujer domi-
nada, sumisa y “pura” destinada a ser su
esposa, o en su defecto, aquella mujer “facil”
que le posibilita mantener relaciones parale-
las, ocasionales o permanentes. Entre tanto
esta mujer, independiente y desarraigada, y
ante el compromiso psicolégico que repre-
senta la unién libre, no acepta ya facilmente
a un compafiero posesivo, dominante y
conflictivo.

Mientras quelos hombres reproducen sus
patrones machistas mediante el abandono
delos hijos, el alcohol u otras acciones de este
tipo, sus comparieras responden afectiva-
mentecon ladesercion, uniéndoseaunnuevo
compaiiero, bajo la suposicién, de que con
éste les ira mejor que con el anterior. La
unioén libre sucesiva se constituye en una
institucion familiar que se ha extendido enla
zona occidental de la Sabana, para el caso de
los trabajadores de las flores.

La incorporacién de la mujer al trabajo y
su independencia econdmica, la rotacién en
las uniones, el madresolterismo, la doble
jornada, la propaganda hedonista y lalibera-
cién sexual, son todos factores que constitu-
yen facetas reales de la vida de la mujer y del
hombre, que si bien tienen aspectos positi-
vos, tales como la liberacion femenina, la
democratizacién enlasrelaciones de parejay
la adaptacion del hombre a esta nueva situa-
cién, también tienen sus aspectos negativos:
el abandono psico-afectivo y el descuido
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fisico, nutricional y de salud en los nifios.

Las consecuencias del abandono pueden
expresarse en una deficiente socializacion
de los pequefios. De esta manera, la interna-
lizaciéon de valores, en tanto ellos funcionan
como reguladores delas relaciones interper-
sonales, no sedanen el hogar. A esteabando-
no y deprivacion afectiva, se agrega la vio-
lencia familiar y una confusién en los patro-
nes.de autoridad que pueden derivar en
conductas desviadas. De hecho, se conocen
casos en Facatativd de gaminismo y prosti-
tucion juvenil de hijos e hijas de trabajadores
de las flores. Es necesario aqui sefialar que
aunque este no es un fenémeno tan genera-
lizado, también afecta a los trabajadores de
las flores del resto de la Sabana, y es signi-
ficativo, debiendo ser tratado desde sus
propias causas: las condiciones de trabajo
con sus secuelas.

La perspectiva de la formacion de pareja
en la Sabana de Bogotd, sigue en lineas
generales dos canales: uno institucional, que
entra dentro del matrimonio catélico y civil
modernos, y otro, a contrapelo del mismo,
de uniones libres estables y sucesivas. Mien-
tras que el primero se afinca mas en el norte
y centro de la Sabana, el segundo lo hace en
el occidente y sur.

IV. Conclusiones y perspectivas

Todo indica que el proceso acelerado de
urbanizacion de la Sabana de Bogota conti-
nuara en los préximos afios, estimulado por
las crecientes deseconomias de aglomera-
ciéndela capital y la ininterrumpida expan-
sién de la floricultura y de otros cultivos



URBANIZACION Y CONFLICTO EN LA SABANA DE BOGOTA

orientados al mercado internacional. Son
fundamentalmente las fuerzas del mercado,
expresadas en la dindmica diferencial de los
costos de oportunidad de distintos usos de
suelo y diversas actividades econdmicas, las
responsables del proceso mencionado.

Se generaliza en la region una moderniza-
cién diferenciada, como expresion de la
ampliacién y profundizacion de la racionali-
dad capitalista,acompafiada de unaseriede
transformaciones y dislocaciones ambienta-
les, econdmicas, sociales y culturales, gene-
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Educacion y movilidad social

Durante 1989, el Instituto SER de
Investigacionllevéacabo un estudio relacio-
nado con la rentabilidad de la educacién,
tomando una muestra de 4.026 trabajadores
de Bogota vinculados a los diferentes secto-
res de la economia’. El estudio en mencion,
arroj6 una serie de indicadores que se pre-
sentan en esta seccion y que complementan
los analizados en los niimeros anteriores.

En la primera parte, se analizan algunos
indicadores relacionados con la movilidad
social y la educacion del trabajador. En la
segunda, se introducen indicadores de cali-
dad de la educacién recibida y su relacién
con la vida laboral de los entrevistados.

I. Caracteristicas de la movilidad
La literatura sociolégica, ha destacado la

importancia de estudiar loslogros de estatus
ocupacional relacionados con la educacién,

tanto desde el punto de vista intergeneracio-
nal como considerando la movilidad intra-
generacional®.

Para el caso de Bogot4, los siguientes indi-
cadores de movilidad intergeneracional, en
términos de educacién, son de especial inte-
rés: cerca del 95% de los hijos de padres sin
educacion ha obtenido algin nivel educati-
vo. Especificamente, se encuentra que la ter-
cera parte de los hijos de padres sin educa-
cién ha logrado llegar al nivel de la educa-
cién secundaria y el 6.2% realizé estudios
superiores.

Este incremento en los niveles de educa-
cién de los hijos, con respecto a los de los
padres, también se observé entre los hijos de
padres que solamente habian realizado estu-
dios a nivel de primaria: el 80% de estos
alcanzd niveles de educacién mas altos y
cerca de una cuarta parte (23.9%) logré reali-
zar estudios superiores.

1  Elestudio sobre la Rentabilidad de la Educacién fue realizado por Eduardo Vélez. Los indicadores que se analizan en esta

seccion representan solamente una parte del trabajo general.

2 Blau y Duncan (1967), Duncan y otros (1972), Sewell y Hauser (1975), Portes (1982), Featherman y Stevens (1982).
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Encuantoalos hijosde padres que habian
alcanzado el nivel de la secundaria, la mitad
de ellos logré entrar a la universidad. Final-
mente, el 71.3% de los hijos de padres con
educacién superior alcanzé ese mismo ni-
vel.

Otro indicador de movilidad intergene-
racional analizado, es el relacionado con el
nivel ocupacional del padre y el nivel educa-
tivo del hijo. Las ocupaciones de los padres,
se asimilaron a las categorias de campesino
(trabajadores agropecuarios), obrero (ma-
nual), y empleado (no manual). En términos
generales, se encuentra que existe una gran
movilidad intergeneracional: el 53.1% de los
hijos de campesinos alcanz¢ el nivel prima-
rio de educacidn, el 36.2% tuvo acceso a la
educacion secundariay el 8.5% a la universi-
taria.

Con respecto a los hijos de obreros (ma-
nuales), se encuentra que el 29.1% alcanzo la
primaria, el 55.6% la secundaria y el 15.3%
realizé estudios superiores. Para el caso de
los hijos de empleados (trabajo no manual),
la mayoria (52.6%) alcanzé estudios secun-
darios, mientras que un 36.9% realizé estu-
dios superiores.

En el Cuadro 1, se presenta un indicador
demovilidad intergeneracional, endondese
compara (con escalas diferentes) la posicion
del trabajador con la de su padre.

Segun se desprende de estos datos,
existe en Bogotd alguna movilidad ocupa-
cional intergeneracional. En efecto, hijosde
padres campesinos logran llegar, aun si en
muy contados casos, a ocupar posiciones di-
rectivas. Asi mismo el 40% de los hijos de

EDUCACION Y MOVILIDADSOCIAL

Cuadro 1.
OCUPACION DELTRABAJADORPOR
OCUPACION DELPADRE
Ocupacion Ocupacién Padre
Trabajador Campesino Obrero  Empleado
(porcentajes)

Manual no capacitado* 6.4 9.0 4.4

Manual capacitado® 58.1 49.2 235

No manual no

capacitado 10.3 12.7 15.1

No manual

capacitado 78 13.2 235

Superiores 126 63 120

Técnicos 0.6 - 1.7

Profesional 3.9 8.5 125

Directivo 0.2 1.1 73

N = 3416

* Capacitado es equivalente al término “skilled” y no
capacitado a “unskilled”.
Fuente: Velez, Eduardo. (1989) (1).

padres obreros ha logrado, por lo menos,
ocupar posiciones no manuales.

En cuanto a lamovilidad intrageneracio-
nal, en el Cuadro 2 se presentan los cambios
ocupacionales observados entre la primera
ocupacién del trabajador y su ocupacion
actual.

Tales datos permiten afirmar que existe
una apreciable movilidad ocupacional in-
trageneracional. Esta, como sucede en toda
estructura ocupacional abierta, puede ser
ascendente o descendente. Cerca del 32.5%
de los trabajadores ha experimentado una
movilidad vertical ascendente y un poco
mas de la mitad, 55.2%, ha permanecido
en la misma posicion. La movilidad total,

153



COYUNTURA SOCIAL

PRIMERA OCUPACION POR OSS;TCOI:(Z}N ACTUAL DELTRABAJADOR
(Porcentajes)

Primera Ocupacién actual

Ocupacion 1 2 3 4 5 6 7 8
1.Manual no capacitado 19.2 258 17.0 14.8 12.2 0.7 59 44
2.Manual capacitado 5.3 70.7 5.7 5.7 7.4 0.6 1.8 2.7
3.Nomanual nocapacitado 3.4 13.4 36.9 19.1 123 1.6 7.1 58
4.No manual capacitado 08 32 10.2 66.2 89 0.3 6.9 36
5.Supervisores 24 124 8.2 8.2 54.1 - 53 9.4
6.Técnicos 20 2.0 39 39 59 529 9.8 19.6
7.Profesionales 1.7 12 34 6.1 7.3 0.2 69.0 11.1
8.Directivos - 32 48 6.3 9.5 - 14.3 61.9

N = 3822

Fuente: Vélez, Eduardo.(1989) (1).

tanto ascendentecomo descendente (44.8%),
es comparable con la encontrada por Lo-
preato y Hazelrigg (1972) en Italia (45.1%), y
superior a la reportada por Lipsety Bendix
(1959) en la década de los cincuenta en
USA (30%), Japon (27%), Francia (27%),
Alemania Federal (31%) y Suiza (23%).

El modelo que se presenta a continua-
cidn, busca relacionar, mas formalmente, la
movilidad ocupacional con los niveles de
educaciéndelindividuo y con la educacién
y la ocupacién de sus padres.

A. El logro de estatus socioeconémico

Si seacepta que la posiciéon ocupacional

3
dependiente.
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y la educacion del padre son buenos indica-
doresdelos estimulos querecibeuna persona
durante su infancia y adolescencia, debe
concluirse que éstos influiran en los logros
que la persona obtiene en su vida adulta.

El modelo utilizado para analizar esta
hipétesis en el caso de Bogota, puede resu-
mirse de la siguiente manera *:

Ingreso=a+b1 Educ.Padre + b2 Ocup. Padre
+ b3 Educ.Trabajador + b4 Primera.Ocup +
b5 Ocup.Actual

El Cuadro 3 presenta los resultados
encontrados. Comose esperaba, la educacion
y el estatus ocupacional del padre determinan

Este modelo, es una extension del planteado por Blau y Duncan (1967) ya que se le adiciona el ingreso como variable



Cuadro 3.
COEFICIENTES NO ESTANDARIZADOS DE
VARIAS FUNCIONES REFERENTES A LOS
LOGROS SOCIOECONOMICOS DEL
TRABAJADOR EN BOGOTA, 1988

Variables  Educacién Primera Ocupacién Ingreso
Independien. Ocupacién  Actual
Educacién
padre 1.08 106 060 2490
(282) (5.2) 3.1 (3.8)
Ocupacién
padre 1.54 =200 26" -3973
(17.5)  (4.5) (0.6) 2.7)
Educacién 222 188 3083
(25.5) (21.0) 9.3)
1a.Ocupacién 408 -460*
(23.9) (.07)
Ocupacién
actual 8231
(13.0)

Constante 227 117 0.29 -5179*
(9.5) (10.5) (2.6) (0.2)

R2 .345 271 470 222

N 2985 2985 2985 2985

* No es estadisticamente significativo. Entre paréntesis
aparece el valor t.
Fuente: Velez Eduardo. 1982 (2)

la educacién del trabajador. Vale la pena
resaltar que los coeficientes son positivos y
altamente significativos y que el coeficiente
de determinacién es moderadamente alto.

La primera ocupacion del trabajador se
explica, en su orden, por la educacién formal
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queharecibidoy porlaeducaciony el estatus
ocupacional de su padre; sin embargo, este
coeficiente aparece con el signo contrario al
esperado, lo que indica una relacién espurea
que esta siendo explicada por otros factores
referentes a la educacion. Aunque parece
haber una relacién entre los niveles
ocupacionales del padre y la primera
ocupaciéon del hijo, se observé una alta
movilidad que, en el contextode la expansion
educativa,ayudaaresaltarlaimportanciade
la educaciéon como mecanismo de logro
ocupacional.

El modelo que explica los ingresos del
trabajador, resalta la importancia de la
ocupaciéon actual y de la educacion del
trabajador. En un segundo nivel, aparece la
educacion del padre como determinante del
ingreso y, en un tercer nivel, con apenas
minima significancia, el estatus ocupacional
del padre.

Vale la pena destacar que aunque los
resultados obtenidos corroboranloreportado
por la literatura concerniente al proceso de
logrosocioeconémico, endondelaeducaciéon
y posicién ocupacional del padredeterminan
en gran parte el estatus socioeconémico del
hijo, también en Bogota la educacion es un
importante determinante de movilidad
social.

Como conclusién de esta parte se puede
resaltar la presencia de una alta movilidad
intergeneracional en términos de logros
educativos asi como de una relativa movi-
lidad intergeneracional en términos de ocu-
pacién. También se observa, aunque en for-
ma menos notoria, que se ha experimentado
una significativa movilidad intrageneracio-
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nalenlo queal estatus ocupacional se refiere.
Por otro lado, es necesario anotar que la edu-
cacién, tanto del padre como del trabajador,
parece ser la caracteristica determinante de
la ocupacién y del ingreso del trabajador en
Bogota. A pesar de la expansion del sistema
educativo o, en algunos casos, precisamente
por esa expansion, la educacionsigue tenien-
do un papel relevante, inclusive en el con-
texto de una notoria movilidad, en la deter-
minacionde loslogros econémicos del traba-
jador.

II. Algunos indicadores de calidad
de la educacion y su relacién con
aspectos laborales.

Otra parte de la investigacion mencionada,
se concentrd en el andlisis de algunos indica-
dores de la calidad de la educacion recibida
y su relacién con el estatus ocupacional y el
ingreso de los trabajadores.

A. Indicadores parala educacién
primaria.

Para este nivel educativo se tomaron tres in-
dicadores: localizacion del plantel (rural-
urbano); forma de asistencia al plantel (nor-
mal, algunas interrupciones, muchas inte-
rrupciones); y la repitencia de anos.

En loque se refiere a la localizacién de
la escuela, claramente se observa que aque-
llos que asistieron a la escuela urbana tienen
mayor probabilidad de encontrarse en car-
gos directivos o desempenandose como
profesionales que aquellos que asistieron a
escuelas rurales.

En forma consistente se encuentra que,
quienes estudiaron enuna escuelarural, tien-
den a recibir ingresos significativamente
inferiores que quienes lo hicieron en una
escuela urbana. Los egresados de escuelas
rurales ganan, en promedio, 30% menos que
los egresados de escuelas urbanas ($46.258
contra $58.683).

La forma de asistencia al plantel no pre-
sent6 una relacién muy fuerte con el estatus
ocupacional. Sin embargo, entre mas normal
haya sido la asistencia a la escuela, mayor es
la posibilidad de ocupar cargos directivos.

Asimismo, quienes asistieron a la escuela
en forma regular, sin interrupciones, obtie-
nenuningreso promedio mayorquequienes
experimentaron alguna o mucha interrup-
cién durante su vida escolar.

En relacion con la repitencia, se encontré
que quienes tienen mayor estatus ocupacio-
nal repitieron, en promedio menos cursos
que trabajadores en posiciones ocupaciona-
les de menor estatus. Siseanalizan sus ingre-
sos, la diferencia es aiin mas clara: entre
mayor haya sido la repitencia de un trabaja-
dordurantela primaria, menor es su ingreso.

B. Indicadores parala educacion
secundaria

En el caso de la educacién secundaria se
tomaron los siguientes indicadores: compo-
sicion del colegio (masculino, femenino o
mixto); jornada de estudio; repitencia; orien-
tacion profesional o consejeria académica; y
el resultado del examen de Estado del ICFES-
SNP.



Basados en alguna evidencia empirica,
que identifica a los estudiantes de colegios
masculinos con mayores logros académicos
que los obtenidos por los estudiantes de
colegios femeninos [Vélez y Rodriguez
(1989)], se tomo el indicador de la composi-
cion del colegio y su incidencia en el estatus
ocupacional. Una vez mas, se observa la ten-
dencia esperada pues quienes mas posibili-
dad tienen de estar en las posiciones mas
altas son los egresados de colegios masculi-
nos; debe anotarse, sin embargo, que los
egresados de colegios femeninos tienen una
presencia significativa en el estatus de profe-
sionales, mientras que los egresados de cole-
gios mixtos se encuentran en los niveles més
bajos.

Igualmente, al contrastar los ingresos se
encontré que los egresados de colegios
masculinos tienen, en promedio, un ingreso
mucho mayor ($102.149) que los egresados
de colegios femeninos ($55.804) o mixtos
($47.486).

Enlo que competealajornada de estudio,
los resultados muestran que quienes estu-
diaron en la jornada nocturna tienen mayor
presencia en las ocupaciones de menor esta-
tus; en el extremo opuesto, los que ocupan
posiciones de mayor estatus tienden a haber
estudiado en la jornada diurna.

La asociacion entre la jornada y el logro
laboral se refleja también al comparar los
ingresos promedio. Definitivamente, quie-
nes asistieron a una jornada diurna logran
mayor ingreso promedio ($62.276) que quie-
nes estudiaron parte del bachillerato en jor-
nada diurna y parte en jornada nocturna
($58.973) y sobre todo que quienes hicieron

EDUCACION Y MOVILIDADSOCIAL

su bachillerato en una jornada nocturna

($46.115).

Larepitenciadurante la secundariaigual-
mente parece estar relacionada con la posi-
cién ocupacional; quienes tienen posiciones
con mayor estatus perdieron menos cursos o
afios durante su bachillerato.

De otro lado, se encontré que quienes re-
cibieron orientacién profesional o consejeria
académica tienen mayor estatus ocupacio-
nal y ganan en promedio un 17.7% mas que
quienes no la recibieron .

Para el tltimo indicador de calidad de la
educacién secundaria, se tomé el puntaje
promedio en los exdmenes del Servicio
Nacional de Pruebas (SNP) del colegio de
donde el trabajador se gradu6. Al relacionar
este puntaje con los logros que un trabajador
consigue en el mercado laboral, se observa
que el estatus ocupacional de los trabajado-
res se asocia positivamente con el puntaje
promedio obtenido por el plantel en el Exa-
men de Estado: entre mayor es el estatus,
mayor es el puntaje del colegio. De la misma
forma, esta tendencia se confirma al contras-
tarla con el ingreso del trabajador

C. Indicadores parala educacién
superior.

En el caso de la educacién superior se toma-
ron indicadores relacionados con la jornada
y el estatus de la universidad en cuanto a la
calidad de la educacién que imparte.

En Colombia, algunos argumentan que la
universidad nocturna presenta los mas bajos
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indices de calidad. En efecto, se encuentra
una relacién entre este factor y el estatus
ocupacional y los niveles de ingreso del tra-
bajador. Los que ocupan posiciones de alto
estatus tienden a provenir de universidades
privadas diurnas, mientras que los que ocu-
pan posiciones con bajo estatus, tienden a
provenir de jornadas nocturnas.

De igual forma, quienes estudiaron toda
su carrera universitaria en jornada diurna
tienen un mayor ingreso ($97.404) que quie-
nes estudiaron, parte en jornada diurna y
parte en jornada nocturna ($93.968), y sobre
todo que quienes estudiaron en jornada
nocturna ($75.189).

A partir de una clasificacién de calidad
que doce expertos en educacién superior
hicieron sobre las universidades que apare-
cieron en la muestra, y correlacionando esta
clasificacion con el estatus ocupacional, se
observa claramente que los que ocupan posi-
ciones de mayor estatus provienen de uni-
versidades con mayor calidad, mientras que
los trabajadores de menos estatus ocupacio-
nal provienen de universidades con menor
calidad. Igual cosa sucede cuando se contras-
ta la calidad de la universidad con el ingreso
recibido por el trabajador.

Conlosindicadores presentados se puede
concluir que existe una relacién entre la cali-

dad de la educacién recibida a nivel de pri-
maria, secundaria o superior y los logros
ocupacionales y salariales que obtiene el
trabajador después de haber concluido su
actividad educativa.

Es necesario resaltar la importancia que
tiene la educacion de calidad como elemento
o fuentede movilidad social. En este aspecto,
es pertinente destacar la desventaja salarial y
de estatus ocupacional que tiene el egresado
de planteles nocturnos (bachillerato o uni-
versidad) frentea su compariero egresado de
un plantel diurno.

Es indudable que el estudiante que tiene
que tomar como alternativa educativa el
plantel nocturno, proviene de familias de
bajos ingresos y en general de un estrato
socioeconémico en desventaja. Lamentable-
mente, todo parece indicar que la educacién
que se le ofrece es de inferior calidad a la que
tienen acceso estudiantes de planteles diur-
nos.

En ese sentido, adquiere especial impor-
tancia la vigilancia y control que realicen el
ICFES, el Ministerio de Educacién Nacional
y las Secretarias de Educacién, para garanti-
zar a los grupos més necesitados una educa-
cion de por lo menos igual calidad a la que
tienen acceso los sectores mas favorecidos.
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Una nota sobre las tendencias de la tasa
de retorno de la educaciéon en Bogota

1965 - 1988

La historia demuestra que las naciones que
decidieron invertir en educacién en una eta-
painicial de su desarrollo han sido las que se
han desarrollado més rapidamente. Hoy en
dia, nadie pone en duda que la educacién, y
en particular la basica, es un factor determi-
nante en el desarrollo de los pueblos y que
los gobiernos deben invertir en ella (Ver
Schultz, 1989).

A nivel del individuo, los analisis de in-
gresos, ya sea en paises ricos o pobres, pre-
sentan sistematicamente los siguientes dos
resultados: un coeficiente positivode los afios
de educacién formal y un coeficiente positi-
vo de los afios de experiencia laboral. Estos
resultados empiricos han llamado la aten-
cion sobre la buena inversién que es la edu-
cacion. Sin embargo, ha surgido ladudadessi
la rentabilidad de la educacién cae a medida
que aumenta la oferta de personal calificado.
Si la tasa de rentabilidad disminuye signifi-
cativamente a medida que aumenta la cober-
tura de la educacién, podria no justificarse
una mayor expansion de ésta.

George Psacharopoulos
Eduardo Vélez *

Desde que se confirmo la disciplina dela
economia de la educacion, la cuantificacién
delrendimientode lainversiéon en educacién
se haincrementado notoriamente. Sin embar-
g0, pocos son los paises para los cuales exis-
ten cdlculos longitudinales sobre la rentabi-
lidad de la inversion en recursos humanos.
Afortunadamente Colombia, y en particular
en el caso de Bogotd, es uno de ellos. Asi, a
pesar de las limitaciones que puedan existir
para comparar los célculos obtenidos por
diferentes autores, por ejemplo, hay diferen-
cias metodolégicas que van desde diferen-
cias en la naturaleza de las muestras utiliza-
das hasta variaciones en la forma de medi-
cion de los ingresos, la evidencia empirica
disponible es suficiente para permitir una
aproximacion al tema.

En el Cuadro 1 se presenta informacién
sobre los rendimientos de la inversién en
educacion para los trabajadores en la ciudad
de Bogotd, calculados a lo largo de més de
veinteafos. Lametodologia para estos calcu-
los es la de funciones de ingreso, que obtiene

*  Banco Mundial, Washington D.C. 20433, las opiniones presentadas son las de los autores.
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Cuadro1

FUNCIONES DE INGRESO EN VARIOS ESTUDIOS EN BOGOTA

Variables 1 2 3 3 4 5
independientes 1965 1971 1974 1974 1978 1988
F.deT. F.deT. Asal. C.P. F.deT. F.deT.
Anos de Educacién 173 167* 127+ 132* 147¢ d11
(13.4) (38.9) (31.1) (12.0) (52.7) (23.96)
Experiencia Laboral J21* 078* 067" 057* 068* 055*
(8.8) (17.6) (22.5) 8.1) (23.3) (12.14)
Exp. al cuadrado -.001* -.001* -.000* -.000* -.000* -.0007*
(7.3) (12.6) (15.8) (7.0 (17.2) (7.21)
Constante 4.30 5.08 - - 6.72 9.104
R? .88 .63 39 24 49 .38
Tamafiode
la muestra 722 1.016 2.160 762 3.014 1048
Notas: Valores t en paréntesis.

* Significancia estadistica al nivel del 1% o mejor.

Fuentes: 1Schultz (1968). Se refiere a una muestra de la fuerza de trabajo masculina.Encuesta realizada por el CEDE.
2 Bourguignon (1983). Se refiere a una muestra de trabajadores masculinos. Encuesta DANE. 1971.

3 Bourguignon (1983). Se refiere a una muestra de trabajadores masculinos y se presenta un modelo para los
asalariados y otro para los cuenta propia. donde se excluyen a los trabajadores con educacién universitaria.

4 Mohan (1988). Se refiere a una muestra de trabajadores masculinos. Encuesta DANE. 1978.

5 Psacharopoulos y Vélez (1990). Se refiere a una muestra de trabajadores masculinos. Encuesta realizada porel

Instituto SER.

los rendimientos econdmicos relacionados
con el nimero de afios promedio de educa-
cién. La especificacion de la llamada funcion
de ingresos del capital humano es tal, que el
coeficiente de los afios escolares se puede
interpretar como la tasa de rendimientodela
inversién en educacion (para una elabora-
cién de esta posicion consultar a Mincer,
1974). Al utilizar esta metodologia, los resul-
tados obtenidos en Colombia son compara-
bles con los de otros paises Latinoamerica-
nos (ver Cuadro 2). Brasil y México presen-
tan las tasas de rendimiento mas altas en la
region, reflejando su relativamentebajo nivel
dedesarrollo educativo en comparacién con
el de otros paises incluidos en el cuadro.

Cuadro 2
RENDIMIENTOS DE LA EDUCACION
(CALCULOS MINCERIANOS) EN VARIOS
PAISESLATINOAMERICANOS

Pais Tasa de
Rendimiento (%)

Argentina 9.2
Brasil 15.0
Chile 9.6
Colombia 11.0
Ecuador 11.0
México 15.0
Venezuela 10.7

Fuente: Gomez-Castellanos . Psacharopoulos. 1990.
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La evidencia que se ha presentado, apoya
la interpretacién econdémica de que, como
cualquier otro tipo de inversion, la inversion
en capital humano presenta rendimientos
decrecientes en el tiempo. En efecto, desde
fines de los afnos sesenta,la disminucionde
los rendimientos de la educacion en Bogota
hasidodecercadesiete puntos porcentuales,
en un periodo durante el cual el nivel
educativo de la fuerza laboral en la ciudad
creci6 en forma notoria (ver Cuadro 3). En
otras palabras, se podria decir que la
expansion de la educacion en Bogota ha
provocado un declive en el impacto de la
educacion en los ingresos. En la Gréfica 1, se
presenta la evolucién de las tasas de
rendimiento en contraste con la distribucién
del nivel educativo de la fuerza laboral. Se
observa claramente que los rendimientos
obedecen a la ley de los rendimientos
decrecientes, delamisma manera que sucede
conlosrendimientosdelainversionen capital
fisico.

Cuadro 3
DISTRIBUCION DELOS TRABAJADORES
EN BOGOTA POR EDUCACION

(porcentajes)
Nivel de
Educacion 1973 1978 1985 1989*
Ninguna 6.5 36 2.7 1.5
Primaria 54.7 421 349 286

Secundaria 31.6 38.4 438 48.7

Superior 7.3 15.9 18.5 15.9

Fuentes: Muestra del censo de poblacién de 1973; Encuesta
de Hogares. DANE 1978; y Censo de poblacién 1985.”

*La informacién para este afio se refiere a toda la poblacién.
nosoloalos trabajadores. Célculos de FEDESARROLLO. ver
Coyuntura Social. No. 2. 1990.
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TASAS DE RENDIMIENTO DE LA INVERSION
en educacion y niveles educativos

Tasas de rendimiento (%)

1965  17.3

1971 16.74

1978 14.74

1974 127
(13.2)

1988 11.14

T
89 5.3 623 64.6

% de la fuerza laboral con
educacién secundaria o mayor

Justifica este declive un freno a la
expansién de la educacion? Claramente la
respuesta es negativa. Primero, porque la
rentabilidad de la inversién en educacién
siguesiendobuenaen comparacioncon otros
tipo de inversién; y segundo, porque la
educacién tiene muchos beneficios sociales
(no econémicos) y efectos externos que no
son captados en el cdlculo monetario del
costo-beneficio.

Los resultados mostrados permiten ver
que la educacién mejora los ingresos. Otros
resultados muestran que también mejora las
posibilidades y el tipo de trabajo, y que esun
factor importante para el mejoramiento dela
salud y la nutricién, para la conservacién del
medio ambiente, y paramantener un sentido
de responsabilidad econémica y politica.
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