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Perfil general de Colombia

La Republica de Colombia se define como un Estado Social de Derecho. El idioma oficial es el
Espafol. Estd localizada en el extremo noroccidental de América del sur. Su dreaesde |.141.748
Km. cuadrados y cuenta con una poblacion de 35.9 millones de habitantes, el 72% vive en zonas
urbanas. Limita con cinco paises: Venezuela, Panama, Brasil, Pert y Ecuador; tiene costas sobre
los océanos Atldntico y Pacifico. Se caracteriza por la variedad de espacios geograficos que
encierra. no solo en sus condiciones biofisicas, también y en correlacion con ellas. en sus
condiciones socioeconomicas y culturales.

El relieve divide a Colombia en dos partes: el conjunto montaioso andino, al centro occidente. ¥
las grandes llanuras que lo bordean al este (Orientales), al oeste (del Pacifico) y al norte (del
Caribe). Cada una de estas grandes unidades también son heterogéneas. La region andina
comprende las cordilleras Occidental, Central y Oriental, los valles intermontanos de los rios
Cauca y Magdalena y los macizos aislados de la Sierra Nevada de Santa Marta, al norte. v la
serrania de La Macarena, al este. ocupa una tercera parte de la superficie continental del pais
(372.150 km2). Los Llanos Orientales, la unidad mas extensa de todas, incluye la Amazonia.
humeda y selvatica, y la Orinoquia, seca y cdlida. con vegetacion de sabana: la primera se
extiende en todo el suroriente del pais. ocupa el 29% de la superficie continental (331.320 Km2).
la segunda. al oriente de la cordillera Oriental. representa el 23% de la superficie. En la llanura
del Caribe se presentan desde las tierras daridas de la Guajira hasta las himedas de Uraba y
ocupa el 9% del territorio. De la llanura del Pacifico. localizada entre la cordillera Occidental y
el océano Pacifice. hacen parte la zona selvatica del norte y la zona de manglares al sur. con el
6% de la superficie continental (70.806 Km2).

En la Economia colombiana los sectores agropecuario y minero representan el 27% del Producto
Interno Bruto. La manufactura y la construccion participan con el 24%. _El Transporie. los
servicios. las comumicaciones y el comercio contribuyen con el 49% restante. En la composicion de
las exportaciones el 18% es café. el 36.6% mineria (petrdleo, fuel oil. carbon. niquel y oro) v el
45.4% exportaciones menores (agricolas e industriales). El ingreso anual en colombia es cercano
a los §1.800 dolares percapita.
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PRESENTACION

La Cumbre Mundial Urbana -HABITAT II - canvocada por las Naciones Unidas, retine
importantes sectores de la comunidad internacional para tratar temas de gran importancia
a nivel mundial: el desarrollo de asentamientos humanos ambientalmente sostenibles. la
pobreza, el derecho a la vivienda. el crecimiento demogréfico, las relaciones de género en
los procesos de desarrollo, y el fortalecimiento de la sociedad civil a nivel local y
regional.

En esta segunda cumbre det HABITAT, el gobierno de la Repiiblica de Colombia ha
venido participando a través de la realizacion y seleccion de actividades relevantes que
desde el Estado vienen contribuyendo al mejoramiento de la calidad de vida de los
pobladores urbanos En el presente texto, se recogen algunas de estas experiencias en
torno al desarrollo urbano y la gestion comunitaria, las cuales constituyen novedosas
respuestas a los problemas economicos, ambientales y sociales generados por los

o

procesos de urbanizacion, el retine los siguientes documentos:

El Plan de Accion: La Politica Urbana, entendida como el modo de intervencion del
Estado en la Ciudad, donde se suministran las orientaciones e instrumentos que permiten
coordinar las politicas nacionales y territoriales, teniendo como objeto el fortalecimiento
de los procesos de descentralizacién y de la capacidad del sistema de ciudades para
responder a los retos de la apertura econdmica y contribuir a elevar los niveles de
competitividad, gobernabilidad, sustentabilidad, identidad colectiva. y el mejoramiento de
la calidad del espacio urbano.

A continuacion se expone El Reporte Nacional: Asentamientos Humanos en Colombia.
el cual sefiala las tendencias actuales en las que se enmarcan las politicas, planes v
programas de construccion y mejoramiento de asentamientos humanos, orientados a
superar los obstaculos que han impedido la creacion de entornos urbanos para garantizar
una vivienda digna. Igualmente, ilustra la evolucion de los asentamientos humanos en el
pais durante fos vltimos veinticinco afios en un contexto de ajuste v redefinicion de las
relaciones economicas a nivel mundial y nacional.

En tercer lugar se expone el trabajo que sobre sistemas de informacion urbana viene
desarrollando el Viceministerio de Vivienda. Desarrollo Urbano y Agua Potable. Los
Indicadores: Sistema de Informacion Urbano. contiene un recuento del marco conceptual
e instrumental, basado en La Politica Urbana, este desarrolla metodologias que buscan
llenar los vacios de informacion para permitir el seguimiento, evaluacion e impactos de
las politicas. programas y proyectos implementados en las ciudades del pais.



Por ultimo se presenta una seleccion de Las Mejores Practicas urbanas desarrolladas con
la participacion directa del Estado. Estas son un complemento de las practicas que el pais
expone conjuntamente con la sociedad civil, en el libro “Habitat II - Estambul: Colombia
Un Equipo Para Volver Por Lo Basico”.

La Constitucion y la Politica Urbana de Colombia: Una Propuesta Institucional para la
Ciudad del Siglo XXI, hace una lectura de la Politica Urbana desde el texto
constitucional; adicionalmente, muestra los avances en su aplicacion concertada, a traveés
de los Acuerdos Urbanos y los Macroproyectos, favoreciendo la participacion ciudadana,
la planificacion y la gestion urbana local.

Apartadd. Una Realidad Urbana y Social en Proceso; esta practica dada la situacion de
conflicto extremo vivido en la region de Uraba, se ha considerado como un proyecto de
trascendencia para que elevar la calidad de vida de sus habitantes, mediante mecanismos
de negociacion directa establecidos por fa Reforma Urbana para adquirir terrenos para el
municipio y adelantar procesos de titulacion a las familias ocupantes.

El programa de La Cultura del Agua, articulando los principios constitucionales y las
leyes ambientales y de servicios publicos, busca generar nuevos espacios que faciliten ia
integralidad del manejo en la prestacion de servicios publicos domiciliarios con la gestion
del recurso hidrico y las potencialidades de la participacion comunitaria.

Tintal Central: Una Obra Colectiva para Formar Ciudad, materializa una vision de futuro
establecida en el Plan de Ordenamiento Urbano de la ciudad de Bogota, el cual se
adelanta a través de un proceso de concertacion con el que se pretende el mejoramiento
integral de la zona de intervencion, articulando la dimension fisica y social.

De la Maloca a la Aldea, un programa de mejoramiento de vivienda indigena realizado
por la Universidad Nacional de Colombia, contribuye a la planificacion del desarrollo
regional encontrando la vocacion productiva de sus suelos y bosques bajo modelos de
conservacion y sustentabilidad de los ecosistemas y de los asentamientos humanos

El programa de Aulas Ambientales del Ministerio del Medio Ambiente, a traves de una
estrategia educativa, busca ofrecer lineamientos basicos a partir de los cuales los entes
cubernamentales y las organizaciones ambientalistas disefien proyectos que tengan como
objetivo la formacion de ciudad v ciudadanos haciendo énfasis en la problematica
ambiental

La Propuesta para la Generacion de Indicadores de Desarrollo Alternativo. que siendo
una practica que no corresponde a lo que viene adelantando el Sistema de Informacion
del Ministerio de Desarrollo. aporta en el estado actual de su ejecucion, elementos utiles
para posteriores discusiones sobre este tema



Los documentos aqui recogidos, son una concrecion de los planteamientos realizados por
el Presidente de la Repiiblica, Doctor Ernesto Samper Pizano, en su campafia
presidencial, donde propuso desarrollar una politica urbana y de vivienda con caracter
integral. articulada a la estrategia de desarrollo encaminada a crear mas y mejores
oportunidades de empleo, y como medio para alcanzar los objetivos centrales del
gobierno: generacion de empleo, inversion social, paz y descentralizacion. La atencién
que el gobierno le otorga al problema urbano, parte del reconocimiento que Colombia es
un pais donde cerca de la mitad de sus moradores viven y trabajan en treinta ciudades de
mas de cien mil habitantes. En casi todas ellas, pero de manera especial en los grandes
centros y en forma dramatica en el Distrito Capital, se esta presentando un deterioro
progresivo de la calidad de vida. Graves deficiencias en la planeacion urbana, sistemas
ineficientes en transito y transporte, abuso y deterioro del espacio puiblico, contaminacion
de agua. problemas de calidad y de cobertura en los servicios publicos domiciliarios:
Todo ello suma un panorama preocupante y con frecuencia desolador de las ciudades
colombianas.

Para atender estas crecientes necesidades se ha disefiado una Politica Urbana' “Ciudades
y Ciudadania” que trata de llevar a la practica la maxima griega sobre la polis: “La ciudad
es la gente”

~

FABIO GIRALDO ISAZA
Viceministro de Vivienda,
Desarrollo Urbano v Agua Potable

Santafe de Bogota, Junio de 1996



I. PLAN DE ACCION: La Politica Urbana’

INTRODUCCION

La Politica Urbana busca responder a la magnitud e importancia de los problemas enfrentados
por las ciudades colombianas: el desarrollo de las ciudades no puede ser el resultado exclusivo del
mercado y de politicas sectoriales completamente desarticuladas, porque, de esta manera, se
seguiran desaprovechando sus potencialidades y se correra el riesgo de convertirlas en un
obstaculo para los propésitos del desarrollo nacional.

La Politica Urbana del Salto Social, Ciudades y Ciudadania es entendida como el modo de
intervencion del Estado en la ciudad. En ef marco de sus funciones el gobiemno nacional debe
suministrar las orientaciones e instrumentos que permitan coordinar las politicas nacionales en el
espacio urbano con los objetivos de: fortalecer la capacidad del sistema de ciudades para
responder a los retos de la apertura y contribuir a elevar los niveles de competitividad,
gobernabilidad, solidaridad, sustentabilidad ambiental, identidad colectiva urbana v mejorar la
calidad del espacio urbano construido

Para la formulacion de la Politica el Ministerio de Desarrollo Economico realizo varias consultas
y discusiones a nivel nacional y regional, sobre los problemas urbanos y alternativas de solucion,
con las principales instancias relacionadas con el desarrollo urbano y con expertos intemacionales
latinoamericanos, esto enriquecio su concepcion y cred consenso sobre su importancia

Finalmente, fruto del trabajo desarrollado el Consejo Nacional de Politica Economica v Social
CONPES aprobo la Politica Urbana mediante el documento CONPES 2808 del 20 de septiembre
de 1995, generando de esta forma el principal mecanismo institucional para la puesta en marcha
de los objetivos que la han inspirado.

I. LAS BASES DE LA POLITICA URBANA
1.1. Fundamentos constitucionales

Una caracteristica basica de la ciudad es ser un bien meritorio de consumo colectives e decir.
fundamental para garantizar el bienestar y la participacion ciudadana en la vida democratica La
ciudad es al mismo tiempo escenario y factor activo en la consecucion de derechos esenciales
consagrados en la Constitucion de 1991 y reafirmados como prioridades del Salto Sowial la salud
y €l saneamiento ambiental (art.49), la vivienda digna (art.51). la recreacion (art 32). ¢l ambiente
sano (art.79), el espacio publico- (art.82), v los servicios publicos domiciliaros tart 363)
Adicionalmente, la politica busca fortalecer el proceso de descentralizacion v ta autonomia
territorial que consagra al municipio como célula fundamental del Estado, dotandolo de recursos

Ciudades v Ciudadania, La Politica Urbana del Salto Social: Ministerio de Desarrollo f .cnomico:
Vicemumsterio de Vivienda. Desarrollo Urbano v Agua Potable. Santafé de Bogota. D.C . sepucmbr, [193
|



y competencias que no solo hacen posible sino también indispensable su intervencion en el
proceso de construccion y modificacion del espacio urbano.

1.2. La Ciudad y el Salto Social

La Politica Urbana al tener la ciudad como su objeto, se constituye en herramienta indispensable
para alcanzar el propdsito central det Salto Social: "formar un nuevo ciudadano colombiano: mas
productivo en lo econdmico, mas solidario en lo social, mas participativo y tolerante en lo
politico, mas respetuoso de los derechos humanos y por tanto mas pacifico en sus relaciones con
sus semejantes, mas consciente del valor de la naturaleza y, por tanto, menos depredador; mas
integrado en lo cultural y por tanto mas orgulloso de ser colombiano”'. Por consiguiente, el
proyecto nacional manifiesto tanto en la Constitucion como en el Salto Soc1al, expresado en la
imagen de sociedad prospera, solidaria, tolerante, democratica y ecologicamente sustentable,
necesita para su perfeccionamiento y desarrollo de un proposito de ciudad compatible con el, y
que se convierta en el motor para el logro de las metas globales de desarroilo.

1.3. Bases macroecondmicas y legales

El sistema econdmico del pais toma cuerpo en cada ciudad. en la red urbana o bien se articula al
territorio a través de un complejo sistema de relaciones urbano-regionales. Las ciudades y el
territorio son un componente fundamental del sistema productivo y su evolucion
comportamiento deben ser tenidos en cuenta cuando se establezcan las metas de crecimiento
economico, apertura, competitividad y productividad Las politicas macroeconomicas y
sectoriales tienen impactos territoriales que. dependiendo del grado de conocimiento que de ellos
se tenga, pueden limitar o acelerar la consecucion de las metas globales de desarrollo

La ciudad es un bien polivalente, conjuncién de bienes especificos de diverso orden y naturaleza,
escenarno pn'vilec:iado de una imperfecta operacion de los mercados: el suelo urbano. el espacio
publico, los servicios colectivos domiciliarios, las vias y el transporte son generadores de
diferentes tipos de externalidades La construccion del espacio urbano, dependiendo
exclusivamente de la operacion espontanea del mercado, a la par de las economias urbanas que
genera. no tiene en cuenta los costos sociales y ambientales, por lo cual es necesana la
intervencion del Estado atendiendo su funcion social y de facilitador del desarrollo economico

La ciudad como componente fundamental del capital social disponible, contribuve a su
acumulacion v a la mas rapida consecucion de las metas de productividad v competitividad En
efecto. ella aloja una serie de componentes de la vida socioeconomica que, puestos en una
relacion constructiva. son capaces de generar las condiciones del crecimiento endogeno. estos
son el capital humano. la infraestructura fisica. v el desarrollo cientifico y tecnologico. entre los
mas importantes

Emesto Samper Pizano: "Ei nempo Je (o geare” Dhscurse de posesion. agosto 7 de 1994
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I1. EL. MARCO DE ACCION INTEGRAL EN LAS CIUDADES

El analisis y la definicion de propuestas de solucion para la problematica urbana no se logra
satisfactoriamente a través de la sumatoria de saberes especializados: para ¢l disefio de
estrategias y programas es necesario captar la multicausalidad de las relaciones de
interdependencia entre cuatro conjuntos de elementos: i) la vivienda, los servicios publicos, el
suelo, el espacio publico, el transporte y el equipamiento, que en adelante se denominaran
atributos; ii) las dimensiones politica, economica, social, cultural y medio ambiental, i) las
instancias de articulacion-regulacion, como son el Estado nacional y las Entidades Territoriales; y
iv) el espacio urbano en términos fisico y sociocultural. La figura No. 1 presenta el marco general
de la Politica Urbana y el conjunto de elementos que lo conforman,

Figura No.1
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La Politica Urbana es el comienzo de un trabajo que pretende incidir en la transformacion de las
mentalidades. de la racionalidad v de la institucionalidad con la cual se abordan los problemas de
la ciudad colombiana. Una de las principales dificultades para actuar sobre los problemas cnticos
de las ciudades es la inexistencia de un amplio reconocimiento social y politico de la necesidad de
que el Estado ejerza las debidas acciones correctivas v preventivas para la organizacion de las
urbes Es indispensable que el derecho a la ciudad se arraigue tan solidamente como ocurre con
la aceptada necesidad de-una autoridad macroeconomica, cambiaria y monetaria,



Para avanzar en el reconocimiento de la importancia de lo urbano, mas alla de las preocupaciones
por los elementos sectoriales que lo componen, es importante comprender que la ciudad es un
fenomeno social que tiene un componente espacial particularmente importante: el proceso de
construccion, modificacion y reestructuracion del espacio urbano es la instancia que sirve de
puente entre el funcionamiento global de la ciudad y la operacion particular de cada uno de sus
elementos. En ese proceso se inserta la Politica Urbana para actuar sobre los factores estrategicos
para el cumplimiento de su Mision.

La compiejidad del fenomeno urbano se explica desde el conjunto de interrelaciones multiples
existentes entre los elementos que estructuran el espacio urbano historica y socialmente. Cada
uno de los atributos, los cuales constituyen la construccion en términos fisicos del espacio
urbano, tiene una perspectiva de analisis en cada una de las dimensiones del espacio urbano. De
esta manera, la confluencia entre unos v otros configuran una urdimbre’ que vista en conjunto
muestra en un espacio topologico, la magnitud de la complejidad del fenomeno urbano en el cual
estan estructuradas las ciudades. La figura No. 2 permite observar esta red de interrelaciones.

Figura No.2
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Térmuno con ¢l cual se quiere denotar la existencia de una intrincada red de relaciones
interdependientes ¢ntre si. La compleya urdimbre que s¢ forma en cualquier ciudad es uul para
mostrar los clementos basicos que estan autoconmienidos en el marco conceptual de la Pelitca

Urbana.
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La urdimbre, a la cual se ha hecho mencién, topologicamente puede considerarse como una
ciudad, de acuerdo con los procesos complejos de configuracion que se dan al interior del
espacio urbano, asi como las muiltiples refaciones que en ella acontecen. La figura No.3 presenta
un ejercicio pedagogico que consiste en la espacializacion del flujo de interrelaciones entre los
componentes del espacio urbano, que se tejen en la trama urbana de una ciudad.

Figura No.3
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Las cudades son el producto de las relaciones de interdependencia entre los elementos de la
estructura fisica y las dimensiones socioecondmicas en el espacio urbano, contando con la
intermediacion institucional de los diversos niveles de gobierno y la accion del sector privado v la
comurudad. La gobernabilidad urbana no se alcanza satisfactoriamente desde la perspectiva
particular de los mencionados elementos, puesto que son mterdependientes. por lo tanto. el
disefio de estrategias v programas se debe sustentar en el analisis de las interrelaciones entre los
atributos. las dimensiones, las instancias de articulacion-regulacion v el €spacio urbano

Las ciudades y el territodo son componentes fundamentales del sistema productivo v su
evolucion v comportamiento estan indisolublemente relacionados con el desarrollo economico. el
equilibrio v sostenibilidad ambiental v la equidad en la distribucion de la riqueza. De esta forma, la
configuracion y el ordenamiento de la red urbana del pais, le implica a la Politica Urbana un reto
amplio desde una perspectiva interurbana en la que desarrolle lineamientos de intermediacion
para actuar sobre fenomenos de conurbacion, areas metropolitanas, surgimiento de nuevos
centros poblacionales. distribucion de asentamientos, corredores urbanos v demas
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manifestaciones de sistemas urbanos para el desarrolio termitorial. En la Figura No. 4 se presenta
el esquema de interrelaciones entre los elementos del marco de la Politica Urbana, desde las
perspectivas intra e interurbana.

Figura No.4
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La Politica Urbana debe constituirse en el nivel de intermediacion espacial que permutira la
articulacion de las acciones del gobierno nacional y de las entidades territoriales. alrededor de
objetivos de desarrollo urbano integral, para contribuir a construir y formar ciudades solidanias,
competitivas, gobernables, ambientalmente sustentables, con identidad cultural y adecuadamente
construidas

1. CARACTERISTICAS URBANAS COLOMBIANAS

La poblacion total del pais estimada para 1995 asciende a 34,5 millones, de los cuaies 24.8
millones habitan en las zonas urbanas Esto implica que de cada 100 habitantes, 71 residen en fas
ciudades. En lo que resta hasta el afto 2000 se espera un incrementoe anual de 550 07+ habitantes.
que se localizaran en su totalidad en los centros urbanos, mientras la poblacion rural ~¢ reducira
En el Cuadro No.1 se presenta la evolucion de la poblacion urbana, rural y total del pais Jurante
el periodo 1938-2000.



Cuadro No.1
POBLACION NACIONAL Y TASAS DE CRECIMIENTO
EN AREAS URBANAS Y RURALES
PERICDQ 1933 - 1993

POBLACION PORCENTAJES (1) TASAS DE CRECIMIENTO (%)

ARO URBANG RURAL TOTAL URBANG RURAL URBANG RURAL T TOTAL
1938 2533 680 6177 034 8710714 20.08 76 ¢1
4.36 1.05 217
1951 4 468 437 7079735 11548 172 38.69 6131
, 557 0.99 310
1064 9221916 8056579 17 278 495 53.37 46,83
436 158 315
1973 11652 673 9290089 22942 762 59,51 40.48
103 095 125
1985 19 644 289 10417909 30 062 198 85.35 3485
238 01 155
1985 24795 717 10303019 35098 738 7065 2935
227 052 149
2000 27 777 870 10038422 37 816 292 7345 28 55

(1) TASAS DE CRECIMIENTO INTERCENSALES

FUENTE DANE CENSOS 1938 1951 1984 1973 1985 PRCYECCIONES 1995, 2000

El proceso de urbanizacion ha implicado no solamente el crecimiento de las ciudades sino su
integracién en una red o sistema urbano. Por consiguiente, su problemdtica podra ser
comprendida si se le mira simultineamente desde cada una de estas dos perspectivas.

3.1. La Red Urbana

La industrializacion y la urbanizacion se acompafian de una creciente concentracion espacial de la
actividad economica. del poder politico, de las capacidades de innovacion y de produccion
cultural. Colombia no ha sido la excepcion, Santafé de Bogota y su 4rea metropolitana
albergaban para el afio 1993 el 23% de la poblacion urbana del pais y el 26,3% de la actividad
manufacturera, y las cuatro principales areas metropolitanas (Bogota, Medellin, Cali y
Barranquilla) el 46.4% y el 71% de la produccion industrial respectivamente. A pesar de la
aparente concentracion del crecimiento urbano del pais, Ia comparacion con el contexto
latinoamericano muestra ta existencia de macrocefalia urbana en esos paises’ , lo cual indica que
una de las grandes ventajas del pais consiste en disponer de diversidad de ciudades por tamafio v
localizacion, que facilitan un desarrollo territorial mas equilibrado.

Al analizar ta localizacién v evolucion del tamafio poblacional de los centros urbanos mayores de
100 000 habitantes durante el periodo 1938-2000. se observa que el pais posee un sistema de
ciudades que le permite contar a las principales regiones con centros que dinamizan actividades
productivas. No obstante, es importante tener presente que algunas zonas como el interior de la
Costa Atlantica. el Magdalena Medio v el Piedemonte LLanero. no disponen de estas ventajas
urbanas para impulsar el desarrollo socio-economico.

En paises como Argentina. Peru. México v Chile. ia poblacion de la capital en comparacion con la
poblacion sumada de las tres ciudades siguientes en tamafio e Imporiancia. €s superior ¢n tres v
hasta ctnco veces. Mientras que en el caso colombiano. la poblacion de Bogola equivale ¢ la suma
de las tres sigwientes ciudades (Medellin. Cali v Barranquilla).
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Sin embargo, el mencionado pluricentrismo urbano ya no se estructura, como hace 20 arios, en
las cuatro principales ciudades del pais, sino en torno de cuatro grandes corredores urbanos que
entre si poseen una gran accesibilidad, conformando zonas comunes de actividad urbano-regional
que requieren de estrategias particulares de desarrollo urbano para aprovechar su potencial y
evitar los efectos nocivos que generan sobre los usos y ocupacion del suelo y el medio ambiente.
Los corredores urbanos principales son el de la Costa Caribe con las ciudades de Barranquilla,
Cartagena y Santa Marta, el de Medellin y su area metropolitana; el de Cali y las tres ciudades
del eje cafetero, y el cuarto se organiza en tomo de Bogota y su area metropolitana Estos
conglomerados urbanos albergan en conjunto el 56 % de la poblacion urbana del pais.

De otro lado, simultaneamente al policentrismo, que favorece principalmente a las regiones de
mayor desarrollo relativo, subsisten desequilibrios urbano regionales que afectan la calidad de
vida, las posibilidades de crecimiento economico y el mejoramiento de las condiciones de
competitividad y productividad. Se pueden destacar las siguientes manifestaciones de tales
desequilibrios:

- El explosivo crecimiento de los enclaves mineros (petroleo, carbon, ferroniquel. oro.
etc.), no ha sido objeto de acciones gubemamentales especificas para evitar que estas
bonanzas sean temporales y establecer las bases de un desarrollo sustentable en el largo
plazo.

- Las regiones de mayor desarrollo relativo, como Antioquia y el eje cafetero,
anteriormente especializadas en actividades que vienen perdiendo dinamismo (como es el
caso del café y de la industria textilera), han hecho grandes esfuerzos de reorientacton y
diversificacion economica que aun no logran culminar con éxito.

- Las regiones de agricultura campesina minifundista no han podido solucionar sus
problemas de productividad e ingresos y siguen siendo expulsoras netas de poblacion

- La integracion comercial con Venezuela y Ecuador ha transformado completamente la
vocacion economica de las zonas fronterizas, sin que hasta ahora se haya reonientado su
crecimiento econdmico v desarrollo urbano hacia actividades adaptadas a la apertura e
integracion binacional.

- La expansion de la frontera agricola v el crecimiento de sus ciudades continuia
ocurriendo de forma incontrolada. haciendo mas costosa- la provision de infraestructuras
v servicios v de equipamientos urbanos.

Para intervenir en los factores de desequilibrio urbano-regionales es necesano fortalecer y
promover los sistemas regionales de ciudades y los vinculos entre la red urbana. El policentrismo
urbano debe ser consolidado y las funciones urbanas de las areas de produccion de interes
nacional deben ser fortalecidas logrando la complementacion entre desarrollo urbano v desarroilo
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rural. Para el efecto se requiere de la participacion de la Nacion, de los departamentos y de las
regiones en la orentacion de estos procesos, para que los costos sociales y ambientales se
disminuyan y se incrementen sus efectos positivos sobre el empleo, la produccién, la calidad de
vida, la salud ambiental y la eficiencia economica en general

3.2. Las Areas Metropolitanas

El gran tamafio, dinamismo de crecimiento v el desorden urbano de las grandes ciudades esti
impulsando su expansion sobre los municipios vecinos, dando lugar a nuevas escalas de servicios
¢ infraestructuras que para su adecuada atencion requieren de administracion y planificacion
metropolitana. Las areas metropolitanas concentran el 56,3% de la poblacion urbana del pais,
equivalente a 14 millones de habitantes, segtn cifras estimadas para 1995, que se observan en el
Cuadro No. 2.

Cuadro No.2
EVOLL'CION POBLACIONAL DE LAS AREAS METROPOLITANAS
EERIODO 193] -2000

1951 ! 1964 1971 1985 1995 2000
CLDAD PORLACION % uruucm L POBLACICN % POBLACION % % TROBLACION % POBLACION %
e o WRBANA (1 URBARA il Loy Lo i R M URBANA L L =
BOGOTA 676099 15,13 1702378 18,46 2926966 21 .44 4447601 22,64 5678952 2290 6302533 22,69
MEDELLIN 413932 9,26 | 93283 10,66 152605 11,18 2050001 10,44 2 364 460 8,54 25029%0¢ 9.1
CaLl 04012 6,80 751097 8,14 1169502 8,57 1674084 8,52 2019 454 514 2196351 791
BARRANQUTLLA 302045 6,78 543439 509 789430 578 1156320 5,89 1448 302 5,84 1606877 578
MANIZALES 92010 2,06 195547 2,12 214941 1,57 30184 1,54 354 544 1,43 366276 1,32
CUTUTA 73620 1,65 151129 1,75 258220 1,89 435336 2,22 599 852 2.42 670957 2,42
ARAVENIA 72805 163 155364 1,68 181811 1,33 27742 1,18 266 979 1.08 7g722 1,00
PEREIRA age7s 2,01 | 206051 1.84 75342 2,02 401445 2,04 522 962 2,11 580197 2,09
B ARAVANGA 15037 257 | 237954 257 387338 2.84 546441 2,79 o383 2.82 776955 2,80
SURTOTAL !
ARFASMET, 2138255 4787 | 4935437 53,52 7728402 5661 11742955 5723 139560633 563  rs2a17e . 55.01
IOTAL i
CABFUERAS 1
AMUNICIFALES 4 468 437 P 6221816 13652 673 19 644 239 24 795717 27777 AT

(13 Partieipacion coa respecio al toial de cabeceras municipaies

FUELTE  DANE CE'.S0% 1930 1964, 1873 1985 PROYECCIONES 1995, 200U

Existen en el pais nueve procesos de metropolizacién con diverso grado de avance alrededor de
las ciudades de Medellin, Bucaramanga. Pereira, Barranquilla. Cticuta, Bogota, Cali, Manizales v
Armena. en estas ultimas cuatro ciudades aun no se ha logrado institucionalizar la planificacton
metropolitana.

Los problemas de planificacion. ordenamiento territorial v regulacion de fa prestacion de servicios
comunes que existen entre Bogota v los municipios de la Sabana. los servicios e infraestructuras
de interes comun entre Cali, Yumbo v los municipios proximos, y los retos que enfrentan con la
apertura econoémica, hacen recomendable la institucionalizacion v puesta en marcha de
instrumentos de administracion y planificacion metropolitana.



3.3. Los Atributos Urbanos

De acuerdo al orden de estructuracion del espacio urbano y en especial para lograr la
construccion de ciudad, cada uno de los atributos presenta una situacion particular, con distintos
balances, que exigen respuestas adecuadas .

3.3.1. El Suelo Urbano: El excesivo crecimiento de los precios del suelo ha excluido a mas de la
mitad de la poblacion urbana de la posibilidad de adquirir vivienda, ha promovido el desordenado
crecimiento de la ciudad, con los inevitables sobrecostos en términos de dotacion de
infraestructura urbana basica; ha presionado un irracional proceso de densificacion que se traduce
en altos grados de hacinamiento y precariedad de espacios colectivos y equipamiento publico; y,
ha permitido mezcla de usos del suelo poco compatibles entre si, deteriorando la calidad de vida y
ocasionando la prematura obsolescencia del parque inmobiliario. Ademas el imperfecto
funcionamiento del mercado de terrenos ha posibilitado su monopolio y especulacion
favoreciendo la captacion inequitativa de las plusvalias. Desde 1989 se cuenta con la Ley de
Reforma Urbana que pretendio actuar ante los efectos generados por una inexistente tradicion de
‘gestion de suelo urbano; sin embargo, su aplicacion ha sido muy precaria y no ha mostrado
efectividad para contribuir a superar los mencionados problemas.

3.3.2. Los Servicios Publicos: Las coberturas nominales de servicios publicos domiciliarios
como acueducto y alcantarillado han aumentado del 58% al 76% en el primer caso y det 47% al
64% en el segundo. No obstante, los niveles de potabilidad del agua son excesivamente bajos,
alcanzando apenas un 55%, y el tratamiento de las aguas residuales es practicamente inexistente.
Tampoco existe un concepto ni una practica que promueva el manejo integral del recurso,
generandose asi graves externalidades negativas La ley 142 de 1994 ofrece una serie de nuevas
posibilidades de gestion de estos servicios, y su marco institucional y regulatorio permitira
gradualmente mejorar las condiciones de prestacion de los servicios.

3.3.3. El Transporte Urbano: Los problemas de transporte urbano son cada vez mas evidentes.
El modelo de transporte urbano colectivo de caracter privado presenta hoy serias deficienctas en
materia de velocidades y tiempos de desplazamiento, externalidades ambientales v dificultades
para la organizacion de la circulacion. El transporte privado en automovil consume gran cantidad
de espacio vial, disminuye la capacidad de carga de las vias y genera necesidades crecientes de
inversion infraestructural frente a los recursos previstos. Adicionalmente, no existen autoridades
unicas de transporte v se dificulta la coordinacion entre las existentes. En el nivel nacional el
transporte urbano carece de directrices v responsables que establezcan politicas y orientaciones
que contribuyan a una mejor gestion de fos sistemas actuales y a una mas pronta y eficaz solucton
de los problemas existentes.

3.3.4. La Vivienda: El déficit cualitativo de vivienda ha descendido en términos relativos de
37 5%, a 33 2%. No obstante, si en este indice cualitativo se considera la calidad del entorno
urbano. el porcentaje de déficit cualitativo se duplica. Adicionalmente, el sistema de subsidio a la

10



demanda presento dificultades de operacion que debilitaron sus resultados: el monto del subsidio
fue muy bajo, determinando que accedieran a este sistema los niveles superiores de los estratos
pobres, dejando por fuera a la poblacion mas necesitada; el subsidio genero alzas excesivas en el
precio de la tierra, permitiendo que, en ultima instancia, los propietarios del suelo se beneficiaran
de los recursos estatales, en lugar de ser el comprador de la vivienda.

3.3.5. Los Equipamientos Urbanos: Las inversiones en equipamiento urbano se han reactivado
gracias a los recursos de transferencia de ingresos corrientes de la nacién, aunque estos no son
suficientes para la financiacion de infraestructuras y obras compietas con las.que se pueda atender
necesidades y cumplir funciones urbanas. Ademas, su manejo ha sido disperso y carente de
propdsitos explicitos de desarrollo urbano.

3.3.6. El Espacio Publico: La carencia de espacio publico, cuantitativa y cualitativamente, es
mayor en la medida que las ciudades crecen y se densifican. Las cesiones obligatorias gratuitas,
cuando se efectuan, no se integran al espacio colectivo o se hacen residualmente: los cambios de
uso o aumentos de densidades de construccion no contemplan la ampliacion de espacio publico,
el aumento del trabajo informal, el cerramiento de zonas verdes, la expansién de construcciones y
de locales comerciales terminan apropiandose det espacio publico.

3. 4 Pobreza Urbana

El indice de pobreza en las zonas urbanas se redujo entre 1973 y 1985 de 58 9% a 32 3% ven
1993 alcanzo el 20.6%. No obstante, en el periodo 1985-1993 se incremento la proporcion
urbana de la poblacién pobre ubicada en las ciudades al pasar del 55% al 60%: similar situacion
ocurmo con la poblacion en miseria que paso del 40% al 44%. La evolucion de estos indicadores
muestra la coexistencia de fenomenos de mejoramiento relativo del nivel de vida de estas
ciudades. con una agudizacion de la marginalidad y de la pobreza en términos absolutos La
situacion de la pobreza urbana muestra también grandes desequilibrios cuando se le mira al
interior de la red de ciudades: son las aglomeraciones de mayor tamafo las que presentan
menores indices relativos y mayores progresos a lo largo del tiempo.

3.5, Carencia de informacion

En forma similar a lo que ocurre en otros sectores, en términos de desarrollo urbano se carece de
sufictente informacion v conocimiento sobre la situacion de las ciudades en los Jiterentes
aspectos, de manera tal que sea de utilidad para la formulacion de politicas v para el Seuulmiento
v evaluacion de resultados Es necesario disponer de informacion sobre los avances en matena de
desarrollo urbano. evaluar los resultados v detectar las dificultades existentes. tanto por parte de
los propios gobiernos de las ciudades como de las entidades nacionales. a fin de contar con
elementos utiles para la reorientacion de las politicas y acciones



3.6. La Gestion y la Planificacién del Gobierno y del Desarrollo Urbano

Durante los uitimos afios el gobierno local ha sufrido una intensa transformacion: tiene mayor
autonomia politica y administrativa, mayores recursos fiscales y cuenta con competencias
fundamentales en los campos del gasto € inversion social y de la gestion urbana. Aunque estas
reformas le confieren la posibilidad de adelantar una gestion integral de la ciudad, la velocidad a
la cual se han producido estas transformaciones explica el rezago en sus capacidades de
respuesta. Este rezago no se refiere exclusivamente al municipio, como suele considerarse, Sino
también a la Nacion y a los departamentos.

La accion exclusivamente sectorial v la falta de coordinacion institucional no es favorable para un
desarrollo urbano organizado y reduce la eficiencia y eficacia de la inversion. Despues de una
primera fase de desarrollo de la descentralizacion es indispensable reorientar los esfuerzos hacia la
coordinacion de imiciativas, para que, sin sacrificar la eficiencia y eficacia de cada sector, se
incremente la del conjunto. Un acuerdo técnico-politico que permita la coordinacién de iniciativas
publicas y privadas posibilitara una buena gestion y el cumplimiento de los programas de
gobierno. Si bien en 1992 se constituyo una autoridad nacional, el Viceministerio de Vivienda,
Desarrollo Urbano y Agua Potable, quien conjuntamente con el Departamento Nacional de
Planeacion asumio responsabilidades en esta materia, es Necesario continuar su consolidacion,
especificamente para mejorar su capacidad de accion integral sobre el desarrollo de las ciudades.

De otro lado. la estructura de las finanzas locales tiene que adecuarse a los nuevos retos de las
dinamicas de crecimiento urbano. Es necesario consolidar el autoesfuerzo fiscal v desarrollar
herramientas innovativas y mejorar las existentes. para fortalecer los fiscos vy dotar al gobierno
local de mejores mecanismos de orientacion del desarrollo urbano: el impuesto predial, la
valorizacion y el régimen de incentivos y tributos, para captar y redistribuir equitativamente las
plusvalias urbanas.

Ante la velocidad de las transformaciones, la institucionalidad local se encuentra rezagada. El
debilitamiento de la planificacion urbana ha impedido una gestion coherente de los diferentes
atributos urbanos y ha provocado ia multiplicacion de esfuerzos y ausencia de propositos
colectivos de ciudad. La planificacion tradicional no contribuye efectivamente a la gobernabilidad
del espacio urbano Construir un espacio urbano acorde con los postulados de la Politica Urbana.
depende de una equilibrada integracion con las dimensiones politica, economica, social,
gubernamental, con instrumentos técnucos adecuados que vinculen procesos de concertacion,
participacion y las instancias de representacion politica.

Para mejorar la capacidad de planificacion v gestion municipal y aumentar la gobernabilidad sobre
la organizacion terntorial urbana, se debe recuperar el poder del plan urbano para la orientacion
de las inversiones. Para el efecto, los componentes sectoriales y fisicos del plan deben hacer parte
de un contexto de concertacion publico-privada que permita colocar dicho instrumento en
funcion del caracter politico de la ciudad, el cual se concreta en un pacto social sobre su proyecto
colectivo
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IV. LA MISION DE LA POLITICA URBANA

La Politica Urbana, a través de la articulacion de las acciones nacionales con las territoniales
alrededor de objetivos de desarrollo urbano integral, tiene el proposito de contribuir a obtener
ciudades solidarias, competitivas, gobernables, ambientalmente sustentables, con identidad
cultural y adecuadamente construidas. La figura No.5 ilustra este planteamiento desde la
articulacion de los componentes del Plan Nacional de Desarrollo “El Salto Social”

Figura No.5

! LA MISION DE LA POLITICA URBANA
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Este objetivo de ciudad debe tener como eje articulador 1a construccion de un nuevo ciudadano.
de un ciudadano pleno. consciente de sus derechos individuales v colectivos. respetuoso de los
derechos de sus semejantes, conocedor de sus obligaciones v con acceso a los medios culturales v
materiales que le permiten ejercer unos v otros,

V. OBJETIVOS Y ESTRATEGIAS DE LA POLITICA URBANA

Teniendo en cuenta la necesidad de una perspectiva integral para la comprension v manejo de los
asuntos de la ciudad vy para el cumplimiento de la Politica Urbana, en coordinacion v concertacion
con los gobiernos locales, se plantean dos grandes objetivos:



. Articular el Plan Nacional de Desarrollo a los propositos del desarrollo urbano y, mas
precisamente, a la produccion de un espacio urbano, acorde con los principios de la
Mision de la Politica urbana.

. Articular la gestion local del desarrolio, hasta ahora segmentada v sectorizada, alrededor
de los objetivos integrales de desarrollo urbano y del espacio urbano construido(ble).

Para alcanzar estos objetivos la Politica Urbana adelantard las siguientes estrategias: i)
coordinacion entre las instancias nacionales y territoriales, a través de acuerdos urbanos y la
promocion y ejecucion de macroproyectos;, i) acciones de asistencia técnica a la planificacion y
gestion urbana; iii) acciones sectoriales urbanas en el marco de la Politica, y iv) acciones
encaminadas a ampliar los procesos de participacion de la ciudadania, con ef fin de lograr pactos
colectivos en los que se concerten acciones para responder a sus iniciativas € intereses.

La coordinacion de acciones entre la nacion y las entidades temtoriales tendra su principal
expresion urbana en la realizacion de macroproyectos urbanos. Estos son acciones urbanas
integrales con potencial estructurante o reestructurante de la ciudad. que surgen de coordinar y
concertar acciones sectoriales, de iniciativa local, que convocan la concurrencia financiera y
asistencia técnica del gobierno nacional. De esta forma, se posibilita la compiementacion de las
acciones sectoriales con instrumentos de planificacion y gestion urbana, alcanzando una mayor
rentabilidad social y economica de las inversiones publicas y la construccion de un espacio urbano
de mejor calidad.

En segundo término, para lograr ciudades eficientes y con capacidad de gobierno sobre los
asuntos urbanos, se adelantaran acciones de asistencia técnica a la planificacion y gestion urbana,
dirigidas a crear capacidad end6gena para que los municipios emprendan estrategias urbanas que
les permita responder a las demandas locales y disponer de las infraestructuras, servicios y
organizacion urbana que promuevan sus ventajas competitivas.

Finalmente. las acciones sectoriales urbanas se desarrollaran principalmente a traves de
programas de vivienda de interés social con infraestructura y equipamiento de entorno, acueducto
vy alcantarillado, para incrementar la cobertura y calidad y acciones tendientes a modermzar las
empresas de servicios. Adicionalmente, se iniciaran las acciones tendientes a la formulacion de
politicas en materia de espacio publico, equipamientos y transporte urbano.

V1. NIVELES DE INTERVENCION DE LA POLITICA URBANA

La Politica Urbana debe ser entendida como una responsabilidad colectiva, posible de asumir si
existe la participacion del conjunto de los colombianos: del Estado y de la Sociedad Civil, v de las
diferentes instancias territoriales de gobiemo Por esto, Ciudades y Ciudadania es un pacto
urbano, un referente general que establece espacios de concertacion y desarrollo del provecto de
ciudad que el pais necesita.
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Los diferentes responsables se articulan de forma estructurada, con competencias y herramientas
de accion complementaria, en tres niveles diferenciados de intervencién: i) coordinacion
interministerial, 1) participacion directa del Ministerio de Desarrollo Econémico v, iii) ejecucion
directa de la Politica Urbana, es decir, de la participacion de los gobiernos y la sociedad civil de
las ciudades.

1

Primer nivel de intervencion: la coordinacién interministerial

La Politica Urbana se subordina al Plan Nacional de Desarrollo, su proposito general es servir de
integradora de las acciones sectoriales nacionales con impacto significativo sobre la construccion
de espacio urbano. Los principales agentes responsables seran los Ministerios, con su
intervencion sectorial y el Ministerio de Desarrollo Econdmico servira esencialmente de mediador
entre ellos y los gobiernos de las ciudades.

Segundo nivel de intervencién: las responsabilidades del Ministerio de Desarrollo
Econémico.

El Ministerio traza las orientaciones con relacion a la politica general y disefia las politicas
sectoriales y sus correspondientes planes, impulsa y promueve diversos mecanismos de
concertacion y actuacion del ciudadano, participa en el disefio v funcionamiento de los pactos de
ciudad, concibe y pone en marcha sistemas de regulacion, orientacion de sistemas de crédito 4
cofinanciacion del desarrollo urbano y de coordinacion Y apoyo a las acciones emprendidas por
las entidades territoriales ejecutoras de la Politica Urbana.

El Ministerio de Desarrollo articulara sus funciones en dos grandes tipos: las que intervienen
sobre las instancias de articulacion-regulacion (el gobiemo urbano y la sociedad civil) v las que
inciden sobre los atributos urbanos (vivienda, equipamiento, agua potable, transporte urbano.
suelo v espacio publico)*

El tercer nivel de intervencion: la ejecucion de las estrategias de desarrollo urbano local,

La responsabilidad de la ejecucion de la Politica Urbana, recae directamente sobre los gobiernos
locales. teniendo en cuenta que en un esquema de descentralizacion y cambio de relaciones entre
el gobierno nacional y los municipios. el primero establece, procurando captar los intereses
regionales generales, las politicas vy estrategias globales y ¢l segundo, atendiendo la importancia
de la coordinacion entre la planeacion nacional v territorial, define sus propias estrategias v
programas que seran objeto de ejecucion Ciudades v Ciudadania propone una imagen general de
cludad deseada. para que a partir de esta. se adapten condiciones particulares y se construvan
proyectos colectivos locales, que permitan alcanzar los propositos de la Politica Urbana, en la
medida en que estas coincidencias se vayan produciendo, Ciudades y Ciudadania se podra

Eltransporte urbano no ¢s un sector de competencia del Ministero de Desarrollo Econdmico. sin embargo se propone su
incorporacien teniendo en cuenta yuw es un componenty fundamental para el manejo integral de la problematica urharia
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convertir en punto fundamental de referencia para que los municipios, junto con el Programa de
Gobierno de sus respectivos alcaldes, elaboren sus planes de desarrollo.

La multitud y variedad de municipios con los que cuenta el pais, hace evidente que el Ministerio
no puede hacer interlocucion directa con todos y cada uno de ellos en el proceso de disefio,
adaptacion y ejecucion de la Politica Urbana. Por ésta razén es importante establecer un
programa de trabajo comun con niveles e instancias intermedias como los CORPES vy los
Departamentos para que sirvan de mediadores y promotores del enfoque de intervencion que
Ciudades y Ciudadania propone.

VII. PROGRAMAS Y PROYECTOS DE LA POLITICA URBANA

Los programas de la politica urbana estaran orientados a tres propositos principales: 1) optimizar
los efectos territoriales de las politicas y estrategias economicas, sociales y ambientales del Salto
Social, compatibilizando los programas sectoriales en relacion con los sistemas inter e
intraurbanos, ii) fortalecer la capacidad de concertacion, planificacion y gestion urbana de los
gobiernos locales, contribuyendo a consolidar la descentralizacion y a reducir los obstaculos para
una mayor productividad vy, iii) desarrollar las acciones en vivienda. servicios publicos. espacio
publico, equipamientos y transporte urbano en el marco de la politica, actuando sobre las
expresiones mas notorias de la subnormalidad: elevado hacinamiento, deplorable condicion fisica
de las viviendas, precanio equipamiento social y comunal e insuficiente cobertura y calidad de los
servicios publicos.

De acuerdo con lo aprobado por el documento CONPES 2808 del 20 de septiembre de 1995 v el
marco general para el desarrollo urbano que establece Ciudades y Ciudadama. las areas
programaticas en que actuara la Politica Urbana son:

1. Acciones integrales para la coordinacion de la politica

Las acciones integrales para la coordinacion se desarrollaran en tres areas basicas Acuerdos
Urbanos., Macroprovectos Urbanos y Sistema de Informacion Urbana. Las pnmeras dos acciones
tienen el proposito de articular los proyectos y estrategias sectonales nacionales con gran impacto
en las ciudades, logrando confluencia de intereses, consenso sobre reglas fundameniales para
vivir en la ciudad vy resolver los conflictos que en ella se presentan, y una mavor eficiencia v
eficacia en la aplicacion de los recursos concertados entre la nacion y los gobiermos de la
ciudades. por su parte la informacion urbana se convertira en un instrumento al alcance de las
diversas instancias que intervienen en la construccion de las ciudades, facilitando la coordinacion
y concertacion. -

a) Los Acuerdos Urbanos: Las acciones de politica urbana tendran mas efectividad \ vricacia
sobre la base de la concertacion tecnica v politica, procurando la convergencia de intereses v la
suma de esfuerzos de las diversas instancias que se benefician de determinado provecto o
iniciativa urbana Los Acuerdos son instrumentos practicos para concretar el gercicio Je los
principios de coordinacion, concurrencia v subsidiariedad, establecidos en la Ley Oruamca del
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Plan de Desarrollo y se constituiran en herramientas de seguimiento y evaluacion. permitiendo
ademas definir las reglas basicas y precisar los compromisos de las partes. En dichos Acuerdos el
Ministerio de Desarrollo aportara sus acciones institucionales e instrumentos para fortalecer la
concertacion, la planificacién y gestion urbana y facilitar la provisién de las infraestructuras y
equipamientos, creando condiciones para alcanzar los propositos globales de competitividad,
solidaridad y sostenibilidad.

Acuerdos en el nivel nacional y regional: Los acuerdos de competitividad regional y sectorial
impulsados por la Consejeria Presidencial para la Competitividad podran. complementarse con
acuerdos urbanos a través del Ministerio de Desarrollo. Con respecto al medio ambiente urbano
se ejecutara un convenio que facilita la coordinacion con el Ministerio del Medio Ambiente
alrededor de los programas de Ciudades Limpias; Ecosistemas Estratégicos, la politica de
poblacion v asentamientos humanos y los sistemas de informacion. Igualmente, para integrar la
politica social con la politica urbana, ésta ultima actuara hacia la superacion de los problemas de
subnormalidad, precario equipamiento social y baja calidad y cobertura de los servicios publicos.
Con esta ultima perspectiva los programas de entorno de la vivienda ¥ macroprovectos podran
adelantarse a través de acuerdos con la Consejeria para el Desarrollo Social, logrando la
coordinacion entre los programas de la Red de Solidaridad Social v la Politica Urbana.

Adictonamente, se impulsaran Acuerdos con las entidades que hacen parte del Sistema Nacional
de Cofinanciacion y con la Financiera de Desarrollo Territorial, FINDETER, con el fin de
concertar criterios de politica urbana para la asignacion de recursos para el desarrollo de las
ciudades.

- Los Acuerdos de Desarrollo Urbano-Regional: La coordinacion de acciones entre las entidades
nacionales. territoriales y las administrativas y de planificacion, en relacion con el desarrollo
urbano-regional, es fundamental para mantener la flexibilidad del sistema urbano coloimbiano,
apoyar ios centros con ventajas competitivas para la apertura y promover regiones y ciudades con
potencial productivo, diferentes a los tradicionales centros con mayor desarrollo relativo en el
pais.

Se realizaran Acuerdos con las autoridades de municipios, distritos, asociaciones de munictpios,
departamentos, Consejos Regionales de Planificacion, Consejerias Presidenciales regionales v el
Plan Pacifico Estos acuerdos estaran dirigidos a avudar a planificar y ordenar temtorialmente los
procesos de crecimiento urbano-regional mas importantes para el desarrolio del pais como los
corredores urbanos (Barranquilla. Cartagena v Santa Marta; Pereira. Manizales v Armenia y
otros similares) a partir de la concertacion de intereses comunes regionales v nacionales
lgualmente se surministrara asistencia tecnica para fortalecer los sistemas v funciones urbanas de
zonas de produccion de interes nacional v de los centros fronterizos.

Para contribuir al ordenamiento territorial y la planificacion v gestion de los asuntos urbanos que
trascienden las posibilidades individuales de las grandes ciudades v sus municipios conurbados.
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especial atencion tendran los acuerdos de asistencia técnica para ta planificacion y gestion de las
areas metropolitanas.

Por otra parte, el Ministerio de Desarrollo continuara las acciones acordadas con el Ministerio de
Gobierno a través de la Direccion Nacional de Atencién y Prevencion de Desastres para
estructurar un Sistema de Informacion que permita ubicar y caracterizar territorialmente los
principales riesgos naturales existentes en el pais y analizar la vuinerabilidad de centros urbanos y
asentamientos humanos. Complementariamente se incorporan variables de riesgo y desastres en
los instrumentos de planificacién y ordenamiento territorial.

- Otros acuerdos urbanos: En forma complementaria el Ministerio de Desarrolio promovera la
participacion de la sociedad civil y las comunidades internacional y cientifica en el desarrolio de la
politica urbana.

Con la comunidad internacional, se continuara con la participacion y el impulso a las acciones de
la cumbre mundial de Habitat I1, para promover la politica urbana, intercambiar experiencias y
avanzar en medidas globales sobre calidad de vida de los asentamientos humanos. Igualmente el
Ministerio participara en espacios internacionales de debate e intercambio de asuntos urbanos,
como la Reunion de Ministros de América. con el animo de posicionar los desarrollos del pais en
el ambito internacional y estrechar lazos de cooperacion multilateral.

Con el proposito de vincular a la comunidad cientifica e investigativa a la discusion y desarrollo
de los temas de la agenda urbana nacional y dar mayor solidez a las politicas de desarroilo
urbano. se realizaran acuerdos tendientes a: i) la conformacion de la Mision de Estudios Urbanos,
v, ii) la estructuracion de un Plan de Investigaciones Urbanas para presentar a Colciencias y
Centros de investigacion publica y privada.

L.a Mision Urbana, dirigida y coordinada por el Ministerio de Desarrollo y el DNP. y el Plan de
Investigaciones buscaran superar las deficiencias en materia de investigacion urbana, con el fin de
coordinar las diferentes entidades que realizan investigacion en esta materia v definir las
investigaciones prioritarias para la politica urbana. Para liderar la labor investigativa urbana se
apoyara ¢l fortalecimiento del Centro Nacional de Estudios de la Construccion CENAC. como
Centro de Investigaciones Urbanas y Secretaria del Comité de Investigaciones especializadas en
fa Ciudad.

b) Los Macroproyectos Urbanos: Los macroproyectos introduciran nuevas formas de gestion
de proyectos urbanos, en particular buscando asociar a propietarios de terrenos para emprender
proyectos enmarcados en un plan de ordenarmento territorial urbano. La gestion y planeacion de
dichos macroprovectos permitira captar las plusvalias y corregir las inequidades en la distobucion
de las cargas v beneficios derivados de las intervenciones urbanas.

Las caractenisticas que identifican un macroprovecto son las siguientes: debe ser una operacion
urbana de gran impacto, con capacidad de direccionar el crecimiento general de la ciudad. debe
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procurar ¢l desarrollo de acciones que permitan la resolucion integral del problema sobre el cual
actua, debe adelantarse con mecanismos de concertacion que vinculen al proyecto las diversas
instancias publicas y privadas, que debe respaldarse con un Acuerdo Politico e institucional.

Para el disefio, ejecucion, seguimiento y evaluacion de los macroproyectos es necesario
establecer un esquema institucional practico y eficiente que posibilite la coordinacion,
concertacion y toma de decisiones, articulando los aspectos técnicos, institucionales y politicos.
La estructura institucional constara de un Comité Directivo, liderado por el Alcalde e integrado
por el Ministerio de Desarrollo, el Departamento Nacional de Planeacion, representantes del
sector privado local y otros Ministerios y entidades nacionales, de acuerdo con las areas de
accién publica basicas del macroproyecto. Las funciones principales de este Comité seran dar las
directrices de politica, aprobar los programas vy proyectos, realizar la coordinacion entre los
niveles de gobierno y definir los aspectos financieros y hacer seguinuento y evaluacion de
cumplimiento de compromisos.

Compiementando el Comité Directivo, a nivel local, se constituira un Comité Técnico integrado
por la instancia de planeacion del municipio o Distrito, la Empresa de Desarrollo Urbano, cuando
exista, y los gerentes de las Empresas de Servicios mas vinculadas al macroprovecto. Este
Comité analizara técnicamente los programas v proyectos del macroproyecto y coordinara las
acciones locales sectoriales que se deriven y se prestara la asistencia técnica necesaria. Las
recomendaciones sobre los programas y proyectos seran presentadas al Comité Directivo.

La tercera instancia del esquema institucional es la Gerencia. Segun la magnitud v complejidad
del macroproyecto, se requerira una unidad de direccion de alto nivel y un equipo técnico basico,
con dedicacion exclusiva a la gestion institucional y preparacion de los estudios, disefios,
acuerdos y proyectos, para garantizar en un tiempo definido la ejecucion y logro de los objetivos
del macroproyecto.

Para la puesta en marcha de los macroproyectos se ha disefiado un plan de asistencia técnica a los
rmuniciptos que promueve la utilizacion de nuevas modalidades de planeacion y gestion del suelo
urbano. En este campo se incluyen proyectos que permiten concertar la accion publica v privada
en areas como: revitalizacion de centros historicos, desarrollo de zonas industriales v turisticas;
construccion y rehabilitacion de zonas de vivienda de interés social, y ordenamiento y gestion del
suelo urbano alrededor de infraestructuras y equipamientos como: puertos, aeropuertos,
terminales y sistemas de transporte masivo.

Actualmente, se esta iniciando la asistencia teécnica para la planificacion y gestion de
macroproyectos urbanos en las ciudades de Apartado, Barranquilla, Cartagena, Valledupar,
Villavicencio. Leticia. Bogota, Cali, Neiva v Pasto. Se avanzara de manera prioritaria en la
gjecucion con estas ciudades y continuara con aquellas otras que cuenten con un decidido
liderazgo y compromiso local y que sean de especial interés para el logro de las politicas
nacionales.
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c) El Sistema de Informacion para la Politica Urbana: Las deficiencias en disponibilidad,
oportunidad y utilidad practica de la informacion han' sido limitantes para la planificacion y
gestion urbanas. La informacion es indispensable para garantizar la efectividad y eficiencia de la
formulacion de acciones vy para soportar las decisiones de politica, igualmente se requiere para
verificar y corregir oportunamente la aplicacion y resultados de las estrategias y programas. El
sistema de informacion que se ha concebido prevé los requerimientos de las instancias de
intervencion de la politica urbana (nacional, local y la especifica del Ministerio de Desarrollo) y la
informacion relacionada con los atributos y dimensiones urbanas de manera interrelacionada.

Con respecto al nivel local, es indispensable conocer los determinantes y limitantes para la
planificacién y gestion urbana con el fin de establecer las estrategias, programas € instrumentos
de asistencia técnica mas apropiados. En la escala regional urbana se generara informacion
relacionada con la red de ciudades, los programas y proyectos urbanos impulsados por
departamentos, Municipios y CORPES, la evolucion y caracteristicas de las areas metropolitanas,
las caracteristicas de las ciudades con ventajas para la apertura y las ciudades fronterizas

Como accion prioritaria en el corto plazo el Ministerio de Desarrollo estructurara ¢l Sistema de
Informacion Gerencial Urbano como un componente del Sistema de Informacion Urbano. Para
este efecto se actualizaran las bases de informacion del nivel nacional articulando los avances a
nivel sectorial con los Sistemas de Informacion de Vivienda y del sector de Agua Potable y
Saneamiento Basico. Igualmente, se produciran informes de coyuntura urbana que muestren la
dinamica actual de los principales indicadores de las ciudades y permitan alimentar los procesos
de planificacion y toma de decisiones de inversion en desarrollo urbano. La estructuracion Y
funcionamiento del sistema de informacion se realizara coordinadamente con el DNP, el DANE
y el IGAC y las entidades relacionadas directamente con los asuntos urbanos.

2. Asistencia Técnica a la Planeacién y Gestién Urbana.

La planeacion y gestion urbana son prerequisitos para alcanzar ciudades bien construidas.
adecuadas institucionaimente, ~competitivas economicamente, equitativas y  sosterubles
ambientalmente. La tradicional debilidad municipal en esta materia se ha hecho mas evidente ante
el acelerado traslado de competencias v récursos hacia los gobiemos locales.

El Gobierno Nacional promovera acciones dirigidas a las ciudades en: fortalecimiento de la
capacidad administrativa v de planeacion, asistencia y orientacion del marco de actuacion de la
administracion local y consolidacion de las finanzas.

a. Fortalecimiento de la capacidad administrativa y de planeacion. En el corto plazo se
buscara generar los espacios de cooperacion v accion puntual de acuerdo a las demandas locales,
facilitando la prestacion de asistencia técnica y apoyo 2 las administraciones de las ciudades para
que, en el marco de su autonomia local, cuenten con orientaciones e instrumentos que fortalezcan
sus capacidades actuales para la planificacion urbana, la gestion en vivienda. agua potable vy
sanearmiento basico, el suelo urbano v la reorganizacion de funciones en desarrollo urbano
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De forma paralela y con vision de mediano y largo plazo se promoveran acciones de
coordinacion con las entidades piblicas y privadas del nivel nacional y de los niveles territoriales,
para estructurar mecanismos de identificacion y priorizacion de demandas locales Y procesos
continuados de asistencia técnica y apoyo al fortalecimiento institucional. Las acciones previstas
para contribuir al fortalecimiento de la capacidad administrativa y de planificacién se realizaran en
dos sentidos:

a.l, Asistencia técnica y apoyo institucional urbano en el corto plazo: Se adelantaran
acciones de asistencia, apoyo y difusion, complementarias a los programas de la Politica Urbana y
en atencién a demandas puntuales de ciudades, teniendo en cuenta la capacidad técnica vy
operativa del Ministerio de Desarrollo y entidades del nivel nacional prestadoras de asistencia.

a.l.1. Asistencia técnica y asesoria directa en mecanismos de planeacion, financiacion. gestion y
administracion del desarrollo urbano a nivel de las ciudades y de los conjuntos metropolitanos.
Igualmente se suministrara asistencia técnica a la planificacion regional-urbana, en particular
ortentada a fortalecer la capacidad de los departamentos para la ordenacion territorial urbana y la
elaboracion de estrategias para sus sistemas de ciudades.

a.1.2. Divulgacion y capacitacion de los lineamientos de la Politica Urbana y su articufacion con
la Politica de Vivienda Social Urbana, el Plan de Aguas 1995-1998, la gestion del sueto urbano v
la planificacion y ordenamiento territorial urbano. generando espacios de cooperacion honzontal
v asistencia en el marco de la Politica. Para esto, el Ministerio de Desarrollo disefiara v pondra en
marcha mecanismos como el Portafolio de Asistencia Técnica para divulgacion v apovo de
contenidos generales a todas las ciudades del pais. igualmente, preparara material tecnico de
apoyo en planificacion y gestion urbana, para realizar eventos regionales y subregionales de
orientacion y capacitacion, mediante la conformacion de una Red de Transferencia Tecnoloyica e
Informacion sobre el desarrolio urbano. Para esto ultimo, adelantard en el marco de la
cooperacion suscrita con la Federacion Colombiana de Municipios vy los Insututos de
Capacitacion Municipal ICAM, la estructuracion de mecanismos para la conformacion de esta
Red a nivel regional y subregional Adicionalmente, por medio de la asistencia tecnica de
INURBE, la Red de Solidaridad Social y los Fondos de Cofinanciacion FIS v FIU. se
aprovechara la organizacion regional del Sistema Nacional de Cofinanciacion para adelantar las
acciones de asistencia técnica al disefio y gestion de proyectos, promocion de la participacion
comuritania y de organizaciones privadas. y el seguimiento y evaluacion de los prouramas de
vivienda. agua potable, saneamiento basico v equipamiento urbano

a.2. Acciones para la estructuracion de un Sistema de Asistencia Técnica al Desarrollo
Urbano El Ministerio de Desarrollo en coordinacion con el DNP adelantara una estrategia
encaminada a la estructuracion de un Sistema de Asistencia Tecnica para el fortaiecimiento
institucional urbano, que tendra en cuenta los lineamientos de la Politica Nacional de Desarrolio



Institucional de la Nacion y las Entidades Temitoriales’, y fortalecera las administraciones
departamentales como agentes multiplicadores hacia los municipios, posibilitando articular la
oferta publica de asistencia técnica sectorial y permitiendo un intercambio horizontal de
conocimiento técnico entre las localidades.

Para la estructuracion de este Sistema se evaluaran los alcances y logros de las acciones de
asistencia técnica de corto plazo, buscando los siguientes objetivos: i) identificar las acciones,
entidades y mecanismos del nivel nacional y territorial de apoyo al fortalecimiento institucional
urbano; i) realizar estudios de casos por grupos de ciudades con similares caracteristicas,
tendientes a determinar los factores que inciden en la capacidad de gestion local para los asuntos
urbanos; iii) establecer los criterios metodoldgicos y las lineas de apoyo institucional que
permitan generar espacios de cooperacion horizontal, fortalecer el papel de los departamentos
como agentes multiplicadores de asistencia técnica y aprovechar las entidades e instancias
puiblicas v privadas participes de los servicios de apoyo al desarrollo urbano. La conformacion de
este Sistema, tendra en cuenta el conjunto de acciones en fortalecimiento institucional que se
propone realizar la Politica de Vivienda Social Urbana y el Plan de Aguas’.

- El Plan de Asistencia Técnica para la Vivienda de Interés Social tiene como objetivo poner en
marcha el Subsistema de Asistencia Técnica y Apoyo a la Organizacion Social del Sistema
Nacional de Vivienda, como un mecanismo de organizacion funcional, articulacion de acciones y
coordinacion, para facilitar a las entidades ejecutoras del programa de vivienda social urbana. la
asesoria y la asistencia técnica necesaria para su desarrollo. Este Plan sera coordinado por el
Ministerio de Desarrolio Economico, con la participacion de INURBE en la divulgacion y
asistencia a la Politica de Vivienda, la ESAP en acciones de asesoria, los Institutos de
Capacitacion Municipal en eventos de capacitacion, la DIGIDEC en divulgacion y capacitacion
de la comunidad, y el SENA en la capacitacion para mejorar la productividad.

- El Plan de Aguas 1995-1998, asigno al Ministerio de Desarrollo el papel de coordinador general
del Sistema Interinstitucional de Apoyo a los Servicios de Agua Potable y Saneamiento Basico
SAS, como una estructura nacional de asistencia y capacitacion en la que participaran los Corpes,
departamentos, ONGs, sector privado y entidades de formacion profesional y tecnica. Los
departamentos y Corpes actuaran como multiplicadores de las politicas, metodologias, normas y
herramientas impulsadas por el Ministerio. Este sistema en el marco de la Politica Urbana,
trabajara en forma coordinada con los Ministerios de Medio Ambiente y Agricultura, las
entidades de vivienda, planificacion. transporte y se apoyara en las instituciones privadas y
publicas de formacion que se vinculen al Sistema (SENA., ESAP, Universidades, C onsultores
Privados. etc) - Adicionalmente. con recursos de FINDETER, como quiera que el Gobierno
Nacional cofinanciara la puesta en marcha de Modulos de Asistencia Tecnica- MAT,

" Que serd formutada como estrategia de apovo al proceso du Descentralizacion v contara con la direccion v coordinacien del Minusterio del
Intenor, la Consereria Presidencial para ¢l Desarrulle Institucional + <1 DNP, en cumplimiento de fo establecido por el Deerete 2557 de 1994
yuu establece ¢ $istema Integral de Impulso al Desarrolls Insitucional de la Nacion » las entidades territonakes.

Segun lo establecido en loy Decumentos CONPES 272% de sepiembre de 1994+ 2767 de marzo de 1995 respectivamente
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conformados por entidades publicas o privadas para prestar asistencia directa en aquellos
departamentos con mayores rezagos en cobertura y calidad de los servicios, el INURBE en los
programas de Vivienda y Entorno trabajara en coordinacion con estos equipos. Finalmente, se
aprovecharan las acciones que la Direccién de Agua potable y Saneamiento Basico adelanta en
coordinacion con la Comision Reguladora de Agua Potable para asistir técnicamente el proceso
de modernizacion de las empresas prestadoras de servicios publicos, que contemplan las
modalidades de participacion del sector privado para incorporar los instrumentos en los otros
sectores del desarrolio urbano.

b. Consolidacion de Ias Finanzas Urbanas: A través de la accion coordinada de los Ministerios
de Hacienda, Desarrollo y el DNP, se disefiaran planes y programas de apoyo técnico a las
ciudades en aspectos financieros para el manejo de asuntos urbanos, que enfaticen en esquemas
de financiacién y gasto publico que vinculen las posibles fuentes, potencien sus posibilidades y
articulen la ejecucion presupuestal a los procesos de planificacion urbana. Para €sto, se iniciara la
formulacién de un Plan de Apoyo al Fortalecimiento Financiero Urbano, que establezca los
mecanismos € instrumentos para: i) identificar las condiciones actuales y potencialidades de
financiamiento del desarrolio urbano en materia tributaria, crediticia, de cofinanciacion,
transferencias e inversion presupuestaria del Gobierno Nacional; ii) establecer las principales
deficiencias de gestion financiera local para cumplir las competencias en materia urbana; i)
disefiar metodologias de asistencia y apoyo a la planificacion y gestion financiera urbana,
articulando los procesos presupuestales y de planificacién local; y tv) disefiar y poner en marcha
mecanismos de seguimiento y evaluacion de resultados a la calidad del gasto publico urbano.

El Plan de Apoyo al Fortalecimiento Financiero Urbano se realizara como un componente de las
acciones de asistencia técnica de mediano v largo plazo que se realizaran para el Fortalecimiento
de la Capacidad Administrativa, teniendo en cuenta para su disefio y ejecucion la realizacion de
acuerdos de coordinacion interinstitucional con la Direccion de Apoyo Fiscal-DAF del Ministerio
de Hacienda. en especial para la generacion de instrumentos de apoyo, contenidos ¥
metodologias a utilizar. Complementariamente, se estableceran arreglos de coordinacion
operativa con las Oficinas Departamentales de Planeacion y las dependencias de Asistencia
Municipal. para canalizar las acciones de asistencia técnica en materia financiera urbana a las
localidades.

Adicionalmente a la preparacion de contenidos y materiales en planificacion y gestion financiera
urbana para ser utilizados en las acciones de divulgacion, capacitacion y asistencia tecnica en 2|
corto plazo, las otras actividades prioritarias de la Politica Urbana estaran encaminadas a

1) realizar analisis sobre la situacion fiscal v capacidad financiera de las ciudades del pais. en
coordinacion con el DNP, mediante estudios en ciudades mayores a 100 000 habitantes.

i) promover el intercambio y la cooperacion horizontal entre las ciudades para divuigacion v
apovo mutuo en la reglamentacion y aplicacion de mecanismos para la financiacion del desarrollo
urbano y alcanzar objetivos sociales incrementando la calidad del gasto publico v la participacion
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del sector privado. Para esto, con la Cooperacion Internacional se continuara la realizacion de
eventos de intercambio demostrativo sobre casos en ciudades a nivel nacional e internacional, en
4reas como la tributacion a la propiedad inmueble, la distribucion de cargas y beneficios urbanos
y mecanismos de planeacion y evaluacion financiera y econémica de proyectos urbanos.

En el mediano y largo plazo el Ministerio de Desarrollo participara activamente en los procesos
de ajuste y redefinicion del esquema del financiamiento del desarrolio territorial en las principales
fuentes de recursos como transferencias de la Nacion, cofinanciacion, crédito y marco tributario
local. Para ello, a través de los diferentes intercambios con las ciudades en cumplimiento de
acciones de asistencia técnica y eventos de divulgacion y capacitacién, canalizara sugerencias
locales sobre la problematica actual y las perspectivas en financiacion para el desarrollo urbano,
tanto en los grupos de trabajo convocados por el DNP con el apoyo del Banco Mundial para los
estudios que conduzcan a la revision de la-Ley 60 de 1993, como en el Comité Nacional de
Cofinanciacion.

¢. Apoyo a la definicién del marco legal e institucional local: Con el animo de proveer a las
ciudades de un marco legal e institucional que oriente la accion de la administracion local para un
manejo mas efectivo de los asuntos urbanos, se realizaran acciones de: ajuste y compiementacion
de las normas existentes o en proceso de expedicion, y acompafiamiento vy asistencia técnica a la
aplicacion practica y oportuna de estos instrumentos normativos. La figura No. 6 presenta un
panorama general de la normatividad existente por atributos de la Politica Urbana.

Figura No. 6
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Como accion prioritaria la Politica Urbana promovera la creacion de los “Notarios Urbanos”
como mecanismo institucional para el otorgamiento de licencias urbanisticas y de construccion de
acuerdo con las normas y parametros disefiados por la Oficina de Planeacion Municipal. De esta
forma se facilitara el ajuste institucional local que permita que las Oficinas Municipales de
Planeacion concentren su atencion a las acciones propias del proceso de planificacién local ynoa
la realizacion de tramites. El Ministerio de Desarrollo presentara una iniciativa legislativa a las
ciudades y establecera mecanismos de promocion para tener aceptabilidad y lograr que las
autoridades locales reglamenten la conformacion de estos Notarios. '

Las acciones en materia de ajuste normativo y adecuacién del marco legal para el desarrollo
urbano se orientaran a los planes de ordenamiento, descentralizacion al interior de las ciudades,
manejo del suelo, marco tributario local, prestacion de servicios publicos, transporte urbano.
medio ambiente, normas minimas de construccion, conservacion ¥y recuperacion de zonas
histéricas y patrimonio, v garantizar disefios urbanisticos que permitan la accesibilidad de la
poblacion discapacitada vy la tercera edad.

Para estos efectos el Ministerio de Desarrollo actuara como interlocutor de las ciudades en
reglamentacion urbana y coordinara acciones de las entidades territoriales para la presentacion de
iniciativas legislativas y complementacion o reglamentacion de las existentes, promoviendo la
conformacion de un marco de actuacion légal e institucional urbano en el cual se armonice la
Politica Urbana desde su nivel de formulacion hasta su gjecucion.

Las principales acciones de adecuacion se haran en el desarrollo y reglamentacion de los
instrumentos adoptados por la Ley de Reforma Urbana. la Ley Organica del Plan de Desarrollo,
la Lev de Servicios Publicos, la Ley de Medio Ambiente, la Ley de Areas Metropolitanas, la Ley
de Competencias y Recursos y la Politica de Vivienda Social Urbana, entre otras

Iguaimente se disefiaran acciones preparatonas de ajuste del marco legal urbano a iniciativas
como el provecto de Ley Organica de Ordenamiento Territorial y otras en proceso de
elaboracion. Complementariamente se promoveran acciones de difusion. interpretacion,
capacitacion y aplicacion de las disposiciones relacionadas con el desarrollo urbano.

De manera prioritaria se adelantan acciones para adecuar el marco normativo de reforma urbana
existente en el pais, vigente desde la promuigacion de la Ley 9 de 1989, con el objeto-de
modernizar los instrumentos de planificacion y gestion para el desarrollo urbano.

La figura No.7 presenta una sintesis general de los principales alcances, del Proyecto de Lev por
el cual se modifica la Lev de Reforma Urbana. tramite que se adelanta en el 6rgano legislativo del

pais.
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Figura No.7
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8. SE AGILIZA PROCEDIMIENTO DE EXPROPLIACION POR VIA JUDICIAL
9. SE CREA PROCEDDMIENTO PARA EXPROPLACION POR VIA ADMINISTRATIVA

10. SE MODIFICA EXTINCION DE DOMINIO POR ENATENACION FORZOSA

11. SE MODIFICA LA CONTRIBUCION DE DESARROLLO MUNICIPAL

12, 8E CREA FIGLRA DE CURADOR URBANO

13. SE DEFTNEN ACTUACIONES URBANAS INTEGRALES E INSTRUEMENTOS. Y SE OBLIGA
AL GOBIERNO NACIONAL A PRESTAR ASISTENCIA TECNICA

3. Acciones sectoriales en el marco de la Politica Urbana

Para alcanzar metas globales de mejoramiento del nivel de vida de la poblacion. la Politica
Urbana intervendra con acciones directas y mediante la realizacion de inversiones especificas. en
sectores de vivienda y agua potable y saneamiento basico, e iniciara {a estructuracion de acciones
en reiacion con los equipamientos urbanos, el espacio publico y el transporte urbano

En cumplimiento de lo establecido en el documento CONPES 2729 de septiembre 14 de 1v4 la
Politica de Vivienda Social Urbana establece como fundamento el subsidio familiar de s1vienda.
individual o asociativo, focalizado a la poblacion mas pobre y articulado a ia Red de Sol:dandad
Social Los componentes de esta Politica, el integrado y el no integrado a la Red, v los prouramas
de mejoramiento de vivienda y entorno, vivienda nueva y de atencion de déficit cuantitatne La
Politica de Vivienda Social Urbana, propende por el mejoramiento integral de zonas urbanas.
garantizando viviendas de buena calidad. con servicios publicos basicos y equipamiento ~ocial e
infraestructura fisica adecuadas de tal forma que se articule a los propositos de desarrollo crbano
integral. :

La ejecucion del PROGRAMA DE VIVIENDA Y ENTORNO - VIEN, se apova en ¢i ~:paidio
otorgado a las famulias por el INURBE v se complementa con recursos de los municipies los
Fondos de Cofinanciacion (Fondo de Inversion Social-FIS y Fondo de Infraestructura [ r>ana-
FIU} y de la Red de Solidaridad Social. para actuar simultaneamente en la vivienda v ¢! ¢ntomo
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donde se localiza. El programa adjudicara, en el cuatrenio, 258.500 subsidios familiares, a través
de programas asociativos, con lo cual el total de hogares beneficiados, por efecto de obras
complementanias de entomo financiadas con las demas fuentes de recursos, sera de 775.000.

Los recursos del Inurbe se canalizaran hacia el saneamiento basico de la casa, a conexiones
domiciliarias, legalizacion de titulos y la unidad de vivienda, segin particularidades del proyecto.
El municipio con el apoyo del FIU para la adecuacion de terrenos y la dotacion de
infraestructura, y del FIS para el equipamiento social, se encargara de las obras de infraestructura
del entorno. La Red de Solidaridad Social cofinanciara parques y estudios para minimizar riesgos.

El Ministerio de Desarrollo a través de Inurbe, la Red de Solidaridad y ¢l Sistema Nacional de
Cofinanciacion establecera los mecanismos de seguimiento y evaluacién de resultados del Plan
Nacional de Desarrollo, no solo en fiuncidn de las metas de los programas de vivienda, sino en
relacién con el'logro de los propositos de ciudades bien construidas y solidarias. Para esto titimo,
complementariamente a las acciones sefialadas en el CONPES de la Politica de Vivienda, el
Ministerio establecera los mecanismos tendientes a articular las acciones sectoriales en vivienda,
con las acciones integrales de intervencion sobre el espacio urbano.

De otra parte, ef Pian de Aguas 1995-1998, de que trata el documento CONPES 2767 de marzo
22 de 1995, esta orientado a incrementar de manera significativa el nimero de viviendas con
acueducto y alcantarillado, mejorando la calidad del agua suministrada y haciendo uso eficiente y
racional del recurso hidrico para garantizar su tratamiento integral como materia prima del
sevicio de agua potable y como conservacion del recurso natural

Para alcanzar las metas de cobertura y calidad de fos servicios de agua potable y saneamiento
basico, los programas a realizar en este sector se dingen a: i) aumentar la cantidad v calidad de
los proyectos de agua potable y saneamiento basico con acciones de fomento a la preinversion,
asistencia técnica y financiacion de proyectos de infraestructura; i) mejorar la calidad del servicio
mediante los planes de gestion de empresas de servicios publicos, la asistencia para impulsar la
innovacion v transferencia de tecnologias apropiadas, ia implantacion de medidas de inspeccion,
vigilancia y control. y las acciones en proteccion de cuencas, uso racional del agua v saneamiento
ambiental; 1ii) la investigacion y el desarrollo tecnologico; y 1v) la modernizacion institucional del
sector en el marco regulador y de planeamiento del nivel nacional, el ajuste institucional de los
miveles locales y regionales como prestadores de servicios y la convocatoria v concertacion con el
sector privado.

El Ministerio de Desarrollo a través de la Comision Reguladora de Agua Potable v la
Supenintendencia de Servicios Publicos. articulara las acciones previstas en el Plan de Aguas del
cuatrienio para alcanzar las metas del Salto Social, con el proyecto integral de acciones en
materia de desarrollo urbano. v en especial con los propésitos de solidaridad y sustentabilidad de
las ciudades. que inciden directamente en el mejoramiento de la calidad de vida de los ciudadanos
y en la productividad



Para esto, una vez se adelanten las acciones de ordenamiento institucional y regulacion de los
sistemas de provision y distribucion de agua potable y saneamiento basico, se realizaran los
disefios y el montaje de mecanismos que permitan evaluar el alcance de las acciones de la Politica
Urbana y en especial de los impactos que ¢l Plan de Aguas genera en las ciudades del pais, en
relacion con sus niveles de cobertura, aprovechamiento racional y disponibilidad en el futuro de
recursos hidricos.

La estructuracion de acciones sectoriales en espacio publico, equipamientos y transporte urbano
estaran encaminadas a la participacion en la formulacién y definicion de Politicas relacionadas con
estos factores cruciales para el desarrollo urbano en los términos de la Politica Urbana. Ante el
incremento de la problematica del transporte urbano y teniendo en cuenta que en las ciudades no
existe una instancia nacional responsable especificamente del planeamiento, orientacion politica y
asistencia técnica, se disefiara una estrategia y programas sobre los asuntos prionitarios, a partir
del estudio nacional del transporte urbano que iniciara el DNP con la participacion del Ministerio
de Desarrollo. Esta participacion en el estudio nacional y la definicién de los programas y
proyectos prioritarios, seran las actividades que podran dar origen a la Direccion de Transporte
Urbano que se propone en la reestructuracion del Viceministerio de Vivienda, Desarrollo Urbano
y Agua Potable.

V1. ESQUEMA INSTITUCIONAL PARA LA POLITICA URBANA

Las entidades e instancias del nivel nacional que actuan en el desarrollo urbano, estan organizadas
en funcion de las reglamentaciones legales que reestructuraron el Ministerio de Desarrollo
Econémico (decreto 2152 de 1992), el desarrollo urbano (Ley 9a.de 1989 de Reforma Urbana y
Ley 2a.de 1991), la organizacion del sector vivienda (Ley 3a.de 1991), los servicios publicos
domiciliarios (Ley 142 de 1994) y algunas normas sobre competencias y financiamiento de
equipamentos municipales (Ley 60 de 1993, Decreto 2132 de 1992 del Sistema de
Cofinanciacion y Ley 105 de Transporte).

La falta de articulacion entre las disposiciones normativas, contribuye a generar en este esquema
institucional grandes deficiencias especialmente en materia de coordinacién para la actuacion
integral en el marco de ia Politica Urbana. Instancias de nivel directivo como el Consejo Superior
de Vivienda vy Desarrollo Urbano no disponen de adecuados canales de relacion con las demas
entidades. ni con funciones amplias que le permitan una actuacion como ente coordinador de las
politicas sectoriales urbanas. Otras instancias de formulacion, coordinacion, asistencia v control,
duplican acciones y crean ineficiencias en el alcance de objetivos y utilizacion de recursos ‘En
general la vision exclusivamente sectorial en los asuntos urbanos prevalece. generando
deficiencias en planeacion. gestion y financiacion de inversiones para aprovechar mejor las
potencialidades del sistema urbano del pais v propiciando que el esquema del nivel nacional se
replique en las instancias locales con efectos negativos similares.

Estas disfuncionalidades del esquema institucional actual impiden adelantar la estratewia de
coordinacion de las actuaciones sectoriales alrededor de los programas urbanos. Por lo tanto. es
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necesaria una redefinicion y ajuste del sistema institucional urbano en dos niveles: i) para la
coordinacion y orientacion de la Politica; v ii) para el fortalecimiento del nivel de intervencion de
responsabilidad del Ministerio de Desarrollo.

l. Esquema institucional para la puesta en marcha dé la Politica

En la figura No.8 se presenta la estructura de operacion, funciones principales y flujos de
interrelacion entre las instancias previstas para la coordinacion y orientacién de la Politica
Urbana. En este esquema de organizacion, actuan entidades de niveles nacional v territorial,
cumpliendo sus responsabilidades en un marco colectivo de actuacion

Figura No. 8
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- Instancia de Nivel Directivo: Tendra responsabilidad en la aprobacion y seguimiento y
evaluacion de resultados de las estrategias generales a seguir en materia de asuntos urbanos de
acuerdo al marco de la Politica Urbana formulada y concertada por el Ministetio de Desarrollo
Estara conformada por los Ministerios cuya accién sectorial produzca impactos significativos a
las ctudades (Desarrollo Economico, Medio Ambiente, Transporte y Agricultura), las C onsejenias
Presidenciales segun su area de intervencion y €l Departamento Nacional de Planeacion. La
Instancia prevista para este nivel sera el Consejo Nacional de Desarrollo Urbano. que contara con
la Secretania Tecnica del Viceministerio de Desarrollo Urbano y se reunira por lo menos dos
veces al afio con el fin de evaluar alcances de la Politica y reformular acciones de articulacion de
planes sectoriales en funcion del desarrollo urbano.



- Instancia de Coordinacién: Sera responsable de labores de concertacion, definicion de
acuerdos operativos y de los compromisos para que las ‘entidades responsables de lLievar a cabo
acciones en materia de desarrollo urbano, efectivamente cumplan en tiempos, recursos y
mecanismos de apoyo. Se conformara un Comité de Coordinacion Intennstitucional Urbano
convocado trimestralmente por el Viceministerio de Vivienda, Desarrolio Urbano y Agua Potable
y en el cual participen los Viceministerios relacionados y la Subdireccion del Departamento
Nacional de Planeacion. También hara parte de este Comité las entidades nacionales
comprometidas en asuntos urbanos (especialmente Inurbe, Findeter, el FIU y la Red de
Solidaridad Social). A las reuniones del Comité de Coordinacion seran invitados un representante
de los municipios designado por la Federacion de Municipios y uno de los departamentos
designado por la Conferencia de Gobernadores.

- Nivel de Seguimiento. Los mecanismos para el seguimiento y el control de gestion y
evaluacion de resultados de la Politica Urbana, estaran articulados a los Sistemas de Seguimiento
de la Gestion Publica dispuestos por el Gobierno Nacional, en especial bajo la competencia del
DNP. El Ministerio de Desarrollo y el nivel local disefiaran estrategias e instrumentos bajo la
coordinacion de 1a Division Especial de Control y Evaluacion de Resultados del DNP y mediante
acuerdos proveeran los mecanismos de informacion, soporte y apoyo que sean requeridos. Como
accion a corto plazo, el Ministerio disefiara metodologias de seguimiento al avance de Acuerdos
Urbanos y Macroproyectos, incluyendo disefios especificos en la estructuracion del Sistema de
Informacion Urbano, y acompafiando estas acciones con instrumentos de asistencia para validar y
construir con las entidades locales los mecanismos de seguimiento a compromisos y resultados
logrados.

2. Fortalecimiento del Ministerio de Desarrollo Econémico

Para fortalecer la capacidad de accion del Ministerio de Desarrollo Econdmico para adelantar la
Politica Urbana, se hace necesario mejorar la capacidad técnica, institucional y operativa,
especialmente en el Viceministerio de Vivienda, Desarrollo Urbano y Agua Potable, creado por el
Decreto 2152 de 1992, Igualmente, las instancias de articulacion y regulacion de la Politica, que
han sido previstas por la Ley de Servicios Publicos Domiciliarios y la Politica de Vivienda Social
Urbana, seran objeto del ajuste institucional necesario en el marco de estas disposiciones v los
requerimientos de la Politica Urbana

Para llevar a cabo la moderizacion y fortalecimiento institucional del Ministerio de Desarrollo,
deberan expedirse por parte del Gobierno Nacional las autorizaciones necesarias. en especial para
los siguientes ajustes: i) el Consejo Superior de Vivienda v Desarrollo Urbano de que trata el
decreto 2152 de 1992 sera redefinido en sus funciones. ampliando el papel que desempefia como
una instancia de coordinacion de las acciones con impacto en la Politica Urbana, 1) se dara
continuidad al proceso de organizacion de la Comision Reguladora de Agua Potable v la
Superintendencia de Servicios Publicos segun lo establecido en la Ley 142 de 1994, v a la
modemizacion institucionat del Inurbe en cumplimiento del documento CONPES 2729 de
septiembre de 1964 sobre Politica de Vivienda Social Urbana, iii) el Viceministerio de Vivienda.
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Desarrollo Urbano y Agua Potable de que trata el decreto 2152 de 1992, sera reestructurado
para transformarse en el Viceministerio de Desarrollo Urbano, con estructura organizacional
flexible y plantas globales de personal, y cuya division del trabajo estara compuesta por las
Direcciones de: a) Vivienda, Suelo y Construccion, b) Servicios Publicos Domiciliarios; c)
Transporte Urbano y Espacio Publico; y, d) Territorio y Ordenamiento Urbano.

La figura No. 9 presenta el esquema de organizacidn funcional del Ministerio de Desarrollo
Economico a su interior para el desarrollo urbano, asi como el conjunto de entidades e instancias
adscritas y relacionadas con la ejecucion y seguirmiento de la Politica Urbana.

Figura No. 9
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II. REPORTE NACIONAL:
Asentamientos Humanos en Colombia

INTRODUCCION

El presente informe, preparado por el gobierno de la Republica de Colombia'/, sefiala las
tendencias actuales en las que se enmarcan politicas, planes y programas de construccién y
mejoramiento de asentamientos humanos, orientados a superar grandes v crecientes
obstaculos que han impedido en el pasado la creacién optima de entornos de vida y trabajo
satisfactorios, de vivienda digna, disfrute del espacio publico, intimidad, seguridad ¥
proteccion. acceso a la salud, la educacidn, la cultura y los servicios basicos

Tambien ilustra la evolucion de los asentamientos humanos en el pais durante los ultimos 25
afios, en un contexto de ajuste y redefinicion de las relaciones econdmicas a nivel mundial y
bajo la Optica de los cambios que se han venido generando en las condiciones particulares
del desarrollo econdmico, social. politico. cultural y medioambiental.

El documento se estructura en cuatro partes. La Parte A presenta los lineamientos generales
del Plan de Desarrollo : El Salto Social cuyos contenidos proponen un modelo alternativo
de desarrollo No se incluyen aqui los conceptos y fundamentos de la Politica Urbana en
tanto que se exponen ampliamente en el Plan de Accion que se incluye en el presente
documento.

La Parte B contiene aspectos de la situacion general del pais desde 1970 hasta 1996, entre
los cuales se destaca la evolucion de los asentamientos humanos. La Parte C identifica los
avances en materia de atributos urbanos (suelo, servicios publicos, vivienda. transporte.
equipamento v espacio publico) y ofrece elementos que dan cuenta de las acciones presentes
v futuras contempladas en el Plan de Desarrollo de este gobierno. Y. finalmente. la Parte D
presenta la situacion medioambiental y de pobreza en el pais y relaciona los contenidos de
las politicas vigentes sobre la materia.

PARTE A
I. EL PLAN DE DESARROLLO : EL SALTO SOCIAL

-1 Salto Social es a estrategia que ha disefiado el gobierno para enfrentar fos actuales retos
del desarrollo economico v social del pais El eje de la propuesta es un modelo de desarrollo
er el cual la poltica social juega el papel protagonico En el frente economico. ¢l Plan
consotida procesos de transformacion iniciados con la apertura economica v rescata
funciones esenciales del Estado como orientador del desarrollo.

Minusterio de Desarrollo Economico. Viceministerio de Vivtenda. Desarrollo Urbano v Agua Potable
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El Plan es enfatico al afirmar que el eje fundamental de las decisiones de politica econdomica
y social es la equidad: “El gobierno reconoce su capacidad de influir en la distribucion de
recursos v con ello lograr impactos significativos, en la asignacién, composicion y uso de los
activos de la sociedad, tanto fisicos como humanos” ?/ Resalta, de igual manera, dos vias a
través de las cuales se puede incidir en la distribucion del ingreso: i) orientando gastos
sociales focalizados hacia los sectores mas pobres de la poblacion; ii) creando mecanismos
de apoyo al empleo de estos mismos sectores. En esta perspectiva, el Plan coloca la
educacion y el empleo como los puntos vitales de encuentro entre ¢l desarrollo economico y
el desarrollo social.

1. Los fundamentos del plan de desarrollo
1.1 El nuevo ciudadano

La economia v la sociedad colombianas han experimentado reformas profundas durante Ia
presente década. La Constitucion de 1991 consolido la descentralizacion politica, abrio
multiples espacios a la participacion ciudadana, redefinio los derechos economicos y sociales
de los ciudadanos. incorpord por primera vez los principios de proteccion al medio ambiente
y reformo diversas instituciones, entre ellas el. sistema judicial, los mecanismos de planeacion
v el marco que regula Ja prestacion de servicios publicos y la banca central. Por su parte, la
apertura econdmica generd nuevos retos al sector productivo colombiano, abrio €5pacios
para la participacion del sector privado en actividades tradicionaimente reservadas al Estado
e inici6 un proceso activo de modernizacion de las instituciones estatales.

No obstante los cambios institucionales y el comportamiento relativamente satisfactorio de
la actividad economica durante los titimos afios, los beneficios no se han reflejado todavia
en mejores niveles de vida para los colombianos: aun persisten niveles alarmantes de
pobreza. desigualdades de género, inequidades en la distribucion de los ingresos, continua la
tala de bosques y la depredacion de la biodiversidad, la destruccion gradual de las fuentes de
aguas y la contaminacion del aire.

En este escenario. £/ Salto Social busca consolidar las reformas economicas v politicas de
los ultimos afios v garantizar con sus resultados una sociedad mas pacifica y equitativa,
cimentada sobre un proceso de desarrollo economico dinamico y sostenible. Su meta final es
“formar un nuevo ciudadano colombiano mas productivo en lo economico; mas solidario en lo
social, mas participativo y tolerante en lo politico, mas respetuoso de los derechos humanos ¥ por
tanto mas pacifico en sus relaciones con sus semejantes, mas consciente del valor de la naturaleza
v. por tanto. menos depredador; mas integrado en lo cultural y por tanto mas orgulloso de ser
colombiano™’

>, Presidencia de 1a Republica. Departamento Nacional de Planeacion. E1 Salto Social. Plan Nacional de
Desarrollo 1994-1998 Santafé de Bogota. 1994
* Ernesto Samper Przano. "Ef tiempo de la genre”. Discurso de posesion. agosto 7 de 1994




Y, ante la persistencia de muitiples formas de violencia, £/ Salto Social se concibe como una
propuesta de paz en la que el fortalecimiento de la $ociedad civil, ia definicion de espacios
democraticos reales para su participacion y el desarrollo de una cultura de la paz, basada en
la tolerancia y en el respeto por la diferencia, son complementos necesarios de las estrategias
economicas y sociales en el objetivo de construir una nueva sociedad.

1.2 Un modelo alternativo de desarrollo

Este inmenso reto ha exigido la adopcién de un modelo alternativo de desarrollo.
Alternativo al esquema proteccionista y al intervencionismo clsico de los afios sesenta, pero
también al neoliberalismo que confia ciegamente en la capacidad del mercado de corregir los
desequilibrios economicos y sociales. El modelo asimila los efectos beneficos de la apertura
economica y avanza sustancialmente en cuatro aspectos importantes, todos ellos permeados
por una perspectiva de género: en materia de desarrollo social . para que los beneficios de ia
apertura economica lleguen a todos los colombianos: en materia de competitividad, para
crear nuevos esquemas que articuien al Estado, los empresarios v los trabajadores en un
esfuerzo conjunto por construir las bases de una sélida internacionalizacion de la economia;
en materia ambiental, para construir las bases de un desarrollo sostenible; v, en materia de
desarrollo institucional, para consolidar la transicion hacia una estructura mas
descentralizada y desarrollar los nuevos mecanismos de participacion social creados por la
Constitucion de 1991 en beneficio de una mejor politica econdmica, social y ambiental

Bajo este modelo, los objetivos economicos, sociales y ambientales del Plan de Desarrollo
son indisociables. Estos objetivos se basan en cinco conceptos basicos:

! La equidad y la solidaridad constituyen objetivos esenciales de la politica econdmica v
social y fuentes basicas de la estabilidad social y de la paz . Bajo estos criterios, las politicas
sociales no solo se vienen orientando a garantizar el acceso de toda la poblacion a los bienes
meritorios, sino también a atender con énfasis las regiones mas atrasadas del pais. las
mujeres y los jovenes®,. a través de programas sociales compensatorios.

2 La inversion de los diferentes agentes individuales y la acumulacion de capital social
(calificacion de la fuerza de trabajo, desarrollo cientifico y tecnologico, desarrolio
1nstitucional, infraestructura v conservacton del medio ambiente) son factores de elevada
importancia para el crecimiento economico. Reconocida esta premisa por el gobierno
colombiano. sus acciones se han encaminado justamente a canalizar recursos de inversion en
capital social y disefio de mecanismos para que el sector privado v la sociedad civil
contribuvan decisivamente en el crecimiento econémico del pais v del capital social nacional

3. Sin desconocer la importancia indicativa de las fuerzas del mercado, el modelo plantea
para las acciones del gobierno un sano manejo macroeconémico y un contexto regulatorio
que facilite v no obstaculice la actividad privada. orientado a desarrollar ventajas

" La incidencia de la pobreza ¢s mucho mas alta en la poblacion de Jovenes v mujeres cabeza de famiha
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competitivas que dinamicen la economia. En esta perspectiva, se ha conjugando el manejo
macroeconémico con una verdadera politica internacional donde articulacion de la apertura
y las politicas sectoriales se orientan a mejorar las condiciones de competitividad.

4 El logro de las consideraciones mencionadas requiere de la movilizacién del conjunto de
la sociedad. La estructura institucional ha sido una consecuencia del proceso de
modernizacién que se ha venido implantando en el pais con la Constitucion de 1991. En este
sentido, la descentralizacion, la participacion ciudadana, la concertaciéon economica y social,
y la competencia y participacion privada en la provision de bienes y servicios, han
constituido elementos prioritarios en las politicas, en su aplicacién, y sobre todo en la
concertacion de grupos de interés en torno a estas.

5. El desarrollo requiere el reconocimiento y el respeto de la diversidad étnica. cultural y
regional en la formacion de la identidad colombiana. La diversidad étnica, cultural y regional
es uno de los mayores activos con que cuenta la sociedad colombiana y es una fuente de
dinamismos que deben ser aprovechados en funcion de las transformactones que se aspiran a
llevar a cabo bajo el modelo alternativo de desarrolio. Por este motivo, el Plan valora e
impulsa un reconocimiento positivo a dicha diversidad y la promueve en cada uno de los
programas que lo componen.

1.3 El empleo y la educacién: puntos focales del plan de desarrollo

El empleo productivo y la educacion son los puntos vitales de encuentro entre el desarrollo
economico v el desarrollo social. El desempleo, el subempleo y el empleo precario privan al
pais de la contribucion plena del potencial productivo de su fuerza de trabajo. tambien l2
mala calidad del empleo priva a la poblacion de niveles adecuados de ingreso v bienestar, e
incluso de sentido de pertenencia a la sociedad. La desocupacién y la ocupacion precaria
generan, ademas, serios problemas de equidad: recaen excesivamente sobre ¢rupos
vulnerables, en particular los jovenes, las mujeres y la poblacion de menores ingresos

La estrategia economica que viene adelantando el gobierno se basa en tres elementos una
politica macroeconomica sana, una estrategia de competitividad que busca crear las
condiciones para consolidar una exitosa internacionalizacion de la economia. acelerar el
crecimiento v generar mas y mejores empleos, y una politica activa de empleo para
varantizar que el desarrollo economico se traduzca efectivamente en un crecimiento
dinamico de la demanda de mano de obra.

A su vez. la estrategia social se orienta a acrecentar el capital humano. para permius que
hombres v mujeres aprovechen integramente las oportunidades que genera cl Jesarrollo
econdomico. La estrategia social incluye dos tipos de acciones que inciden decisivamente en
la generacion de empleo: i) una estrategia para elevar el nivel educativo de toda la poblacion
v i) una politica de fomento a la economia solidaria y a la pequena propiedad que permita a
una v otra convertirse en poderosa palanca de generacion de empleo productine v de
democratizacion de la propiedad.

(9]
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Mas alla de ello, la estrategia social es un programa integral orientado a mejorar las
condiciones de vida de la poblacion, que incluye las condiciones de educacion, salud,
cultura, deporte, vivienda, derechos humanos y seguridad ciudadana. Esta estrategia
contribuye a crear una fuerza de trabajo mas productiva y a construir un nuevo ciudadano.

La educacion, el segundo elemento articulador del Plan, establece estrechas relaciones entre
lo economico y la social y entre estas dimensiones y la ambiental. Es en términos de la
educacion que la cultura se vuelve parte de la vida cotidiana. Por ello, £/ Salto Social no
solo concibe la educacion en su dimensién escolar, sino en términos de logros planteados en
lo ambiental, el empleo, el desarrollo productivo, cientifico y tecnologico, la participacion
ciudadana, la equidad de género, la proteccion y desarrollo infantil y la paz.

PARTE B
[1L. SITUACTON GENERAL DEL PAIS (1970-1996)

La decada de los setenta en Colombia coincide con la consolidacion del modelo econdomico
de industrializacion, por sustitucién de importaciones, la promocion y diversificacion de
exportaciones y la integracion economica subregional. En este escenario las tendencias y
dinamicas socioespaciales afianzan los procesos de urbanizacion y concentracion espacial de
la poblacion, estructuran grandes areas metropolitanas en los centros urbanos mas
importantes del pais v mantienen el equilibrio v la flexibilidad del sistema de ciudades a
traves de corredores urbanos.

Durante el proceso de ajuste estructural (finales de la década de los 80s) y la aplicacion mas
decidida del modelo de apertura economica (comienzo de los 90s), los cambios
socioespaciales se manifiestan en un importante incremento de la primacia del area
metropolitana de Santafé de Bogotd y un crecimiento significativo de los centros
intermedios que conforman redes urbanas regionales.

Es en este periodo de 25 afios que el pais vive las mas significativas transformaciones en
materia de asentamientos humanos -en lo economico, social e institucional- que
posibilitaron. no solo crear las condiciones para superar las crisis economicas derivadas del
agotamiento del modelo de sustitucion de importaciones. sino colocarlo en situacion
aceptable para asumir los retos planteados por la globalizacion

1. Poblacion v urbanizacién

Uno de los aspectos notables de la poblacion v el cambio urbano en Colombia durante las
ultimas decadas. es la disminucion en el ritmo de crecimiento de la poblacion. la tasa anual
de crecimiento en el periodo 1964-1973 fue de 3.15% (4.36% en areas urbanas v 1 58% en
areas rurales). mientras en el periodo 1985-1995 la poblacion redujo su crecimiento a una
tasa anual de [.55% (2.33% en areas urbanas y -0.11% en areas rurales). Estos aspectos
reflejan que la planificacion econémica de los ultimos veinticinco afios ha jugado un papel
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relevante en la transicion demografica del pais, una de las mas rapidas registrada en el orbe
en la segunda mitad de siglo.

El dinamismo demografico se expresa también en cambios importantes de la distribucion
espacial de la poblacion. Con una poblacién cercana a los 36 millones de habitantes, la
Colombia de fin de siglo es esencialmente urbana, donde la poblacion y la actividad
economica se concentra en unas pocas regiones y en las grandes ciudades. En 1993 el 74%
de la poblacion residia en zonas urbanas y 32 ciudades del pais superaban los 100.000
habitantes.’/

En las décadas recientes, uno de los mas importantes cambios registrados en las estadisticas
demograficas se refieren a la disminucion de la tasa total de fecundidad: de 47 para el
periodo 1970-1975 se paso 2 2.9 en el periodo 1990-1995. Y, por otro lado, los avances en
materia de salud y mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion hicieron
disminuir las tasas de mortalidad, hechos que se reflejan en el incremento de la expectativa
de vida. la cual paso de 61.6 afios a 69.3 afios en los periodos sefialados.

En los aspectos demograficos y en la redistribucion geografica de la poblacion -con mayor
intensidad en las areas urbanas- se explican las dificultades que vive actualmente la sociedad
colombiana en materia de asentamientos humanos.

1.1. Crecimiento econémico y cambio espacial

A comienzos de la década de los setenta la economia colombiana revelaba serias limitaciones
en su modelo de desarrolio basado en la politica de proteccion a la industria y la sustitucion
de importaciones. Esas limitaciones se manifestaban en bajas tasas de crecimiento del
producto nacional, existencia de un mercado interno demasiado estrecho, inadecuada
asignacion de los factores productivos (entre ellos la fuerza laboral, baja en calificacion y por
lo tanto de escasa movilidad), altas tasas de desempleo, todo ello en un escenario de
crecimiento demografico sin precedentes registrado en la década anterior (aflos 60s) y de
pobreza generalizada.

En ese contexto, las estrategias economicas y sociales que el pais comienza a implementar,
mediante la movilizacion de recursos y los cambios institucionales, hicieron de los
asentamientos humanos un instrumento de elevada importancia para potenciar el ¢recimiento
economico y el desarrollo. En esa perspectiva. el disefio de las politicas gubernamemalés se
inclinan a activar el sector de la construccion como unoe de los sectores lideres, orientado a
dinamizar la demanda agregada, a elevar las tasas de crecimiento de oOtros sectores
industriales. a generar oportunidades de empleo en la fuerza laboral no calificada. contribuir
a la distribucion equitativa de los ingresos y, por tanto. al mejoramiento de la calidad de vida
de la poblacion.

-/ Se espera para el afio 2000 un incremento anual de 550 000 habitantes. casi en su totalidad locali ables en los
centros urbanos
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Bajo estas premisas, la creacion de sistemas institucionales y financieros (Corporaciones de
Ahorro y Vivienda -Sistema Upac-) posibilitaron los instrumentos necesarios para dinamizar
la captacion del ahorro orientado a la inversion en construccién de vivienda, a la generacién
de una mayor demanda agregada y a la insercion a los mercados de trabajo de una
proporcion importante de la poblacion con bajos niveles de ingresos y calificacion laboral,

El impulso dado al sector de la construccion. como una estrategia de desarrollo urbano, se
refleja en la contribucion que hace al crecimiento del PIB, en promedios que superan el 3%,
en los que se destaca el aporte de la construccion de vivienda (de 0.79% en 1970 pasa a
niveles superiores al 1.0% en los Uitimos diez afios). Dentro de las posibilidades de
desarrollo industrial, el sector de la construccion cre6 condiciones favorables -de
concentracion espacial, servicios v poblamiento- para una interrelacion mucho mas dinamica
entre el desarrollo urbano y ef desarrollo econémico. No es otra la razon por la cual la
economia colombiana logra niveles aceptables de crecimiento en el producto nacional,
situacion que le permite enfrentar sin mayores apremios la crisis de la deuda externa y los
procesos de ajuste estructural.

Esa dinamica se refleja en la actividad econdmica preponderamente urbana desde los afios
70s. la cual condujo. dadas las condiciones geograficas del pais. a una configuracion urbana
distinta a la macrocefalia urbana que registraron los paises de América Latina. Colombia
comienza a experimentar procesos de desconcentracion socioespacial (ampliacion de los
centros urbanos en grandes areas metropolitanas: Santafé de Bogota, Medellin, Cali.
Barranquilla). consolidacion de centros secundarios (Manizales, Pereira, Armenia) y
surgimiento de corredores urbanos en torno a nucleos socioespaciales dinamizados por
nuevas logicas de localizacion industrial, zonas de pobiamiento que han tenido su base en la
explotacion de minerales de exportacion (petroleo, carbon v niquel) v ampliacion de las
fronteras de colonizacion.

En este contexto, las acciones estatales han llevado a configurar un marco normativo e
institucional orientado al desarrollo de los asentamientos humanos, con énfasis en la
aplicacion de politicas de- vivienda, coberturas de servicios publicos. dotacion de
infraestructura vial e integracion regional, y disefio de instrumentos de planificacion regional
v local La Ley 9a de 1989 o Ley de Reforma Urbana, se constituye en un hito de
incuestionable importancia en materia de asentamientos humanos en la medida en que
proporciona los tnstrumentos necesarios para regular el uso del suelo urbano -uno de los
condicionantes de mavor relevancia en materia de crecimiento economico v desarrollo-. las
pohiticas de vivienda y los subsidios. el ordenamiento de las ciudades v su crecimiento. la
proteccion del espacio publico. entre otros En este proceso de cambios institucionales v
normativos. la creacion del Viceministerio de Vivienda, Desarrollo Urbano v Agua Potable
en ¢l Ministenio de Desarrollo Economico. concede al tema de asentamientos humanos una
importancia de primer orden en las estrategias de desarrollo.
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1.2. Cambio urbano

Las tendencias de los ltimos 25 afios modifican la estructura socioespacial colombiana. Las
estrategias de interaccion del desarrollo economico y el desarrollo urbano (no sélo mediante
el impulso de la construccion como sector dinamizador del conjunto de la economia, sino a
través de la promocion y diversificacion de las exportaciones), propicié procesos de
desconcentracion socioespacial, matizados por la ampliacion de los centros urbanos y la
aparicion de los corredores urbanos. Los rasgos mas sobresalientes del cambio urbano se
pueden resumir asi:

i) La dinamica de la concentracion urbana, cuyo crecimiento poblacional es positivo (2.33%
en 1995) a diferencia del crecimiento poblacional de las zonas rurales (-0.11% en 1995)
Esta situacion se manifiesta en el incremento de la preponderancia economica y demografica
de Santafé de Bogota y la consolidacion de Medelln, C ali y Barranquilla.

i1) La consolidacion de centros secundarios (el caso de las ciudades del denominado eje
cafetero. Manizales, Pereira y Armenia), que han encaminado sus esfuerzos a la
reconversion industrial de sus economias.

ii) Aparicion de tendencias desconcentrativas espaciales: se ha conformado un extenso
nicleo de centros urbanos y regionales pertenecientes a una periferia activa, entre los que se
destacan los nuevos polos industriales (produccion de bienes basicos ¢ intermedios) en
ciudades como Duitama-Nobsa, Barrancabermeja y Cartagena, las zonas de poblamiento en
sectores de explotacion de minerales de exportacion (petroleo, carbon y niquel) v las zonas
de colonizacion en la Orinoquia, la Amazonia, el Magdalena Medio, Uraba y San Andres y
Providencia.

iv) Constitucion de grandes areas metropolitanas mediante la progresiva extension fisica y
funcional de los grandes centros urbanos. Las nueve areas metropolitanas de Santafe de
Bogota. Medellin. C ali, Barranquilla, Manizales, Pereira, Cucuta, Bucaramanga y Armenia
explican el 54% del total del crecimiento poblacional producido en los ultimos 20 afios.

v) En areas mas amplias y como parte de procesos aln recientes se presenta la constitucion
de vastos ejes urbanos regionales. alrededor de los cuales se generan una serie de
importantes actividades economicas y usos suburbanos.

vi) Con el proceso de urbanizacion se hicieron evidentes los problemas ambientales tipicos
de los centros urbanos en los que la industrializacion. los altos indices de crecimiento v la
falta de planificacion han llevado al deterioro de los ecosistemas, la salud de la poblacion. el
hacinamiento v el deterioro dél paisaje.

vil) La descentralizacion administrativa. politica v fiscal y los procesos de

internacionalizacion de la economia. vienen generando cambios en el rol socioeconomico del
Estado. las regiones v los municipios
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La Red urbana

El proceso de urbanizacion ha implicado no solamente el crecimiento de las ciudades sino su
integracion en una red o sistema urbano. La industrializacion y la urbanizacién se acompafian de
una creciente concentracion espacial de la actividad economica, del poder politico, de las
capacidades de innovacion y de produccion cuitural. Colombia no ha sido la excepcion  Santafé
de Bogota y su area metropolitana albergaban para ¢l afio 1993 el 23% de la poblacion urbana
del pais y el 26,3% de la actividad manufacturera, y las cuatro principales areas metropolitanas
(Bogota, Medellin, Cali y Barranquilla) el 46,4% y el 71% de la.produccion industrial
respectivamente. Dicha concentracion se diferencia del contexto latinoamericano, en el cual es
reconocida una primacia urbana de la ciudad capital®/, indicando que una de las grandes ventajas
del pais consiste en disponer de diversidad de ciudades por tamafio y localizacién, que facilitan un
desarrollo territorial mas equilibrado.

El pais posee un sistema de ciudades que le permite contar a las principales regiones con centros
que dinamizan actividades productivas, aunque algunas zonas como el interior de la Costa
Atlantica, el Magdalena Medio y el Piedemonte LLanero, no disponen de estas ventajas urbanas
para tmpulsar el desarrollo socio-economico.

Sin embargo, el mencionado pluricentrismo urbano ya no se estructura, como hace 20 afos. en
las cuatro principales ciudades del pais, sino en torno de cuatro grandes corredores urbanos -¢l de
la Costa Canbe con las ciudades de Barranquilla, Cartagena y Santa Marta; el de Medelhn v su
area metropolitana; el de Cali y las tres ciudades del eje cafetero; y el de Bogota v su area
metropolitana-, que entre si poseen una gran accesibilidad, conformando zonas comunes de
actividad urbano-regional que requieren de estrategias particulares de desarrollo urbano para
aprovechar su potencial y evitar los efectos nocivos que generan sobre los usos v ocupacton del
suelo y el medio ambiente. Estos conglomerados urbanos albergan en conjunto el 56°q de la
poblacion urbana del pais.

De otro lado, simultaneamente al policentrismo, que favorece principalmente a las reciones de
mayor desarrollo relativo, subsisten desequilibrios urbano-regionales que afectan la calidad de
vida. las posibilidades de crecimiento econdémico y el mejoramiento de las condiciones de
competitividad y productividad. Aqui se sefialan algunas manifestaciones de tales desequiiibrios.

- El explosivo crecimiento de los enclaves mineros (petroleo, carbon, ferroniquel. oro. etc 1 no ha
sido objeto de acciones gubernamentales especificas para evitar que estas bonanzas sean
temporales v establecer las bases de un desarrollo sustentable en el largo plazo.

- Las regiones de mavor desarrollo relativo, como Antioquia y el eje cafetero. anterniormente
especializadas en actividades que vienen perdiendo dinamismo (como es el caso del cate v de la

3

En paises como Argentina. Peru. Mexico v Chile. la poblacion de la capital. en comparaaien con la
poblacion sumada de las tres ciudades siguientes en tamafo ¢ UNPOMancia. €s SUPET1or N res v Musid JIf1Co
veces. En el caso colombiane. la poblacion de Bogota equivale a la suma de las tres siguicnics iudades
(Medellin. Cali v Barranquilla).
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industria textilera), han hecho grandes esfuerzos de reorientacion y diversificacion econdmica que
aun no logran culminar con éxito.

- Las regiones de agricultura campesina minifuindista no han podido solucionar sus problemas de
productividad e ingresos y siguen siendo expulsoras netas de poblacion.

- La integracion comercial con Venezuela y Ecuador ha transformado completamente la vocacion
economica de las zonas fronterizas, sin que hasta ahora se haya reorientado su crecimiento
econdmico y desarrollo urbano hacia actividades adaptadas a la apertura e integracion binacional.

- La expansion de la frontera agricola v el crecimiento de sus ciudades continia ocurriendo de
forma incontrolada. haciendo mas costosa la provision de infraestructuras y servicios v de
equipamientos urbanos.

Para intervenir en los factores de desequilibrio urbano-regionales, el gobierno colombiano
adelanta acciones de fortalecimiento y promocion de los sistemas regionales de ciudades v los
vinculos entre la red urbana. En ellas se contempla la consolidacién del policentrismo urbano y el
fortalecimiento de las funciones urbanas de las areas de produccion de interes nacional como
complemento entre desarrollo urbano y desarrollo rural. Mediante estas acciones. que incentivan
la participacion de la nacion, los departamentos y las regiones, se busca disminuir los costos
sociales y ambientales e incrementar sus efectos positivos sobre el empleo, la produccion. la
calidad de vida. la salud ambiental y la eficiencia economica en general.

Las areas metropolitanas

El gran tamafio. dinamismo de crecimiento y el desorden urbano de las grandes ciudades esta
impulsando su expansion sobre los municipios vecinos, dando lugar a nuevas escalas de servicios
e infraestructuras que para su adecuada atencion requieren de admunistracion y planificacion
metropolitana.

Los problemas de planificacion, ordenamiento territorial y regulacion de la prestacion de servicios
comunes que existen entre Bogota y los municipios de la Sabana, los servicios e infraestructuras
de interes comun entre Cali, Yumbo v los municipios proximos, y los retos que enfrentan con la
apertura economica. hacen recomendable la mstitucionalizacion y puesta en marcha de
instrumentos de administracion y planificacion metropolitana,

2. Condiciones sociales

El proceso de urbanizacion registrado en Colombia durante los ultimos 25 afios permitio una
aplicacion mas racional de los recursos del gasto publico La intervencion del Estado a
traves de las politicas sociales elevo considerablemente los niveles educativos de la
poblacion con coberturas cercanas al 100% en primaria y al 65% en secundaria. disminuyo
las tasas de mortalidad infantil (de 91.0 por mil nacidos vivos en 1970, a 38 1 por mil
nacidos vivos en 1993) v elevo en forma significativa las coberturas de los servicios de agua
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y saneamiento basico (en acueducto se pasa de 57.6% de los hogares en 1985 a 76 0% en
1993, en alcantarillado, de 42.3% al 64.0% de los hogares en el mismo periodo; y en energia
de 61.9% a 91.2%).

Aunado a estos esfuerzos, la disminucion en los niveles de pobreza de la poblacion
significaron logros importantes en las politicas de asentamientos humanos. El impulso al
desarrollo econdémico y social mediante la estrategia del desarrollo urbano (sector de la
construccion y politicas de vivienda), produjo resuitados de impactos positivos considerables
en la disminucion de las diferencias de los niveles de consumo y de bienestar de la poblacion.
Los indicadores de Necesidades Basicas Insatisfechas revelan la importancia que han tenido
la aplicacion de las politicas de desarrollo urbano; en 1973, la poblacion con Necesidades
Basicas Insatisfechas era del 70 2% (58 9% urbana y 87.9% rural) y veinte afios después se
reduce a 32.2% (20.6% urbana y 58 9% rural), aunque aun persiste la brecha entre los
pobres urbanos y rurales.

PARTE C
IV, SUELO Y REFORMA URBANA

El excesivo crecimiento de los precios del suelo ha excluido a mas de la mitad de la poblacion
urbana de la posibilidad de adquinr vivienda, ha promovido el desordenado crecirmuento de la
ciudad con los inevitables sobrecostos en terminos de dotacion de infraestructura urbana basica:
ha presionado un irracional proceso de densificacion que se traduce en altos grados de
hacinamiento y precariedad de espacios colectivos y equipamiento publico; y ha permitido mezcla
de usos del suelo poco compatibles entre si, deteriorando la calidad de vida ¥ ocasionando la
prematura obsolescencia del parque inmobiliario. A lo anterior se afiade el funcionamiento
imperfecto del mercado de terrenos, que ha conducido a practicas monopélicas v especulacion,
favoreciendo la captacion inequitativa de las plusvalias.

En consecuencia, el ordenamiento de la vida de la ciudad ha exigido armonizar las estructura
de la organizacion del Estado y de los territorios y localidades en la asignacion de
responsabilidades y recursos. Bajo estos requerimientos del desarrollo urbano en el pais. fue
aprobada la Lev Organica del Desarrollo Urbano a comienzo de los afos 70s.
estableciendose politicas de subsidios v creditos para la planeacion y aplicacion de los planes
locales. fomento a la vivienda de interés social, agua potable. saneamiento basico S
equipamiento. impuestos a la propiedad ociosa o mal utilizada v procedimientos para la
expropiacion.

Desde entonces se han incorporado otras normas relacionadas con la planeacion voel
desarrollo urbano reformas a los regimenes de arrendamientos y propiedad horizontal,
creacion del Consejo Superior de Vivienda v Desarrollo Urbano y el Fondo Financiero de
Desarrollo Urbano. y otras medidas de politica orientadas a atender los fenomenos del
crecimiento v la transformacion de las ciudades. la racionalizacion del uso de | tierra. la
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edificacion de vivienda, el impulso a la industria de la construccion y la preservacion del
medio ambiente.

Sin embargo, hasta hace muy pocos afios se echaba de menos la creacidon de instrumentos
legales y técnicos para que las ciudades v municipios pudieran ejercer de manera ordenada
su transformacion y crecimiento. La Ley 9a de Reforma Urbana promulgada en 1989,
responde en cierta forma a estas necesidades del desarrollo, aproximandose a la
problematica urbana del uso y la tenencia de la tierra urbana, el mercado de la propiedad, la
construccion de vivienda econdmica, el desestimulo a la tenencia de Ja tierra ociosa en las
ciudades y la especulacion, la adquisicion de tierras por entidades de desarrollo
urbano (enajenacion voluntaria y expropiacion), la planificacion del desarrollo urbano como
factor de organizacion en el crecimiento de las ciudades, el espacio publico, los proyectos de
renovacion urbana, la titulacion de vivienda de interés social, los bancos de tierras, la
financiacion del desarrollo urbano, el establecimiento de zonas de reserva ecologica y los
mecanismos de participacion ciudadana en la gestion del desarrollo urbano.

V. SERVICIOS PUBLICOS DOMICILIARIOS
1. Aguay alcantarillado

Durante las décadas de los afios 70s y 80s. la dinamica general del suministro de servicios
publicos se caracteriza por el fortalecimiento de procesos de descentralizacion operativa y
autonomia locales En la provision de agua potable. alcantarillado v aseo, el Instituto de
Fomento Municipal -INSFOPAL- asume un papel de intermediario de recursos, coordinador
global del sector y director técnico. los territorios v ciudades de mayor tamaio relativo
afianzan sus empresas prestadoras de servicios y los municipios menores y areas rurales son
atendidos a traves del Instituto Nacional de Salud -INS- con un enfoque asistencialista que
involucra acciones de participacion comunitaria en la ejecucion de los proyectos

En las grandes ciudades del pais. las empresas alcanzan rapidamente niveles optimos de
afianzamiento administrativo, movilizan cantidades importantes de recursos. emprenden
obras de gran envergadura y sofisticacion técnica y logran realizaciones apreciables en
coberturas

La financiacion de la provision de los servicios en el territorio nacional no solo incluia los
recursos provenientes de tarifas . también incluyo, y en proporciones considerables. los
recursos de la nacion v la afluencia de creditos externos En ese periodo se crea la Junta
Nacional de Tarifas. orientada a reglamentar las tarifas de las empresas de servicios publicos,
en la que se contempla la modalidad de los subsidios cruzados como instrumento de
distribucion del ingresos mas que como garantia de cubrimiento de los costos de operacion v
ampliacion.

El proceso llevo a un mejoramiento notorio de las coberturas de servicios publicos en las
ciudades y a un cubnmiento significativo en zonas rurales. En acueducto las coberturas
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pasaron de 57.6% en 1973 a 76.0% en 1993 En alcantarillado se pasd de un 42.3% a un
64.0% en el mismo periodo. Los servicios de acueducto y alcantariliado en centros urbanos
principales del pais alcanzan el 90% de cobertura. No obstante, cerca de 8.7 millones de
habitantes no cuentan con servicio de acueducto y cerca de 13 4 millones carecen de
alcantarillado. La situacion mas critica se presenta en las zonas rurales donde, sin incluir
sisten;las no convencionales, la cobertura de acueducto es de 44% y la de alcantarillado del
19%.°/

El pais presenta aiin mayores rezagos en la calidad del agua. Solo el 62% de los habitantes
localizados en las zonas urbanas recibe agua apta para consumo humano, mientras en la zona
rural unicamente el 10% cuenta con agua de buena calidad ¥/

Tendencias recientes

A comienzo de los afios 90s entra a regir un nuevo concepto en la prestacion de los servicios
publicos en Colombia, en la que se da origen a una serie de empresas departamentales,
regionales y locales, responsables de la ejecucion de los proyectos en sus respectivos
territorios. Se crea la Direccion de Agua Potable v Saneamiento Basico, en la actualidad
adscrita al Ministerio de Desarrolio Econémico. Estas acciones obedecen a los procesos de
descentralizacion administrativa, politica y fiscal iniciada a mediados de la década de los 80s
El papel del Estado (la nacién y los departamentos) se limita a la regulacion y la planeacion
integral v sectorial para garantizar a la poblacion el derecho de acceder a los servicios
publicos, tal como lo contempla la Constitucion de 1991, En estos tiempos, el suministro de
los servicios es responsabilidad de los niveles locales. mientras a la nacion y al departamento
les corresponde las obligaciones de complementariedad y subsidiaridad.

La Constitucion y la legislacion’ sobre servicios publicos domiciliarios. define la forma de
provision a traves de entidades estatales o de instancias del sector privado v organizaciones
comunitarias. La funcion de regulacion la ejerce la Comision de Regulacion de Agua
Potable. con el fin de promover la competencia en la prestacion de los servicios publicos e
inhibir las practicas monopolicas, definir las tarifas para el otorgamiento de subsidios
cruzados v establecer normas para la calidad y prestacion eficiente de los servicios La
funcion de control se ejerce a traves de la Superintendencia de Servicios Publicos. entidad
que vela por el cumplimiento de las normas v evalua la gestion de las empresas prestatarias

Con esta estrategia se pretende el mejoramiento de los servicios publicos desde un contexto
de eficiencia en su prestacion. garantizar el cubrimiento de los costos de operacion y

“Ministerio de Desarrollo Econémico - Departamento Nacinal de Plancacion Plan de Apua. 1995-1998
Acueducto v Alcanjarillado. Santafe de Bogota. 1993
" Minsterio de Salud. El Agua Recurso Invaluable Santafé de Bogota. 1993
“/ Con la expedicion de 1a Ley 142 de 1994. se establecio el marco general para la prestacion de los servicios
publicos domicilianos con transformaciones nstitucionales de gran magnitud. estructurando mecanismos
claros de regulacion. control v vigilancia, basados en los principios de eficiencia. competencia
descentralizacion
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ampliacién a través de tarifas disefiadas, como un esquema de subsidios cruzados para la
redistribucion del ingreso, y democratizar la prestacion al promover la participacion de la
sociedad civil en la generacion de empresas prestadoras y en el control de la calidad de los
servicios, esto ultimo a través de la consolidacion de Comités de Desarrollo y Control
Social.

La formacion y capacitacion de la poblacion y su participacion activa en la ejecucion de los
diferentes programas y proyectos, ha sido contemplada como aspecto fundamental para la
sostenibilidad del servicio y de su materia prima, el agua cruda. En esta perspectiva, se viene
adelantando el programa LA CULTURA DEL AGUA, cuyo propésito es generar una
conciencia de la importancia de la participacion activa de la ciudadania organizada con
relacion a la proteccion del medio ambiente, el uso racional del agua y la creacion de
empresas de servicios publicos con participacion ciudadana.

El Plan de Agua, que hace parte fundamental de la Politica Urbana, busca ampliar la
cobertura y mejorar la calidad de los servicios de acueducto y alcantarillado v generar las
condiciones que permitan la modernizacion y desarrollo de las entidades responsables de la
planeacion, regulacion y ejecucion de las politicas relacionadas con estos servicios Para
1988 se espera alcanzar coberturas de 90% en acueducto y 77% en alcantarillado en todo el
pais, para beneficiar a 6.8 millones de habitantes adicionales con servicios de acueducto v a
6.7 millones con servicios de alcantarillado.

El Plan de Agua contempla estrategias y recursos para adelantar acciones que protejan las
fuentes de agua, mejoren efectivamente la calidad del recurso hidrico, promuevan el uso
racional del servicio y los procesos de saneamiento ambiental. Tres elementos soportan el
desarrollo de las estrategias mencionadas' i) apoyo a la descentralizacion (asistencia tecnica
a nivel departamental y municipal}) y modernizacion y transformacion de las empresas
prestadoras; 11) fortalecimiento de las entidades a nivel nacional, como responsables de los
procesos de planificacion y regulacion, iii) transferencia de recursos financieros a los entes
territoniales a través de Fondos de Cofinanciacion y crédito.

Tambien se incluye la promocion y ejecucion de una estrategia investigativa v tecnologica
que permita la transferencia de tecnologias apropiadas para la optimizacion de la prestacion
de los servicios y el desarrollo humano Esta estrategia se orienta a incrementar la eficiencia
v eficacia en la prestacion de los servicios

2. Energia

Durante los ultimos 25 anos se consolidaron en el pais empresas de tipo regionadi bastante
fuertes, las cuales permitieron aumentos significativos en coberturas del servicio Je energia
electrica de 62°%0 de cubrimiento en 1973 se paso a 91% en 1993. La expansion del servicio
ha sido notoria en las pequefias ciudades v en las zonas rurales. Esto sefiala que el i %5 de
la poblacion colombiana esta cada vez mas cerca de acceder al servicio.



No obstante esos avances aun persisten problemas relacionados con la inadecuada oferta de
recursos energéticos, ineficiencia en su uso, distorsiones de precios, limitaciones en la
infraestructura de produccion y transporte y vacios en los esquemas instituctonales,
regulatorios y financieros. Estos problemas se hicieron mas evidentes con la crisis de la
energia eléctrica vivida por el pais a comienzo de los noventa -una de las peores crisis en los
ultimos tiempos-. Aunque las causas se asociaron a fendmenos naturales, la situacién reveld
deficiencias en aspectos administrativos, financieros y tecnolégicos que obligaron a adoptar
medidas tendientes a desarrollar el régimen legal y regulatorio, el saneamiento financiero y el
ordenamiento institucional del sector energético.

Las acciones se orientan a corregir la inadecuada concentracién de la demanda de energia
eléctrica en el sector residencial (se plantea a sustitucion progresiva de las fuentes eléctricas
por el gas natural, promocion del uso de equipos domésticos mas eficientes y campafias
informativas del uso adecuado de los recursos), la excesiva dependencia de los recursos
hidroeléctricos. las distorsiones en el esquema tarifario, los altos niveles de pérdida de
energia y las deficiencias en la gestion empresarial.

Con relacion al transporte urbano, se propone la sustitucion de las fuentes de energia
principaimente por gas y electricidad, promoviendo los sistemas de transporte masivos
eléctricos urbanos, la realizacion de campafias masivas dirigidas a propietarios de
automoviles, la especializacion de las vias para incrementar la velocidad de circulacion, la
integracion de servicios de transporte y la renovacion vehicular buscando incrementar la
eficiencia y las capacidades unitarias.

Estas acciones se orientan intersectorialmente a nivel de las ciudades, con las que se busca la
eficiencia energética en el transporte publico de pasajeros. En el caso de Bogota se adelanta
una estrategia, conjuntamente con las autoridades municipales y los gremios
transportadores, y se buscan proyectos piloto de gestion energética de transporte
interdepartamental de pasajeros.

Lo anterior tambien incluye la estrategia de uso masivo del gas como fuente energética
menos contaminante, menos costosa y sobre la cual el pais cuenta con mayores reservas
Esta estrategia se acompafia con planes que incorporan el carbon mineral, la energia
electrica, los hidrocarburos liquidos v las fuentes alternativas de energia.

3. Telefonia

El servicio de telefonia local es prestado por 26 empresas que en 1993 tenian un total de
3 839545 lineas instaladas. El numero de lineas instaladas ha aumentado, en promedio. a un
ritmo del 8 5% anual durante los ultimos diez afios. Esto ha permitido que la densidad
telefonica en Colombia ascienda a once teléfonos por cada cien habitantes, cifra superior al
promedio suramericano. Sin embargo, existen grandes diferencias regionales en el
cubrimiento- las tres principales ciudades concentran el 65% de las lineas instaladas. en tanto
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que en 350 municipios, donde reside el 20% de la poblacion del pais, no se presta el servicio
de telefonia conmutada domiciliaria.

El servicio de larga distancia, que ha sido tradicionalmente prestado por la Empresa
Nacional de Telecomunicaciones -Telecom-, empresa publica a nivel nacional, tuvo un
trafico saliente internacional de 94.2 millones de minutos en 1993, con un crecimiento
promedio anual en los ultimos cinco afios de 124%. El trafico de larga distancia nacional fue
de 3.130 millones de minutos en 1993 y ha tenido un crectmiento anual promedio de 12.6%
en los ultimos cinco afios.

A partir de 1991 el sector de telefonia se abri6 a la inversion privada: en la actualidad hay
casi 30 empresas licenciadas que prestan gran diversidad de servicios, principalmente
empresariales, que han tenido un crecimiento significativo en los ultimos afios.

VI. VIVIENDA

Antes de entrar en vigencia el Plan Nacional de Desarrollo Las Cuatro Estrategias (1970-
1974), el pais presentaba condiciones extremas de pobreza en el campo y una fuerza de
trabajo descalificada que se veia forzada a migrar a las ciudades. Llevar a romper el circulo
generador de la pobreza y alcanzar altas tasas de crecimiento economico, solo fue posible
con el impulso a sectores lideres'”/ de la economia el sector de la construccion. y en
particular de la construccion de vivienda, constituyeron desde entonces alternativas viables
de generacion de empleo, atencion a la demanda de vivienda y motor de la estabilidad y el
crecimiento de la actividad economica.

A partir del impulso al sector de la construccion comienza a perder importancia en la
produccién de vivienda el viejo esquema institucional del Estado, el cual asumia el proceso
desde la construccion de la vivienda hasta la financiacion de la misma, llegando a financiar
cerca del 90% de las viviendas construidas legalmente en ese periodo en decadas anteriores
a la de los afios 70s. bajo la modalidad de pago en cuotas fijas y tasas de interes fiias'' v Ia
promocion de programas de participacion de las comunidades, centrados en procesos de
autoconstruccion

Efectivamente. el impulso al sector de la construccion requirié de la creacion de un sistema
financiero especializado, privado y autofinanciado, cuya funcion esencial fue estimular el
ahorro privado mediante la correccion monetaria orientada a mitigar los efectos de la
inflacion el sistema UPAC (Unidad de Poder Adquisitivo de Valor Constante) v las
Corporaciones de Ahorro v Vivienda

*'* El profesor Lauchn Curnc fue cl pronero de la teorta de los sectores lideres. definidos como aquetlos que.
sin ser los mas tmportanics en su parucrpacion en el producto interno bruto. ticnen una mayor <ap..wdad
para moverse independieniemente del resto de 1a actividad economica.

- Este sistema era altamente riesgoso para el scctor financiero, dadas las fluctuaciones en la tasa Jdv
inflacion que generaba desestimulos al ahorro
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Este sistema también estimula el ahorro, la financiacion de construccion y el acceso a la
vivienda. Los efectos de estas politicas se tradujeron en incremento de la demanda de mano
de obra, activacion de industrias conexas y dinamizacion del crecimiento economico en las
décadas siguientes. Las Corporaciones de Ahorro v Vivienda, veinticinco afios despues,
continuan ejerciendo un protagonismo sin precedentes en la financiacion de vivienda. Y, de
igual forma, al sistema UPAC se debe en mucho el acelerado proceso de urbanizacion que
ha terudo lugar en en pais.

Para hacerse a una idea de la importancia de las Corporaciones de Ahorro y Vivienda en el
desarrollo urbano del pais, baste advertir que representan cerca del 40% del ahorro
financiero a través del cual incrementaron el numero de soluciones construidas formalmente
en un 85% y asumieron cerca del 70% de la financiacion formal de la vivienda en Colombia
El sistema ha hecho posible el que mas de 1.5 millones de hogares tengan vivienda propia y
mas de dos millones y medio de personas se beneficien por los 500.000 empleos que genera

el sector de la construccion.
Politica de vivienda social urbana

Aunque se reconoce que el déficit cualitativo de vivienda descendid en témminos relativos de
52.5% a 33.2% en el periodo 1973-19835, estas cifras no revelan la calidad del entorno urbano,
con lo cual el porcentaje de déficit cualitativo se duplicaria. De acuerdo con estas ciffas. la no
disporubilidad de servicios publicos es el elemento que mas contribuve al déficit (38%). seguido
por el hacinamiento, medido por el numero de personas por cuarto, con el 33 9% de las viviendas
en las que viven mas de tres personas por cuarto

Con los cambios en las orientaciones del modelo economico de apertura y la promuigacion
de la Carta Constitucional de 1991, el Estado, en su funcion de facilitador v regulador, crea
el Sistema Nacional de Vivienda de Interés Social, instancia que estimula la demanda
efectiva de las familias de menores ingresos a traves del subsidio directo, mejorando la
capacidad de pago de los hogares con ingresos inferiores a cuatro salarios minimos. Bajo las
nuevas orientaciones se involucra al sector privado y a las organizaciones comunitarias en la
provision de las soluciones de vivienda y se descentraliza la construccion y financiacion de
la vivienda de interes social.

En el periodo 1990-1994. el sistema de subsidio a la demanda presento dificultades de operacion
que debilitaron sus resultados: el monto del subsidio fue muy bajo, permitiendo el acceso al
sistemna de subsidios solo a los niveles superiores de los estratos pobres v dejando por fuera a la
poblacion mas necesitada. el subsidio genero igualmente alzas excesivas en el precio de la tierra,
propiciando el beneficio de los propietarios del suelo con recursos estatales

La politica de vivienda de interes social basa su aplicacion en los criterios de subsidio de
vivienda y entorno. en el que se reconoce la importancia de la accion integral en la
conformacion de las ciudades y el mejoramiento de los instrumentos de focalizacion de la
inversion dirigida a la poblacion mas pobre En efecto. el gobierno ha respaldado de manera
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preponderante el programa de subsidios colectivos de vivienda (cerca del 80%), por sobre
los subsidios individuales, en la medida en que los primeros comprenden acciones
encaminadas al mejoramiento integral del entorno. La politica de vivienda de interés social
incorpora la participacion activa de organizaciones populares de vivienda, organizaciones no
gubernamentales y entidades del sector privado, las cuales intervienen en los procesos de
formulacion, ejecucion y control (veedurias) de los proyectos.

VII. TRANSPORTE Y COMUNICACIONES
Transporte urbano

Los problemas del transporte urbano en las ciudades colombianas se han agudizado en las ultimas
decadas como resultado del crecimiento urbano, de una expansion rapida e inusitada de la
propiedad v el uso del automovil y de un alto grado de desorganizacion del transporte publico.
La congestion se ha convertido en una realidad que amenaza con llevar al colapso algunas areas
de las ciudades. Pese a la amplia cultura urbana del pais, que cuenta excepcionalmente con una
red de ciudades de tamafio medio y mayor, que evita la macrocefalia urbana, et transporte urbano
no se ha imbuido de esa realidad. El transporte ha sido tradicionalmente un sector descuidado,
con grandes déficit y con un gran desconocimiento respecto de los significativos costos sociales
que esta situacion genera. Los estudios sobre el transporte son escasos, la informacion basica no
existe, la evaluacion del funcionamiento del sector no se lleva a cabo. Los costos sociales en vidas
perdidas, contaminacion ambiental, tiempos perdidos y malgasto de los recursos esenciales son
singularmente cuantiosos.

Algunos estudios de los problemas que enfrenta el transporte de las ciudades colombianas
permite sefialar que uno de los aspectos importantes de la situacion actual es un confuso esquema
institucional, que ha generado fuertes contradicciones en las atribuciones y marcados vacios de
intervencion. El evidente divorcio entre las decisiones de planeacion del transporte y planeacion
del desarrollo urbano es un elemento que agrava este hecho.

Las modalidades de gestion, basadas en la debilidad institucional, son fragiles e ineficientes. y han
permitido que el sector sea gobernado a partir de las practicas de los automovilistas (intensos
consumidores insaciables del espacio) v de los operadores de transporte publico (con perspectiva
cortoplacista e indiferencia por la ciudad).

Frente a esta situacion el gobiemo viene definiendo v alentando politicas que aspiren a crear
condiciones de gobernabilidad en el sector, postulen las adecuadas formas de regulacion v gestion

hacia una actividad sana v equilibrada . trasladen eficacia a las ciudades y mejoren las condiciones
de vida de sus habitantes.

Infraestructura vial

Colombia cuenta con una red vial que asciende a 118.691 km. La densidad vial es baja en
terminos relativos respecto a paises en similar estado de desarrollo, al igual que la
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disponibilidad de vias por habitante (la disponibilidad total de vias es de 96.6 km por cada
100 km2, por debajo del promedio de América Latina. Colombia dispone de 314 km de vias
pavimentadas por cada millén de habitantes, frente al promedio latinoamericano de 863
Km). En la actualidad se cuenta con una red de bajas especificaciones de velocidad y en
estado deficiente.

Debido al papel que desempeiian las vias en el desarrollo economico del pais, el efecto que
tienen los sobrecostos por ineficiencias en la prestacion del servicio sobre los usuarios y
sobre la nacion, y a los impactos que tiene el desarrollo vial sobre la integracion regional, la
calidad de vida de los usuarios y el desarrollo productivo, el Estado colombiano viene
adelantando acciones orientadas a mejorar las condiciones fisicas de operacion,
institucionales y contractuales, para garantizar que la oferta satisfaga los requerimientos de
cantidad y calidad de la demanda

VIII. EQUIPAMIENTO URBANO

Durante mucho tiempo la financiacion, construccion y administracion de fos equipamientos
se ha realizado sin atender su papel de atributo urbano. El equipamiento nacional v regional
se ha desarrollado sin considerar sus implicaciones sobre la red urbana del pais v por tanto
no ha respondido a unos objetivos deliberados de desarrollo regional ni de fortalecimiento
del sistema de ciudades. Las inversiones han provenido de demandas puntuales ante
necesidades apremiantes de las ciudades, sin tener en cuenta en muchos casos el papel
funcional de las mismas, sus proyecciones futuras segun sus ventajas y los correspondientes
planes de ordenamiento territorial.

El equipamiento y el papel funcional urbano que de ¢! se deriva. puesto en comparacion con
la jerarquia poblacional de los centros urbanos, evidencia ciertos desequilibrios. por elemplo
los referidos a bajos desarrollos en equipamiento con relacién al tamafio poblacional en
algunas ciudades.

La construccion. localizacion y caracteristicas de los equipamientos dentro de las viudades
han carecido de un marco de planificacion v de ordenamiento territorial apropiado Tampoco
se han previsto planes de infraestructuras y usos del suelo que creen entornos urbanos
compatibles con las- actividades que se generan. Por otra parte, los equipameentos
fundamentales para el desarrollo economico del pais presentan serias deficiencias,
consecuencia obligada de su desarticulacion de los procesos macroeconémicos vomo la
apertura economica. las cuales generan restricciones y aumento de costos.

Los niveles y estandares de provision de equipamientos de tipo social presentan inequidades
territoriales en relacion con las diferentes regiones del pais y al interior de estas con las
zonas habitadas por grupos poblacionales de bajos ingresos. Esta situacién ha conducido a
coberturas muy bajas y estructuras fisicas inadecuadas e ineficientes en amplios sectores de
las ciudades.
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En la gestion del equipamiento urbano han sido constantes las deficiencias de articulacion
entre construccion y las fases de operacion y mantenimiento.

Frente a esta situacion, la Politica Urbana contempla la estructuracion de acciones
sectoriales en equipamientos, encaminadas a la participacion en los espacios de formulacion
y definicion de politicas, promocion de investigaciones que contribuyan a su formulacion,
astablecimiento de marcos institucionales y de competencias v disefio de mecanismos de
apoyo a la planificacién y la gestion.

Los proyectos iniciales se ornentan a obtener un sistema de indicadores para la planificacién
del equipamiento y la infraestructura urbana que permitan conocer las condiciones
cuantitativas y cualitativas por tipologias de ciudades y de acuerdo con la jerarquia funcional
de éstas. Con respecto a la provision interna de equipamientos el gobierno viene disefiando
instrumentos para la planificacion y gestion integral en zonas periféricas, enmarcadas en la
estrategia de entorno de la vivienda, con el fin de mejorar el habitat barrial en ciudades
grandes e intermedias.

IX. ESPACIO PUBLICO

En el espacio publico toma cuerpo la vida colectiva de la ciudad. Sus caracteristicas y
problematica estan intimamente vinculadas con la vision social que se tiene de las relaciones entre
lo publico y lo privado. Fenomenos como la escasa participacion politica en el pais, la violencia
social, la ingobernabilidad, la inseguridad y la carencia de identidad son al mismo tiempo causa y
consecuencia de los problemas del espacio publico. La articulacién entre dimensiones (como la
cultural, la politica y la social), atnbutos y espacio urbano es especialmente evidente respecto del
espacio publico: ocupa desde este punto de vista, un lugar privilegiado en el analisis y
comprension de la dinamica urbana e igualmente cumple un ro} destacado en la consecucion de
los objetivos de largo plazo, expresos en la mision de la Politica Urbana.

La ausencia de un proyecto colectivo de ciudad manifiesta el predominio de las racionalidades
privadas, y se concreta en la situacion del espacio piblico.Una primera dificultad se ha asociado
historicamente en el pais con el costo de adquisicion de las tierras necesarias para su produccion,
la cuai se realiza a precios de mercado, haciendo dificil su compra por parte de los recursos
publicos. De otro lado, las cesiones obligatorias gratuitas, cuando se cumplen no se integran al
espacio colectivo o lo hacen de forma residual. sin un plan coherente que garantice su acceso.
disfrute v uso por la comunidad. '

La transformacion permanente de las ciudades ha creado problemas adicionales los cambios
de uso o los aumentos en las densidades de construccion no han contemplado en la mayoria
de los casos la ampliacion del espacio piblico, y. durante las ultimas décadas, se ha
generalizado la apropiacion del espacio publico por parte de actores privados. trabajo
informal, cerramiento de zonas verdes. expansion de construcciones y locales comerciales en
los espacios comunes, publicidad localizada en forma indiscriminada.
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En la normatividad, los instrumentos para apoyar la creacién, conservacion y mantenimiento
del espacio colectivo, son todavia insuficientes. Atn después de Ia promulgacion de la ley de
reforma urbana (1989), sigue siendo poco claro el uso de los mecanismos para la gestion del
espacio publico. Por otro lado, la gran cantidad de actores sobre el espacio publico ha
generado dispersion de esfuerzos y descoordinacion institucional.

Estos procesos sefialan que la crisis del espacio publico en Colombia ha sido consecuencia
de debilidad politica e institucional, ausencia de liderazgo en el proceso de consolidacion y
creacion concertada del patrimonio colectivo y de una conciencia colectiva que lo proteja y
promueva su desarrollo.

El gobierno nacional, a través de la Politica Urbana, viene estructurando acctonies sectoriales
orientadas a fortalecer la capacidad institucional, la definicion de politicas. la promocion de
investigaciones y el disefio de instrumentos de apoyo a la planificacion y la gestion. con los
que se aseguren sistemas eficientes de provision, financiacion y contribucion al desarrollo
urbano.

PARTE D
[X. MEDIO AMBIENTE Y DESARROLLO SOSTENIBLE

En Colombia existe una variada y enorme riqueza en recursos naturales. Durante mucho
fiempo. esta situacion ventajosa no ha sido adecuadamente utilizada: en lo economico. la
explotacion inapropiada de los recursos ha llevado a un creciente deterioro expresado en la
reduccion de la biodiversidad, la deforestacion, la degradacion del suelo, el desecamiento de
las fuentes de agua, la destruccion de manglares y la contaminacion del agua v el aire'”

Son numerosas las causas que explican el deterioro ambiental en el pais. La extraccion de
recursos naturales se ha dado a tasas excesivamente elevadas, superiores a las socialmente
deseables. durante los ultimos 25 afios, la tasa de deforestacidén anual ha oscilado entre
500 000 y 600 000 hectareas/afio '/, mientras las acciones de reforestacion solo alcanzaron
fas 300.000 hectareas en ese mismo periodo Mas del 30% de la cobertura forestal silvestre
del pais ha sido destruida, con el consecuente declive de la biodiversidad.

Los patrones de consumo. que han llevado al uso ineficiente de los recursos naturales
renovables, y la normatividad insuficiente para el control de externalidades negativas
generadas por las actividades economicas, explican en no menor grado el deterioro del
medio ambierite en el pais 2 5 millones de hecrareas de humedales se encuentran sometidos
2 fuertes alteraciones, aproximadamente el 45% de los suelos del territorio nacional se usan

PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA - DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION -DNP-,
“Politica Nacional Ambicntal: Salto Social Hacia el Desarrolllo Humano Sostenible”. en Las Poitticas de El
Salto Social. Documentos CONPES. Agosto de 1994 - Junio de 1995 Tomo i1, Santafe de Bogota
"/ La produccion de drogas ilicitas ha contribuido a la destruccion de considerables extensionss de

bosgues.
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para fines diferentes de los de su vocacion y por lo menos el 8.5% presentan erosion muy
severa. Pese a la riqueza en recursos hidricos, en el 14% del territorio nacional hay déficit y
el 23% de la poblacidn tiene dificultades para acceder al suministro de agua potable.

Con el crecimiento acelerado de las grandes ciudades del pais se generaron grandes
presiones sobre el entorno, extremando las condiciones de pobreza e insalubridad,
deteriorando las condiciones de vida y llevando a la poblacion a ocupar areas de riesgo. Los
vertimientos incontrolados han deteriorado significativamente la calidad de los cuerpos de
agua cercanos a los centros urbanos: menos del 5% de los municipios dei pais tratan sus
aguas residuales antes de descargarlas. El inadecuado manejo y disposicion final de las
basuras y los residuos peligrosos han propiciado la proliferacion de vectores de
enfermedades que afectan la salud de la poblacion, en particular de los sectores mas pobres,
residentes en zonas marginales urbanas. Los indices de contaminacién atmosférica y ruido,
originados por el transporte urbano, se han elevado considerablemente en las Gltimas
décadas. Estas implicaciones se han agravado por la persistencia de los movimientos
migratorios hacia las grandes ciudades y el mal uso, pérdida y deterioro del espacio publico
urbano.

En cierta forma, muchos de los problemas sefialados debieron su recurrencia al vacio
institucional vigente hasta hace muy pocos afios y la debilidad en matena de leves e
instrumentos de gestion para afrontar y orientar soluciones concretas a los problemas
ambientales.

La politica nacional ambiental:

Con la reciente creacion del Ministerio del Medio Ambiente, el Estado colombiano se ha
provisto de instrumentos institucionales, legales y normativos necesarios para promover una
nueva cultura ciudadana del desarrollo sustentable -mediante procesos educativos y de
formacion de valores ambientales-, mejorar la calidad de vida, promover una produccion
limpia a través de instrumentos econdmicos estratégicos orientados a los sistemas de
produccion y los patrones de consumo, desarrollar una gestion ambiental sostenible y
orientar comportamientos poblacionales, todo ello en un marco de participacion de la
sociedad civil en la cogestion, el control social en la evaluacion de la gestion y el
fortalecimiento de las audiencias publicas y los mecanismos de veeduria ctudadana-

Las acciones para el mejoramiento del medio ambiente se encaminan a:
i) La produccion, proteccion. conservacion y manejo de Ecosistemas Estratégicos

ii) Mejoramiento de recursos hidricos mediante el manejo adecuado de cuencas que cubren
aproximadamente 300 000 hectareas con repercusiones en mas de 2 millones de hectareas (a
través de la armonizacion de la legislacion en materia de ordenamiento, oferta v calidad del
agua y de instrumentos economicos y juridicos para la conservacion de zonas de produccion
de agua), la promocion de uso de tecnologias apropiadas para el saneamiento basico
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ambiental, la puesta en marcha de un plan de manejo de aguas subterraneas y de
recuperacion y proteccion de humedales.

i) Proteccién, recuperacion y mejoramiento ambiental en las zonas costeras y en los
terminales maritimos mas contaminados.

iv) Proteccion del bosque natural (reforestacion de 160000 hectareas y plantacion de
40.000 hectareas de bosques de caracter protector), incluyendo su fauna.

v) Puesta en marcha de Unidades Ambientales en los grandes centros urbanos para disminuir
la contaminacion racionalizando el transporte y recuperando espacios publicos.

vi) Implementacion de una politica poblacional que incluye investigaciones sobre
Asentamientos Humanos.

vit) Introduccion de la variable mediambiental en los sectores productivos, v orientacién de
la gestion y uso de tecnologias ambientalmente sanas orientadas a- promover energéticos
mas limpios como el gas, y control de emisiones atmosféricas y manejo de residuos solidos
de las plantas termoeléctricas, disminuir los impactos ambientales en areas mas criticas del
sector minero, incentivar la utilizacion de combustibles mas limpios y sistemas de control de
la contaminacion atmosférica en el sector transportes, optimizar practicas que minimicen la
generacion de residuos, emisiones y descargas en el sector industrial; mejorar la eficiencia
ambiental de practicas, procesos y tecnologias agropecuarias: promover investigaciones v
practicas de control biologico de plagas; actualizar cupos globales de pesca; y en el sector
turismo, mantener adecuadamente los valores ambientales y realizar planes regionales de
ordenamiento ambiental. '

Lo anterior ha comenzado a desarrollarse a traves de acciones instrumentales de Educacion
y Concientizacion Ambiental (capacitacion de docentes, profesionales, alcaldes vy
representantes de organizaciones de la sociedad civil, e inclusion de los temas poblacionales
y ambientales en los curriculos de educacion basica); reglamentacion de la prestacion del
Servicio Ambiental Obligatorio, como apoyo a las acciones de control y vigilancia;
fortalecimiento y puesta en marcha del Sistema Nacional Ambiental y el Sistema de
Informacion e Investigacién Ambiental, la Planificacion y el Ordenamiento Ambiental v la
Cooperacion Global a través de la ratificacion de los convenios de Cambio Climatico Yy
Basilea, la Enmienda de Copenhague del Protocolo de Montreal y la integracion del tema
ambiental en la agenda de negociaciones tanto a nivel regional como subregional

X. ERRADICACION DE LA POBREZA

A lo largo de las dos ultimas décadas, el pais ha experimentado una disminucion sustancial
de la pobreza medida a través de indicadores de necesidades basicas insatisfechas En las
siete grandes ciudades del pais. la poblacion con necesidades basicas insatisfechas descendio
de 20.1% en 1986 a 11.5% en 1991 No obstante, estas mejorias contrastan con la pobreza
medida en términos de ingreso  la poblacion urbana con ingresos inferiores a la linea de
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pobreza era el 46.4% en 1992. El problema era mucho mas complejo para la poblacion rural:
el 69.5% estaba en ese mismo pertodo bajo la linea de pobreza.

Pobreza urbana

El indice de pobreza en las zonas urbanas se redujo entre 1973 y 1985 de 58.9% a323%y
en 1993 alcanzo el 20.6%. No obstante. en el periodo 1985-1993 se incrementd la
proporcion urbana de la poblacion pobre ubicada en las ciudades, al pasar del 55% al 60%,
similar situacion ocurrio con la poblacion en miseria que paso del 40% al 44%. La evolucion
de estos indicadores muestra la coexistencia de fenomenos de mejoramiento relativo del
nivel de vida de estas ciudades con una agudizacion de ia marginalidad y de la pobreza en
términos absolutos. La situacion de la pobreza urbana muestra tambien grandes
desequilibrios cuando se le mura al interior de la red de ciudades: son las aglomeraciones de
mayor tamafio las que presentan menores indices relativos y mayores progresos a lo largo
del tiempo.

La red de solidaridad social

La politica social compensatoria (y complementaria de las politicas sociales estatales) se
expresa en los programas integrales de ia Red de Solidaridad Social disefiados para las
comunidades mas pobres del pais (con 12 millones de personas, aproximadamente),
orientada a mejorar en forma simultanea los ingresos y las condiciones de vida de los grupos
en situacion de vulnerabilidad (jovenes y mujeres desempleados, nifios en condiciones de
desnutricion, mujeres jefes de hogar y ancianos indigentes). Del total de personas a las que
se orienta la politica, el 53% esta ubicado en zonas rurales y el 47% en areas urbanas

La politica contempla: 1) acciones de empleo solidario mediante planes de empleo rural y
urbano de emergencia y capacitacion e intermediacion laboral; i) asistencia alimentana, que
incluye programas de atencion materno infantil, apoyo alimentario a nifios en edad pre-
escolar y bono alimentario para nifios en edad pre-escolar no cubiertos en hogares
comunitarios; iii) apoyo a mujeres jefes de hogar con hijos en edad escolar; iv) auxilio para
ancianos indigentes; v) programa de vivienda rural; vi) vivienda urbana y mejoramiento del
entorno, vii) recreacion y uso del tiempo libre ; y viii) y apoyo a talentos deportivos y
artisticos juveniles.

Con estas acciones, articuladas a la politica sectorial en areas de educacion. salud y
seguridad soctal. se busca superar los problemas de marginacion de amplios sectores de la
poblacion potenciando sus habilidades v capacidades para la movilidad social e intezrandolos
a los beneficios del crecimiento economico.



[1I. INDICADORES:

El sistema de informacion
Un objetivo de la Politica Urbana en colombia

INTRODUCCION

La carencia de informacion sobre la situacion de las ciudades ha sido una de las principales
limitaciones para la formulacion de las politicas urbanas en Colombia y para el seguimiento y
evaluacion de resultados de los programas que forman parte de ellas. Por tal razén la
conformacion de un Sistema de Informacion Urbana (STU) se ha convertido en uno de los
objetivos principales de esas politicas.

El presente documento contiene un recuento del marco conceptual, las caracteristicas v el
alcance tematico del Sistema de Informacion Urbana. Expresa las orientaciones de los trabajos
que se han iniciado en el Viceministerio de Vivienda, Desarrolio Urbano y Agua Potable para
construirlo. La politica urbana' se sustenta en una conceptualizacion que da base para
especificar los campos y mecanismos de intervencion estatal sobre la ciudad. De esta posicion
se desprenden también directrices metodologicas y sobre el tipo de informacion que es
necesaria para llenar los vacios de conocimiento sobre la ciudad y para hacer el seguimiento y
evaluacion de los programas urbanos. En el documento se busca extraer las conclusiones que
respecto al sistema de informacion tienen esas formulaciones.

En la primera seccion se hace referencia a los objetivos y caracteristicas del sistema, en la
segunda se describen sus componenetes v en la tercera se desarrolla, a modo de ilustracion. el
marco conceptual y la forma de organizacion de uno de sus componentes: el moduio de
indicadores sobre vivienda y entorno.

1. OBJETIVOS Y CARACTERISTICAS DEL SISTEMA DE INFORMACION
URBANA

La construccion del SIU responde a un mandato del Consejo Nacional de Politica Economica
v Social (CONPES) que, en el documento en el cual sanciona la politica urbana. precisa

“La estructuracion de este sistema permitira disponer de las vaniables e indicadores
apropiados para conocer oportunamente la evolucion y tendencias de los diversos

" Minustenio de Desarrollo. Viceministerio de Vivienda. Desarrotlo Urbano v Agua Potable (1993). Crudacies
Cindadania. La politica urbana del Salto Social. Santafé de Bogota.
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atributos y dimensiones urbanas, con el fin de orientar el disefio y aplicacion de los
instrumentos de la politica y de ajustar las estrategias y programas segun las
particularidades urbanas. El sistema procesara y organizara informacion demografica,
sobre cada uno de los atributos y dimensiones urbanas, sobre la red de ciudades, sobre
el financiamiento del desarrollo urbano y sobre la capacidad de gestion urbana, en
forma que permita hacer seguimiento Yy evaluacion. Con base en el sistema el
Ministerio examinara la posibilidad de realizar informes de coyuntura”(Documento
CONPES 2808, septiembre 28 de 1995)

De acuerdo con este texto el SIU tiene como Propositos:

-La elaboracion de analisis y diagnosticos que permitan una evaluacion de los aspectos
pertinentes de la situacién y tendencias de evolucion de la realidad urbana de forma
que puedan formularse los objetivos, instrumentos de accion y determinarse los
recursos que son requeridos para la politica.

_Permitir el seguimiento de los programas y proyectos con el proposito de que pueda
confrontarse en qué medida io realizado corresponde con lo programado.

-Dar elementos para la evaluacion de resultados e impacto obtenidos como efecto de
los programas urbanos, de tal manera que puedan adoptarse medidas COITECt1vas,
reorientar o replantear la politica y sus distintos elementos.

E] texto citado detalla igualmente algunos elementos sobresalientes de la cobertura tematica
del sistema de informacion: demografia, atributos y dimensiones urbanas, red de ciudades,
financiamiento del desarrollo urbano, capacidad de gestion urbana.

Por la intencion que le da origen €s caracteristica del Sistema de Informaciéon Urbano apovar
las distintas etapas de la planeacion como proceso racionalizador en el cual se plantea una
relacion entre medios ¥ fines. Y de otra parte y sobre esta base, cumple igualmente con la
funcion de apoyar la construccion de una vision integral de la ciudad, de incidir sobre el
cambio de mentalidad y de racionalidad. que trata de promover la politica urbana El SIU es
un instrumento de apoyo para encontrar el significado de los fenomenos urbanos v dar luces
sobre las acciones tendientes & intervenir sobre ellos.

Su construccion parte, ademas, de definir como sus -usuanios” principales a los distintos
actores sociales que tienen interes en la problematica urbana desde una perspectiva nacional
Pero ademas busca atender otras demandas mas especificas relacionadas, en pnmera instancia,
con las entidades gubernamentales del nivel nacional que tienen a Su Cargo la formulacion,
gjecucion. seguimiento y evaluacion de las politicas urbanas, v, en segundo lugar. con los
requerimientos particulares del Viceministerio como ente rector de estas politicas Con est0s
focos de atencion el STU delimita sus alcances dentro de la multiplicidad de intereses con que

puede tratarse el conocimiento de la problematica urbana.
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El Sistema de Informacién Urbana debe, de alguna forma, reflejar en su configuracién vy
contenido un esquema interpretativo, una forma de pensar la ciudad y los mecanismos de
Intervencion sobre su problematica. Su construccion se situa en un nivel practico operativo,
que parte de esa forma de entender la ciudad y de orientar las practicas sobre lo urbano. Se
trata de un &mbito de lo que puede considerarse como la accion instrumental, en el cual utiliza
las herramientas del conocimiento cientifico.

Hay tres elementos de la conceptualizacién de la politica urbana sobre la ciudad que tienen
especial trascendencia para definir las caracteristicas def sistema de informacion: i) la ciudad
entendida como un sistema integrado, ii) el enfoque de la complejidad restringida y iit) el papel
del espacio como elemento articulador de la ciudad.

Dentro de la formulacion de la politica urbana la ciudad se entiende “como la unidad
socioespacial basica de soporte de la produccion cultural, de la innovacion social y de la
actividad economica en el mundo contemporaneo No es un objeto simple, ni un artefacto, mi
un bien manufacturado, es un organismo complejo, es decir una totalidad organizada que
requiere para su comprension, analisis v gestion, de estudios interdisciplinarios y acciones inter
v transectoniales.” La ciudad vista como sistema integrado multidimensional v multisectorial
tiene un caracter complejo cuyo analisis requiere de una vision global sobre la manera como
sus componentes especificos contribuyen a formarla. Esta caracteristica de la ciudad lleva a
que las modificaciones en alguno de sus componentes tengan repercusiones sobre el conjunto.
La conceptualizacion de la politica urbana se basa en una propuesta epistemologica y
metodologica que busca superar la vision reduccionista a traves de la cual se considera cada
objeto de conocimiento aisiadamente y se lo define en funcion de las leyes generales a las que
esta sometido v de sus unidades elementales constitutivas (Morin, 1977, pag 118).

Esta forma de pensar la ciudad implica que el sistema de informacion ha de dar cuenta no solo
de los elementos constitutivos de la ciudad sino también de sus articulaciones. No puede ser
una simple coleccion de datos significativos pero aistados Es preciso que exprese la dinamica
urbana de una forma que puedan ser captadas las dependencias reciprocas entre sus distintos
elementos No basta con que el sistema de informacion examine las caracteristicas y
comportamiento de cada uno de los componentes urbanos, ademas debe buscar expresar sus
interrelaciones Tiene como papel “poner a prueba’ la vision integral de ciudad, para asi
desarrollarla. precisarla y modificar la manera tradicional v fragmentaria de actuar (Giraldo.
I996) Este es. por lo demas, un enfoque coherente con que la politica urbana no sea una
simple sumatona de politicas sectoriales

En este contexto el sistema de informacion solo puede dar cuenta de una parte de ia urdimbre
de relactones que se dan entre los distintos elementos constitutivos de la ciudad. La ciudad
como “institucion imaginaria” es mas que un sistema 0 que un sistema de sisternas va que no
puede reducirse totalmente a un conjunto de organizaciones logicas (Giraldo, 1996) De ahi se
desprende que aunque la informacion. en una perspectiva sistémica, sea un apoyo para
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desentrafiar las significaciones que tiene la ciudad, por si sola no permite expresarias. Este es
un problema que se resuelve en la interpretacion; en la elucidacion y que no surge
directamente del analisis de la informacion bajo los criterios convencionales de la logica o de
las ciencias positivas. El sistema de informacion se refiere unicamente a manifestaciones
externas y medibles, que se consideran relevantes con base en un presupuesto inicial que
plantea ciertas interrelaciones y determinaciones.

Pero ademas de esta limitacion, el conocimiento sobre la ciudad y la practica sobre ella no
puede tomar en cuenta la multiplicidad de fenomenos que comprende lo urbano. Se requiere
destacar los elementos y relaciones que aparecen como dominantes y que identifican areas
claves para su comprension y transformacién. Este nivel constituye lo que en la politica urbana
colombiana se ha denominado la complejidad restringida. En ese campo “acotado™ la politica
urbana destaca tres conjuntos de elementos: los aributos urbanos (suelo, servicios publicos
domiciliarios, vivienda, equipamiento, transporte y espacio publico); las dimesiones: politica,
economica, social, cultural y medio ambiental, y las instancias de articulacion-regulacion.
Bajo estas categorias es posible operacionalizar el sistema de informacion y precisar en buena
parte sus componentes y campo de cubrimiento. Este se completa con la ubicacion de la
ciudad en un ambito mayor: en sus relaciones con el medio rural, con las otras ciudades y los
centros poblados.

El tercer elemento de la conceptualizacion de la politica urbana que es preciso poner de relieve
en el camino de especificar el SIU se refiere al papel particularmente importante que tiene en
la ciudad el componente espacial. Al ser el espacio el soporte articulador de la ciudad se
convierte, en sus manifestaciones tangibles, en uno de los ejes articuladores del sistema de
informacion. Este debe buscar captar la interrelacion de los fenomenos en referencia al
espacio el proceso de construccion, modificacion y reestructuracion del espacio urbano es la
instancia que sirve de puente entre el funcionamiento global de la ciudad y la operacion
paticular de cada uno de sus elementos” (Giraldo, 1996) Y de igual forma, la red de ciudades
puede representarse como la interdependencia y articulacion de fenomenos de distinta
naturaleza (demografica, econdmica, social, etc.) entre espacios urbanos diferenciados que no
$ON autonomos.

Con estos presupuestos en las secciones siguientes se describen los componentes y
caracteristicas técnicas del SIU.

2. COMPONENTES DEL SISTEMA DE INFORMACION URBANA
Tres son los componentes principales del Sistema de Informacion Urbano:

-Las estadisticas basicas como fuentes que proveen datos que provienen de investigaciones y
aplicaciones estadisticas de diversa indole.
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-La informacion seleccionada y ordenada para llevar a cabo el diagnostico y las distintas
etapas de la planificacion.

-Un conjunto de mecanismos que permitan la consuita, difusion y analisis de la informacion,
de forma que puedan interrelacionarse los datos referentes a distintas dimensiones y atnibutos
v en tomno a su articulacion espacial Con ellos se busca la democratizacion en el acceso a la
informacion, crear una conciencia sobre la problematica urbana y, de otra parte. hacer
manifiestas las relaciones entre distintas variables e indicadores de forma que se muestre su
papel dentro del marco interpretativo que subyace en la seleccion de una informacion
particular.

El primer componente es la materia prima del sistema pero no lo agota. Incluve tanto el
conjunto de metodologias y procedimientos para obtener datos estadisticos cormo los
resultados que se obtienen de su aplicacion. Su alcance responde a las percepciones que se
tienen sobre la importancia de cuantificar ciertos temas.

El segundo es resultado de un proceso de elaboracion, seieccion v organizacion bajo la guia de
un comunto de ideas directrices. En este paso los datos se convierten en informacion v se
asume, en forma plena, la tarea de medir como sintesis entre calidad y cantidad.

El tercer componente permite que la informacion fluya. que se divulgue y analice Es el punto
de llegada. que a su vez permite redefinir las necesidades de produccion estadistica en la
medida en que esta orientado a verificar la eficiencia del sistema y evaluar el papel que tienen
las variables y de su capacidad de dar cuenta de los temas relevantes que lo orientan

De esta forma el sistema de informacion considera las estadisticas a producir, los indicadores a
obtener v debe contar con mecanismos de difusion e interpretacion sobre la informacion
seleccionada. El analisis pone a prueba las hipotesis que dan sustento a la seleccion v
ordenamiento de las variables y es la conciencia critica y retroalimentadora del sistema

2.1. LA PRODUCCION ESTADISTICA

El cuerpo de datos del sistema de informacion esta compuesto, a su vez, por tres upos de
estadisticas

2 11 Las que por su caracter basico son referentes del conjunto del sistema estadistico [l es
el caso de las cuentas nacionales v de la informacion demografica.

= 1.2 Las de caracter sectorial relativas a temas de construccion, vivienda. ordenamicento
territorial. servictos publicos domiciliarios v los otros atributos y dimensiones urbanas
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2.1.3 Las estadisticas administrativas que producen las entidades para el ejercicio de sus
funciones.

En una concepcion de sistema se requiere que estas estadisticas den cuenta de los temas a que
hace referencia la politica urbana y que sus resultados permitan obtener los indicadores
apropiados dentro de un marco coherente desde el punto de vista de conceptos y
.clasificaciones. Estas estadisticas cumplen con objetivos mas amplios que los que son propios
del sistema de informacion urbana debido a que sus usuarios no se restringen a los agentes de
esta politica y a que su alcance supera los puntos focales que son destacados por ésta. El papel
del SIU a este respecto es promover la definicion de informacion necesaria para comprender la
problematica urbana, de las metodologias y procedimientos para obtenerla.

2.2. EL SISTEMA DE INDICADORES URBANOS

Este componente da especificidad al sistema de informacion. Constituye la seleccion,
elaboracion y organizacion de las estadisticas basicas y sectoriales, bajo los criterios y marco
conceptual de la politica. Igualmente constituye el componente en el cual se confronta la
capacidad de estas estadisticas para interpretar la realidad urbana y dar sostén a las distintas
etapas del proceso de hacer un balance sobre el logro de las metas que se asignan al desarrollo
urbano. Asi se contrasta el alcance del sistema de indicadores, se ponen en evidencia sus
vacios v se da base para emprender los desarrollos y los ajustes que requiere.

Uno de los papeles principales del SIU, en la perspectiva de ayudar a la construccion de una
imagen integral de ciudad es la elaboracion de indicadores que expresen su caracteristica de
integralidad, en la articulacion de dimensiones y atributos. Ademas de la vision que proveen
las medidas corrientes y recogiendo la tradicion de las experiencias anteriores se trata de
encontrar formas de expresion de los fenomenos urbanos y de la ciudad que se acerquen a sus
manifestaciones como sistema.

De alguna manera cada dato, cada indicador tiene un significado. Cuando se encuadran dentro
de un sistema hay implicita o explitamente un punto de vista, una toma de posicion que se
hace evidente en la seleccion de alguna informacion y en dejar de lado otra. El sistema de
indicadores se construye en tomno a cuatro modulos principales:

El contexto econémico, social y ambiental

La ciudad v sus atributos

La red de ciudades

Seguimiento y evatuacion de las politicas urbanas

Los tres primeros modulos estan dirigidos a hacer el diagnostico sobre las ciudades y contar
con los elementos que permitan encuadrar la problematica urbana. El cuarto tiene como
proposito hacer el seguimiento y evaluacion de los programas y proyectos principales a traves
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de los cuales se lleva a cabo la politica. A continuacion se presenta una descripcion general
sobre los contenudos y estructura de cada modulo.

2.2.1 CONTEXTO ECONOMICO, SOCIAL Y AMBIENTAL

Comprende, de una parte, aquelios elementos que en principio condicionan la situacion de las
ciudades y el alcance de las politicas urbanas, sin que sean objeto directo de ellas. Estos
factores, en sentido estricto, son a la vez que condicionantes y expresan, en alguna medida,
resultados de las politicas urbanas. Es decir, dependiendo del contexto particular, son
determinantes o efectos.

Dentro de la ldgica del proceso de planificacion el sistema de informacion ha de incluir los
wndicadores que permitan un diagnostico sobre las materias tratadas en la politica en aquellos
aspectos economicos, sociales y ambientales que condicionan su ejecucion. Se trata de
variables que en primera instancia pueden considerarse como exogenas a la politica urbana
(aunque en algunos casos pueden ser objeto de ellas), que inciden en los recursos vy
condiciones de puesta en practica. Para su ordenamiento aparecen como relevantes los titulos
siguientes. que dan fugar a modulos particulares del sisterna (Tiustracion 1):

Actividad econOmica general.
Gasto publico.

Nivel de vida

Poblacion.

Medio ambiente

Ilustracion 1

MODULO DE CONTEXTO
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ACTIVIDAD ECONOMCA GASTD NIVEL DE POBLACION MEDIO
GENERAL PUBLICO VIDA AMBIENTE
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A traves de los indicadores de actividad econémica general se busca dar el referente sobre
aspectos relevantes de la situacion economica dentro de la cual tiene lugar la politica urbana.
Comprende indicadores sobre la evolucién y composicion de la produccion nacional, balanza
de pagos, sector financiero y precios.

El de gasto publico se dirige a dimensionar la composicion, evolucién y distnbucion de los
recursos globales del Estado y de las partidas destinadas a lo urbano.

Los indicadores sobre nivel general de vida, poblacion y medio ambiente presentan un balance
de la situacion social y ambiental, de forma que los resuitados de las politicas urbanas puedan
encuadrarse en este contexto. Incluye medidas sobre desarrollo humano, pobreza, distribucion
vy niveles de ingresos de los hogares, mercado laboral y calidad del medio ambiente El relativo
a poblacién considera las proyecciones demograficas, la distribucion de la poblacion por
departamentos y grupos de edad y los parametros que caracterizan la dinamica poblacional

La inclusion del modulo de actividad economica general dentro del Sistema de Informacion
Urbano se entiende si se toma en cuenta el papel que tienen las ciudades en el creciruento
econdomico’ y el condicionamiento que para las politicas urbanas ejerce la situacion economica
general

El submédulo de actividad economica general tiene, 2 su vez, cinco grupos:

Produccion y demanda agregada

Sector de la construccion
Comercio extenor

Sector Financiero

Indices (precios y deflactores)

El submodulo de gasto publico busca dar cuenta de la participacion y evolucion que tiene el
gasto publico dedicado a politicas urbanas dentro de la produccion del pais v dentro del

* A este respecto es ilustrativo lo que plantea el profesor Currie:

"El papel que las ciudades desemperian en el crecimiento econdmico de una nacion puede tlustrars on
funcion de los conceptos desarrollados por los economistas en los ulumos dos siglos. Estos ceneeptos
incluven la division del trabajo concebida por Smith v las limntaciones impuestas por &l unmune del
mercado: la distincion que Alfred Marshall establece entre las economias de escala v onternas v la
demostracion que Allvn Young hace de la naturaleza acumulativa v autogeneradora det provews de
crecimiento a medida que crece el mercado. Tanto la rapidez del crecimiento como el lmanie aroluto
del mercado juegan un papel vital en este proceso. Es evidente que la urbanizacion facilita ta division
del trabajo. amplia el mercado v asi aumenta las ventajas de una mavor especialuucren «por
indniduos. firmas v en el uso de capual) Por consiguiente la correlacion entre la urbaniacion + un
alto Ingreso per capia no es accidental v generalmente ocurre que cuanto mas rapido crece v mur.ado
(1anto externo como intemno). mavor es |2 tasa de urbanizacion. -En breve. la base para ¢l dosarmoiio de
las ciudades es economuca.(...} Cuanto mas acelerado sea el crecimiento de un pais. wante nas rapido
¢s el proceso de urbanizacion v - mavor la demanda de vivienda v de CONSIIUCcIOngs ¢ Intracstiuciuras
afines."(Curme. 1980)
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presupuesto de distintos niveles de la administracion publica. Se incluyen en él indicadores
agregados del gasto publico. Esto significa que estan orientados a hacer un seguimiento de sus
grandes agregados sin diferenciaciones por instituciones ni cada una de las unidades
territoriales. En otros modulos del sistema se detallan aspectos relacionados con el gasto en
politicas urbanas’.

La informacion se organiza de acuerdo con dos criterios. E! primero es la diferenciacion entre
dos fases del proceso de ejecucion presupuestal la de presupuestacion y la de ejecucion
propiamente dicha. La informacidn sobre presupuesto aprobado ilustra sobre los montos de
recursos destinados a la politica urbana, como indicador de la importancia que recibe dentro
de las asignaciones publicas. Y la relativa a la ejecucion sefiala en qué medida los recursos
apropiados son efectivamente gastados.

El segundo criterio es el de la distincion entre los gastos de los diferentes niveles
administrativos (nacional, departamental y municipal). De esta forma se tiene una medida de
como se distribuyen los gastos dedicados a la politica urbana entre los principales agentes
publicos. Bajo este criterio se organiza la informacion:

¢ Nivel nacional
e Nivel territonial (departamentos y municipios).

El submodulo de nivel de vida busca dar cuenta de la situacion y la evolucion generales del
ruvel de vida en el pais a traves de algunos indicadores sintéticos de resultado Se presenta
diferenciadamente la informacion para zonas urbana y rural, por regiones v departamentos.
Las secciones que comprende son:

* Desarrollo humano y pobreza
» Niveles y distribucion del ingreso.
® Mercado laboral

El tamafio. composicion y dinamica poblacional son un referente obligado para el desarrollo
de las politicas urbanas Este modulo busca presentar los principales indicadores que dan
cuenta de esta problematica a nivel nacional y departamental. Incluye ef volumen v las tasas de
crecimiento de la poblacion, composicion etarea, tasas de mortalidad y fecundidad y dinamica
nugratoria. El submodulo poblacional se divide de acuerdo con niveles territoriales:

¢ Nacional
¢ Departamental
* Municipal

Astpor eemnplo. en el de seguimuento v evaluseon se neluve ¢l estado de eecueon del presupuesto del Muusteno s
enindades nacionales dedicado a las politcas urbanas v en los modulos de ambutos se meluven los indicadores Jde
recursos de cads une Je los programas que influven en su ratamiento
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El submodulo de medio ambiente, dado ¢l precario avance que tiene la informacion sobre el
tema, contiene indicadores generales sobre el estado del medio ambiente en distintos
componentes y en un primer momento 1o tiene divisiones.

2.2.2. LA CIUDAD Y SUS ATRIBUTOS

En este aparte se resefian los titulos de la informacion relativa a los atributos y dimensiones de
la ciudad a su interior. De una parte hace referencia a la situacion de las ciudades respecto a
las distintas dimensiones (econOmica, social, politica y ambiental) y de otra a los insumos y
procesos que son propios de la politica en referencia a cada uno de los atributos. Sobre este
esquema se hace posible tener el marco global sobre la situacion de las ciudades y sobre el
proceso general que lo explica. En la seccion tercera se desarrolla con mayor detalle la
conceptualizacion del submodulo de indicadores de vivienda.

Los atnibutos urbanos “‘hacen posible la produccion de ciudad a través de la construccion de
espacio urbano, del cual ellos constituyen sus componentes mas tmportantes”. Se distinguen
asi componentes espaciales de la ciudad que tienen funciones diferenciadas y que son objeto
de politicas particulares. Cada uno de ellos, por sus especificidades es objeto de un modulo
especial dentro del sistema de indicadores. Los agentes de la politica urbana son tenidos en
cuenta en tanto que se busca diferenciar sus recursos y acciones particulares Y las
dimensiones urbanas son incorporadas al distinguir los resuitados obtenidos sobre cada una
de ellas. .

De esta forma los submodulos relativos a los atributos urbanos son (Tlustracion 2).

Suelo

Servicios publicos domiciliarios
Vivienda y entorno

Transporte

Equipamiento urbano

Espacio Publico

A estos modulos por atributo se afade otro de caracter sintético que busca dar cuenta de una
vision integrada de la ciudad:

¢ La ciudad en su conjunto

Cada uno de los modulos de los atnbutos considera indicadores a distinto nivel de
desagregacion geografica: nacional. departamental, municipal Para las principales cludades se
buscara contar con informacion espacializada que sea presentada a traves de mapas tematicos



El modulo de suelo considera densidades de ocupacion urbana, distribucion por tipo de uso y
precios. Es el modulo de encuadre general sobre ias ciudades. El suelo es la base sobre la cual
se levantan los demas atributos urbanos.

, Tlustracion 2
MODULQ SOBRE LA CIUDAD Y SUS ATRIBUTOS

J LA CIUDAD EN
SU CONJUNTO
1 [ S— T ——
SUELD VIVIENDA ¥ SERVICIOS ESPACIO TRANSPORTE EQUIPAMIENTO
ENTORNOQ PUBLICOS PUBLICO URBANO URBANC
0OMICILIARIOS
_W - JFERTA _jl_ DEMAN LA " Para el sector
- i economico
| H
— e I b
Demange |, - HEATURAS | Para ios seracios
i | - sociales
g
" Candad ¥ ]‘ AgLa y Para fos servicios
- Ce i_ Saneamientg J— nsiucionaes
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o T o == ——m BES
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El de servicios publicos domiciliarios se divide para cada tipo de servicio con un énfasis
especial en el agua v saneamiento sobre el cual tiene competencia directa el Viceministerio:

Agua v saneamiento
Electnicidad
Telefono

Gas domiciliario

* & 8 @

Para cada servicio se distinguen-

-Oferta
-Demanda
-Coberturas v calidad

Ei modulo de vivienda v entomo se organiza en tomo a los siguientes temas

o Ofena
¢ Demanda

e (alidad v deficit de la vivienda

El equipamiento urbano se caracteriza por la pluralidad v multisectonalidad de sus
componentes La heterogeneidad resultante sobre este atributo exige criterios de organizacion
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de la informacion a que se refiere. Desde el punto de vista de los sectores a los cuales presta
atencion el equipamiento urbano se puede clasificar en cuatro tipos:

Equipamiento para el sector economico.
Equipamiento para los serviclios sociales.
Equipamiento para los servicios institucionales.
Equipamiento fisico de la ciudad.

En el modulo de transporte se sigue igualmente el esquema que diferencia indicadores de
oferta, demanda y cobertura (0 acceso) y calidad. Sobre los atributos de equipamiento urbano
y espacio publico se selecionaran y organizaran, en principio, los indicadores en torno a los
temas de disposicion, acceso y calidad de espacios v equipamientos.

El modulo de la ciudad en su conjunto busca una expresion de los distintos atributos y de sus
relaciones. Comprende fundamentalmente indicadores de resultado global y referidos a las
articulaciones entre ellos, con énfasis en las relaciones espaciales.

2.2.3. LA RED DE CIUDADES

Este modulo considera las ciudades en sus interrelaciones, como parte de un sistema dentro
del contexto nacional. En tal perspectiva destaca sus caracteristicas particulares tomando
como referente las otras, precisando como participan de la produccién. la poblacion v el
empleo v cuales :on sus relaciones en términos de vias, comunicacion, servicios, etc. Los
temas a considerar se refieren, de una parte, a la configuracion de los distintos ambitos
urbanos en su especificidad frente a los otros y de otra, a los vinculos, que tienen entre si.

Para el estudio de la red de ciudades se requiere de dos instrumentos. El primero es una
tipologia de centros poblados que permita un acercamiento a la definicién e identificacion de
las ciudades propiamente dichas y a difenciarlas de acuerdo con una clasificacion que tenga en
cuenta las variables pertinentes para la politica urbana. La segunda es la identificacion de
regiones a partir de precisar las areas de influencia de los centros urbanos y la forma como se
articulan entre si.

2.2.4. SEGUIMIENTO Y EVALUACION DE PROGRAMAS Y PROYECTOS

El cuarto modulo se refiere al seguimiento v evaluacion de programas. Se busca integrar en un
solo cuerpo la informacion que da cuenta del proceso general de la politica urbana v de la
gestion para ponerlas en practica.

Comprende dos submodulos. politicas urbanas nacionales y gestion urbana mumcipal. El
primero de estos modulos se desarrollara inicialmente en tormo al marco de competencias del
Viceministerio, con los grupos siguientes
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* Ejecucion presupuestal de los programas de la politica urbana.
* Seguimuento de programas y proyectos de agua potable y sanearniento basico.

* Seguimiento y evaluacion de programas y proyectos de vivienda y entorno.

Seguimiento v evaluacion de programas y proyectos de desarrollo urbano
Seguimiento y evaluacion de acuerdos urbanos v Macroproyectos.

El submodulo de gestion municipal busca recoger indicadores que den cuenta de la forma
como se lleva a cabo la gestién municipal en tomo a las politicas urbanas

[ustracion 3 ]
MODULO DE SEGUIMIENTO Y -EVALUACION
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2.2.5. CRITERIOS DE ORGANIZACION DEL SISTEMA DE INDICADORES

Fara la organizacion del sistema se adoptan dos criterios que a la vez sirven de guia para su
estructuracion  En relacion a los tres primeros modulos se sigue un esquema que busca
organizar los datos en la perspectiva de la busqueda de fines esenciales. Para el moduio de
seguimiento v evaluacion se adopta el marco expuesto en el documento CONPES sobre
Control de Gestion. basado en las ideas de la planeacion estrategica v afin con el modelo del
sistema viable (Beer. 1988. Espejo. 1989). que busca solucionar la dificuitad de relacionar las
estrategias contempladas en la formulacion de politicas, las estructuras organizativas v el uso
de los sistemas de informacion {Universidad Nacinal. CID, 1989 Arcos. 1995) A
continuacion se enuncian las caracteristicas de cada uno de estos marcos conceptuales de
organizacion del sistema de informacion
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2.2.5.1. El proceso de logro de fines esenciales: de los recursos al impacto

Los sisternas de indicadores son instrumentos generalmente encuadrados en la perspectiva de
la eficiencia de las acciones publicas. Asi concebidos, los trabajos tendientes a su construccion
se mueven dentro de la logica de busqueda racional de objetivos sociales fundamentales,
intentando representar las etapas y sefialar los determinantes mas destacados del proceso que
{leva a que esas metas sean alcanzadas. :

Con tal enfoque los indicadores del sistema pueden seleccionarse y organizarse siguiendo el
camino que conduce de los recursos destinados a los objetivos propuestos, al impacto
realmente logrado, pasando por las acciones llevadas a cabo y los resultados inmediatos de
esas acciones. Esta diferenciacion permite ubicar cada indicador dentro de una clasificacion de
los mismos que distingue: i) Indicadores de recursos o insumos, i) Indicadores de procesos,
iii) Indicadores de productos y iv) Indicadores de impacto.

Dentro de cada uno de estas grupos de indicadores tienen un papel especial los que muestran
la desigualdad entre distintos agentes en el acceso a bienes, servicios y beneficios.

Se trata de una clasificacion que busca precisar la interrelacion entre los distintos indicadores,
de asignarles un papel respecto a los otros. La ubicacion de un indicador en cada uno de los
tipos depende de la perspectiva que se adopte en relacion con un fin propuesto.

A continuacion se definen los distintos tipos de indicadores (DNP-UDS-DIOGS. 1993y

¢ Indicadores de recursos o insumo

Son indicadores que hacen referencia al volumen y al uso de los recursos financieros. fisicos ¥
humanos destinados al logro de las metas.

o Indicadores de proceso

Expresan la forma como se llevan a cabo las acciones y programas.

¢ Indicadores de producto o efecto

Se refieren a los efectos inmediatos de las acciones 0 programas.

¢ [ndicadores de impacto

llustran la forma como se logran metas estratégicas tales como crecimiento, bienestar v
equidad. A diferencia de los indicadores de producto no se refieren a objetivos intermedios de
las acciones sino al acercamiento que se togra con los objetivos ultimos propuestos Es en
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tormo a estos indicadores como se incorporan en le Sistema de Informacion las dimensiones
urbanas, que son los contenidos y significados que toman cuerpo en el espacio urbano y que lo
relacionan con la vida del hombre en relacion con la sociedad y la naturaleza. Las dimensiones
que destaca la politica urbana son: la politica, Ia social, la econdmica, la cuitural y la ambiental

A traves de esta clasificacion de indicadores el sistemna se logra un acercamiento a la
consideracion de la eficiencia y eficacia.

Dentro del modelo los indicadores de insumo Y procesoc ocupan el papel de variables
independientes, mientras que los indicadores de producto e impacto se ubican como variables
dependientes o explicadas.

En la perspectiva de la equidad, el sistema hace énfasis en los indicadores que buscan sefalar
las discriminaciones y barreras que existen para que determinados sectores sociales accedan a
los recursos, los servicios sociales o los beneficios del desarrollo De esta forma. aunque no se
diferencian los indicadores de acceso® como un tipo especial de indicador, se destacan las
desigualdades sociales v exclusiones en distintas etapas del proceso.

2.2.3.2. Seguimiento de programas y proyectos dentro del marco organizativo vigente.

El modulo de seguimiento y evaluacién es complementario con el que busca presentar el
diagnostico de la problematica urbana y los resultados globales de las acciones Por su
intermedio se busca seguir los procesos de los distintos programas y proyectos dentro del
marco de las metas de gobiemo adoptadas, teniendo en cuenta la estructura organizativa
dentro de la cual operan.

Siguiendo el modelo del sistema viable (Beer, Espinosa, Espejo) el Ministerio tene como
misiones la definicion de politicas, la regulacion, la coordinacion Yy en ciena torma ia
planeacion e investigacién. A su cargo no se encuentran las funciones de ejecucion
propiamente dichos

Ves - [U93, DNP-UDS-DIOGS 11993 Vos deline los indicadores de sceeso como aquellos que “rhenut, e
determunantes que permiten hacer elecuva (v en Gue grades fa stilizacion de recursos para sattstacer neces 1y i
basicas” Y afinde gue “para tnes de politicas este tereer 2rupo de indicadores es tefevante. va gue la existen
survietos basteos no parantia el aeceso unisersal a estes kn realidad pueden exasur problemas que obstic .-
utilizacion de los senvicios exastentes como pueden ser la distancia geogratica al servic1o...coslos privados ...
<on ¢l uso Je sericios as1 somo factores mas dutieiles Je cuantiticar como ls calidad de los semvactos entrec.s
tala de adecuacion al contexto tisico o i clertas condserones culturales v ereencias tradicionales., " (pags 3
Denuro del esquerna de duerenciar nsumos. process. productos ¢ impaclo los problemas de acceso v ow i
Jue buscan captarlos se encuentran en las distintas fases Jel proceso. Por esta razon en este Tabajo no s¢ dctie.. .
tupes Je indicadores estructurantes Jel sistema. aungue s1 se reseata |y importancia de considerarlos en cus. o
tases Je fa dinarmica que se busca captar
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Dentro de este modelo se plantea que cualquier organizacion debe tener ademas de sus
mecanismos de ejecucion, Otros cuatro mecanismos necesarios para que se constifuya como
sistema viable:

1. Mecanismos de coordinacion. Cumplen con la funcion de hacer que las distintas instancias
de ejecucton se lleven a cabo dentro del marco de los intereses giobales de la organizacion.

2. Mecanismos de control y monitoreo.

3. Mecanismos de planeacion e mnvestigacion.
4 Mecanismos de definicion de politicas.

En esta perspectiva el modulo de seguimiento y evaluacion se centra en la medicion de los
rendimientos de los programas de la politica urbana. Su unidad de analisis es el provecto o
programa, donde se identifica un actor determinado y se revisa su cumplimiento respecto a
metas que se le han fijado. Para este proposito se recurre al proceso de desdoblamiento de la
complejidad donde se identifican las funciones basicas y se definen los cnterios de
rendimiento, expresados en indicadores (Arcos, 1995). Los indicadores pertinentes dentro de
esta logica se obtienen de la confrontacion de logros y metas.

2.3. CONSULTA, DIFUSION Y ANALISIS

El Sistema de Indicadores Urbanos debe estar acompafiado de mecanismos que permutan la
consuita, la difusion y el analisis de sus resultados. Como instrumento de apoyo a los agentes
que intervienen en las distintas fases de la politica urbana es preciso que posea herramientas
que faciliten acceder a la informacion, hacerla conocer y evaluar su capacidad para dar cuenta
de la problematica urbana.

Dentro de esta perspectiva en la fase de disefio del sistema es preciso incorporar estos criterios
que no soilo son punto de referencia para la constitucion de instrumentos para su utilizacion
sino tambien para la seleccion y elaboracion de indicadores.

Los elementos que permiten concretar estos propositos son
-Un sistema de consulta
-Un conjunto de bases de datos con informacion primania y desagregada
-Un boletin de difusion

-Una publicacion que incorpore los analisis

2.3.1. SISTEMA DE CONSULTA

El sistema de consulta es el instrumento para acceder a los indicadores del SIU Esta
constituido por un conjunto de bases de datos v de un sofmare que permita la identificacion v
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seleccion de la informacion que necesiten los usuarios. Su estructura corresponde con la
expuesta para el sistema de indicadores urbanos y en su implementacion se busca que permita,
en forma amigable, acceder a la informacion de acuerdo a los distintos intereses.

El sistema de consulta es, desde otra perspectiva, la herramienta que permite la unificacion de
informacién, su control de calidad y su documentacion para superar la dispersion actual.

Como criterios para el desarrolio del sistema de consuita se han propuesto los siguientes’:

-La definicion de los indicadores y Su organizacidn partird de tomar en cuenta el
marco conceptual del sistema y las propuestas, observaciones y sugerencias de los distintos
usuarios.

-Para la consulta se buscara satisfacer distintas orientaciones En primer lugar una
presentacion de cuadros fijos que respondan a las demandas mas frecuentes, Y, en segundo
lugar, dar la oportunidad de seleccionar informacion de acuerdo con criterios de temporalidad,
espacialidad y otras variables de clasificacion. De esta forma la seleccion podra hacerse por
temas, nombre de variables, periodos o areas geograficas.

-Para la seleccion se presentaran distintas opciones de acuerdo con los estandares de
manejo de iconos, mentes y ayudas en linea, -

-Los indicadores se presentaran documentados, sefialando las fuentes de informacion.
metodologias de calculo y definicion técnica de variables

-El sistema de consulta incluira graficas sobre las series mas importantes y mapas para
expresar la espacializacion de los distintos fenomenos.

-El disefio y programacion del sistema incluira modulos de calculo. de actualizacion y
de admunistracion.

-El sistema tendra posibilidades de interfase con herramientas de trabajo como hojas
de caiculo. paquetes estadisticos y de analisis georeferenciado para trabajar la informacion una
vez seleccionada.

-Se disefiara un sistema flexible de forma que puedan modificarse con facilidad los
menues de seleccion y la inclusion de nuevos indicadores.

-El sistema se disefiara de forma que pueda accederse a &l a través de la red del
Vicemurusterio v otras formas de consulta remota

En el anexo 1 se encuentra un listado de algunas de las variables e indicadores disponibles en
el momento en el SIU

Para el modulo de seguimiento y evaluacion se buscara un software adecuado a su lowica
particular y a las consultas que sobre el mismo se hacen.

S¢ han tomado algunos de fos cntenos del Ststema de Consulta de la UDS-DIOGS del DNP (Lasso |2
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3.3.2. UN CONJUNTO DE BASES DE DATOS CON INFORMACION PRIMARIA
DESAGREGADA

Con alguna frecuencia se requiere de consultas especializadas que no estan considerados en
los indicadores que incluye el sisterna de consulta o se requiere de analisis que necesitan otro
tipo de informacion. Para dar cuenta de estas demandas se contara con bases de datos con
informacion primaria 0 mas desagregada. En esta condicion se encuentran las bases de datos
de encuestas de hogares, Censos, unidades espaciales menores.

Estas bases de datos son igualmente la materia prima para el calculo de indicadores que no
son cormientemente producidos o que requieren de metodogias cuya aplicacion implica la
consulta a la fuente primaria.

2.3.3. UN BOLETIN DE DIFUSION

La difusion de la informacion requiere de otros mecanismos mas convencionales para acceder
a un publico mas extenso. En esta perspectiva el SIU contara con un boletin periodico en el

cual se presenten distintos indicadores. Este boletin tendra una seccion fija v secciones
monograficas sobre temas de interes.

3 3.4. UNA PUBLICACION QUE INCORPORE LOS ANALISIS

De otra parte, el SIU buscara combinar las actividades de recopilacion y sistematizacion de
informacion con las de analisis. Desde el punto de vista del SIU es necesario que s¢ inteure la
presentacion de resultados con su interpretacion, buscando contrastar €l marco interpretativo
De esta forma es posible redefinir las necesidades de produccion estadistica. El tipo de analisis
que se requiere busca verificar el papel que tienen las variables dentro del sistema » Je su
capacidad de dar cuenta de los temas relevantes que lo orientan. En esta perspectira ¢~ un
proposito del SIU contar con un instrumento de presentacion de analisis centrados swbre la
covuntura urbana. Es en esta etapa en la cual se busca hacer explicitas 1as deternunacivnes
entre distintos elementos de la ciudad que se destacan en las categorias de atnfutos.

dimensiones € instancias de articulacion

3. EL SISTEMA DE INDICADORES SOBRE VIVIENDAY ENTORNO®

Cada modulo del sistema de indicadores tiene su propia logica de acuerdv .of ids
caracteristicas del atributo a que s€ refiere Para su construccion se requiere Ju una
conceptualizacion que destaque la informacion pertinente y la forma como se artiulan 10s
distintos indicadores

-

Esta seccion sc basa en el rabajo de Fresneda. 1993
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Esta seccion contiene las bases conceptuales del modulo de indicadores de vivienda, que
forma parte del SIU. Para este proposito el primer -acapite presenta una definicién de la
vivienda en funcion de sus componentes o atributos. En la segunda se precisan los elementos a
tomar en cuenta para analizar su comportamiento desde el punto de vista de la oferta v de la
demanda. La tercera se refiere al esquema de ordenamiento dinamico de la informacion
tomando en cuenta las etapas y los factores que llevan al logro de objetivos sociales
fundamentales. En la cuarta se desarrolla un esquema de representacion de la propuesta del
sistema de indicadores y se presenta una seleccion preliminar de los indicadores dentro del
marco conceptual y metodologico expuesto.

3.1. MARCO CONCEPTUAL PARA UN SISTEMA DE INDICADORES DE VIVIENDA

El marco conceptual que se esboza pretende, por un lado, delimitar el alcance del médulo de
indicadores de vivienda, los temas centrales a que debe referirse v las relaciones que existen
entre ellos. De otra parte, intenta poner en evidencia las categorias centrales de analisis que es
preciso tener en cuenta para su desarrollo. Sobre esta base se fijan parametros para la
seleccion, ordenamiento y forma de construccion de los indicadores. En esta perspectiva, se
integran tres lineas de pensamiento:

I. Una conceptualizacion sobre lo que es la vivienda que parte de precisar sus rasgos
esenciales. identifica el papel que cumple en refacion con la satisfaccion de necesidades v
llega a una forma de analizarla a partir de sus componentes o atributos.

[ =]

La consideracion de la problemitica de la vivienda en su dinamica de mercado
diferenciando los procesos particulares de su oferta y de su demanda.

3 La adopcidn del esquema resefiada anteriormente que busca interrelacionar los indicadores
en una secuencia que esta dirigida a lograr fines sociales fundamentales relativos al
bienestar v la equidad, y que parte de precisar los recursos destinados a estos propositos. {a
forma como se convierten en acciones (procesos) y los efectos o productos inmediatos que
tales acclones generan.

Dentro de las multiples posibilidades que ofrece el tratar de integrar estos esquemas de
acuerdo al enfasis dado a ciertos temas y a los criterios de seleccion. ademas de otros factores
subjetivos, se busca conscientemente destacar aquellos problemas que son mas importantes
para las politicas de vivienda adoptadas en la medida en que incorporan objetivos y programas
considerados prioritanos.

En la exposicion se presentan separamente las dos primeras lineas de orientacion conceptual
para. finalmente, integrarlas conjuntamente con la tercera en un marco que permita la
seleccion y ubicacion de los indicadores.
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3.1.1. ; QUE ES LA VIVIENDA™ ?

El primer propésito es definir la vivienda y liegar a una conceptualizacion operativa que
precise los temas que es necesario considerar para analizar su problematica. Con tal objetivo
se parte de precisar su rasgo esencial como referente primario de las relaciones espaciales para
luego especificarla a partir del papel que cumple en la satisfaccion de las necesidades humanas.
A partir de alli se pasa a definirla por los componentes o atributos que requiere para que
cumpla con tales propositos.

En esta perspectiva y para los fines de este trabajo la vivienda puede ser definida de dos
formas: i) como un bien que satisface necesidades y ii) como bien complejo que debe tener un
conjunto de atributos. En la primera definicion la vivienda se especifica como satisfactor de
necesidades. En la segunda es determinada a partir de los componentes que le son propios en
un momento historico, precisando en términos de calidades y cantidades los elementos
materiales que se requieren para satisfacer esas necesidades.

3.1.1.1. La vivienda como referente espacial primario

El rasgo esencial basico de la vivienda y del que se desprenden sus otras caracteristicas es el
de ser el referente espacial, el punto central de las coordenadas espaciales. Bollnow expresa lo
que es la esencia Gltima de la vivienda en la forma siguiente:

"El homibre no puede vivir unicamente en el mundo exterior con sus puntos de
orientacion. regiones, calles v caminos. Perderia su apoyo si no tuviera un solido
punto de referencia hacia el cual estén dirigidos todos sus caminos. punto del cual
salen éstos v al cual regresan. El hombre precisa tal centro por el cual se arraiga
en el espacio v al cual van referidas todas sus relaciones espaciales { ) Es el
punto el cual el hombre 'habita’. donde esta 'en casa’ y hacia donde siempre puede
volver () Es la casa que habita La casa llega a ser el centro concreto del
mundo " (Bollnow. 1963, p 80)

La vivienda v mas especificamente la casa es el lugar en torno al cual se articula el sistema de
relaciones espaciales. en donde se encuentra arraigo en el mundo El hombre requiere de un
punto vivencial a traves del cual queda enraizado en el espacio vy al que estan referidas todas
sus circunstancias espaciales Ese origen de las coordenadas espaciales en el que se logra
firmeza en el mundo. en el que permanece v habita, al cual estan refendos todos los lugares de
estadia. es la vivienda (Bollnow, 1963, p. 78) Tal relacion se expresa en el lenguaje comente
cuando decimos que vivimos en nuestra casa (Giraldo, 1993).

En este aparte se siguc 1a linea de argumentacion del trabajo del CENAC (1993).
7
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La casa, corrientemente representada como un conjunto de piezas, o como una estructura
basada en paredes y techos, es verdaderamente casa porque esta destinada a "permitir-habitar”
(Heidegger, 1993). Y el habitar no hace referencia a la circunstancia de estar o encontrarse
en un sitio, con lo cual se establece una relacion exterior con el espacio. Significa tener un
puesto fijo, pertenecer a algun lugar y estar arraigado en él, tener casa. De esta forma el
habitar deja de ser una actividad cualquiera y se devela como una determinacion esencial del
hombre, decisiva en su relacién total con el mundo. Sélo habitando éste puede llegar al
cumplimiento de su verdadera esencia (Bollnow, 1963, p 81-82).

Todo espacio habitado lieva como esencia la nocion de casa (Bachelard, 1965, p. 35). A
traves suyo se ocupa una porcion del espacio que por si mismo no garantiza el habitar, pero
que es condicion necesaria para hacerlo. Pero la extrapolacion de la casa al mundo sefiala que
es en ella donde tiene inicio y expresion tipica el habitar."Sélo porque el hombre habita la casa,
puede sentirse 'en casa’ en el mundo, puede habitar el mundo." (Bollnow, 1963, p. 90).

La casa es nuestro rincon del mundo y constituye un cosmos, en toda la acepcion del término
(Bachelard, 1965). Es por eso que, en un sentido ampiio, el mundo puede considerarse como
fa casa de todos los hombres. Pero cada casa en tanto que morada y lugar de alojamiento. a
diferencia del mundo, es un lugar circunscrito que privilegia la intimidad v de esta forma
establece una ruptura dentro del espacio. De una parte aparece el espacio exterior como
escenario de la actividad en el mundo en el cual hay que superar siempre dificuitades v
defenderse del enemigo. es el espacio del desamparo. de los peligros y del abandono Y
de otra, el espacio interior como espacio de la tranquilidad v de la paz. en el cual el
hombre deja de estar continuamente frente a una posible amenaza Es asi como el espacio
del amparo se separa del espacio de la amenaza (Bollnow, 1963, p. 84).

3.1.1.2. Vivienda, valores, necesidades y derechos

La casa, en su acepcion mas originariamente humana, se relaciona con los valores de intimidad
del espacio interior (Bachelard, 1965, p. 78). Estos valores que son transpuestos a la vivienda
v los sentimientos de que es objeto guardan una relacion con el hecho de que en los distintos
contextos historicos v culturales, la vivienda ocupa un papel central para la satisfaccion de
multiples necesidades. Y tal circunstancia lleva a que probablemente no sea exagerado afirmar
que la vivienda es quizas uno de los bienes que se relaciona con una gama mas amplia de
necesidades humanas

Para precisar el tipo v alcance de las necesidades a que hace referencia la vivienda es util
examinar la concepcion y taxonomua de las necesidades humanas hecha por un equipo dirigido
por Manfred Max-Neef Este grupo propone dos tipos de clasificaciones de las necesidades.
que sobrepasan las consideradas como basicas. Una segun "categorias axiologicas”. que da
lugar a las necesidades de subsistencia. proteccion. afecto, entendimiento, participacion. ocio.
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creacion, identidad y libertad. Otra segin las "categorias existenciales” de ser, tener, hacer y
estar (Max-Neef M. et al,, 1986). Los modos como se'satisfacen dichas necesidades incluyen
bienes, servicios, instituciones, valores, formas de organizacion, actividades, etc. Estas
modalidades de satisfacciéon son los satisfactores. En tanto que las necesidades humanas
fundamentales son relativamente estables y de numero limitado, ios satisfactores son infinitos.
Cambian con las culturas, con el medio ambiente, con las condiciones particulares de los
individuos y las familias (Hopenhayn M., 1989).

La clasificacion "existencial” sefiala los ambitos o dimensiones en las cuales se lleva a cabo la
realizacion del hombre como tal Y la clasificacion axiologica de las necesidades expresa
valores éticos que tienen reconocimiento universal. Sus categorias son de un mivel de
abstraccion elevado y se encuentran ligadas a la naturaleza humana en relacion con metas
ampliamente compartidas de progreso social.

En la tabla 1, basada en el trabajo de Max-Neff, se enumeran algunos tipos de satisfactores
relacionados con la vivienda, segun la clasificacion de las necesidades de acuerdo con las
categorias axiologicas y existenciales (CENAC, 1992, ps. 20-21 ). De su observacion se
desprende que la vivienda es un lugar privilegiado que permite la satisfaccion de un amplio
conjunto de necesidades. En su espacio, que debe garantizar la proteccion frente al medio
fisico y social y la privacidad, se realizan funciones basicas para la sobrevivencia y la
perpetuacion de la especie como la preparacion v el consumo de alimentos, el aseo personal,
el reposo, la procreacion y la crianza. Es también el lugar en el cual se conservan los enseres
personales.

Desde la perspectiva de las categorias existenciales de ser. tener. hacer y estar se destaca el
papel de la vivienda como referente primario de las relaciones espaciales. El habitar. al que la
vivienda da expresion concreta, se refiere al estar, como categoria que expresa nuestros nexos
con el espacio, pero no solo en sus manifestaciones circunstanciales sino haciendonos parte
del mundo v del cosmos De esta forma se remonta al ser del hombre como un factor que se
requiere para lograr identidad y vivir como ser humano. En tanto bien matenal que representa
el parrimonio principal de los hogares se sitia en el plano del ferer y como espacio de
actividades de la intimidad y la familia con el Aacer
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TABLA 1

SATISFACTORES RELACIONADOS CON LA VIVIENDA,
SEGUN CATEGORIAS EXISTENCIALES Y AXIOLOGICAS DE NECESIDADES

CATEGORIAS EXISTENCIALES

CATEGORIAS SER TENER HACER ESTAR

AXTOLOGICAS

SUBSISTENCIA Salud fisica y|Morada, Habitar, Entorno vital,
mentat, alimentacidn, alimentar, entorno social.
solidaridad, abrigo, trabajo procrear,

adaptabilidad descansar,

trabajar.
PROTECCION Cuidado, Ahorro. familia. Cuidar, curar,|{ Contorno  vital,
autonomia. ' defender. contorno  social,
_ morada.
AFECTO Autoestima, Amistades, parejas,| Hacer el amor, | Privacidad.
solidaridad. animales acariciar, expresar | intimidad, hogar,
domeésticos, familia. | emociones, espacios de
compartir, cuidar, | encuentro.
apreciar.
ENTENDIMIENTO | Autoconciencia, | Medios de | Estudiar, leer, | Ambitos de
espacialidad. comunicacion. meditar, interaccion
formativa; familia,
comunidad.
PARTICIPACION | Solidaridad. Cooperar, Ambito de
compartir, interaccion
participativa:
familia,
vecindario,
comunidad,
oC10 Tranquilidad, | Juegos. fiestas. Sofiar. relajarse, | Privacidad,
despreocupaci divertirse, jugar, |{intirnidad,

n, sensualidad. espacios de
encuentro, tiempo
libre.

CREACION Autonomia. Contruir. disefiar
IDENTIDAD Pertenencia, Simbolos, habitos, | Integrarse, Habitar. entornos
diferenciacion, | costumbres, Grupos | confrontarse, de cotidianidad,
autoestima, de referencia. | definirse, ambitos de
sexualidad, valores, | conocerse, pertenecia.
normas, roles, | reconocerse,
memoria histérica y | crecer,
espacial.
LIBERTAD Autonomia. Diferenciarse, Plasticidad espacio
autoestima. conocerse. temporal.
tolerancia
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Por su parte, en el marco de la clasificacion axiologica, la vivienda es un satisfactor que se
refiere basicamente a las necesidades de subsistencia y proteccion, constituye un factor
fundamental para la identidad e interviene activamente para que no exista privacion en los
requerimientos de otras necesidades:

"La vivienda cubre una gama variada de necesidades de los miembros de un hogar,
destacandose entre ellas la proteccién o abrigo contra las inclemencias del tiempo
(temperaturas extremas, viento y lluvias) y contra factores ambientales adversos
(polvo, insectos, etc.). Ademas de definir las condiciones genérales de vida en el
hogar, los déficit en la capacidad que muestran las viviendas en preservar a sus
habitantes de la influencia de estos factores, pueden tener consecuencias objetivas
importantes para la salud y por ende afectar sus expectativas de vida. Pero también
tienen consecuencias subjetivas no menos importantes, en termunos de sentimientos de
privacion relativa y de percepcion de marginalidad que surgen al contrastar la propia
situacion con los estandares vigentes en la sociedad de la cual el hogar forma parte. A
la funcion mencionada de separacion y aislamiento relativo del medio natural, se
agrega la funcion de separacion y aislamiento relativo del medio social En la
civilizacion occidental el hogar se define como un ambito privado de interaccion(...)
En este sentido, los requerimientos habitacionales tambien responden a la necesidad
del hogar de mantener un minimo de privacidad con respecto a otros hogares "
(CEPAL, DGEC, 1988)

La vivienda es un satisfactor que como los alimentos o el vestuario tiene un caracter universal
vy permanente y que puede asumir distintas formas en el espacio de las caracteristicas {Sen.
1981) Lo esencial que tiene la casa al ser un espacio que ofrece proteccion, se conserva a lo
largo de toda la historia. Bajo este contenido sus expresiones son innumerables en las distintas
epocas, culturas, grupos sociales y contextos ecologicos. La casa en esta concepcion no hace
referencia a una forma especifica que asume el lugar de habitacion como opuesta. por
ejemplo, al apartamento o al cuarto. Expresa una separacion de espacios dentro de la vivienda
en el cual el espacio de intimidad y privacidad de la familia es el limite de la casa (los muros)

En sus expresiones concretas no en todo sitio donde se reside se lleva a cabo el habitar Para
que la vivienda pueda cumplir con su funcion de dar sostén no basta con su posesion externor,
es preciso tener una relacion interna con ella (Bollnow, 1963, p 8!). Esta es la condicion
subjetiva que hace posible el habitar. Pero ademas a fin de que la vivienda cumpla con su papel
en la satisfaccion de las necesidades basicas se requiere que posea un conjunto de condiciones
objetivas en su configuracion fisica y en sus dotaciones "Para que el hombre pueda habitar su
vivienda. para que pueda encontrar en ella. frente a los ataques del mundo. un sosten fijo. su
segunidad v paz. es preciso asegurar este campo por medios adecuados " (Bollnow. p 82) La
vivienda. para que sea tal. debe contar con la ubicacion y los elementos que permitan habitar,
se requiere que sea habitable. Aunque la vivienda no es solo un conjunto de caracteristicas
fisicas. para que ofrezca el caracter de habitabilidad debe estar provista de los elementos que
permitan la satisfaccion de las necesidades basicas que se cumplen en ella. La ausencia de estas
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condiciones nos coloca ante un ser humano desarraigado, desamparado, que no alcanza la
verdadera esencia del hombre (Bollnow, 1963, p. 85).

Las caracteristicas concretas de la vivienda habitable son dindmicas, se expresan en forma
cambiante a través de la historia y toman cuerpo en cada cultura de acuerdo con el clima y la
composicion del nucleo familiar. En cada tiempo y lugar sefialan requerimientos minimos
mdispensables para la satisfaccion de las necesidades basicas. Las situaciones en que se carece
de esas condiciones son manifestaciones de pobreza y tambien de desigualdad en la medida en
que dentro de la estructuracion social la forma como se distribuyen los ingresos vy los recursos
lleva a que determinados grupos no cuenten con alojamientos adecuados. Una de las
expresiones mas palpables de la diferenciacion y la segregacion de las sociedades es la
diversidad de calidades de las viviendas.

Los valores asignados a la vivienda y su relacion con las necesidades han llevado 2 que el
acceso a una vivienda digna se convierta en un derecho de reconocimiento universal Con
este derecho se postula el ideal de que todos los seres humanos tengan acceso a una vivienda
habitable.

La Constitucion Politica colombiana en su articulo 51 consagra ¢l derecho a una vivienda
digna para todos los habitantes del pais y asigna al Estado la tarea de fijar las condiciones
necesarias y promover planes tendientes para hacer efectivo este derecho. Se reconoce de esta
forma el papel que poseen las condiciones habitacionales hacia el logro de niveles de bienestar
minimos para el conjunto de la poblacion,

3.1.1.3. La vivienda como vector de atributos

El camino seguido para llegar a la definicion de la vivienda como satisfactor, ha lievado al
concepto de habitabilidad que requiere de ser precisado a partir de las caracteristicas yue son
necesarias para que se cumpla con la meta de aplicar universalmente el derecho a la « i ienda
digna Esta situacion pone de presente la necesidad de obtener una definicion mas operativa de
la vivienda que permita su analisis en situaciones concretas y sirva de guia para la elaboracion
del sistema de indicadores.

La vivienda es un bien complejo desde el punto de vista de sus caractensticas \ o las
funciones que avuda a cumplir. De acuerdo con la enumeracion de las necesidades con que se
relaciona la vivienda queda definida.en funcion del papel que cumple para la vida del hombre
Esta delimitacion se completa v concretiza cuando la consideramos bajo la perspectivu ue lus
atributos que le corresponden. De esta forma la vivienda puede representarse como un - u.tor
de atnbutos (Giraldo, 1992). La seleccion de los atributos pertinentes asi como la detinicon
de sus calidades y cantidades. se efectua a partir de precisar los requerimientos para ;uc la
vivienda permita a satisfaccion de las necesidades basicas. Se trata. pues, de una canasta Je
satistactores, que como tales tienen un caracter cambiante y relativo. No solo «» .na
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perspectiva a través del tiempo y las distintas culturas. También respecto a las condiciones del
entorno ecologico v a la composicion y caracteristicas del grupo familiar. La determinacion
del vector de atributos de la vivienda surge a partir de precisar cuales son las necesidades
humanas con que tiene que ver la vivienda y como se satisfacen, en un contexto histonco,
social y cultural particular. Siguiendo la diferenciacion entre necesidades y satisfactores, los
atributos son expresion concreta de los satisfactores en el espacio de las caracteristicas.

En términos practicos, la especificacion concreta de los atributos de la vivienda a partir de las
necesidades con las cuales estan relacionados, permite un ordenamiento particular de los
mismos. Otra forma de hacerlo es en funcion de los componentes basicos de la vivienda. En
este enfoque se pueden distinguir siete grupos de atributos: i) Estructura; i) Servicios
Publicos; iii} Espacio; iv) Equipamiento domeéstico; v) Infraestructura de servicios comunales;
vi) Localizacion y vii) Contorno urbano (Landerreche, 1986, Giraldo, 1991).

La refacion entre los atributos vy las necesidades, desde su perspectiva axiologica, se ilustra en
la tabla 2.

Los primeros cuatro grupos de atributos se refacionan con la casa como lugar individual de
intimidad, mientras que los tres ultimos al enforsio como sitio intermedio entre el espacio
publico de interrelaciones sociales y la familia.

La estructura hace referencia al tipo de materiales con que estan construidas las viviendas v a
la forma como estan configurados, con lo cual se determina su estabilidad fisica, su
permanencia o transitoriedad, su capacidad para defender de los peligros externos y para aislar
el espacio de intimidad.

El atributo de servicios publicos tiene que ver con el acceso y la calidad de prestacion de
acueducto, alcantarillado y sanitario, electricidad, recoleccion de basuras y teléfono.

El espacio se refiere a la dimension. disponibilidad y distribucion de areas. asi como a las
condiciones en que son ocupadas. en relacion con el numero y caracteristicas de sus
ocupantes

El equipamiento se refiere a aquellos elementos que permiten que la vivienda sea habitada v de
cuva dotacion depende la satisfaccion de necesidades v el grado de confort del hogar Dentro
de estos elementos se encuentran lavamanos. lavadero. lavaplatos. ducha. estufa. muebles v

camas

En el grupo de infraestructura de servicios comunales se encuentran aquellos elementos
externos a la casa dentro del ambito de !a comunidad o barrio, que completan el grado de
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habitabilidad de la vivienda. Dentro de ellos se encuentran la disposicion de dotaciones como
alumbrado y el estado del espacio publico.

La localizacion se refiere a circunstancias que consideran la vivenda dentro del habitat urbano.
Toma en cuenta factores como las condiciones de nesgo de la zona donde se encuentra, la
ubicacion respecto a los lugares de trabajo y educacion y su afectacion por factores
contaminantes (Giraldo, 1993).

TABLA 2

PAPEL DE LA VIVIENDA COMO SATISFACTOR DE NECESIDADES
SEGUN CLASIFICACION AXIOLOGICA Y CARACTERISTICAS
DE HABITABILIDAD QUE LE CORRESPONDEN -

'Necesidades
: “n_Categorias
Anlologicas

Subsistencia

|Proteccion

Forma en que intenicne la vivienda

Proteger. abrigar v dar aislamiento ante el medio
ambiente (clima. luvia. temperatura. sonidos).

Apovar la conservacion v recuperacion de la salud v
ofrecer condiciones de higiene ambiental A
personal.

Sustentar la prepararcion v consumo de alimentos.

Permutir la limpieza v conservacion del vestuario.

Apovar el trabajo extradoméstco. Proporcionar el
¢spacio para los trabajos domésticos independientes
0 por encargo remunerados.

Permitir dormir. descansar v procrear

Proporcionar amparo ante posibles enfermedades.
agresiones v catastrofes  Conservar los bienes
personales. de consumo v durables

Dar seguridad para afrontar situaciones futuras de
TIesgo CCONOMICO.

Senvir de morada.

Caracteristicas de habitabilidad

Materiales estables v durables Ubicacion en sitio
Seguro v con aislamuento del clima. las temperaturas
v ruidos extremos. lluminacién ¥ aireacion
adecuadas.

Acceso a agua sana ¢ nstalaciones para aseo.
Dotacion de sistema de evacuacion de excretas no
contaminante. Recubriniento para evitar la accion
de agentes patdgenos. Sistema de elimunacion de
basuras. Entorno scguro. protegido contra rIesgos
naturales v no contaminado  Acceso a servicios de
asistencia frente a catasirofes v accidentes
{bomberos. etc. ).

Instalaciones v fuentes de cnergia para cog¢inar
Cuarto para comer. Acceso a alimentos v ootros
bienes de consumo

Instalaciones para lavar v secar ia ropa.
Ubicacion cercana al sitio de trabajo

Transporic oportuno v frecucnte
Cuanos o talleres cuando so realiza trabajo
domestico

Habttacrones con lws. aircuwion v ventilacion
Disposicion de camas.
Espacios que permitan la intnedad de las pargjas

Lugar estable v segurc Acceso 2 serviclos
preventivos y curativos de salud v de aposo

Ahorro para propigtarios




Afecto

Entendimiento

Participacion

Jcio

“reacion

dentidad

.ibertad

Proporcionar ¢l espacio para la vida familiar. del
hogar. de pargja v de las relaciones de amistad.
Prestar aislamiento del medio social.

Ser el ambite de socializacion primaria. educacion.
estudio.

Permitir e! establecimiento de comunicaciones
personales con el exterior. el acceso a los servicios
comunales. los espacios de encuentro v
participacion v la integracion en las actividades v
organizaciones comunales

Espacio para el juego v el tiempo libre.

Espacio de organizacion. disefio 3 conformacion
propios.

Territorio propio v auténomo. prestar privacidad ¢
intimidad

Permutir Ia autodeterminacion familiar. favorecer la
autpestima

Sit10 exclusivo e inviolable.

Espacios para la vida famihar v social. que
pernutan privacida e intimidad Medio social
participativo ¥ seguro.

Privacidad de espacios v servicios.
Lugar para vida cultural familiar v el estudio.

Acceso a medios de comunicacion personal v
masivos (correo. teléfono. telégrafo. radio T V..
etc.}. Ubicacion cercana a centros docenles v
culturales. ambitos de encucntro v participacion.
Espacio publico local con dotaciones v medios de
acceso adecuados (alumbrado. vias de circulacion v
acceso).

Lugar para el juego. la diversion v el tiempo 1 e
Dotaciones para el disfrute del uempo libre. Adeuso
a parques ¥ zonas deportiv s

Lugar de orgamizacion 1 disposicion autonomas

Espacio privado para los miembros del hogar. que
garanticen intimidad.

Lugar de auwodifercnciacion que  permita
autonomia frente a otros howures

En el grupo de contorno urbano se toman en cuenta factores generales de la ciudad que
afectan las condiciones de habitacion de las viviendas.

Este ordenamiento de los atnbutos es util para presentar la situacion habitacional en refacion
con distintos actores e instituciones que tienen a su cargo tratar sectorialmente las dimensiones
que cubre cada uno de ellos. Para precisar el marco de las actividades de que es obrete por
parte de la familia, de la sociedad civil v del Estado.

3.1.2. LA OFERTA Y LA DEMANDA POR VIVIENDA

El marco analitico de definicion esencial v operativa de la vivienda nos remute a4 un ~wen
terminado y anicamente la considera en sus expresiones como valor de uso. La determ:racion
de la vivienda requiere considera igualmente el regimen economico en el cual se inscnhe ¢ to
es mirarla en su caracter de mercancia. como valor de cambio. Esto permite tener una: " 'vion
mas completa de la vivienda y tomar disefar el sistema de indicadores como instrumen:. - ara
transformar la realidad es preciso distinguir sus componentes de oferta y demanda + 1.: :-'ma
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como se llega a un equilibrio entre ellas, seguir el camino que determina su situacion actual y
su evolucion distinguiendo los procesos de provision y acceso en su dinamica de mercado. De
esta forma, ademas de describir el estado actual de sus diferentes componentes, pueden
identificarse areas de intervencion que tienen logicas diferentes. Con base en esta idea se abre
el espacio para organizar el sistema de indicadores a partir de considerar la problematica de la
vivienda distinguiendo analiticamente los factores que influyen en su demanda vy en su oferta
determinando un equilibrio en este mercado. Y tambien para tomar en cuenta que ademas de
sus resultados inmediatos en la equidad y el bienestar, la vivienda como sector econoémico
tiene un papel privilegiado para promover el crecimiento econémico.

La vivienda tiene peculiaridades como bien de consumo durable CUy0 Costo es
considerabiemente elevado en relacion con el ingreso corriente de los hogares. Y es, a la vez,
un bien inmueble y por este-hecho no pude tomarse aisladamente de su localizacion y de los
problemas que se desprenden de la escasez de ia tierra urbana (Currie, 1981).

Como punto de partida es preciso deternernos en lo que significa la oferta y la demanda por
vivienda en un contexto macroeconomico. Al respecto escribia el profesor Currie:

“Tanto la oferta como la demanda total de vivienda son, en general, enormes. Por
-cierto, la oferta de vivienda (y por consiguiente la demanda) y la edificacion afin
constituye una gran proporcion de la riqueza acumulada o del patrimonio de una
nacion. En este sentido, la oferta de vivienda es el resultado de foda la construccion
efectuada en el pasado, menos la depreciacion u obsolecencia, v la demanda es la
demanda de ese stock acumulado. Es un bien de consumo qué no se consume en el
aflo de su construccion, sino que produce beneficios durante un largo periodo, tal
como se reconoce en las leyes tributarias y en las cuentas nacionales, donde el valor
anual de los beneficios producidos por la vivienda existente es imputado o conocido
como renta de goce. Cuando la vivienda ha sido dada en alquiler, el valor del consumo
anual es medido en términos del arriendo efectivamente pagado.”

“Todo esto -afiade el profesor Currie- podria parecerles como sacado de un texto de
ensefianza elemental, pero en realidad tiene una enorme importancia practica para los
fines de politica, ya que significa que (1) la oferta y demanda de vivienda smeva
constituye solo una proporcion muy pequefia de la oferta y demanda de vivienda roa/.
v (2) que la demanda mensual o anual de alojamiento no se mide por el valor de una
vivienda terminada sino por su costo o producido durante esos periodos (Currie,
1983, p 62)

3.1.2.1. La oferta
En esta perspectiva las politicas de vivienda hacen énfasis, generaimente, en los procesos que
Hevan a la produccion y adquisicion de este tipo de viviendas. Y de alguna forma el sistema de

indicadores propuesto sigue esta dinamica,
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El resto de la oferta, las viviendas usadas es objeto de una obsolescencia, en su proceso de
consumo, y de reposiciones a partir de las acciones de sus propietarios o poseedores. Desde el
punto de vista de la politica importa seguir las transacciones comerciales de este tipo de
vivienda porque tienen una participacion creciente en el mercado de capitales y son un
mecanismo que permite el mejoramiento de condiciones habitacionales para un segmento de
_poblacion que no tiene acceso a la vivienda nueva, Ademas el parque de vivienda usada es el
centro de intervencion de las politicas de mejoramiento y entormo.

La oferta de vivienda usada en su casi totalidad es de caracter privado. Y en relacion con la de
vivienda nueva el papel directo de las instituciones publicas es cada vez menor. Estas
circunstancias sefialan particularidades del sistema de indicadores enfocado hacia las politicas
de vivienda ya que su enfasis se ubica en medidas gubernamentales que buscan regular la
oferta de distintas formas a través de mecanismos diversos.

También ha sido el profesor Currie quien ha sefialado elementos destacados de la oferta Se
destacan su significativa dependencia de los mercados financieros, y los cambios en las tasas
de interés v de los armiendos como determinantes importantes de su dinamica.

De otra parte la oferta por vivienda nueva s segmentada y sus procesos de produccion son
también diferenciados. Se encuentra de una parte el segmento moderno o capitalista. el
segmento de produccion para el uso del mismo demandante y el segmento informal (Jaramullo,

S.. 1994) En estas formas de produccion se refleja el grado de modermizacion del sector

Los factores que determinan la oferta de vivienda en forma significativa son los costos
aribuibles a los factores productivos: la tierra, los materiales v la mano de obra. las
posibilidades de acceso a los mercados financieros y en particular el comportamiento de las
tasas de interés Depende de las circunstancias que conforman la coyuntura economica v del
comportamiento ciclico popio del sector de la construccion.

El sector de construccion de vivienda tiene de otra parte un papel macroeconomico particular
que ha sido postulado en a teoria de los sectores lideres de Currie Posee potencialidades para
que dentro de la logica de satisfaccion de necesidades también cumpla un papel en relacion
con el crecimiento En el confluyen circunstancias que apalancan el crecimiento favoreciendo
la equidad. en el sentido propuesto por la CEPAL (1992)

3.1.2.2. La demanda

Desde un punto de vista economico agregado. los "multiples factores que emiran en la
demanda de vivienda pueden encontrar una expresion cuantificable en los armendos etecuvos
o imputados, o sea en el costo de oportunidad de no invertir en otra actividad la suma que
representa el valor de la casa” (Currie. 1982) En terminos fisicos. el numero. la composicion v
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las caracteristicas de los nucleos familiares dan lugar a los requerimientos para satisfacer sus
necesidades, esto es a la demanda potencial por vivienda. Esta demanda se hace efectiva a
partir de los recursos de que disponen los hogares y de sus preferencias.

La demanda potencial por vivienda abarca al conjunto de las familias y es practicamente
insaciable. Parte de esta demanda es latente Y para que se convierta en efectiva inciden las
capacidades reales de las familias para acceder a las viviendas. El aumento de la demanda por
vivienda esta determinado por la tasa de formacion de nuevas familias y por los factores que
como los niveles de ingreso y ahorro de los hogares permiten a las familias convertirse en
demandantes efectivos.

Ademas la demanda de vivienda depende de factores financieros, lo que hace que sea
susceptible de ser dinamizada a traves de estimulos externos, que afecten la disponibilidad de
fondos para préstamos v subsidios, el valor de la cuota inicial. la extension del periodo de
pago, la tasa de interés y los precios de los alquileres (Currie, 1974),

Un importante aspecto de la demanda por vivienda es frecuentemente pasado por alto: su
inelasticidad al ingreso. Cuando la familia incrementa su ingreso. el gasto en vivienda no
aumenta proporcionalmente. Esto es particularmente cierto para los estratos bajos donde la
demanda por alimentos y vestuario es anormatmente baja y los incrementos en el ingreso son
inicialmente orientados a cubrir tales necesidades.

3.1.2.3. Déficit habitacional como relacion entre oferta y demanda potencial

El deficit habitacional expresa la relacion entre la demanda potencial por vivienda digna v la
oferta disponible Su determinacion implica la inclusién de una norma valorativa, v hasta cierto
punto arbitraria, respecto a lo que es la vivienda habitable, es decir que permita objetivamente
|la satisfaccion de las necesidades basicas. Sin embargo no toda la demanda potencial es deficit
va que €sta es practicamente inagotable y abarca todos los estratos de la poblacion

La solucion del déficit implica que el crecimiento de ia oferta por vivienda nueva sea superior
a la 1asa de formacion de nuevos hogares v ademas que las nuevas viviendas cumplan con los
estandares que lleven a calificarlas como habitables.

El analisis del deficit habitacional es una forma particular de cuantificar las condiciones de
pobreza desde una posicion que hace enfasis en las necesidades que se relacionan con la
vivienda Su particularidad se encuentra en la forma como mide esta parte de la pobreza en
terminos de unidades de vivienda faitantes o de unidades afectadas por determinadas carencias
en relacion con determinadas pautas normativas.
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3.2. MARCO DE REPRESENTACION PARA EL SISTEMA DE INDICADORES DE
VIVIENDA

El recorrido que hemos seguido ha partido de definir la Vivienda en relacion con la satisfaccion
de necesidades, de identificar los componentes y categorias que inciden en la dinamica de su
provision y consumo. Sobre estas bases, y teniendo en cuenta ademds el esquema de
‘representacion de los procesos sociales siguiendo las etapas hacia el logro de fines esenciales,
en la presente seccion se avanza hacia la descripcion de un marco de organizacion de la
informacton del sistema de indicadores de vivienda para llegar a una propuesta de indicadores
a tomar en cuenta para su conformacion.

3.2.1. EL MARCO DE REPRESENTACION

En la integracion de los tres enfoques conceptuales que hemos mencionado es posible defirur
los elementos centrales del marco de seleccion y ordenamiento de los indicadores para el
sistemna de indicadores de vivienda. sefialando los temas prioritarios a tomar en cuenta v las
interrelaciones entre sus principales componentes.

De la conceptualizacion de la vivienda se toma el enfoque de analisis de su habitabilidad a
partir de considerar los atributos que la componen. Sobre esta base se tiene una guia para
describir el stock de vivienda (casa y entorno) en su relacion con la demanda, a partir de lo
cual se remite a la consideracion del grado de satisfaccion de las necesidades habitacionales de
los hogares. Adoptar esta orientacion nos lleva a precisar el impacto que se obtiene en la
direccion de la meta de lograr que el derecho a una vivienda digna tenga aplicacion unuversal.
Y de otra parte, se ponen de manifiesto elementos de los insumos y procesos que inciden en el
logro de un objetivo que tiene que ver con una multiplicic.i de atributos y en el cual
inteniene una diversidad de instituciones y actores. La concepru..izacion de la vivienda como
vector de atributos es un marco analitico estatico pero en la perspectiva del sistema de
indicadores determina todos sus componentes.

La consideracion de la vivienda en una dinamica de mercado rescata el papel que tiene frente
al crecimiento economico, que aunque no es un fin que tenga justificacion en si mismo es una
condicion necesaria para alcanzar las metas relacionadas con el bienestar, dentro de un
enfoque que favorezca la equidad. De otra parte sefiala la importancia de considerar
diferenciadamente los procesos de la oferta v de la demanda, y las caracteristicas de la
vivienda como bien inmueble de consumo durable. de precio que supera constderablemente el
ingreso medio de los hogares v con una dinamica economica que se encuentra determinada en
buena medida por el sector financiero Al combinar estos planteamientos con la definicion de
la vivienda como vector de atributos se pone en evidencia la necesidad de considerar distintos
elementos de la oferta v la demanda para lograr no solo rentabilidad v crecimiento sino
también habitabilidad
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En fin el esquema Insumo-proceso-resultado-impacto lleva a descomponer el recorrido de la
oferta y la demanda y a identificar el papel de distintos agentes para lograr la aplicacion
general del derecho a la vivienda digna y permite un acercamiento  |a consideracion de la
eficiencia de las acciones realizadas. La puesta en practica de este esquema implica tomar en
cuenta las orientaciones de las politicas y las caracteristicas y las formas de implementacion de
los programas de vivienda.

La ilustracion 3 representa la forma como se integran estos tres COMpONentes en un marco que
permite organizar los temas a que se refieren los indicadores y determinar sus interrelaciones
siguiendo los esquemas oferta-demanda y recursos-procesos-resultados-impacto. En la
division horizontal de la ilustracion se destaca la separacion entre oferta y demanda vy en la
vertical las etapas que llevan de los insumos al impacto. Dadas las limitaciones de informacion
v la necesidad de simplificar el sistema, la consideracion de la vivienda en términos de
atributos se circunscribe a la fase de impacto, que se divide entre impacto por atributo e
impacto general En el primero de esos grupos se consideran el “ajuste” entre la oferta y la
demanda potencial que permite la satisfaccion de necesidades basicas, para cada atributo. Y el
segundo se dirige a precisar (os cambios que se producen sobre el déficit habitacional y la
calidad de las viviendas. En el campo de la oferta se incluye el impacto sobre el crecimiento
economico. Uno vy otro se refieren a las dimensiones del bienestar, que se completan con las
relativas a la equidad en términos de dar prioridad a los mas pobres y de hacer mas equitativa
la distribucion del ingreso.

Los insumos de la oferta se refieren a los factores de produccion v a la inversion publica en
servicios publicos v entorno y los de la demanda a los ingresos y ahorros de los hogares. la
disponibilidad de recursos financieros para adquisicion y mejoramiento de vivienda v el gasto
publico social sectorial

El proceso de la oferta hace referencia a la forma como se lleva a cabo la actividad
constructora que se encuentra a cargo principalmente de las empresas privadas Y en el de la
demanda se destacan los programas publicos para compra y mejoramiento de vivienda

Para dar cuenta del problema giobal de ia vivienda el esquema de representacion considera la
oferta v demanda por vivienda nueva v usada pero destaca dentro del proceso las acciones que
inciden especialmente en la nueva. En relacion con la usada se siguen las acciones relativas a
ampliacion y mejoramiento

Por ultimo, como producto de los procesos considerados se encuentran las viviendas
construidas. la productividad de la mano de obra del sector (oferta) y las viviendas adquiridas
v mejoradas (demanda).
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ILUSTRACION N* 3
MARCC DE REPRESENTACION DEL SISTEMA DE INDICADCRES DE VIVIENDA
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3.2.2. LOS INDICADORES PROPUESTOS

La seleccion y definicién de los indicadores del sistema no se deduce directamente del marco
de representacion. Este solo provee una identificacion de temas, de interrelaciones y una
forma de ordenamiento. Para este proposito se requiere de otro tipo de consideraciones y
procesos dentro de los cuales se destacan:

o El analisis de las fuentes estadisticas existentes, de la forma como se explotan y de las
posibilidades de su desarrollo. La produccion estadistica es la materia prima del sistema de
indicadores y es preciso contar con un diagnostico sobre ella que no solo posibilite la
seleccion sobre lo actualmente disponible, sino que también permita definir et contenido v
caracteristicas de lo faitante en térmunos de ampliaciones, salidas adicionales o nuevas
investigaciones La evaluacion necesaria no solo hace referencia al contenido formal de las
fuentes sino tambien a la calidad, consistencia y regularidad de la informacion que se
produce.

e Tener en cuenta que cada uno de los ‘indicadores debe cumplir con una sene de
caractensticas: validez (expresar adecuadamente el fenomeno a que se refiere). relevancia
(captar un aspecto destacado de la realidad social que guarde relacion con su papel dentro
del sistema). eficiencia (expresar en forma exacta el fenomeno) y suficiencia (expresar por
si mismo el fendmeno sin ser redundante con otros indicadores) (Mukhenjee, 1976)
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* La captacion de los fendmenos y de sus interrelaciones requiere, por otra parte, de un
trabajo que leve a precisar la forma de construccion de los indicadores de forma que
capten sintéticamente sus expresiones mas destacadas y se llegue a una bateria reducida de
ellos. Este resultado no es tampoco consecuencia mecanica del marco de representacion y
para lograrlo se requiere en muchos casos de ensayar distintas posibilidades y técnicas.

® Determinar el tipo de usuarios del sistema y definir su ubicacién institucional, sus intereses,
necesidades de informacion y funciones. Sobre esta base se tienen elementos utiles para
precisar el tipo de indicadores, su nivel de detalle y su alcance.

° Considerar que los indicadores, en lo posibie, deben dar cuenta de la evolucion de los
fendomenos y que en su articulacion dentro del sistema juegan un papel importante ciertas
variables de clasificacion que sirven de enlace e ilustran diferencias soclales relievantes
(zonas urbanas v rurales, niveles de ingreso, grupos sociales).

En la tabla 3 se relacionan un conjunto de indicadores que organizados dentro de la logica del
esquema de representacion propuesto. podrian ser la base inicial del sistema de indicadores de
vivienda. La intencion, mas que llegar a una propuesta definitiva. es presentar un ejemplo
sobre la forma de seleccionar y organizar los indicadores dentro de la perspectiva expuesta v
considerando las limitaciones de ia informacion de base.

Los indicadores fueron escogidos tomando en cuenta el inventario de fuentes estadisticas
sobre conctruccion y vivienda elaborado con base en los trabajos del comité sectorial que
agrupa distintas entidades publicas v privadas (MDE-DVC-PNUD COL/93/001. 1994)
Fueron consultados igualmente distintos trabajos que proponen indicadores sobre vivienda
Naciones Unidas (1989), DNP (1993). Rob Vos (1993) v los elaborados por HABITAT
(1995) en el proceso preparatorio de la Segunda Conferencia Mundial sobre asentarnienios
humanos a realizarse en Estambul en 1996, buscando tomar aquellos que muestren la
interrelacion entre variables de acuerdo al proceso que va de recursos a fines.

La seleccion se hizo no solo restringiendo el alcance de los indicadores 2 las estadisticas
disponibles en el presente, sino abarcando también las que son posibles de obtener con ciertos
cambios y ampliaciones en la produccion estadistica v buscado llegar a un numero
relativamente pequefio de indicadores que sefiale dimensiones e interrelaciones imporantes

Los indicadores de insumo muestran la magnitud de los recursos destinados socialmente 1 la
vivienda v destacan los factores que condicionan las dinamicas de la oferta y la demanda Para
representar los procesos v productos relativos a la oferta se toman indicadores de avtcdad
constructora de vivienda. fundamentalmente a cargo del sector privado. mientras que en ios
que se refieren a la demanda se hace enfasis en los programas publicos (contrastand.: i -ros
contra metas) v en los efectos de las regulaciones publicas

Los indicadores de oferta enfatizan el proceso de construccion de vivienda nueva, sefaluand. la
evolucion de los recursos que se destina a ella v su relacion con el total de recursos disporninies
para el conjunto de la economia. Se incluyen los destinados a tierra y a obras de urbanisa.ion,
que en la actualidad sdlo pueden obtenerse parcialmente para algunas ciudades | os
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indicadores de proceso se refieren a las etapas de la provision de viviendas nuevas- licencias,
construccion propiamente dicha, movimiento de créditos para actividad; y los de producto se
encuentran relacionados con las viviendas terminadas y la productividad del sector. Las
categorias que se destacan en el analisis de la oferta y que levan a diferenciar componentes
importantes de efla son: construccion formal e informal, vivienda VIS y no VIS y rangos de
precios de las viviendas. Y dentro de las unidades de medida a que se recurre se encuentran las
viviendas, los metros cuadrados construidos y el valor de los flujos de capital Y como
indicadores de impacto atribuibles especificamente a la oferta se proponen la contribucién del
sector al crecimiento del producto, del empleo y de las remuneraciones.

Los indicadores de la demanda consideran Ia evolucién y participacion de los recursos de los
hogares destinados a vivienda (ingresos, crédito y gasto publico), destacando la carga que
representan los gastos en vivienda y la capacidad de los hogares para acceder a servicios de
credito. Los indicadores de proceso expresan los flujos que sigue la aplicacion de los
programas de crédito y subsidios, tanto para compra de vivienda como para mejoramiento y
amplacion. Los indicadores de resultado se refieren a las viviendas adquiridas y mejoradas vy
los de impacto al “ajuste” entre oferta y demanda expresado en términos de la evolucion de
los atributos, del deficit habitacional y recurriendo al indice de calidad de vivienda (CENAC,
1993). Los indicadores de tmpacto tocan igualmente los cambios en la equidad, recurriendo a
medidas sobre el grado de focalizacion de los programas y el efecto redistributivo que
produce el gasto social

Los titulos de los indicadores no sefialan en todos los casos las variables de clasificacion
pertinentes. En algunos casos se requiere desagregar la informacion por tipo de entidades,
ongen de los recursos, clase de gasto, niveles de ingreso, caracteristicas de los atrbutos,
regiones, divisiones territoriales, etc. A este nivel de detalle no llega la propuesta.

El resuitado del ejercicio de aplicar los criterios de definicion y ordenamiento de los
indicadores a partir de los criterios expuestos muestra que aunque existe informacion sobre la
mavor parte de los temas, sobre otros hay carencias importantes. Se destacan los vacios
relativos a tierra y entorno y la falta de integracion entre las fuentes para poder segurr el
camuno de insumos a impactos en referencia al mismo fenomeno. De esta forma. el trabajo de
seleccion de indicadores en la perspectiva sistémica no logra en primera instancia, un resultado
que corresponda plenamente con las orientaciones planteadas Sin embargo acoger esta
onentacion nos coloca ante una perspectiva que da un sentido a los indicadores precisando su
alcance v sus limitaciones. Y de otra parte, permite dinamizar el sistema estadistico al precisar
sus limitaciones y al analizar la consistencia de la informacion procedente de distintas fuentes
Los sistemas de indicadores son la conciencia critica de la produccion estadistica v aunque no
pueden Ir mas alli de lo que esta ofrece en un momento dado, el esfuerzo por su
conformacion se prolonga en la perspectiva de orientar, mejorar y ampliar la produccion de
informacion.
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[V. MEJORES PRACTICAS

La Constitucion y la Politica Urbana de Colombia: Una propuesta
institucional para la Ciudad del Siglo XXI

Programa la Cultura del Agua: Capacitacion y Asistencia Técnica

Apartadé: Una realidad urbana y social en proceso. La vision integral de
un programa piloto en un Municipio de Colombia

Proyecto Tintal Central: Una obra colectiva para formar Ciudad
Mejoramiento de vivienda indigena en el Tréopico Himedo - Amazonas.
Programa de Aulas Ambientales

Hacia una propuesta para la generacién de indicadores de desarrollo
alternativo



HACIA UNA PROPUESTA PARA LA
GENERACION DE INDICADORES DE
DESARROLLO ALTERNATIVO!

- Version preinstrumental -

Santafé de Bogota, Mayo de 1996

" Este documento no expresa una posicion oficial del gobierno colombiano ni compromete a las
entidades para las cuales trabajan quienes lo elaboraron.



Desde el punto de vista de la proporcion de oferta entre productos manufacturados y
“naturales” las “plazas de mercado” también llevan ventaja. Si evaluamos en términos de
espacio las proporciones entre plazas y supermercados es inversa en este aspecto, lo que
podria significarnos un valoracion diferente de nuestro consumo, en un lugar mas
tendiente a lo “natural” y en el otro mas hacia lo manufacturado.

Enfrentar hoy el problema de las plazas de mercado, valorando los aspectos aqui
sefialados significa abrir nuevas perspectivas que no excluyan experiencias sociales
valiosas que, de una u otra forma, mas que expresion de rezagos del pasado
“premoderno” que debemos “superar”, podrian ser asumidas como potencialidades
ambientales que debemos explorar mas a fondo.

Esto no significa por supuesto que olvidemos los diversos problemas que estos lugares
afrontan. Pero podrian ser realidades urbanas que intentemos, como lo propone el
Programa de Aulas Ambientales del Ministerio del Medio Ambiente, transformar en
espacios que nos demuestren que el camino de la destruccion y exclusion no es el unico
posible.

El caso de la galeria de Samta Helena en Santiago de Cali es uno de ellos y para la
cudad no es despreciable.

1. Es el centro de abastecimiento de viveres y alimentos mas importante de la ciudad, en
tres sentidos:

a. Alli confluyen muchos comerciantes mayoristas y minoristas de la ciudad v
localidades cercanas para abastecer sus negocios de alimentos y, aunque no esta
cuantificado con exactitud, numerosas familias compran alli sus alimentos semanal
0 quincenaimente.

b Los vendedores provienen de diferentes veredas de municipios del Departamento
del Valle del Cauca y Norte del Cauca, hasta el punto que podria afirmarse que es
un lugar de encuentro regional no valorado como tal,

c. Es el centro de abastecimiento que involucra mayor area, tanto en su estructura
como en la ocupacion del espacio urbano

2

Santa Helena esta ubicado en un punto neuralgico de la ciudad Ocupa v afecta el par
vial constituido por las carreras 23 y 25, por donde fluye buena parte del trafico
vehicular en sentido Norte-Sur (carrera 23) y Sur-Norte (carrera 25); este par vial fue
disefiado con el fin de amortiguar el trafico vehicular por el centro de la ciudad,
permitiendo en teoria comunicar rapidamente el sur de la ciudad con puntos
neuralgicos como las clinicas del norte (Remedios e ISS), la Central de Transportes vy
la Autopista Cali-Yumbo (zona industrial), y dar lugar al paso rapido de los vehiculos

que ingresan a la ciudad provenientes del norte del departamento y del pais.
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3. Es un punto de referencia de ia ciudad y los usuarios, tanto para compradores como
para vendedores. Santa Helena es reconocida como una de las areas que identifican a

la ciudad, para bien y para mal.

4. En Santa Helena se concentran diversos conflictos que podrian tipificarse como
caracteristicos de un ambiente no atendido: salubridad publica, organizacion espacial y
temporal, reciclaje, transito, estética urbana.. Las iniciativas parciales lo que
conseguirian, muy probablemente, es transformarse en nuevos factores de conflicto.

Esto presupone la transformacion de las actitudes, los habitos, los valores e incluso de
las formas de intercambio y socialidad que potencian la emergencia de esos conflictos,
tratados hasta ahora como un problema simple de “ubicacion” y en la mayoria de los
casos de racionalidad urbana. Como parte de un programa nacional seria un reto
conceptual y operativo en la busqueda de alternativas a los Centros de Abastecimiento
Alimentario Urbano.



Sin embargo, para la quebrada De Limas el tiempo sigue trancurriendo lentamente,
mientras atraviesa agonizante otros barrios de Ciudad Bolivar, como el Bella Flor,
Mirador, Paraiso, Nutibara, Juan Pablo II y San Francisco para luego ir a desembocar al
rio Tunjuelito. Por esta razon, la comunidad de Las Manitas sabe que el esfuerzo
realizado tiene que ser a largo plazo y entrelazado con otros esfuerzos y voluntades;
publicas y privadas, institucionales o ciudadanas. De lo contrario, su cauce desembocara
en la desilusién y en el deterioro de la calidad de vida de miles de habitantes de Ciudad
Bolivar.

Al fin y al cabo, para los habitantes de Las Manitas éste fue un periodo de aprendizaje,
durante el cual comprendieron que la recuperacion de la quebrada y del pozo comunal
—a través del Aula Ambiental del barrio— contribuyé a su reencuentro e integracion, al
inicio de un proceso de aprendizaje ambiental que consiste en “aprender haciendo”, a
propiciar la necesaria coordinacion interinstitucional y comunitaria para el logro de los
propositos trazados y a transformar los espacios de muerte, que como la quebrada De
Limas, ya no sirvan como botadero de desilusiones, desechos y cadaveres, sino como
fuente de salud, vida y sobre todo, esperanza.

Santafé de Bogota, marzo 26 de 1995

Aulas Ambientales en Cali
Proyecto Santa Helena

Las alternativas ambientales para nuestras ciudades deben enfrentar no solo las
parcialidades de las soluciones, que hasta el momento han significado nuevos y renovados
problemas cada vez mas costosos de resolver, sino que deben enfrentar nuestras formas
de valorar la realidad.

Los centros de abastecimiento alimentario urbano, es decir, aquellos lugares donde
Vamos a comprar nuestros “viveres y abarrotes”, son un buen ejemplo de nuestra manera
simplificada de planificar v de sofar Pareciera que estamos frente a una realidad que no
admite dudas: el modelo hacia el que todos deben tender es el supermarket. Parece que
usar los supermercados como lugar de compra es el destino ineludible que todos debemos
seguir, inciuso se considera como sinénimo de “racionalidad™ y “orden” la desaparicion
de las “‘Plazas de Mercado” o “Galerias”

En efecto_ las “Galerias” o “Plazas de Mercado™ han sido consideradas por los
planificadores urbanos como obstaculos que deben ser erradicados de las ciudades. en la
medida que representan un pasado indeseable (mal oliente, desorganizado, anquilosado )

Como muchas de nuestras realidades es necesario, antes que negaria, evaluarla en sus
potencialidades y limitaciones. En primer lugar reconociendo los procesos e
socializacion y funcionalidad que cumplen estos mercados urbanos, que como dice el



maestro Martin Barbero “estan a mitad de camino entre el mercado campesino y el
supermercado...”, un “lugar” “aun no homogeneizado ni funcionalizado completamente,
aun no digerido por la maquinaria mercantil...” Espacios de significacion y resignificacion
de los imaginarios urbanos, formas de encuentro urbano/rural, lugares en los que se
convoca la ciudadania en un encuentro con el campo, con alimentos “naturales”, con
“remedios” de yerbas y curanderos, en los que aun aiguien escucha al comprador y el
regateo se convierte en un momento de socialidad.

La misma necesidad de intermediacion entre un oferente y un demandante. excluida
por la informacién impresa en los supermercados, presupone la puesta en juego de juicios
de valor sobre los objetos que se ponen en venta permitiendo a su vez el encuentro de
actores provenientes de realidades diferentes (tanto desde el punto de vista espacial,
ciudad/campo, como socio-economico). Esta puesta en juego abre las posibilidades de
valorar los alimentos desde perspectivas diversas, permitiendo de alguna manera la puesta
en cuestion de la homogeneizacion de los gustos. De cierta forma la oferta de los
productos no procesados en los supermercados presupone unos gustos homogéneos; esto
se ejemplifica en el reducido numero de variedades de un mismo producto no procesado
que es frecuente en sus estantes, muy por el contrario con los productos “industriales” en
los que opera una logica diferente. Pareciera que en los supermercados se presupone que
la variedad del producto no procesado (es decir lo que solemos llamar “natural™) fuera
homogéneo y que mas bien la diversidad se debe entender como un problema de “marca™
¢Podriamos aventurar en esta forma de tratar lo agricola una vision urbana que simplifica
lo rural?

Esto pareciera una sutileza que no merece nuestra atencion, pero si relacionamos estos
“gustos” con nuestra biodiversidad, tan alabada en los discursos v en los cursos de
ecologia, tendriamos una faceta nada despreciable de como nuestra forma de valorar lo
diferente empobrece nuestras alternativas y a la larga presiona hacia la reduccion de la
misma biodiversidad que tanto alabamos. Pero si entendemos —como lo vienen haciendo
cada vez con mayor frecuencia los estudiosos— que esta biodiversidad es de muchas
formas expresion y sustento de nuestra diversidad cultural. En otras palabras al reducir
nuestros gustos por las diferentes variedades de un mismo producto “natural”.  no
estamos de alguna forma presionando a la reduccion de su oferta? ;Por que nuestra dieta
moderna ha reducido de una manera tan drastica ia diversidad de alimentos que
consumimos? ;Y esta demanda no tiene que ver con la reduccion de la produccion + esta
a su vez con la disminucién de la diversidad?

Si observamos los mercados urbanos desde el punto de vista de los materiaies de
empaque que predominan encontramos que ambientalmente parecen ser mas viables que
los de los supermercados. En efecto, el uso de canastos, de papel, e incluso la exclusion
de cualquier forma de empaque. impensable en los supermercados, muestra una actitud
menos derrochadora: ;Se ha fijado usted que a veces un solo producto comprade en el
supermercado involucra dos y tres empaques, casi siempre de plastico”?
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misma Carmelina “a nosotros ya no nos extrafian las promesas de gente del gobierno y de
algunas fundaciones que nos ofrecen ‘el cielo y la tierra’ para la solucion de nuestros
problemas y que a la ‘hora del té” jamas vuelven a aparecer”. De manera que vencer estas
resistencias en los pobladores del barrio era cuestion de paciencia, persistencia, pero
sobre todo de resultados. ..

. Un claro ejemplo de ello fue la actitud reticente de algunos ancianos del barrio,
quienes manifestaron su desacuerdo con la tarea de sembrar arboles ya que, segun ellos,
con el transcurrir del tiempo, éstos se convertirian en escondite de atracadores y nido
para el consumo de “vicio” por parte de los muchachos. Estos por su parte, consideraron
que la siembra los dotaria de un espacio de alegria, recreacion y encuentro.

De la misma manera, el doctor Parraga, duefio de los terrenos donde se haria la labor
de reforestacion y recuperacion de la quebrada, miraba con cierto aire de desconfianza la
reciente organizacion de la comunidad, la presencia de otras entidades ajenas a la misma y
la siembra de los terrenos sin su consentimiento. Por esta razén, uno de las primeros
aspectos a esclarecer seria la propiedad de las tierras a recuperar, ya que de esta manera
se demarcaria el area de ronda de fa quebrada de acuerdo con la legislacion existente v se
involucraria a las autoridades locales en el desarrollo del proyecto.

Para garantizar el éxito del mismo e involucrar al mayor numero de personas en la
creacion del Aula Ambiental, los miembros de “Volver a la gente” y Carmelina, Cesar,
Belcy y Jesus. se dieron a la tarea de convencer a los habitantes del barrio sobre el
necesario compromiso de su asistencia a las proximas reuniones y en las tareas a
desarrollar.

Fue asi como en esta primera oportunidad, el Alcalde de Ciudad Bolivar junto con dos
ediles de la Junta Administradora Local visitaron el sector, para plantear los COMPromisos
que podian asumir. En una segunda oportunidad el nimero de asistentes se amplio v va
para la tercera. con la ayuda de un altoparlante, ltegaron cerca de cincuenta adultos v Mas
de cien nifios.

El' 20 de enero, en un salén de la escuela, mientras los responsables del provecto
explicaban a la comunidad —con cierto aire de solemnidad— en qué consistia ¢l \ula
Ambiental, los planes de siembra de cinco mil arboles alrededor de la quebrada. ias
necesarias labores de aseo y educacion para su recuperacion y el del pozo comunai {os
nifios revoloteaban por el patio, adornandolo con suefios plagados de mariposas. soies,
pajaritos, rios, casas, montafias v quebradas trazadas sobre el suelo, las paredes
cartulinas. a punta de tiza, crayolas v recortes de papel.

Y es que en “Las Manitas” la poblacion infantil brota como el mana det Jesierto.
ocupando en el presente una mayoria frente a la poblacion adulta Por esta rason la
madre educadora Gloria Fragua, no vacila en afirmar que “cualquier proyecto ciudac.ing
o ambrental que se realice con esta comunidad tiene que contar necesariamente ..n 4
participacion de los nifios: los 560 de la escuela, los treinta y cinco de la casa vecina . s
restantes del mundo del trabajo o de la calle”.
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“Las Manitas” siembran la semiila

Los sabados se conwirtieron en dias de encuentro colectivo de los habitantes del
barrio, los cuales participaron masivamente en torneos de microfiitbol, voleibol y rana,
donde cada uno de los equipos jugd con un mensaje ambiental impreso en las camisetas
de los uniformes: “La ciudad debe estar limpia...empieza tu”, “La quebrada es de todos”.

Las mujeres por su lado —acudiendo a su poder de convocatoria— lograron involucrar a
la gente en la realizacién de cinco encuentros o foros ciudadanos, en los cuales se
discutié la relacion del medio ambiente con la problematica del barrio, la familia, la
recreacion, el deporte, la educacion y la cultura. En ellos, la nota predominante fue la
asistencia masiva de las mujeres —sesenta en promedio- las cuales también organizaron
sus propias reunuones para reflexionar sobre si mismas, la vida familiar, el desarrollo local
y su relacion con el entorno. Para garantizar su participacioén organizaron semanalmente
un almuerzo de reflexion que llamaron “Manitas a la olla” buscando, a la vez. salir de la
rutina y tener un espacio para su propio esparcimiento.

Mientras tanto, los nifios y “parches” se vincularon a las jornadas de pintura. presenta-
cién de cuenteros, grupos de titeres, teatro y a la campafia de siembra de arboles. llamada
“Manitas a la siembra”.

Fueron dos meses de integracion, recreacion y sobre todo de compromiso. como el
que asumieron los nifios el dia en que cada uno de ellos sembro un arbol, bautizandolo
con su propio nombre. A partir de ese momento ya no se llamarian jazmin, siete cueros,
sauco, acacias, cajeto, mano de 0so; sino Luis, Gregorio, Fernando, Rocio. Marcela y
John Mario.

Como constancia de este bautizo -a lo largo y ancho de la quebrada De Limas- cada
una de las semillas de los arbolitos quedo acompafiada de una placa grabada con el
nombre del nifio que la sembro, el cual hizo el juramento de rigor ante la misma,
prometiendo cuidarlo, regarlo, y protegerlo, como condiciones para defenderle la vida

Asi mismo. durante varios viernes, la comunidad -dividiéndose en grupos de Jiez a
quince personas— se dio a la tarea de realizar jornadas de limpieza de la quebrada v del
pozo comunal, cercando su entorno con alambrado, para impedir el acceso de las cabras
y de la gente que aun persiste en arrojar las basuras al cafio. La repercusion Je esta
actividad llego a tal punto que a los pocos dias, unas cincuenta personas del barri Juan
Pablo II, sacaron de manera espontanea escobas, garlanchas, palas y canecas para :mpiar
de basuras el sector.

Con su ingreso al Aula Ambiental. los nifios que rondan y juegan alrededor Je la
quebrada v del pozo comunal han dejado de arrojar basuras y arrancar arbolito~ shora
tos cuidan. Los “mayores™ volvieron a encontrarse y a sentirse “vecinos Pr.tesoras
como Martha Jiménez plantean planes de recuperacion de los terrenos erosionaaos Je la
escuela. “Los parches” ya no miran la quebrada como antes y hasta el doctor Purraca se
siente satisfecho por su aporte al trabajo realizado.
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Primeras experiencias en Aulas Ambientales

Proyecto de Minambiente en Ciudad Bolivar

Un Aula Ambiental para que broten “Las Manitas”

Los primeros inmigrantes

Hace cerca de 16 afios don César Orozco decidio emigrar del campo y tomar posesion
de unas tierras ubicadas en el sector conocido como “Las Manitas” de Ciudad Bolivar,
atraido por el espejismo de la ciudad y la posibilidad de garantizar un mejor futuro para

su familia.

En aquel entonces, los primeros ranchos que conformaron “Las Manitas” se
levantaron sobre los predios de la finca La Maria, de don Rafael Forero, en un potrero
semicubierto de ‘maleza’ de unas seis hectareas. El terreno se encontraba poblado de
azulejos, toches, mirlos, copetones, y cobijado por pencos, sauces, sauco, pasto,
eucalipto y mucho pasto. Ademas, ante la existencia de varios pozos de agua cristalina
presentes en el sector, sus pobladores decidieron Ilamar el barrio como “Las Manas”,
haciendo alusion al pasaje biblico en el cual el pueblo de Israel recibio el mana del cielo
después de padecer siete dias de sed y hambruna en su larga caminata por el desierto del
Sinai. Sin embargo, con el correr del tiempo le llamaron “Las Manitas” como una forma
de consentir ¢l terrufio y de afianzar su sentido de pertenencia.

Los hombres que se asentaron en estas tierras dedicaron sus mejores esfuerzos a la
consecusion de trabajo en la ciudad, convirtiéndose desde bien temprano en albaiiiles,
celadores. zapateros, lavadores de carros, mecanicos, maestros de la construccion y
vendedores ambulantes. Mientras tanto, con ayuda de la mujer y sus hijos, se dedicaron a
sembrar en sus huertas caseras calabaza, maiz, papa, haba, alverja, cebolla; a engordar
cabras, ovejas. vacas, marranos y a mantener uno que otro caballo o burro para
transportar la carga y recolectar el agua.

“Eran epocas de mucha paz y tranquilidad”, dice don César al tiempo que, desde la
tienda del barrio, divisa con su mirada la cancha de micro donde los muchachos de la
escuela juegan “‘banquitas”, el jardin infantil de las madres comunitarias y el “peladero™
de potrero que circunda la contaminada y raquitica quebrada De Limas que otrora servia
para el consumo de agua, aseo., preparacion de alimentos, bafio familiar y como
“conversadero™ de las mujeres del barrio. Don César admite con franqueza que ‘““ahora
sirve de escondite para que las pandillas del barrio fumen en sus orilias marihuana y
bazuco. Ya todos saben que este lugar se ha convertido en un botadero de cadaveres de
muchachos asesinados en misteriosas circunstancias”.

Con el paso del tiempo v ante la llegada de numerosas familias, “Las Manitas”
comenzd a expandirse y a vestirse de pequefias casas y negocios: fritanguerias, billares,
tiendas, canchas de tejo, sastrerias. peluquerias, carnicerias y panaderias. En sus esquinas,



el domingo, dia de mercado, se agolpaban los jovenes para charlar y cortejar las
muchachas, a la vez que los viejos se daban cita en la tienda de don Gregorio para jugar
la rana y tomar una que otra cerveza.

Parecia que el progreso se expandia por el barrio... Pero con él, también llegaron los
primeros robos, las rifias callejeras, el deterioro progresivo de los terrenos que lo
conformaban, la tala de sus pequeftos arbustos, la presencia creciente de basuras y malos
olores, el agotamiento de los pozos de agua, la lenta extincion de la quebrada De Limas y
con ella, la propagacion de enfermedades como la diarrea, fiebre e infecciones en la piel.

De esta manera los habitantes del sector iniciaron su peregrinaje por la consecusion del
agua, teniendo que cargarla en burro o al hombro, desde la pila La Manuelita (ubicada a
una hora a pie, en el barrio Lucero Bajo), o traerla por medio de mangueras desde el
barrio Los Alpes, distribuyéndose su suministro cada tres dias de acuerdo con la
ubicacion en el barrio: arriba donde Baitazar, el ‘plan’, donde dofia Gloria o abajo, en la
quebrada De Limas.

Asi mismo, en los afios 82 y 83 las largas filas que se formaban para la recoleccion de
agua en la pila La Manuelita o en Los Alpes, se desplazaron a Las Manitas para recoger
el liquido que los carrotanques provenientes de Santa Lucia depositaban en canecas o
galones que abastecerian los hogares del barrio.

i en el 87 el servicio de acueducto llegd al sector, brotando el agua a medias de
lav aderos y lavamanos de las casas, mientras que —carcomidas y agotadas por el tiempo y
el olvido- las antiguas “Manas” y la quebrada De Limas dejaron de brotar, convirtiendo
aquella tierra en arcilla... huella de desolacidn, aridez, deslizamientos v ausencia de
futuro.

El Aula Ambiental llega al barrio

Hoy dia. dofia Belcy Franco, coordinadora vecinal y madre comunitaria, no puede dar
credito a la iniciativa de recuperacion de la quebrada De Limas y del pozo comunal que el
Ministerio del Medio Ambiente, la Alcaldia Local de Ciudad Bolivar y la Corporacion
“Volver a la gente”, junto con la comunidad, se plantearon como alternativa de
integracion. de reencuentro barrial, de aprendizaje ambiental y de vida.

Fue un proceso lento el recuperar la fe en si mismos v la creencia en que algo se podia
cambiar para mejorar la situacion del barrio Creencia que a dofia Carmelina Beltran la
impulsé. con diez v seis personas mas de la comunidad entre madres comunitarias,
integrantes de la junta de accion comunal v representantes de las entidades mencionadas,
a participar en la recuperacion de la quebrada. mediante la organizacion del Aula
Ambiental en el sector.

La primera reumion, a mediados de diciembre del 95 transcurrio en medio de un
ambiente de incredulidad y escepticismo con los propdsitos trazados, ya que como dice la



1. el fomento de una adecuada comprension de la problematica del entorno inmediato
y de las relaciones que ésta evidencie con otras de “escalas mas amplias”, y

2. el fomento de responsabilidades que les competen a los ciudadanos y a las
tnstituciones con respecto al mejoramiento de la calidad del entorno y de la vida.

En cuanto a lo primero, es preciso indicar que dicha comprensién no es patrimonio
exclusivo, o al menos no deberia serlo, de aquellos que tienen el privilegio de acceder a
los distintos niveles de la asi llamada educacion formal, especiaimente a sus niveles
superiores, y que el acceso a dicha comprension o su cualificacion no tienen por qué
darse exclusiva o necesariamente en los términos en que tal acceso acontece en esos
ambitos que denominamos “instituciones educativas”. Con este fin pueden emplearse
“seductores instrumentos de visualizacion” de caracter ludico o de caracter exXpresivo.

Entendemos por proyectos de capacitacion aquellos dirigidos a facilitar los
instrumentos necesarios —conocimientos estrictamente técnicos, consistentes en destrezas
y habilidades, y referidos esencialmente al cémo operar— para acometer la solucion de
problemas especificos o la satisfaccion de necesidades asimismo especificas. En
consecuencia, deberia tenerse en cuenta que el significado del concepto de capacitacion
esta sensu lato relacionado con la dotacion y asimilacion de destrezas y habilidades para
la manipulacion operativa del o sobre el entorno.

Entendemos por proyectos de gestion aquellos orientados hacia la identificacion y
desarrollo de acciones conjuntas entre la ciudadania y la administracion local respectiva
para la solucién de problemas especificos, puntuales, y reconocidos como tales por los
sujetos de los respectivos procesos.

¢Cémo operar?
I Recoleccion de informacion. presentacion del proyecto y animacion

+ Contacto con organizaciones o asociaciones ciudadanas (ambientalistas o de otra
naturaleza) y con organizaciones de caracter oficial (Unidades Ambientales
Locales, Consejos Locales de Cultura, por ejemplo) que hayan adelantado o
estén promoviendo acciones relacionadas con la solucion de problemas
ambientales especificos (a partir de aqui se obtendra un “inventario” de este tipo
de organizaciones y de las acciones que adelantan) Presentacion inicial del
proyecto.

* Establecimiento de “grupos de trabajo” con base en los contactos realizados
Estos grupos asumirian tres “frentes de trabajo” basicos: educacion,
comunicacion y gestion.
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* Avance de “acciones ciudadanas” con miras a “crear ambiente y sensibilidad”
para la ejecucion del proyecto.

2. Realizacion de los primeros “encuentros ciudadanos”

* Los “ammadores” del proceso y los “grupos de trabajo” establecidos
organizaran y publicitaran los primeros “encuentros ciudadanos” en los que se
presentara formalmente el proyecto a la “comunidad” A continuacidn se
discutiran publicamente los diagnosticos existentes sobre la probiematica
ambiental del espacio en cuestion (el nimero de “encuentros” dependera asi de
la complejidad de la problematica y de la respuesta ciudadana). El resultado
emergente consistira en un diagnostico de los problemas ambientales especificos
del espacio urbano y/o rural delimitado para el proyecto, en una memoria del
proceso adelantado v en un video.

* Sobre la base de la memoria realizada se elaborard material didactico y se
procedera a su difusion masiva (este material habra de contribuir
persuasivamente a una mas amplia participacion ciudadana para el desarrollo de
la segunda fase del proyecto).

3. Realizacion de los segundos “encuentros ciudadanos”

De nuevo, los animadores del proceso y los grupos de trabajo organizaran y
publicitaran los segundos encuentros ciudadanos en los que se propendra al
consenso y la concertacion de un pian de accion. Como se indico anteriormente,
este plan de accion debera contener metas vy actividades consistentemente referidas
a los problemas ambientales reconocidos en el diagnéstico local y a los objetivos
del programa ya descritos.

4 Realizacion de los terceros “encuentros ciudadanos”

En estos encuentros se desarrollarin seminarios, charlas, mesas redondas,
conferencias, foros o talleres en concordancia con las metas establecidas en el plan
de accion (o en los distintos proyectos que lo conforman). Especiaimente
importante en este punto es dedicar algunos de tales espacios para la consecucion
de efectivos acuerdos (o reglas de convivencia social) entre los ciudadanos v las
instituciones implicados en el proceso con respecto al cuidado y conservacion del
entorno.

Acaso sea necesario construir una imagen consensualmente compartida sobre el
entorno deseado para poder arribar a dichos acuerdos o reglas E! Ministerio del Medio
Ambiente o la entidad ejecutante concurrira con el personal necesario. Se trabajara en la
produccion de una memoria total del proceso descrito arriba, para su evaluacion v
propagacion, toda vez que se piensa como una semilla de la cual brotara un frondoso
bosque.



de manera virtual, “docentes y discentes”. Las acciones comunicativas habran de regirse
en cualquier caso y en lo posible por las pretensiones de validez respectivas. De este
modo, el dula Ambiental se concibe como un espacio de comunicacion en el cual “la
unica coaccion posible es la del mejor argumento” y donde la posibilidad de construir
consensos en torno a metas y actividades educativas y a reglas o acuerdos minimos para
la gestion y el control ambientales —reiterémoslo~ podria acaecer como probabilidad.

. Qué queremos con las aulas ambientales?

El objetivo general de estos procesos educativos (experimentales, dialdgicos y
participativos) consiste en inducir cambios mas o menos sensibles en las pautas de
comportamiento de los ciudadanos entre si y en relacion con su entorno o ambiente.
Tales cambios, empero, presuponen la necesidad de incidir en la cultura ciudadana, esto
es, en ese “saber de fondo (o trasfondo de sentido, dicen otros) que regula las
orientaciones y comportamientos de individuos y de grupos sociales”. Tal “saber de
fondo” esta constituido en lo fundamental por conocimientos, habitos, valores vy
costumbres.

En consecuencia, el logro de ese objetivo fundamental requeriria el transito por los
siguientes objetivos:

1. Estimular el interés de la poblacion correspondiente por identificar y reconocer los
problemas de su entorno inmediato, sus causas y consecuencias, y por considerar
sus relaciones con problemas ambientales en escalas mas amplias.

[

Promover el interes por la apropiacion generalizada de la normatividad ambiental
vigente para la prevencion y mitigacion del deterioro ambiental y para la solucion
de conflictos ambientales.

3. Auspiciar el develamiento del potencial cultural ambientalmente alternativo
(saberes, valores, costumbres o habilidades) y posibilitar su “socializacion™ o
circulacion dialogica (y escrita) entre los ciudadanos.

4. Impulsar la concientizacion y sensibilizacion indispensables sobre los valores
ambientales historica y/o actualmente existentes en el espacio en cuestion y sobre
los procesos sociales que los han afectado, los estan afectando o podrian afectarios
en lo futuro de modo negativo (esto podria implicar la “reconstruccion colectiva” .
con la mayvor participacion posible de la ciudadania— de procesos historicos
locales). -

‘LII

Propiciar una efectiva apropiacion y comprension de nociones tales como
conciencia del medio, criminalidad ambiental, proteccion del medio, calidad de vida,
derechos a un medio ambiente sano, entre otros.



6. Fomentar el interés por la generacion de formas de organizacion o asociacion entre
los ciudadanos y de reglas o acuerdos minimos para la gestion y el control
ambientales (autorregulacion ciudadana).

¢ Qué camino seguir?

Los proyectos particulares, situados en el presente contexto, deberian en lo posible
comprender basicamente dos etapas o fases.

En primera instancia, quiza sean necesarias:

1. la consecucion de informacion sobre acciones institucionales y ciudadanas respecto
de la problematica considerada, y

o

la creacion de “grupos de trabajo”, los cuales promoveran la discusion inicial con el
mayor numero posible de ciudadanos a traves de “mesas de trabajo” o “encuentros
ciudadanos” sobre la problematica ambiental. A partir de tales discusiones, habra de
surgir un diagndstico participativo sobre los problemas ambientales pensados y
sentidos por los habitantes mismos. Es presumible y deseable que en este punto se
constituyan diversos grupos de accion ciudadana: de educacion, de control, de
gestion, de comunicacion, etc. (Hablamos de diagnostico participativo no sélo por
la virtud politica que en si misma comporta el ejercicio de la participacion sino
también por la necesidad de crear lo que se denomina una “realidad compartida”
por y para los sujetos interactuantes v con ello aumentar la probabilidad de exito en
el desarrollo de los diversos proyectos).

En segundo lugar, con base en dicho diagnoéstico y con la participacion de la
ciudadania. se elaborara consensual y concertadamente un plan de accién que contendra
metas y actividades especificas, las cuales tendran que ser congruentes con los problemas
ambientales identificados y con los objetivos mencionados mas arriba. Dicho plan de
accion puede contemplar —naturalmente— uno, dos o mas proyectos.

Como se dijo. el denominado plan de accion, consensualmente producido. sera un
conjunto global de acciones que, como respuesta a la problematica ambiental identificada
y reconocida por la poblacion objeto-sujeto del proyecto de Awla Ambiental respectivo,
podra estructurarse (jerarquizarse, delimitarse, especificarse, etc.) en uno. dos o mas
provectos, cada uno de los cuales habra de o podra referirse a cualquiera de estos tres
posibles ambitos: educacion stricto sensu, capaeitacion y gestion (entendiendo por este
ultimo el desarrollo de acciones conjuntas entre la ciudadania y la administracion local
respectiva orientadas a la solucion de problemas especificos, situados y reconocidos
como tales por los mismos ciudadanos.

Entendemos por provectos educativos, aquellos conjuntos de actividades orientados a
facilitar o proporcionar el espacio v los elementos necesarios para



r Presentacion

El presente documento aspira simplemente a ofrecer algunos lineamientos basicos a
partir de los cuales las entidades administrativas de los ordenes regional y local
relactonadas con el medio ambiente (Corporaciones Autdénomas Regionales,
Departamentos Administrativos del Medio Ambiente, Secretarias departamentales vy
municipales de Educacion o del Medio Ambiente, etc.) ademas de organizaciones
ambientalistas no gubernamentales, puedan estructurar y presentar proyectos que tengan
como objetivo primordial la formacion ciudadana en temas y problemas ambientales.

Por tratarse meramente de un documento “programatico”, es natural que en él
aparezcan apenas esbozados los principios y objetivos mas generales que los proyectos en
particular deberian considerar. En consecuencia, no hay alusion ninguna a metas,
actividades o planes de accion concretos, los cuales —como podra advertirse mas
adelante- deberan emerger en cada caso de la interaccion resultante entre los funcionarios
locales y/o regionales, los animadores de los procesos de formacion ciudadana v los
ciudadanos mismos que sean objeto y sujeto de tales procesos. Volveremos sobre este en
punto en la exposicion de la metodologia.

1. Educacién ciudad&:ma1

La politica ambiental nacional encuentra su expresion en un programa de accion de
largo aliento, programa dentro del cual la educacion ambiental es una de sus estrategias
prioritarias. En sus elementos principales, esta estrategia tiende a posibilitar, por un lado,
ia apropiacion consciente y generalizada por parte de la sociedad en su conjunto de la
problematica ambiental y de las normas ambientales vigentes, y, por otro, el
reconocimiento de los valores ambientales y la toma de conciencia sobre los derechos v
deberes implicados en la convivencia ciudadana. De este modo, apunta a generar cambios
notables en las orientaciones de accion de los ciudadanos entre si y con respecto a su
entorno o ambiente. En otras palabras, la estrategia de educacion o formacion ambiental
pretende constituirse en la punta de lanza o pivote de un proceso de mayor calado fa
construccion de un nuevo ethos y cultura ciudadanos. Dentro de esta estrategia se
inscribe el programa de dulas Ambientales.

La ctudad colombiana, en medio de deterioros criticos del espacio. del ambhiente
urbano y de la-convivencia. muestra un rasgo que permitiria ver el futuro con optimsmMo
una gran capacidad ciudadana para imaginar y producir salidas y soluciones. Pero. LCUMO
canalizar de forma positiva esa capacidad”, ,como propiciar una mayor participacion en
la busqueda de soluciones colectivas?; en fin, ;como desarrollar la democracia como
mecanismo eficaz?

La Constitucion Politica de 1991 reconoce expresamente el papel fundamental ¢ la
participacion como elemento principal para el desarrollo de la democracia colombiing Se



entiende que laparticipacion es la manera de llegar a consensos legitimos sobre politicas,
programas, estrategias y e¢jecucion de soluciones. La participacion antes que un
mecanismo debe ser entendida como un sentido del cual deben estar impregnadas todas
las acciones que se realicen desde el Estado.

La educacion ambiental ciudadana se nutre de este principio fundamental de la
Constitucion: busca animar procesos de participacion ciudadana y crear espacios de
encuentro ciudadano que desarrollen la concienciacion y sensibilizacion colectivas sobre
¢l medio ambiente urbano, sus procesos de gestion, conservacion, reorganizacion y
control. La educacién ambiental ciudadana apunta no sélo a crear conciencia y
sensibilidad a través de la participacién de los ciudadanos, sino también a facilitar la
comprensién de los problemas ambientales, capacitar al ciudadano en su solucion y
fomentar el cumplimiento de las responsabilidades individuales e institucionales.

2. (Qué es un aula ambiental?

En renteradas ocasiones se ha dicho que toda politica es el arte de convertir lo posible
en probable. Esta nocion no solo ha inspirado la politica de educacion ambiental en su
conjunto, sino también, desde luego, todos y cada uno de los programas que conforman
dicha politica. Asi, la democracia y la participacion ciudadana, la toma de conciencia
sobre los deberes y derechos ciudadanos implicados de modo necesario en Ia convivencia
ciudadana, la “animacion” sociocultural respecto de la problematica ambiental. una
adecuada comprension intelectual de tal problematica; la necesidad de promover una
relacion mas transparente, eficaz y efectiva entre la ciudadamia y las administraciones
publicas locales y regionales; la accion comunicativa no coactiva entre los ciudadanos y la
autorregulacion ciudadana son “elementos” o “principios” que, en el reino de lo posible,
informan el programa de Awlas Ambientales y que éste, allegando recursos y
concentrando esfuerzos, pretende introducir en el ambito de lo probable.

Sobre la base de tales principios, el Aula Ambiental se concibe entonces como un
proceso educativo de caracter informal en el cual, mediante la activa participacion
ciudadana y el dialogo permanente. los ciudadanos en cuestion procederan a la
identificacién de los problemas ambientales locales, al reconocimiento de sus causas v
consecuencias y al examen de sus relaciones con problemas ambientales en escalas mas
amplias, y disefiaran propuestas y mecanismos para la solucién o mitigacion de tales
problemas. En dichos espacios educativos se fomentara el reconocimiento generalizado
de los valores ambientales, el de los procesos sociales en que tienen lugar su
preservacion, modificacion o destruccion, y el de los derechos y deberes que todos v cada
uno de los ciudadanos tienen con respecto a la conservacion y calidad ambientales en
terminos de sus propios conceptos de calidad de vida.

En este tipo de espacios educativos los papeles tradicionalmente involucrados en la
actividad educativa pueden ser desempefiados indistintamente por quienes participen en
ellos. Dicho de otro modo, todos los participantes en los procesos correspondientes son,



Programa de Aulas Ambientales”

En principio. el nosotros humano resuito de la interlocucion y no la
antecede. En ese novorros la figura del otro se mantiene nitidamente
presente para cada uno, en la medida en que el otro es su posible
interlocutor. [.. ] El ciudadano es el individuo humano a quien el derecho
de dingirse a los otros es reconocido por éstos.

Jean-Frangois Lyotard
Los derechos del otro

" Programa formulado y actualmente en ejecucién por parte dei Ministerio de. Moo
Ambiente, Direccion de Asentamientos Humanos y Poblacion, Subdirec .. o
Educacion Ambiental. Santafé de Bogota. D C..1996
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PRESENTACION

En desarrollo de los objetivos propuestos por el Comité Nacional Preparatorio de Colombia para la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre los Asentamientos Humanos, HABITAT II, la cual se
realizard en Estambul en junio de 1996, el Subcomité de Indicadores, integrado por un grupo
multidisciplinario e interinstitucional conformado por profesionales de los sectores publico, privado y
ONG's, elabord el presente documento, el cual constituye un aporte para la discusion sobre generacion
de indicadores de desarrollo alternativo.

En desarrollo de sus actividades, el Subcomité de Indicadores ha venido redefiniendo los criterios
generales basicos que orientan la elaboracion del documento. En la version actual estos se resumen asi:

- Las actividades del subcomité tienen como objetivo principal el aporte de elementos
conceptuales y preinstrumentales de una propuesta para la generacioén de indicadores de desarrollo
alternativo.

- El contexto general para su generacion estara conformado por las normas colombianas de
mayor jerarquia que traten aspectos relacionados con el desarrollo: Constitucion Nacional, Legislacion
vigente y politicas y programas formulados en los planes de desarrollo.

- Los indicadores que se deriven de esta propuesta deberan ser ampliamente comprendidos,
aplicados vy apropiados por todos los agentes sociales. como parte de su proceso de conocimiento,
analisis y participacion en los procesos de desarrollo; por lo que tales indicadores deberan reflejar la
interaccion entre todos ellos.

- Con posterioridad a su generacion, estos indicadores serviran para la conformacion de bases
estadisticas denvadas de investigaciones contextualizadas sobre problemas y potenciaiidades del
desarrollo.

En sintesis, esta propuesta busca enriquecer la posicion y los aportes de Colombia frente al documento
central de Habitat I[I. En ese sentido, se propone la optimizacion de los indicadores existentes y la
generacion de unos nuevos, que faciliten la mision de agentes sociales particulares y de las instituciones
gubemamentales y no gubernamentales que intervienen en la definicion, orientacion, ejecucion y
evaluacion de politicas de desarrollo. Con tal proposito, sugiere la necesidad de repensar las
modalidades convencionales de medicion de lo social para avanzar hacia la generacion de formas y
contenidos en los que se reconozca el sentido de trascendencia propio de las relaciones entre poblacion
humana y no humana.

El documento se ha estructurado con base en interrogantes y propuestas mas que en afirmaciones v
con él se pretende sugerir un dialogo epistemologico respecto a la produccion de indicadores. Para tal



fin, se cuestionan algunos supuestos del discurso convencional en bisqueda de la redefinicion de la
naturaleza de los conflictos del desarrollo contemporaneo.

Se ha intentado evitar la simple sustitucion de un lenguaje convencional por otro emanado del discurso
filosofico, pero en los casos en que es imposible interpretar términos sin que pierdan su contenido
etimologico, se ha procurado aclarar sus significados para invitar al didlogo a los no iniciados.

En esta etapa del trabajo se han replanteado los alcances inicialmente propuestos en el docurnento
"Sistema de Indicadores Urbanos" de abril de 1995 reorientandolos hacia una propuesta para la
generacion de indicadores de desarrolio alternativo. El proposito de éste ajuste es contribuir a develar y
analizar la cara oculta de las faciles analogias que se esconden tras la produccion convencional de
mdicadores. Esperamos haber avanzado algo en esa perspectiva.



HACIA UNA PROPUESTA PARA LA GENERACION DE INDICADORES DE
DESARROLLO ALTERNATIVO

- Version preinstrumental -

"Hacia falta llevar hasta sus ultimas
consecuencias la perspectiva dialéctica de todo
analisis del proceso historico; oponer una
perspectiva abierta a toda vision dogmatica de
la causalidad social o a toda concépcidn fatalista
de las ideologias, superestructuras e
infraestructuras sociales".

Candido Mendeés, en la Introduccion
al Mito del Desarrollo

L. INTRODUCCION,

En el pais, la discusion contemporanea respecto al desarrollo gira en tormo al crecimiento,
optimizacion y regulacion de la vida en las ciudades. Consecuentemente, la busqueda de enfoques
alternativos que den cuenta del origen, magnitud y prospectiva de los problemas del desarrollo en
cualquiera de sus contextos, por fuera de concepciones ideologicas o politicas convencionales,
constituye un esfuerzo plausible y, en cierto modo, imprescindible, si se desea poner en practica
politicas para enfrentar y potenciar la situacion de los actores sociales. Por lo anterior. v dadas las
limitaciones que ha venido mostrando el actual paradigma simplificador y reduccionista al que
responden los indicadores establecidos, parece mas atinado preocuparse por la generacion de
indicadores de desarrollo que puedan usarse en cualquier contexto, independientemente de su
connotacion urbana.

En nuestra opinion, debe tenerse en cuenta que los conceptos de "urbano" y de "desarrollo” no
pueden ponerse en el mismo plano, pues son de naturaleza distinta por lo que no debe olvidarse
que hay subsumcion categorial de lo urbano en tanto referente contextual de los procesos de
desarrollo. En ese sentido, los indicadores urbanos solo reflejan territorialidades cambiantes del
desarrollo a lo largo de su espacio-tiempo. Tener clara tal distincion relativiza la disvuntiva entre lo
urbano y lo no urbano y entre lo urbano y el desarrolio Por tanto, el marco conceptual amplio de
este documento son los procesos de desarrolio bajo el entendido de que lo urbano es tan solo una
de sus manifestaciones contextuales.

El desarrolio, desde esta perspectiva. es considerado como un proceso de elevacion de los niveles
de conciencia respecto al manejo del intercambio organico de energia que ocurre en el cumpo de
las relaciones entre poblacion humana v entre ésta y la no humana. Por ello, ninguna manitestacion



del ser debiera quedar excluida de los beneficios del desarrollo, cualquiera que sea el contexto v la
escala de intervencion.

A juzgar por las evidencias, los indicadores establecidos reflejan una pérdida de sentido y de
contenido de la relacion entre procesos sociales y desarrollo. La necesidad de evitar tales pérdidas,
0'de cambiar su paradigma, surge entonces de una re-vision de los procesos de desarrollo y no det
deseo de cambiarse a una "moda cientifica”.

Con este trabajo se pretende identificar elementos conceptuales y avanzar hacia el esbozo de un
modelo de complejidad restringida, que pueda dar cuenta de los problemas y potencialidades en
los distintos contextos de los procesos de desarroilo Para ello, se propone interpretar
holograficamente el campo relacional entre los distintos, diversos y cambiantes sujetos del
desarrollo, con propésitos de intervencion.

Bajo este enfoque del desarrollo, se cuestiona la connotacion convencional antropocentrica acerca
de lo social y se propone su lectura desde una perspectiva no antropocéntrica orientada a rescatar
la naturalizacién contextualizada de la relacion entre poblacion humana y no humana. es decir,
desde un enfoque de omnijetividad reflexiva y deliberante alrededor de lo social.

Para tal fin, se propone desarrollar una capacidad de aprehender el "nuevo sujeto del desarrollo”, a
partir de hacer conciencia respecto al estado actual del mismo, en cada contexto de intervencion, y
reinterpretar alli las relaciones entre poblacion humana y no humana con el fin de estimular su
potencial de desarrollo alternativo.

Reconociendo las limitaciones de la institucionalidad del desarrolio antropocéntrico
contemporaneo, se propone revisar el sentido y el contenido de la supuesta omnipotencia humana
para reconocer los derechos de coexistencia de las demas expresiones con las que hasta ahora
hemos interactuado de manera dominante, poniendo en cuestion la propia existencia Es. al decir
de Castoriadis: "institucionalizar virtualmente la totalidad de la institucion socialmente dada v, de
manera mas especifica, las significaciones imaginarias que en cada sociedad particular oruanizan el

mundo humano y no humano, y le confieren un sentido" *

Se propone, en sintesis, un enfoque de desarrollo alternativo mediante el cual se avance hacia las
multiples reconciliaciones del humano consigo mismo, con sus congéneres y con las demas
expresiones del ser de cuya existencia sea conciente. Nuestro proposito es aportar elementos que
sirvan mas para integrar que para enajenar a las distintas expresiones del ser, desde un enfoque
teorico-metodologico de complejidad restnngida que permita dar cuenta de su espacio-
temporalidad. territorialidad. junsdiccionalidad v funcionalidad.

: Castonadis. Cornelius. Psicoandlisis v poliica. En: Revista Apuntes del CENES. Volumen 12 o 20 De
Universidad Pedagégicay tecnologica. Tunja. Segundo semestre de 1993, Pag, 138



El documento consta de tres partes. La primera es esta introduccién. En la segunda se hacen
algunas reflexiones tanto del concepto de desarrollo como de los indicadores que emanan de las
distintas concepciones del mismo. En la tercera, con base en tres interrogantes, se introduce la
discusion acerca de la necesidad de generar nuevos instrumentos de medicion, acordes con los
distintos contextos en que se definen las diferentes realidades, y se presentan los elementos
tedricos y metodologicos que pueden servir para elaborar tales instrumentos.

IL. EVOLUCION RECIENTE DEL ANTROPOCENTRISMO DEL
DESARROLLO MODERNO

En esta parte del trabajo la reflexion gira en tomo de tres cuestiones basicas: las nociones de
desarrollo, los indicadores sociales y los indicadores de las distintas nociones de desarrollo. Se
‘rata simplemente de mostrar como desde comienzos de este siglo y hasta nuestros dias el
concepto de desarrollo ha ido cambiando y paralelo a €l se han venido desarroilando instrumentos
de medicion y analisis que si bien han ayudado a destapar las problematicas del hombre
contemporaneo, también escondieron una realidad fundamental: su coexistencia con otras formas
del ser.

A. Respecto a las nociones de desarrollo: del desarrollo como crecimiento
econémico hasta el desarrollo humano sustentable

Desde antes de la segunda posguerra. el nucleo mismo del desarrollo descansaba
providencialmente en la relacion ciencia/técnica/industria. Su traduccién practica era una
mercantilizacion de todas las cosas existentes bajo el supuesto de que las postbilidades de
crecimiento econémico -que supeditaban la esfera soctal- se podrian mantener indefinidamente.
Sin embargo. desde esa misma época se comienza a percibir que algunos de los resultados de la
pujante industrializacion causan perjuicios y contaminaciones cada vez mas graves y generalizados
que amenazan la biosfera terrestre y la misma psicoesfera. Asi, "el desarrollo de la triada
ciencia/tecnica/industria pierde su caracter providencial... en todas partes se advierte que no
marchamos hacia un porvenir radiante, ni siquiera hacia un porvenir feliz . . el porvenir no es
necesanamente desarrollo. En lo sucesivo, el futuro se llama incertidumbre

En su acepcion tecnoeconomica, el desarrollo esta asociado al crecimiento de la economia.
ignorando los problemas humanos de la identidad, de la solidaridad, de la comunidad v de la
cultura; bajo la extrafia creencia de que si la economia crece resuelve todos los problemas sociales,
psiquicos v morales. Por lo anterior dice Morin, "la nocion de desarrollo se encuentra gravamente
subdesarrollada” * El mito del desarrollo como crecimiento economico llevo a creer que todo
debia sacrificarse en su nombre.

Monn. Edgar v Kern. Anne. La agoma planetana. En Revista Cuadernos de Economia No 23 Ed
Unuversidad Nacional de Colombia. Santafe de Bogota Segundo semestre de 1995, Pagina 211-212

[nd Pagina 211



El aspecto metanacional y planetario del peligro ecoldgico aparecié ma tarde, entre otros en el
informe Meadows encargado por el Club de Roma en 1972, Desde entonces, la alerta ecolégica se
convirtio en una concientizacién sobre los problemas y peligros globales que amenazan al planeta
y la destruccion del medio ambiente empezo a considerarse como una falla del sistema de precios.
La incompatibilidad entre el crecimiento de fa economia y las medidas de proteccion del ambiente
s¢ hizo evidente.

El concepto de desarrollo sostenible, acufiado por el informe Bruntland -Comision mundial del
medio ambiente y el desarrollo- en 1987, se constituyo desde entonces en una de las referencias
mas importantes a nivel mundial, en cuanto a medio ambiente se refiere. En tal informe, se
condensa la relacion entre la economia, la ecologia y Ia cultura con la pretension de proponer un
modelo de desarrollo que mantenga o incremente el nivel de ingresos conservando las fuentes que
lo generan.

El desarrolio sostenible estd definido entonces como aquel "desarrollo que satisface las
necesidades de la generacion presente sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras
para satisfacer sus propias necesidades" y la idea de sostenibilidad se fundamenta en "las
necesidades esenciales de los pobres, a los que se habria de otorgar prioridad, v a las limitaciones
que tal capacidad impone, el desarrollo de la tecnologia y la organizacion social.**

El concepto es complejo. Involucra desde luego un desarrollo que es sostenible en el largo plazo
en términos no solamente economicos sino tambien sociales y ecologicos, es decir, que mantenga
la productividad de los sistemas naturales. En el pasado la atencion se habia concentrado en la
factibilidad y eficiencia economicas, sin privilegiar consideraciones sociales y generalmente, a costa
de la naturaleza. Sin embargo, "la idea de desarrollo sostenible lleva a poner en dialogica la idea de
desarrollo, que implica el aumento de la contaminacion, con la idea de medio ambiente, que exige
limitar la contaminacion.”™ El desarrollo asi concebido resulta "tragicamente subdesarrollado pues
aparentemeglte todavia no se ha repensado realmente, ni siquiera en la idea de desarrollo
sostenible. "

Al inicio de la década de los noventa, las Naciones Unidas reconocen que el conjunto de recursos
naturales renovables es raramente incluido en las mediciones convencionales de crecimiento
economico (Pib percapita por ejemplo) y sugiere que los activos naturales y sus valores de
depreciacion sean incorporados a los sistemas de contabilidad nacional. Con ello, se empieza a
reconocer que las medidas convencionalmente utilizadas estaban arrojando estimativos

: Comusion Mundial del Medio Ambiente. Nuestro Futuro Comun. Alianza editorial. Madrid. 1988, Citado
en Rojas. Manuel. Econonua.y Medio Ambiente. En Revista Apuntes del CENES. Volumen 13 No 21 Ed.
Universidad Pedagogica v Tecnologica de Tunja. Turnya. Segundo semestre de 1994, Pag. 78
Morin et al. Op. cit. Pagina 203

Ibid Pagina 203.



distorsionados no solo de crecimiento econémico sino de bienestar social, pues no reconocian la
reduccion del stock del capital natural, renovable o no.

De la conferencia de Rio de Janeiro en 1992, surgio una version antropocéntrica mejorada del
desarrollo sostenible, el desarrollo sustentable con el cual se pretende concientizar y movilizar a la
poblacion del mundo en tomo de la tematica ambiental, "El desarrollo sustentable se reconoce asi
mismo como descansando sobre cuatro procesos que, permanentes en el tiempo, pueden asegurar
un mayor bienestar presente y futuro de la sociedad. Ellos son la sustentabilidad de la
productividad econémica y ecologica, sustentabilidad de la equidad social entre los diferentes
grupos sociales y generacionales, conservacion o aumento de los bienes naturales disponibles y
conservacion de la diversidad biologica y cultural" ®

En ésta forma, la propuesta del desarrollo sustentable responde a la crisis de aquel que concebia el
desarrollo como crecimiento econdmico en tanto proceso indefinido en un escenario de recursos
igualmente inagotables mediante un llamado a la necesidad de un nuevo tipo de relaciones entre la
especie humana y los recursos naturales.

La version mas reciente que refleja el antropocéntrismo del desarrollo moderno en medio de la
creciente concientizacion ecolégica, aparecio en los informes del PNUD de 1994 y 1995 en los
que se propende por un desarrollo humano sostenible que ademas reconozca los derechos y
potenciales de las mujeres y cuya medicion sea estimada mediante los indices de desarrollo
humano y de desarrollo y potencial de la mujer, [DH, IDM e [PM.

Simultaneamente a esta evolucion reciente del antropocentrismo ecologista y ambientalista del
desarrollo moderno, ha venido irrumpiendo en occidente un paradigma emergente que, a nuestro
juicio, tiende a ser de desarrollo alternativo en la medida en que replantea las cuestiones del ‘sujeto,
de lo social y del desarrolio bajo una optica hologramatica de omnijetividad teniendo en cuenta la
trascendencia de las relaciones entre las distintas expresiones del ser: cuestiones estas que estan a
la orden del dia Obviamente, los instrumentos de medicion necesarios para adoptar politicas para
el manejo conciente de tales relaciones necesitan antes de su construccion la consolidacion del
marco conceptual que las oriente. Este documento se propone incursionar en esta ultima
direccion.

B. Respecto a los indicadores: los indicadores sociales como precursores de los
indicadores de desarrollo

Corrientemente se utiliza el término indicador para referirse a una estadistica producida a partir de
datos basicos que sirve para expresar sintéticamente la existencia 'y magnitud de un fenémeno Sin
embargo. v a pesar de su uso frecuente. "no siempre se entiende lo mismo cuando se habla de ellos
y existen distintas concepciones y orientaciones para su desarrolio [....]. Con frecuencia se le da la

¥ Gross, Patnicio. Uso v Consumo sosteruble de la ciudad. Medellin. Mimeo. Marzo de 1996 Pagina 3



acepcion de una cifra que refleja fenomenos o circunstancias que no han sido captados o
cuantificados directamente y en ciertos contextos se distinguen de otras estadisticas por su grado
de elaboracion: son cifras derivadas de los datos primanos, en la forma de indices, tasas u otras

medidas" ®

El objetivo de dimensionar los problemas sociales ha recorrido un largo periodo de la historia
reciente. Empezando con Pigou y pasando entre otras por la escuela neoclasica, el bienestar
humano, como indicador de la evolucion social de los individuos, siempre tuvo al ingreso como
Unico parametro para su medicion. Desde los afios cuarenta sin embargo, los profesionales en las
ciencias sociales alrededor del mundo, han realizado significativos esfuerzos por desarrollar
novedosas herramientas de investigacion capaces de evaluar efectivamente la capacidad de las
naciones por satisfacer las necesidades basicas de sus pueblos,’® por lo que en general todos los
enfoques de evaluacion social han buscado combinar diversos indicadores de bienestar social en
indices compuestos que puedan ser usados para analisis comparativos interacionales.

En la década de los 50 fue un trabajo de Naciones Unidas el que adelantd mas sobre este aspecto
al proponer el uso directo de indicadores sociales para describir y medir los niveles de vida.!' Sus
recomendaciones principales giraban en torno al establecimiento de medidas cuantitativas de
bienestar humano en las areas de salud, nutricion, vivienda, empleo y educacion. Ese informe
fomento un nivel extenso de discusiones en el seno del Consejo Econdmico y Social de la ONU,
que terminé con la conformacion de otro grupo de expertos para que implementara las
recomendaciones de 1954. Su informe'? adelanto considerablemente el trabajo y presento una lista
de 12 componentes que debian ser incluidos en un indice de "nivel de vida": salud, alimentacion y
nutricion, educacion, condiciones de trabajo, situacion de empleo, consumo y ahorros agregados,
transporte, vivienda, vestido, recreacion y entretenimiento, seguro social y libertades humanas. "A
finales de los 60 y comienzos de los 70, entidades oficiales y agencias internacionales llevaron a
cabo proyectos buscando desarrollar las ideas basicas de los indicadores sociales. En 1969 el

) Colombia. Departamento Nacional de Planeacion, DNP. Sistema de indicadores socio-demograficos para
Colombia. Concepios basicos v disefio. Bogota. 1990. Mimeo. Pag.5

b Estos esfuerzos. concretados en estudios sobre nivel de vida, bienestar social, calidad de vida, asistencia
social, bienestar humano. etc. han intentado medir un rango mas amplio de fenomenos sociales superando
las consideraciones puramente economicas.

Vease: Naciones Unidas Report on the international definition and measurement of standars and levels of
Iiving. Sales No 1954 V.3 Nueva Yorh Naciones Unidas. 1954, Citade por: Drewnowski. Jan. Social
indicators and welfare measurement. Remarks on methodology. En: The Journal of Development Swudies.
Vol VTIL No.3 1972,

= Viéase; Naciones Unudas. An Intenm report on the international definition and measurement of levels of
lining. Doc. No E/CN. 3/270/Rev 1-E. CN. 37333, Nueva York. Naciones Unidas. 1961. Citado por Estes.
Richard Hacia un Indice de "Calidad de Vida": Enfoques empiricos para la evaluacion del bienestar
humano a nivel intemacional. En: Pobreza. Un tema impostergable. México. F.C.E. 1993 Pagina 133



Departamento de Salud, Educacion y Bienestar de los Estados Unidos publico Towards a Seocial
Report. la oficina de estadistica del Reino Unido produjo Secial Trends en 1970, vy muchos
trabajos son elaborados sobre indicadores sociales en Francia, en el Comisariado del Plan y en la
Division de Asuntos Sociales de la OCDE"

En América Latina, los problemas de pobreza, que se profundizaron notablemente a mediados de
la década de los ochenta, obligaron a varias entidades de caracter multilateral a afrontar de manera
decidida los graves conflictos sociales originados en la region'* El proyecto regional para la
superacion de la pobreza, llevado a cabo por el PNUD, tuvo como uno de sus propésitos el de
contribuir al desarrollo de metodologias y sistemas de medicion que complementaran los
indicadores economicos y que se constituyeran al interior de cada pais en instrumentos Gtiles para
el disefio y evaluacion de las politicas gubernamentales dirigidas a los segmentos mas pobres de la
pobiacion.

Mas adelante, el Banco Interamericano de Desarrolto, BID, decidié dirigir una parte sustancial de
sus prestamos directamente hacia el desarrollo social en América Latina. La primera tarea
consistié en el montaje de una base estadistica amplia que sirviera para el seguimiento y evaluacion
del problema de la pobreza, considerado por ellos como multi-dimensional y multi-causal, asi
como del desarrotlo social y de monitoreo del impacto de las politicas econdmicas v sociales en la
region. Este sistema, ademas de proponer la aplicacion de los dos métodos tradicionales de la
medicion de la pobreza y de los niveles de vida,"’ sugirio la aplicacion de tres tipos de indicadores
sociales para allegar resultados por el método directo que permitieran medir en forma mas precisa
los niveles de vida alcanzados. Esos tres tipos de indicadores son de resultado, de insumo vy de
acceso y deben aplicarse en cinco areas basicas del sector social: nutricion, educacién, salud,
vivienda y seguridad social.

Fmalmente. la aplicacion conjunta de los dos metodos y el disefio y la aplicacién de las tres
categorias de indicadores en las cinco areas debian integrarse en un sistema estructurado de
cuentas sociales conocido como matriz de contabilidad social.

En Colombia también se han hecho importantes avances en el area de los indicadores socio-
economicos. destacandose el esfuerzo del Departamento Nacional de Planeacion que inicio en
1990 la construccion de un Sistema de Indicadores Sociodemograficos para la Planificacion del

Colombia, Departamento Nacional dc Planeacion. DNP Op. Cu. Pagina 7.

: Si bien los antecedentes no pernuten diferenciar las causas que son imputables a la crisis de la deuda de
aquellas derivadas de las politicas de ajuste. es indudable que los problemas sociales. que se tornaron
explosivos en la decada de los ochenta. sentaron ¢l precedente necesanio para que la avuda internacional.
procedente de entidades multilaterales. se dinglera basicamente hacia la generacion de estadisucas sociales
en la region launoamencana

' El metodo de los ingresos o indirecto ' ¢l de los indicadores soctales o directo



Desarrollo, como componente principal de un Sistema Nacional de Informacion Social. Este
sistema propone que se generen los siguientes tipos de indicadores, de acuerdo con su ubicacion
funcional: de insumo, proceso, acceso, impacto y de efecto o resultado, los cuales deben cumplir
con unas condiciones minimas de validez, relevancia, eficiencia y suficiencia.

C. Respecto a los indicadores de las nociones de desarrollo

1

En este punto del balance respecto a la evolucion reciente del antropocentrismo modemno, la
pregunta obligada es si los instrumentos convencionales de medicion continiian arrojando luces
sobre los fenomenos que intentan cuantificar o si por el contrario, al estar atados a una logica
antropocentrica han ido perdiendo terreno y los problemas sociales se mantienen insolubles. Una
aproximacion de respuesta a tal interrogante deberia tener en cuenta que dadas las limitaciones de
los actuales indicadores para insinuar salidas a los problemas vigentes del desarrollo, es necesario
pensar en una redefinicion del sujeto del desarrolio para que atados a €l se definan instrumentos
distintos. El desarrollo entonces aparece como un proceso autopoiético, en el que todos sus
agentes son sujetos de un mismo campo relacional. Es autopoiético en el sentido de que es
creador: su resultado depende de la auto-reflexion del sujeto, es decir, en estricto sentido, es el
reconocimiento de la emergente subjetividad no antropocéntrica propia del nivel de conciencia del
hombre del proximo milgnio. No cabe duda que ese es un proceso simultaneo en la medida en que
es fin y medio a la vez, pues actia sin abstraerse tanto de la interrogacion como de la
responsabilidad.

En ese sentido, lo que se destaca en ésta propuesta es la reinterpretacion de la relacion
fundamental naturaleza-poblacion en tanto campo relacional de lo social enfocado desde una
logica no antropocéntrica. En esos términos, preguntas como la siguiente son pertinentes: ,Se
pueden pensar las "enfermedades” de las poblaciones no humanas independientemente de las
poblaciones humanas?.

Si cambiamos la mirada frente al problema del sujeto, y no nos embarcamos simplemente en ia
biisqueda de una causalidad simple del fenomeno, entramos en otro nivel de complejidad.'® En él,
por lo general, aparece mas de una solucion pues entran en juego la probabilidad y la organizacion
por si mismas. Es lo que Pngogine llamaria puntos de bifurcacion; puntos en los que aparecen
nuevas opciones y soluciones a los problemas hasta ahora insolubles.

En ese sentido, a proposito del desarrolio, cabe hacerse la misma pregunta de Prigogine respecto
al tiempo ;nos dirigimos hacia una forma totalmente nueva de leyes naturales o tan solo
disponemos de las vigjas leyes junto con cierta complejidad”. Estamos en el tiempo de la
humanidad v no en el de los seres humanos autonomos, por tanto el nuevo concepto de lo social

o Castonadis. Cornelius. "L'etat du suject ayourd’hui” En Le Monde Morcele, les carrefours du labnrinthe
III. Pans. Ed. du Sewl. [990. Pagina 204



emerge como opuesto a lo individual. En él se innova en el sentido de que se incluyen puntos de
vista que antes no se incluian.

Sin desdefiar el componente propiamente intelectual de la extensa discusion sobre qué medir y
como hacerio en relacion con- el fenémeno social concebido bajo la perspectiva propuesta, la
primera observacion general que debe tenerse en cuenta es que no es posible separar los
problemas de medida de los problemas asociados a las politicas que habran de aplicarse. No solo
porque la urgencia y las necesidades son imperiosas y, por lo tanto, la utilizacion de los resultados
constituye un insumo imprescindible de la accién, sino porque el enfoque de los temas de medida
prefigura en muchos casos las politicas que individuos o instituciones estan dispuestos a encarar a
priori.

No hay entonces, un tnico problema vital sino varios problemas vitales, y su intersolidaridad
constituye el principal de los problemas. No es ¢l hombre dentro de la sociedad o dentro de la
naturaleza, es el hombre y la naturaleza juntos enfrentando el mismo problema el de la
supervivencia para su devenir y esto exige cambiar el porvenir, es decir, tomar conciencia
decididamente, del nuevo milento en cualquier "aqui y ahora" en el que nos demos cuenta. en tanto
humanos, de nuestra conexién con las demas expresiones del ser y con el universo como
“totalidad”. En ese momento encontramos un punto de bifurcacion que sirve de marco para iniciar
una nueva reflexion acerca de los indicadores.

En este punto nos encontramos con la misma reflexion de Castoriadis: " Qué quiere usted pues?
(Cambiar la humanidad®.

-No. algo infinitamente mas modesto: que la humanidad se cambie como va lo ha hecho en dos o

w17

tres oportundades”.

Hl.  HACIA UNA PROPUESTA PARA LA GENERACION DE INDICADORES
DE DESARROLLO ALTERNATIVO

Los problemas que frecuentemente enfrentan quienes desarrollan comparaciones supranu.:riles.
e incluso quienes necesitan tomar decisiones a nivel nacional, han creado consenso cnire la
comunidad internacional sobre la necesidad de desarrollar nuevas herramientas analiti. .~ Jue
sirvan para evaluar el grado de éxito nacional e internacional en la satisfaccion de las .uniuntes
necesidades consideradas como basicas entre la poblacion mundial **

[bid Pdgina 204
- Herramuentas que sirvan tambicn para establecer prioridades entre las diferentes alternatn as J. <1
internacional para ¢l desarrollo.



En un trabajo como éste es tmprescindible restringir el campo de referencia con el animo de
formular propuestas y ello implica, necesariamente, una cierta limitacion de enfoque, en virtud del
conjunto de influencias reciprocas y de puntos de vista que deberian ser tenidos en cuenta no solo
por la vasta interaccion con la vida econdmica y politica, sino porque impone una cierta prudencia,
la necesidad de abordajes desde distintos angulos a los problemas del desarrollo. También es cierto
que no se dispone de un método inequivoco, que todos los métodos presentan sus ventajas y sus
inconvenientes y que la disponibilidad de datos es escasa o al menos insuficiente.

A, Los interrogantes

Ante estas consideraciones pareceria prudente detenerse inicialmente en tres interrogantes que
cuestionen las bases mismas de los indicadores del desarrollo que se producen actualmente v cuyas
respuestas preliminares se constituyan en hipotesis de trabajo con miras a cualificar la produccion
de indicadores. Tal cuestionamiento puede hacerse desde las siguientes tres entradas
complementarias: una, enmarcando la reflexion sobre los indicadores desde las cosmovisiones;
dos, ubicando la nocion de indicadores dentro de la discusion respecto a los reduccionismos, los
holismos y las falsas dualidades y tres, relacionando la nocion de indicadores con la nocion de
subproceso de planificacion del desarrollo con propositos de intervencion Esto significa
cuestionar en conjunto la nocion de indicadores de desarrollo desde el debate acerca de a crisis de
paradigmas y eventualmente desde un paradigma emergente.'°

Primer interrogante: ;En queé sentido los indicadores de desarrollo establecidos ofrecen sefiales
desorientadoras”

Respecto al interrogante sobre los indicadores desde las distintas cosmovisiones. debemos
minimamente tener presente que si bien la idea de indicadores obedece a los imperativos de la
practica, de la eficiencia, de la aplicacion y del aqui v el ahora, no por ello podemos olvidar los
marcos desde los que se derivan v desde donde se manejan, habida cuenta de hacia donde
conducen

Con ello se quiere sefialar que de alguna manera necesitamos estar siempre concientes Jde que
cuando hablamos de indicadores de desarrollo, por ejemplo en términos de produci interno
bruto, de linea de pobreza, de necesidades basicas insatisfechas, de desarrollo a escala humana. de
desarrolio sostenible e incluso, de desarrollo humano sustentable hay detras de ello una «1von v un
proposito de intervencion moldeado sobre el estereotipado patron modemizante st no sea
siempre explicito, el cual resulta por tanto facil de reproducir inconscientemente.

Por esto existe la necesidad de ubicar este tipo de reflexion dentro de un marco que no~ permita
revisar con suficiente profundidad v perspectiva el contenido conceptual y el sentido «perativo de

~ [zquerdo. Adolfo. Para un enfoque regional de indicadores del desarrollo. CIDER. Uninoreidud de los
Andes. Mimeo. version prelimunar. Santafe de Bogota. 1994
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los indicadores toda vez que su version predominante esta ligada a algunas de las corrientes del
paradigma objeto-sujeto que se nutre de teorias cuya inspiracion filosofica responde a la
cosmovision antropocéntrica instaurada por el proyecto de la modernidad. Si no somos
concientes de tal tipo de marco, resulta entonces ficil engolosinarmos con un escenario
caracterizado por la homogeneizante y lineal perspectiva predominante y terminar impulsando
distintas corrientes de "mas de lo mismo", para luego paraddjicamente reproducir nuestra
insatisfaccion.

Acaso deberiamos reconocer que en ello hemos caido frecuentemente cuando nos vemos
atrapados en los circulos viciosos de los mitos modemos del desarrollo y la democracia con la
esperanza frustrada, o en el mejor de los casos lejana, de pretender una salida guiados por las
sefiales desorientadoras de sus indicadores establecidos?.

Segundo interrogante: ;Hasta qué punto el prefijo "socio" que anteponemos a los indicadores es
reflejo de nuestra ambigiiedad enajenante?

Este segundo interrogante alude al predominante sesgo "socio-econdmico” de los indicadores,
pues es claro que hay en €l una ambigiiedad enajenante en el manejo de la nocion sobre lo social.
La institucionalizacion y operacionalizacion de los indicadores existentes ha conducido a una
tautologia bastante discutible. Acostumbramos a anteponer el prefijo “socio”" cuando vamos a
intentar mediciones politicas, econdmicas o ambientales de los problemas de tal o cuat grupo
humano desconociendo que io social tiene un caracter supradimensional y que por tanto cualquier
reflexion sobre las dimensiones arriba mencionadas es ya una reflexiéon social. Tal tipo de
ambiguedad lo que hace es tratar de rescatar bajo el prefijo "socio” la pérdida de sentido y
contenido de la relacion entre procesos sociales y desarrollo a la que ha conducido la
institucionalizacion y culturalizacion en torno a los indicadores establecidos.

Esta ambigliedad es propia del paradigma objeto-sujeto desde el que se han concebido los
indicadores establecidos y la importancia de su sefialamiento consiste en remitimnos al debate entre
los reduccionismos vy los holismos; es decir, el debate entre la necesidad de simplificar la realidad
observada tras las Ieyes de la ciencia fragmentada que presta sus instrumentos de medicion. v la
ambicion de ver tras la realidad observada una realidad mas fundamental relativa a los problemas
rascendentales del hombre. Este es el punto en donde se manifiesta contemporaneamente el
secular dilema entre la parte y el todo o entre lo particular y lo general.

Igualmente. esta ambiguedad permite sefialar la herencia del subconciente tecno-burocratico que,
por facilismo y cooptacion frente a la inercia del modelo de desarrollo prevaleciente. induce a
preferir anteponer el prefijo "socio” a los indicadores antes que cuestionar la comoda miopia
doblemente enajenante del paradigmna objeto-sujeto referida tanto al abordaje de las relaciones
humanas, como al de las relaciones entre humanos y no humanos.

En este sentido, tal vez valdria la pena detenerse un momento a meditar para luego pensar ¥
posteriormente actuar teniendo en cuenta el hecho fundamental de que, en tanto humuanos. al
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emprender procesos de desarrollo desde nosotros mismos, cualquiera de las dimensiones de tales
procesos queda supeditada al imperativo de un cada vez mayor nivel de conciencia respecto a
nuestra ubicacion dentro de la refacion findamental naturaleza-poblacion.

Y lo que es alin mas significativo es el hecho de que en tanto expresion gregaria de! ser, el ambito
de lo social es tan solo un fractal de la naturaleza. Cuestion ésta que nos invita a reconocer la
limitacion del paradigma predominante y a incursionar en el inmenso potencial de un paradigma
Sujeto>sujeto no antropocéntrico, cuyos indicadores estan aun por definir y por operacionalizar y
para una aproximaciOn esta propuesta constituye una version preinstrumental. De alli que pueda
entonces preguntarse: Acaso no es ¢ierto que cuaiquier reduccionismo mecanicista, disciplinario y
sectorial lo que hace es colaborar a la ambigiiedad doblemente enajenante que caracteriza al
circulo vicioso dentro del que se mueven los "socio-indicadores de desarrollo” establecidos”

Tercer interrogante: ;En qué sentido los indicadores establecidos son discriminantes o
conectores entre los procesos de desarrollo y los subprocesos de planificacion?

Este tercer interrogante se refiere a los indicadores de desarrollo en el marco de la relacion entre
las nociones de desarrollo y de planificacion, y responde al proposito de sefialar que estamos
fundamentalmente reconociendo que la dinamica de ios procesos de desarrollo se explica a partir
de manifestaciones especificas, determinadas y diversas, provenientes de la muitiplicidad y
simultaneidad de los sentidos e imaginarios de planificacion a los que tales procesos responden.
Esto implica la necestdad de asumir 1a subsumcion inductiva entre "indicadores”. "planificacion" y
"desarrollo”, lo cual permite poner en cuestion el sesgo coyunturalista e instrumental caracteristico
de los enfasis estratégico-situacionales, neoc-normativos y neo-gerenciales de los estilos de
planificacion en boga.

Este cuestionamiento conduce a pensar en la planificacion en tanto subproceso de los procesos de
desarrollo y a la vez a revisar la fundamentacién modemizante de los estilos de planificacion
predominantes a la luz de un estilo participativo caracterizado por la amplitud existencial que cada
contexto de intervencion requiera, y que permita superar la ambigiiedad doblemente enajenante
del paradigma objeto-sujeto anotada en el interrogante anterior. En atencion a los anteriores
interrogantes, se presentan a continuacion los elementos para una propuesta de generacion de
indicadores de desarrollo alternativo desde un enfoque regional del desarroilo tanto en terminos de
su estructura teorica como de su estructura metodologica

B. Elementos para la estructura teérica de la propuesta

1. Enfoque regional de los procesos de desarrollo: supradimensionalidad de lo
social e interdimensionalidad del desarrollo



Si se considera que los indicadores de desarrollo, en su acepcion de soporte para un enfoque
regional del desarrolio y la planificacion, deben ubicarse dentro del marco de Ia relacion
fundamental naturaleza-poblacion, se esta reconociendo una estructura teodrica que
contemporaneamente reconozca por lo menos los siguientes elementos:

-La existencia de cuatro componentes: naturaleza, poblacion, capital y estado, que coexisten bajo
condiciones de subsumcion y fractalidad del titimo hacia el primero.

-La existencia de tres dimensiones resultantes de Ias relaciones entre los cuatro componentes antes
mencionados, que se articulan de la siguiente forma: la dimensién ambiental, propia de la relacion
fundamental entre los componentes naturaleza-poblacion; la dimension economica, propia de la
relacion entre los componentes poblacion y capital; y, finalmente, la dimension politico-
ideologica, propia de la relacion entre los componentes poblacion y estado. También en este nivel
de desagregacion se presentan condiciones de subsumcion y de fractalidad de la dimension
politico-ideologica por la econdmica y de éstas dos por la ambiental.

-Un tercer elemento de desagregacion de esta estructura tedrica tiene que ver con las
subdimensiones de infraestructura reproductiva y productiva, fiscal-financiera e institucional-
administrativa. Por razones de la subsumcion y la fractalidad caracteristicas de la estructura
teonca, ese paquete de subdimensiones esta implicado diferencialmente respecto de cada una de
las dimensiones en funcién de su autosimilitud con los primeros cuatro componentes. Implicacion
que, sin embargo. mantiene como referente la dimension ambiental

En este sentido, la implicacion diferencial de las subdimensiones respecto de las dimensiones
obedece al principio de autosimilitud y de correspondencia existentes entre la infraestructura
reproductiva respecto de la ambiental; entre la de infraestructura productiva vy la fiscal-financiera
respecto de la economica, y finalmente entre la institucional-administrativa y la politico-ideologica.

La contextualizacion de estas dimensiones y subdimensiones viene dada por la simultaneidad de
las connotaciones regionales del enfoque propuesto, mediante la focalizacion cuatridimensional de
lo espacio-temporal, tridimensional de lo territorial, bidimensional de lo jurisdiccional y
urudimensional de lo funcional. Esto permitira que los indicadores respectivas sean cada vez mas
especificos

Consecuentemente con lo anterior. lo social no constituye ni una dimensién ni una subdimension
en si misma y aparte de las demas. Por el contrario. su status categorial esta por encima, toda vez
que se concibe como el campo relacional de las distintas expresiones del ser, es decir. que lo social
se constituve a partir del campo relacional entre las poblaciones humana y no humana en un
contexto dimensional y subdimensional dado. De alli que el enfoque regional de desarrolio
alternativo conciba la supradimensionalidad de lo social. Es por esto ultimo que desde este
enfoque. lo social tiene un marco referencial no antropocentrico, a pesar de que sea asumido desde
lo humano y que de ello resulta el supuesto de su complejidad restringida.
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Bajo las anteriores consideraciones, se alude entoncesa la supradimensionalidad de lo social en
tanto campo relacional definitorio de las circunstancias y los eventos constitutivos de los procesos
de desarroilo, cuya interdimensionalidad parte de la relacion naturaleza-poblacion, tiene un primer
reflejo en las dimensiones ambiental, economica y politico-ideologica, y luego un segundo reflejo
en las subdimensiones de la infraestructura reproductiva y productiva, fiscal-financiera e
stitucional-administrativa. Ese doble reflejo de lo social es entonces la razon para el
reconocimiento tanto de su supradimensionalidad, como de la interdimensionalidad del desarrollo.
Este reconocimiento se debe a que lo social, en tanto campo relacional entre las poblaciones
humana y no humana, se constituye en el ambito de su propio desarrollo. De alli que el desarrollo
sea concebido como el dador de sentido del campo relacional y que por tanto el desarrollo del
sujeto no antropocentrico de dicho campo relacional se constituya en una de las caracteristicas
centrales del enfoque propuesto. Es por esto que o social, en tanto campo relacional se considere
como el referente primordial para la subsumcion de los niveles de indicadores de desarrollo
alternativo.

Los elementos naturaleza, poblacién, capital y Estado son los componentes articuladores
predominantes contemporaneamente que explican la funcionalidad interna de las dimensiones,
dispuestas jerarquicamente en un orden vertical, tal como se muestra en la grafica 1, que
corresponde a la estructura teorica del enfoque regional del desarrollo.”

2, Niveles para la generacion de indicadores de desarrollo alternativo

Nivel 1: Objetividad. Indicadores tangibles del paradigma objeto-sujeto

Este tipo de indicadores da cuenta del estado de fisicalidad de un contexto distinguiendo los
objetos separadamente de los sujetos. Es decir, miden la cantidad de objetos, las dotaciones
materiales. A este nivel, en la mayoria de los casos los sujetos mismos son considerados como
objetos. En este sentido, cuando existen carencias fisicas, los indicadores de objetividad actuan
para sefialar que hay que dar mas e incluso a quien focalizadamente. Este tipo de indicadores a
pesar de las limitaciones de tipo conceptual y metodologico que presentan son los que han tenido
un mayor desarrollo y difusion y van a seguirse produciendo. Cuando se utilicen habra que tener
presente que son una perpetuacion del paradigma objeto-sujeto y que por lo tanto se estara
contribuyendo a reproducir "mas de lo mismo", a menos que sean redisefiados en tanto expresion
fractal de los de objetividad y los de omnijetividad de los niveles 2 y 3 respectivamente.

Nivel 2: Subjetividad. Indicadores antropocéntricos del paradigma sujeto-sujeto/objeto

Estos indicadores privilegian lo- humano en un sentido antropocéntrico, dentro del marco de sus
relaciones con lo no humano. En este sentido, relativizan y supeditan a los del nivel anterior

[zquierdo Uribe. Adolfo. El enfoque regiconal de los procesos sociales:sintesis de guia de clase
CIDER.Untversidad de los Andes. Mimeo. Santafe de Bogotd . Noviembre de 1993
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enfatizando en las miltiples y complejas relaciones sociales que se generan entre los agentes
involucrados en los procesos de desarrollo. Permiten reconocer que hay una dinamica propia de la
condicion humana en las relaciones sociales que subjetiviza los indicadores cuantitativos.

Por ello este nivel de indicadores refleja una primera ruptura de lo cuantitativo por lo cualitativo,
gs dectr, de lo objetivo por lo subjetivo y permite pasar de lo tangible a lo no tangible al sefialar el
campo de la complementariedad entre el contexto fisico y el factor humano tanto individual como
colectivo, permitiendo reconocer la relatividad contextual debida a la falsa dualidad entre lo
subjetivo y lo objetivo, propia de la logica antropocéntrica. Al utilizar este tipo de indicador habra
que reconocer que, aunque retvindicador de la condicion humana, tiende a mantener v reproducir
el antropocéntrismo propio de la modernidad enajenante.

Nivel 3: Omnijetividad. Indicadores no antropocéntricos del paradigma Sujeto>sujeto

Los indicadores no antropocéntricos permiten dar cuenta de una segunda ruptura de lo
cuantitativo por lo cualitativo en la medida en que reflejen la supeditacion de la sociedad humana a
la naturaleza y por lo tanto de la poblacion humana a la no humana. La caracteristica de este nivel
de indicadores reside en el reconocimiento del imperativo de trascendencia del desarroilo. en
virtud del cual el ser humano no es la maxima expresion del ser, sino tan solo una de sus multiples
expresiones dentro de la triple conexion cosmologica entre el ser humano como entidad individual,
los seres humanos entre si como especie y entre éstos y las demas expresiones del ser. respecto de
cuyas relaciones los humanos tenemos distinto niveles de conciencia.

Este es el mivel de omnyjetividad de los indicadores de desarrollo alternativo en tanto dadores de
sentido de una vision que reconoce los caracteres ontologico, teleologico e historico de la relacion
fundamental naturaleza-poblacion entendida como el campo relacional entre la poblacion humana
v las demas expresiones del ser de las que la primera sea conciente. Al utilizar este tipo de
indicadores se tendra presente que responden a la busqueda trascendente desde lo humano por re-
ligarse con su origen

Los indicadores de tercer nivel son los indicadores def campo relacional de la vida v de las distintas
expresiones del ser, es decir. del campo relacional donde dichas expresiones conviven en un
proceso dinamico Por tanto este campo relacional corresponde a la supradimension social .

Por eso es que los indicadores de tercer nivel son dadores de sentido de las relaciones que se
registran en la supradimension social A lo que ellos se refieren, corresponde a nuestra
interpretacion del desarrollo v esta aproximacion nuestra al campo relacional de la supradimension
social depende de nuestros propios niveles de conciencia.

Los indicadores de tercer nivel deben ser entonces. indicadores de nuestros patrones culturales,
contextualizados espacio-temporal. terntonal. jurisdiccional y funcionalmente Se pueden sugerir
tres cnterios para la generacion de tal nivel de indicadores.
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a. Identidad : Identidad del sujeto del campo relacional, que apunta en dos direcciones;, una
direccion individual que tiene como referente la internalizacion y una direccion colectiva que tiene
como referente la externalizacién. Los indicadores de identidad implican un posicionamiento
respecto al otro, es decir una posicion ante Ia otredad, viendo al otro como a si mismo. Se trata
de la dupla "yo y el todo" o "lo distinto y lo mismo".

b. Transmutacién: Son indicadores del sentido del balance entropia-sinergia, en el que la
segunda supedita a la primera. Estos indicadores dan un sentido y permiten interpretar el campo
relacional de la supradimensién social.

¢. Trascendencia o Nuevos Comienzos: Cuando se integran los indicadores de identidad y los de
‘transmutacion sinérgica, se caracteriza una evaluacion o un nuevo comienzo, pero a otro nivel de
conciencia del desarrollo; es decir se caracteriza el potencial matético de un contexto dado.
Cuando se unen los de identidad con los de transmutacion entropica se caracteriza una involucion
O un estancamiento al mismo nivel de conciencia del desarrollo prevaleciente; es decir, se
caracteriza la inercia de la falsa dualidad entre Ia tesis y la antitesis predominante en un contexto
dado.

Los referentes ultimos de los indicadores de tercer nivel son los reinos y los elementos del campo
relacional, concebido bajo una logica de complejidad restringida que surge del nivel de conciencia
de nuestra propia hurnanidad.

Los reinos pueden ordenarse asi: Mineral, Vegetal, Animal vy Humano y los elementos también
pueden ordenarse como. Tierra, Agua. Aire y Fuego. Reinos y elementos del campo relacional
entre humanos y no humanos cuyo desarrolio altenativo depende de la alquimia conciente entre
sus intercambios de energia y cuya expresion es la espiralidad y no la gramatica entre la vida y la
muerte.

En sintesis. la propuesta de estos tres niveles de generacion de indicadores de desarrollo se
caracteniza no solo por asumir la subsumcion categorial entre lo objetivo. lo subjetivo v lo
omnijetivo sino tambien por reconocer el potencial de alternatividad de los procesos de desarrollo
en ta medida en que estén intuidos, pensados y actuados desde las sefiales emitidas por los
indicadores del tercer nivel.

C. Elementos para la estructura metodologica de la propuesta

1. Enfoque regional de los subprocesos de planificacién

Los indicadores deben ser instrumentos dadores de sentido encuadrados en una perspectiva de
eficiencia de las acciones a partir de los roles y funciones de la relacion entre poblacion humana y
no humana. Por tanto, su organizacion debe corresponderse con un sefialamiento intuitivo racional
del sentido de la relacion fundamental. De esta forma. la ruta critica de la generacion de los
indicadores debe mostrar la manera en que los objetivos de los procesos de desarrollo estan siendo
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alcanzados y en qué medida algunos ajustes son necesarios. Ello responde al caracter teleologico
de los subprocesos de planificacion propio de los procesos de desarrollo.

Los indicadores deberan entonces clasificarse y responder a las especificidades de su campo
relacional en funcion de los momentos de disefio, ejecucion, seguimiento y ajuste caracteristicos de
la 16gica de planificacion. En virtud del caracter de "dadores de sentido" de los indicadores, los del
momento de disefio cobran particular importancia en la medida en que permiten dar cuenta de las
visiones retrospectiva, contemporanea y prospectiva de los contextos de intervencion. Para ello,
los indicadores del momento de disefio deberan diferenciarse entre:

¢ Indicadores de Imagen Actual,
» Indicadores de Imagen Deseada, de Imagen Posible e
» Indicadores de Formulacion de Objetivos, Politicas, Estratégias, Programas y Proyectos.

Desde tal punto de vista, los indicadores dimensionales e interdimensionales pueden organizarse
siguiendo el camino que va desde el disefio, con respecto a los problemas y potenciales, hasta los
ajustes con relacion a la misma, pasando por la ejecucion tendencial, contratendencial o alternativa
de los conflictos y por cierto proceso de seguimiento con respecto a la evolucion del proceso
contextual Esta diferenciacion lleva a clasificar cada indicador respecto a los objetivos que se
persiguen segun los momentos de:

Diseio ____, Ejecucion ___.__, Seguimento ————»

. Ajuste <

Las definiciones instrumentales estan por establecerse, dado que no se trata simpiemente de tomar
su significado etimologico sino de relacionar cada concepto con su ubicacion contextual.
definiendo criterios para los procesos de produccion, captura y procesamiento de la informacion
primaria requenda para elio

Es pertinente sefalar que la utilidad de los indicadores y los sistemas a los cuales pertenezcan esta
en buena parte condicionada en la medida en que se evite su uso abstracto y se realice una
adecuada aplicacion de la capacidad analitica relacionada con el tema de interés considerado. El
indicador. aun cumpliendo con las propiedades de validez, relevancia, eficiencia y suficiencia, no
permite per se una explicacion exhaustiva del fenomeno al cual se refiere. Para ello se requiere una
interpretacion integral incorporada a contextos mas amplios.
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En este sentido, los indicadores deben definir y contemplar con claridad sus usuarios y la instancia
de administracion en la cual se desarrollen las fases de disefio, generacién, produccion y aplicacion
de indicadores. Una situacion diferente conduce al desconocimiento, indiferencia, falta de
pertinencia e inaplicabilidad de instrumentos cuya implementacion haya representado esfuerzos
economicos y técnicos significativos.

Bajo el supuesto que los subprocesos de planificacion subyacen a los procesos de desarrolio. para
la seleccion de indicadores es condicion indispensable el que se definan en forma precisa los tipos
de usuarios principales, asi como sus intereses y requerimientos de informacion. Adicionalmente,
es aconsejable que cumplan con las siguientes caracteristicas:

a. Deben expresar la contextualidad del campo relacional de intervencion y combinar la linealidad
funcional de cada una de sus agentes con la simultaneidad espacio-temporal de la dinamica de las
relaciones entre poblacion humana y no humana. En este sentido, los indicadores de los 3 niveles
deben responder a criterios de regionalizacién del campo relacional de la intervencion definido en
funcion tanto de la espacio-temporalidad, la territorialidad, la jurisdiccionalidad y la funcionalidad
de los sujetos intervinientes en la relacion fundamental en un contexto dado como a cnterios de
caracterizacion del campo relacional del cual dan cuenta, es decir, de subsumcion categorial,
fractalidad y holismo holografico, sistematicidad autopoiética abierta y autoreferente

b. Deben responder no solamente a los aspectos descriptivos, analiticos e interpretativos. sino que
deben, particularmente, ser proposicionales.

c. Deben responder a una logica interdimensional consecuente no solo con la naturaleza
supradimensional de lo social, sino también con {a naturaleza dimensional de lo ambrental. lo
economico y lo politico-ideologico y con la naturaleza subdimensional de la infraestructura
reproductiva y productiva, lo fiscal-financiero y lo institucional-admuinistrativo.

d Deben describir una situacién tanto de las carencias como de las posibilidades que ofrecen las
estrategias de subsistencia, acumulacion, legitimacion y emancipacion’’ de o sujetos
intervinientes y ademas dar la opcion ya sea de articularlas secuencialmente o de llvwar a la
emancipacion desde cualquiera de las anteriores. De esta forma se reconoce el caracter de
sefialador de sentido a los indicadores asi concebidos

Dichas estrategias podnan definurse como sigue

Subsistencia: Condiciones mirumas de nivel vida.

Acumuiacion: La interrelacion de tas actividades economicas que permiten la agregacion de ..arwiles u
objetos.

Legitimacion: Mantenimiento v regulacion de la acumutacion lograda.

Emancipacién: Es el reconocimicnto del caracter potencial v alternativo de la existencia
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e. Deben sefialar los hitos de accion, es decir, deben responder a los objetivos propuestos en las
estrategias de los sujetos sociales. Segun la dinamica subyacente a la resolucion, anticipacion y
generacion de conflictos de poder entre ellos.

f. Deben asumir su correspondencia implicita relacionada con el enfoque de quien los asume. En
consecuencia, debe buscarse que reconozcan la subjetividad asociada al contexto dentro del cual
se formulan.

g. Deben relativizarse segun el contexto. Los sujetos de cada campo relacional interviniente no
estan en el mismo nivel de conciencia; en este sentido lo que se relativiza es el comportamiento
tendencial frente a una logica contratendencial dado un orden predominante, el cual es
identificable mediante la utilizacion de indicadores de los niveles de objetividad y de subjetividad.
Para salir del circulo vicioso de la falsa dualidad entre tendencias y contratendencias respecto a
una misma logica imperante, se necesitan indicadores de omnijetividad que vayan mas alla de las
dimensiones economica y politico ideologica y que al incorporar 1a dimension ambiental en tanto
dimension de la refacion fundamental permita reconocer la interaccion entre distintos patrones
culturales cuya pluralidad ponga de presente que "todo vale pero no lo mismo” v que tal
valoracion depende del grado de identificacion cultural con el paradigma Sujeto>sujeto

Una sintesis operativa de las condiciones arriba mencionadas y asociadas a los niveles propuestos
de generacion de indicadores, debera poder expresarse en un sistema que de cuenta de la
supeditacion de los subprocesos de planificacion a los procesos de desarrollo. Una aproximacion a
dicho sistema debera entonces tener como criterios centrales tanto la supredimensionalidad de o
social y la interdimensionalidad de los procesos de desarrolio, como la simultaneidad e interaccion
entre el disefio, la ejecucion, el seguimiento y el ajuste en tanto momentos de las formas de
intervencion “planificada” de los sujetos v la diversidad contextual en que operan dichas tormas de
intervencion.

Preinstrumentalizar los elementos conceptuales de desarrollo altemativo, es confenrles tangibilidad
para dotarlos de una capacidad mensurable sin que pierdan sus sentidos. contenidos y
especificidades. Esto significa que los elementos teoricos antes mencionados deberan traducirse a
un lenguaje significativo y operativo, desagregado hasta el nivel de indicadores Sera esta otra
forma de decir algo mas sobre lo mismo. bajo el prurito de la apropiacion para la accion Dentro
de este otro lenguaje se asumen los indicadores como calificaciones de lov cicmentos
conceptuales Calificar los elementos conceptuales del desarrollo alternativo sera cntonces una
forma de descripcion sintetica v subjetiva. para presentar sus elementos preinstrumentiics con el
proposito de facilitar su apropiacton para la accion

Para lograr este proposito. el enfasis se hara sobre conceptos instrumentales tiivs vomo
supradimension, dimension. subdimension, subsumcion categonal, fractalidad. recu:-.:dad v
autosimilitud, entre otros, que permitan dar cuenta del ordenamiento categonal para taciitar su
aproplacion operativa Se procedera secuencialmente a ordenamientos wvisibles mwdiante la
utilizacion de graficas ilustrativas de procedimientos y caracteristicas relevantes que ~ :oheran
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GRAFICO 2
HOLOGRAMA PREINSTRUMENTAL DEL DESARROLLO ALTERNATIVO. HPDA
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tener en cuenta posteriormente para su cuantificacion. En otras palabras, se pretende que esta
version preinstrumental de una propuesta para la generacion de indicadores de desarrolio
alternativo facilitara de manera gradual su asimilacion y la logica de su matematizacion.

Como producto final de esta version preinstrumental surgiran elementos para el manejo de
indicadores, cuyo ordenamiento relativo se apoya en logicas a ser aplicadas contextualmente en
funcién del potencial de desarrollo alternativo de los distintos ambitos de intervencion.

Esto significa que Ia version preinstrumental no constituye una receta, ni una formula para ser
aplicada descontextualizadamente y sin sentido, por el contrario, lo que se pretende es facilitar las
posibilidades de la descripcion, el analisis, la interpretacion y la proposicion de acciones a partir del
reconocimiento del potencial de desarrolio alternativo subyacente a cualquier campo relacional
contextualizado.

En este sentido, la primera aproximacion preinstrumental de la propuesta para la generacion de
indicadores de desarrollo altemnativo y a la cual se circunscribe esta version se refiere al holograma
premnstrumental del desarrollo alternativo.

2. Holograma preinstrumentai de desarrollo alternativo

Una vision general de los elementos tedricos propuestos, esta representada en el Holograma
preinstrumental de desarrolio alternativo y su ordenamiento matricial sera el punto de partida para
los efectos de su instrumentacion. Este ordenamiento matricial, reune en una sola exposicion los
principales elementos conceptuales y logicos propuestos, v su caracter preinstrumental deviene de
su correspondencia con subprocesos de planificacion en tanto expresion teleologica de los
procesos de desarrollo. (Grafico 2)

Como todo lenguaje grafico, el del holograma preinstrumental es sugerente en varios aspectos. a
saber

El ordenamuento matncial en si mismo, es una manera de proponer una lectura de los contextos.
en el cual, sus elementos estan en mutua relacion unos con otros. Cada uno de elios soporta su
propta definicion. pero en su conjunto el ordenamiento matricial propuesto define el sistema de
relaciones que ha sido llamado campo relacional en los elementos teoricos

En sus margenes izquierdo v superior se proponen varias divisiones en terminos de
desagregaciones de la supradimension que se encuentra en el vertice superior izquierdo del
holograma v en sus margenes derecho e inferior se proponen vanos reflejos del campo relacional
en terminos de dimensiones v subdimensiones en tanto patrones de asentarmiento poblacional. Para
cada una de estas divisiones existe a su vez. una correspondencia La supradimension en
correspondencia con lo social. las dimensiones con lo ambiental. lo economico v lo politico-
ideologico. A las subdimensiones. corresponde la infraestructura reproductiva v productiva. la
fiscal-financiera v la institucional-administrativa, cada una de las cuales a su vez corresponde a las
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dimensiones ambiental, econémica y politico-ideologica respectivamente, tal como es anotado en
los elementos para la estructura teorica.

La Iogica preinstrumental interna del holograma puede iniciaimente entenderse asi:

La supradimension se identifica con el campo refacional donde se subsumen todas las expresiones
fractales de lo social. La subsumcion es contenencia funcional entre los elementos contenidos y
entre €stos y la supradimension que los contiene. Por su parte la fractalidad en sentido restringido,
se entiende como las formas de manifestarse la supradimensionalidad definida. >

En otras palabras, lo que la logica preinstrumentdl del holograma intenta expresar es la
complejidad restringida que se asume respecto al campo relacional entre poblacion humana y no-
humana al reconocer en €l tanto la supradimensionalidad de lo social como interdimensionalidad
del desarrollo. Lo que se sugiere ser ponderado por esta via, es el nivel de conciencia respecto al
intercambio organico de energia del campo relacional, es decir la identificacion de las
manifestaciones y dinamicas del ser expresadas. en la con-vivencia de [a vida. Nivel de conciencia
respecto al campo relacional expresado desde la complejidad restringida de nuestro propio nivel
de conciencia y para cuya estimacion y medida se acude a la reflexividad multiple v fractal de la
dinamica de los patrones de asentamiento poblacional sugerida en los margenes derecho y superior
del holograma preinstrumental.

En virtud de lo anterior, el criterio que se ha tenido en cuenta, no es el de un mapa cartesiano
plano v bidimensional, sino el de un orden sistémico abierto autorreferente y hologramatico que
muestre no solo las objetividades v las subjetividades propias del campo relacional sino tambien su
potencial ommnisubjetivo y trascendente. Con ello, el holograma preinstrumental propone no solo
desbordar €l pensamiento fraccionado y estatico de la tradicional cosificacion de lo social, propia
del paradigma objeto-sujeto, sino ademas superar el antropocentrismo subyugante de las demas
manifestaciones del ser, propio del paradigma sujeto-sujeto/objeto para proponer abordar el
desarrollo alternativo desde el paradigma emergente Sujeto<sujeto no antropocéntrico

Concebido el holograma preinstrumental desde el paradigma emergente de desarrolio alternativo,
en el que se entienden las distintas manifestaciones del ser como entidades espacio-temporales de

= Lo fractal en un sentido restringido. puede ser entendido en ¢l siguiente fragmento tomado de Benoit
Mandelbrot (Los Objetos Fractales C. Para Pensar la Ciencia Tusquets Editores. Barcelona 1993y
".. demostremos como un ovillo de 100 cm de diametro. hecho con hilo de 1 mm de seccion. ticne. de una
manera por ast decirlo latente. vanas duncnsiones efectivas distintas. Para un grado de resolucion de 10
IMeLros es un puntp. ... para el grado de resolucion de 10 cm es una bola tridimensional: para el grado de
resolucion de i) nun ¢s un conjunio de lulos. ... para ¢l grado de resolucton de .1 mm cada hilo se
convierc ¢n ung especie de columna.. .. para el grado de resolucion de 0.01 mm cada columna se resuehve
en fibras filiformes ... a un ruvel mas fino de este analisis el ovillo se representa por un numero finito de
atomos puntuales... .El hecho de que un resultado aumerice dependa asi (se refiere a lo que hemos dejado
como puntos suspensivos) de la relacion cntre objeto v observador no es algo extrafio a la fisica de este
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las relaciones del humano consigo mismo, de la poblacion humana entre si, de la poblacion no-
humana entre si, y entre humanos y no-humanos, permitird dar cuenta de Ia contextualidad de los
distintos niveles de conciencia respecto al manejo del campo relacional y permitira aproximarse
cuantitativamente a estimar ¢l grado de fusién con el origen, es decir de identidad entre el sujeto
del desarrolio y el semtido trascendente dei este Gitimo.

Para los efectos de analisis y cuantificacion de acciones especificas dimensionales ¢
subdimensionales en el campo relacional, las categorias se han definido en el contexto focalizado
de la espacio-temporalidad, la territorialidad, la jurisdiccionalidad y la funcionalidad de sus
problemas y potenciales de desarroilo alternativo. a este contexto focalizado corresponde la
diagonal del holograma preinstrumental del grafico 3.8

3 Descripcion de la légica cuantitativa del holograma preinstrumental

El grafico 4, es una respuesta a los requerimientos instrumentales del holograma preinstrumental
del desarrollo alternativo. Esta descripcion grafica admite que bajo el supuesto de complejidad
restringida y observando los criterios de jerarquizacion categonal, se puedan definir los problemas
y potenciales tanto en las dimensiones como en las subdimensiones en que éstos se desagreguen
subsumida y fractalmente.

El grafico 5, ratifica la afirmacion hecha respecto al grafico 4, en cuanto a que el arreglo propuesto
efectivamente predispone al holograma preinstrumental para realizar mediciones cuantitativas.
Esto se evidencia bajo el supuesto de reflexibilidad isomorfa utilizada para el manejo de
indicadores e indices.

El holograma preinstrumental opera igualmente bajo una logica sistémica de causaldad
bidireccional en las relaciones interdimensionales e intersubdimensionales, las cuales seran las que
determinen las ponderaciones contextualizadas.

El grafico 6 tiene como referente el lado izquierdo del cuadro anterior, el de la estructura de los
elementos conceptuales propuestos. En él se abstrae de sus contenidos, la abstraccion en este caso
significa un "desconocimiento” temporal de ellos. para centrar la atencion en la forma general de
su estructura que sera la idea presente en los graficos siguientes. Aqui el énfasis se hace en las
caracteristicas dominantes de la estructura de los elementos conceptuales, como requisito previo
para entender la logica de su matematizacion

E! grafico 7. en consecuencia con el grafico 6. destaca las 2 caracteristicas mas importantes de la
estructura conceptual su complejidad v su desagregacion categorial concebidas desde una

Fuente: Este diagrama ha sido modificado para efectos expositivos. Fue torado en su version onginal de:
Liquierdo. Adolfo. Un enfoque regional de los procesos sociales. CIDER-Uniandes. Samiafe de Bogota.
1993.
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epistemologia de "orden de complejidad y de subsumcion categorial” a la que también responde el
holograma preinstrumental desde una perspectiva de compiejidad restringida. Estas 2
caracteristicas estan recogidas respectivamente en las direcciones vertical y horizontal del grifico y
se refieren tanto a la interdimensionalidad del campo relacional como a la supradimensionalidad de
lo social. En este sentido la direccién vertical refiere a la caracteristica de "complejidad” vy la
direccion horizontal a la de "agregacion-desagregacion categorial”. Estas caracteristicas y
direcciones son el referente directo para Ia descripcion de la logica cuantitativa del holograma
premnstrumental que se presenta mas adelante.

Esta forma de preinstrumentalizar la complejidad restringida tmplica considerar en cada nivel la
necesidad de la lectura del campo relacional contextualizado como un todo relacionado que, evite
miradas fraccionadas en los procesos de desarrollo rescatando asi su stmultaneidad diferencial
segun los sujetos del campo relacional. En este sentido, el grafico 7 es una representacién
simultanea de la complejidad de la interrelacion entre los niveles de resolucion de los grados de
estructuralidad de los problemas v potenciales de desarrollo alternativo en un contexto dado y
tambien entre sus elementos desagregados. En este sentido un simil SEOmEtnco que no se
pretende matematizar en esta propuesta es el de un numero indeterminado de espirales
hologramaticas contenidas unas en otras, donde cada una es recursiva respecto a la que la
contiene, cuando reproduce su estructura de interrelaciones, y donde ademas, cada una de ellas
interactua funcionalmente con la antecedente y con la subsiguiente. Seria ésta una forma mas
sofisticada para expresar la sistematicidad abierta y autorreferente del holograma preinstrumental
aqui propuesto, para cuya expresion se requeriria de un modelo dinamico cuadridimensional. tarea
esta que queda postergada para los propositos de esta propuesta Volviendo al holograma
preinstrumental propuesto. sin alterar su estructura general y conservando las caractensticas
anotadas respecto a cada uno de los graficos anteriores, el grafico 8 describe un arreglo matricial
hologramatico para subdividir el campo relacional para su medicion. El concepto de dimension
ntroducido en este grafico y en los siguientes tiene ademas un significado matricial

Una sintesis de este segmento expositivo es el siguiente: el holograma preinstrumental de
desarrollo alternativo presentado en el grafico 2, se ha transformado en el arreglo matricial
presentado en el grafico 8 mediante un procedimiento basado en el supuesto de retiesnidad
isomorta entre los elementos teoricos y el holograma preinstrumental de la propuesta hacia la
generacion de indicadores de desarrollo alternativo. Este arreglo matricial cualitativo. no itera las
caractenisticas de la estructura conceptual propuesta, pero si la dispone para su medicion

Los graficos 9 v 10. particionan e! arreglo matricial hologramatico del grafico 8, segun su~ niveles
de agregacion v ordenes de complejidad. en vectores fila v columna en los que la nocivn e . ector
se entiende en el sentido fisico de direccion Cada vector corresponde a una dimension matn.:a de
la particion realizada en el grafico anterior El grafico 11 sintetiza la propuesta Jv .cotura
simultanea honizontal v vertical. para proponer una solucion cuantitativa en el arrevlc munneial
Mi,j. Y luego. por la propiedad de recursividad del sistema, se propone una solucion . * -jo ei
campo relacional y las partes que lo integran

[
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GRAFICA 3
ORDENAMIENTO MATRICIAL DEL HOLOGRAMA PREINSTRUMENTAL
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La solucion cuantitativa propuesta tiene dos niveles superpuestos que seran presentados en dos
etapas. La primera tiene que ver con la metodologia para asignar ponderaciones a cada uno de los
mdicadores dentro de Mi,j considerados como un conjunto interrelacionado. La segunda etapa es
para asignar una calificacion al comportamiento cuantitativo de Mi,j. Esta sera observada para
ponderar ¢l indicador siguiente, el de la categoria del cual fueron desagregados estos elementos,
que para esta parte de la solucion operativa reproduce autosimilarmente la supradimension social
en tanto campo relacional del desarrollo alternativo.

4. Descripcién de la logica cuantitativa del holograma preinstrumental

Para proceder a la propuesta para la solucién cuantitativa, el arreglo matricial Mij ha de
considerarse a partir de cltimo nivel de desagregacion matricial, el de la funcionalidad
subdimensional que es ademas, donde su expresion resulta mas concreta respecto a las mediciones
y que generalmente se corresponde con el primer y segundo nivel de generacion de indicadores
nominados en los elementos teéricos como de objetividad y subjetividad respectivamente. La
propuesta para la solucién del arreglo matricial Mijj, tiene en cuenta simultaneamente el \ ector fila
"1, y el vector columna “j”. El vector fila “i” hace alusion al orden de complejidad categonal vy el
vector columna *§” corresponde al nivel de desagregacion categonal.

Esta propuesta para la solucion cuantitativa del arreglo matricial del holograma preinstrumental,
hace que los elementos de desagregacion dispuestos en el vector columna ‘", tenuan como
referente al elemento del vector fila (ij-1) de donde fueron desagregados. En este sentido se
considerara a este elemento (i,j-1) como supradimension fractal de la supradimension so¢ial en el
sentido operativo. en cuanto le proporciona a los elementos del vector columna (i,}) una referencia
funcional contextualizada.

Graficamente. el arreglo de los elementos del vector columna (i,j) es el siguiente:

Grafico 12
desagregacion 1,j{1)

/ desagregacion Lj(2)

SUPRADIMENSION t———»

o \

desagregacion ij(n)




La numeracion (1),(2),..(n) corresponde a la desagregacion fractal dimensional y subdimensional
de la supradimension fractal (i,j-1).

Sean py,pa,...pa los indicadores de las desagregaciones consideradas respecto a la supradimension
(ij-1). Su disposicion se presenta en la grafica 13.

Sin embargo, no todos los indicadores correspondientes a cada desagregacion tienen el mismo
peso para determinar la calificacion cuantitativa de la supradimension fractal (ij-1) considerada,
puesto que tales peso y calificacion dependen de la contextuatidad del campo relacional de Ia
supradimension fractal, es decir, dependeran del tipo y grado de participacion de los sujetos
humanos y no-humanos cuyas relaciones se reconozcan segun el nivel de conciencia desde el que
se caracterice el campo relacional respectivo.

Grifico 13

pi ~ desagregacion ij(1)
P2 desagregacion i,j(2)

SUPRADIMENSION #——p

(i-1) \
desagregacion i j(n)

pn

donde p,.p,.....p. son los indicadores acordados para estas desagregaciones

En este sentido. la propuesta para la solucion del arreglo matricial reconoce ¢n L1 logica
cuantitativa fractal, como una .de las opciones a ser consideradas posterormenic en la
operacionalizacion del holograma preinstrumental. por cuanto este asume que Jicha logica
cuantitativa fractal es una herramienta util para asignar valores de ponderacion a lo~ ind:. sdores
contextualizados. Ahora, para efectos de esta version premstrumental. una primera apr. v macion
en tal direccion se ha intentado apovandose en la técnica de sensibilidad estructural utii:z.«iu en las
matrices de analisis estructural. desarrolladas por la teoria prospectiva pero haciendole '« ustes
que la logica cuantitativa fractal y hologramatica requeriria. En este sentido, al apelar i .1...u0 de

4

"expertos™ que permita asignar a cada uno de los indicadores una ponderacion ade..sla que

- Idenuficados como actores sensibles al tratamuento general v especifico de problematicas to... e que
representan el poder. el conocumento. 1o comumdad v la produccion. v que ademas. para 1.t - 1 toma
de decisiones actuan como garantes para que las determunaciones adoptadas correspondan i ..-....~no de

e

L



exprese la capacidad de afectacion de cada una de las desagregaciones (consideradas como
variables) hacia las demas, y en la que la ponderacion se establece como la medida de la
motricidad o capacidad que cada variable tiene para influenciar a cada una de las otras cuando se
establecen correspondencias entre ellas. Esta primera aproximacion supone al menos los siguientes
ajustes: primero, el "dialogo" se refiere a las relaciones tanto del humano consigo mismo como de
este con sus congeéneres y con las poblaciones no humanas; por lo que la gama de los “lenguajes” a
considerar se amplia Segundo, los "expertos" son sujetos humanos y no-humanos
contextualizados y reconocidos en relacion a los 3 niveles de generacion de indicadores sugeridos
en los elementos tedricos, es decir "expertos” identificados diferencialmente en términos de su
objetividad, su subjetividad y su omnijetividad relativas. Tercero, la "motricidad” deriva de la
multidireccionalidad causa-efecto/efecto-causa propia de la interdimensionalidad del desarrolio y
de fa supradimensionalidad de lo social del respectivo campo relacional; es decir que los factores
de motricidad son relativizados segiin el contexto.

No obstante, la claridad operativa que se pueda conseguir al ajustar a la logica cuantitativa
hologramatica y fractal cualquiera de las técnicas conocidas de ponderacion, lo que le da sentido
tanto al indicador como a su ponderacion es la connotacion de alternatividad que le tmprime a la
supradimension social regionalizada espacio-temporal, territorial, jurisdiccional y funcionalmente.

En este sentido, la logica cuantitativa del holograma preinstrumental no consiste tanto en la
implicacion de unas cifras que califican el comportamiento de una desagregacion o de la
ponderacion conseguida por la interrelacion entre ellas, cuanto en la capacidad representativa del
indicador escogido y el significado asignado a su ponderacion.

Una sintesis explicativa de la técnica escogida para la asignacion de ponderaciones. puede
visualizarse en el siguiente cuadro general de ponderaciones Los numeros asignados a las casillas
que aparecen en blanco en dicha grafica, son las interpretaciones de las calificaciones establecidas
por "expertos” del respectivo campo relacional dentro de un rango numeérico asignado para este
fin

En este cuadro, cada desagregacion del margen izquierdo es leida en funcion de su accion
‘motriz". respecto de cada una de las demas que aparecen en el margen superior, v la caliticacion
total finalmente obtenida mediante este procedimiento, para cada fila, aparece como suma | puntaje
total para cada variable) en el margen derecho. La suma margen que aparece en el extremo
inferior derecho, se interpreta como la suma total de las calificaciones de "motricidad” Esta suma
margen corresponde a la cantidad total de "motricidad”, que equivale al 100%, de la "motncidad”
que para un €spacio-tiempo determinado caracterice al campo relacional E! porcentarc parcial
obtenido para cada variable respecto de la suma total, es tomado como ponderacion para el
indicador

¢sas tendencias  Version adoptada de Godet. Michel "De la Anticipacion a la Accion” § diciongs
Alfaomega. México. 1993




Cuadro general de ponderaciones

Supra Desagreg i,j | Desagreg cee Desagreg (SUMA)
dimensidn, (1) Lj(2) ij (n) motri-
(i\j-1) cidad
Desagreg. ij O
(1)
Desagreg. i 0
2)
0

Desagreg. i,j O
(n)

(SUMA) ' SUMA
dependencia MARGEN

Si, a1.a3....,a, son las ponderaciones asigniadas a cada uno de los indicadores respectivamente. La
nueva disposicion grafica obtenida es:

Grifico 14

ap2 — desagregacion ij(2)
SUPRADIMENSION :

(ig-1) \
anpn —— desagregacion i,j(n)

ajpr — ™ desagregacion i,j(1)

La calificacion de la supradimension esta dada entonces por la combinacion fineal,
L=apitapr+  +anpy

donde Is. es el indicador que para algunos casos puede tomarse como indice.
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5. Estandarizacion de la medida

Medir es una accion que permite comparar una magnitud con otra de su misma especie
considerada como unidad, o con otra magnitud adecuada para el caso, para conocer su extensién
o cantidad. Sin embargo, esta accién de medir puede considerarse restringida frente a situaciones
que implican relaciones, conceptos, valores, actitudes, opiniones y circunstancias particulares
donde las unidades de medida no son claramente identificables. Es por esta razon que es preferible
partir de una acepcion que de cuenta de esta accidn con un sentido mas amplio. Asi, medir en el
sentido menos restrictivo que impone una logica cuantitativa del holograma preinstrumental,
consiste en establecer asignaciones desde un conjunto numeérico hacia otro, cuyos elementos sean
magnitudes, relaciones, conceptos, valores, actitudes, opiniones, o en general, hacia conjuntos de
eventos o circunstancias que requieren concreciones numéricas, teniendo en cuenta normas que
existen o se establecen para dar sentido a la medicidn obtenida contextualmente.

Dentro de este presupuesto amplio de la accion de medir, es deseable entonces no adoptar unos
estandares de medida para calificar el comportamiento de los indicadores del holograma
premstrumental y sus ponderaciones, facilitando y relativizando la operatividad de estas
calificaciones de sus respectivos campo relacionales y relativizar la comparacion de los resultados
obtenidos frente a los resultados esperados de politicas, planes y proyectos formulados desde
campos relacionales diferentes.

Desde el punto de vista cuantitativo se prefiere que los indicadores, que en general toman la forma
de un promedio, de una proporcion o como un indice compuesto, puedan ser expresados en
términos porcentuales facilmente traducibles a un rango de variacion cuyos limites superior e
inferior sean uno (1) y cero (0) respectivamente.

De esta manera, si se considera la formula definida para el indicador de la supradimension, esta
debe dividirse por 100%, para que sus valores varien entre el maximo y el minimo propuesto Una
situacion hipotetica puede explicar el algoritmo.

El valor maximo que puede tomar I, = a\pi+azp;+ ... +a,p, se obtiene cuando para algun a;
(i=1,..n), éste ha tomado el valor del 100% (maxima ponderacion) y el indicador pi
correspondiente a esa ponderacion ha liegado al maximo igual a uno (1). Para este caso. el valor
de los restantes coeficientes de ponderacion sera cero (0) e I, = 100%. Otra situacion similar se
obtiene cuando todos los indicadores independiente de sus ponderaciones, se han valorado en uno
(1) Para cualquiera de estos casos, la calificacion obtenida es maxima y al dividirse por 100%, se
traduce a uno (1) como maximo limite superior propuesto. El valor mmimo se obtiene cuando
todos los indicadores son cero (0) independientemente del valor de los coeficientes de
ponderacion. O cuando los indicadores diferentes a cero (0) son ponderados con cero (0). En
estas situaciones extremas, el valor de I es el minimo, cero (0), que al dividirlo por el 100%, se
obtiene nuevamente cero (0) coincidiendo su calificacion con el limite minimo propuesto.



Teriendo en cuenta la recursividad de la estructura del holograma preinstrumental, es decir, que el
ordendmiento matricial Aij considerado se reproduce en cada fila para las diferentes
desagregaciones propuestas, a medida que se avanza en este proceso de medicion y agregacion,
cada una de las supradimensiones (ij-1) calificadas son al mismo tiempo, desagregaciones de otra
supradimension (i,j-2), hasta el limite en que las dimensiones en el horizonte de complejidad
confluyan de forma interrelacionada hacia la supradimension social. Asi, la totalidad del holograma
preinstrumental puede calificarse dentro del rango de variacién propuesto. Una serie de medidas
periodicas realizadas en diferentes espacio-temporalidades, territorialidades, jurisdiccionalidades y
funcionalidades dentro del intervalo de variacion de un mismo campo relacional, hacen
comparable las variaciones obtenidas, y permitiran interpretarlas en términos de la aiternatividad
del desarrollo de su campo relacional.
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Programa la Cultura del Agua

Un Programa de Capacitacién

y Asistencia Técnica

" Programa formuiade v actualmente ¢n e¢jecucion por parte de la Direccion de Agua Powhic s
Sancamiento Basico del Viceministerio de Vivienda. Desarrollo Urbano v Agua Potabie del Minictori. de
Desarrolle Economico de la Republica de Colombia Documento de Presentacton. Mavo de 1.



INTRODUCCION.

“Primero estaba el mar, todo estaba oscuro. No habia sol ni luna, ni gente, ni
animales ni plantas. Solo el mar estaba en todas partes. El mar era la madre,
ella era agua y agua por todas parte. Ella era rio, lagunas, quebradas y mar. Y
asi, ella estaba en todas partes”

Mito Kogui' de la Creacion.

Incorporar el concepto de “Cultura del Agua” en el tratamiento del tema de los servicios
publicos domiciliarios de acueducto, alcantarilado y aseo pareciera novedoso
Sinembargo. el tratamiento que los habitantes precolombinos le otorgaban al consumo
humano del agua era precisamente inmerso en un respeto por un recurso natural que si
bien en Colombia era abundante, los indigenas comprendian su valor como fuente de
vida, como don divino que debia ser retornado a la naturaleza para mantener el ciclo
reproductivo de los demas elementos naturales de los cuales al agua es la madre
generadora.

Esa cultura del agua fue perdiéndose entre la complejidad det mundo moderno Al igual
que otras expresiones de la naturaleza, se olvid0 que era necesario garantizar su
recuperacion y conservacion Asi. el recurso hidrico fue considerado como un bien sin
costo economico y social. asignandole un caracter infinito gracias a una falsa concepcion
de recurso que se renovaba sin requerir esfuerzo alguno.

La perdida de sus valores simbolicos y mitologicos y el desconocimiento de que se trata
de la materia prima fundamental en los procesos de produccion v distribucion de agua
potable. expiican el alto deterioro de la fuentes naturales que hoy registran importantes
riveles de contaminacion y su utilizacion indiscriminada y excesiva.

La Cultura del Agua debe ser recuperada, entendiendo que en la sociedad moderna. los
simbolos se han ido transformando La relacion del hombre con su entorno natural v
construido se expresa en la percepcion del agua como servicio publico necesario v parte
del entorno representado en los elementos paisajisticos del espacio publico urbano v
como medio de subsistencia en las zonas rurales.

' Los indios Kogui  comumdad indigena localizada en la Sierra Nevada dc Santa Manta en cl Canbe
Colombiano.



Las primeras formas de prestacion industrial de los servicios de acueducto y
alcantarillado en Colombia, se inician en el siglo pasado, a partir de la iniciativa del sector
privado quienes construian, operaban y administraban los sistemas. Posteriormente, la
necestdad de hacer grandes inversiones para ampliar la capacidad instalada y mejorar los
servicios demanda una mayor participacion del sector publico.

El estado, ausente de la prestacion del servicio, tampoco asumi¢ la conservacion del
recurso hidrico y menos aun considero regular una actividad que utilizaba un bien natural
que requeria su proteccion.

En los cuarentas se crean diferentes instancias para atender los servicios de agua potable
y saneamiento con la optica higienista del momento. Estos servicios estuvieron a cargo de
la “Seccion de Ingenteria Sanitaria del Ministerio de Trabajo, Higiene y Prevision Social”,
“El Servicio Cooperativo Interamericano de Salud Publica” y el Ministerio de Higiene.
En esta época la cobertura para la zona urbana era del 35% y no existian acueductos
rurales.

Entre 1950 y 1968 los servicios domiciliarios se incorporan a las nuevas perspectivas del
desarrollismo bajo la direcciébn del Gobierno Central Sin tener una claridad en la
integralidad con el medio ambiente, la salud vy el desarrollo econdmico y social aparecio
como un sector trashumante entre el Ministerio de Fomento y el Ministerio de Salud. En
1968 se crea el Instituto Nacional para Programas Especiales de Salud (INPES). con una
division de Saneamiento Basico Rural, adscrita al Ministerio de Salud y encargada de
atender las poblaciones con menos de 2.500 habitantes. Se descartd de plano el cuidado
de las fuentes hidricas naturales que abastecian el mayor porcentaje de la poblacion de los
municipios menores y de las zonas rurales.

En el afio de 1975, el INPES se transforma en Instituto Nacional de Salud (INS) v dentro
de sus funciones se establece la de realizar el programa de Saneamiento Basico Rural en
poblaciones con menos de 5000 habitantes. En el periodo comprendido entre 1968 a
1987 el Instituto construia sistemas de acueducto y saneamiento basico con aportes no
reembolsable y de crédito de esta entidad a la comunidad.

Es importante resaltar este proceso en los asentamientos de menor tamaiio poblacional.
en donde se presentdé una amplia participacion de la comunidad en la construccion.
fiscalizacion y administracion de los servicios a traves de la conformacion de asociaciones
sin animo de lucro.

En las ciudades va se vema consoltdando un proceso de formacidn de industrias del agua
a cargo del estado Estas industrias solo en muy pocos casos, compraron las tierras
aledafias a las fuentes hidricas pensando en preservarlas del acelerado proceso de
urbanizacion para garantizar el abastecimiento de mediano y largo plazo.



En el afio de 1987, el pais entra en un proceso de descentralizacion administrativa, en
donde la Nacion cumple funciones de coordinacion y planeacion del sector y se establece
la responsabilidad de los servicios piblicos en los municipios. En ese afio la cobertura era
del 81% para acueductos urbanos y del 12% para acueductos rurales y la cobertura de
alcantarillado era del 75% en el drea urbana y del 2 4% en el area rural.

La Constitucion Politica Nacional de 1991 establece como finalidad del estado la
prestacion de los servicios, determina las competencias y responsabilidades, el régimen de
subsidios, los deberes y derechos de los usuarios, la posibilidad de que lo servicios sean
prestados por comunidades organizadas y profundiza en el proceso de descentralizacion
administrativa.

Los temas del medio ambiente y su diversidad e integridad v la educacion para su
proteccion cruzan constitucionalmente las diferentes actividades humanas y se introducen
los conceptos de desarrollo sostenible, conservacion y restauracion de los recursos.

El Programa de la Cultura del Agua en este contexto. articula los principios
constitucionales v las leyes ambientales v de servicios publicos. Sin duda, con este nuevo
marco constitucional y legal. se generan nuevos espacios que facilitan la integralidad del
manejo de la prestacion de los servicios domiciliarios con la gestion del recurso hidrico y
las potencialidades de la participacion comunitaria.

La Ley 142/94 de Servicios Publicos, promueve la administracion de las empresas con
criterio de eficiencia, principio acorde con la sostenibilidad ambiental. La participacion
del sector privado y de las comunidades en la gestion. administracion y fiscalizacion en la
prestacion de los servicio, seran instrumentos eficaces para garantizar el desarrollo de
€stos Principios.

Mientras en los afios de 1987 y 1994 ef sector de agua potable y saneamiento basico se
vivio un proceso de ajuste y transformacion institucional en las zonas urbanas, en las
zonas rurales se evidenci6 un debilitamiento de las organizaciones que prestaban el
servicio en los pequefios asentamientos y zonas dispersas de ese territorio. Se atrasaron
las coberturas, se deteriord la calidad det agua y la continuidad del servicio. Las tarifas no
recuperaban las inversiones y se agravo el deterioro de las microcuencas abastecedoras de
las grandes cuencas del pais.

En consecuencia. el Programa de “La Cultura del Agua™. debié iniciarse con urgencia en
las zonas rurales y pequefios asentamientos. dado et alto grado de vulnerabilidad v riesgo
entre las comunidades donde el estado habia perdido presencia. y bajo el criterio de que
estas comunidades ya venian con una dinamica en procesos participativos que era
necesario recuperar.



El Ministerio de Desarrollo Economico, consciente de esta situacion, disefié el programa
“La Cultura del Agua”, es una herramienta que permite a las comunidades fortalecerse
institucionalmente, con criterio de participacion activa de los Actores del Desarrollo para
alcanzar localidades solidarias, sustentables y con identidad cultural.

Si bien las situaciones problematicas de agua potable y el saneamiento basico son de
caracter local y por tanto las soluciones deben ser generadas por la comumdad, el
proceso debe estar acompafiado de la participacion de entidades del nivel nacional, a fin
de permitir la generalizacion de experiencias positivas y evitar la repeticion de
experiencias inadecuadas. La Nacion en su acompafiamiento, se convierte en la instancia
que permite las transferencia de metodologias y procesos locales que pueden ser
replicables o adaptables en diferentes contextos.

El programa busca generar la participacion de la comunidad en su desarrollo como
actitud de vida, a partir del trabajo en conjunto para resolver sus problemas, lo cual
implica conflictos al interior de los grupos sociales involucrados que solo pueden ser
resueltos a través de la relacion horizontal entre sus miembros.

La concertacion local entre grupos ambientalistas, administradores publicos, diferentes
tipos de usuarios de los servicios, administradores de empresas prestadoras, es el nucleo
fundamental para recuperar la cultura del agua como elemento integrador de intereses
locales con impacto nacional, si se logra generalizar esta nueva conciencia.

OBJETIVO GENERAL.

Crear y fortalecer la capacidad de gestion para planificar, ejecutar, administrar y fiscalizar
el sistema de servicios mitigando el afecto sobre el medio ambiente, es el fin ultimo del
programa.

Sinembargo, sus objetivos se reflejan en el avance en formas organizativas de la
comunidad para actuar-en otros sectores. A traves de la ejecucion del programa se
estimula el liderazgo, las potencialidades de la mujer como organizadora de procesos, la
formacion de empresas eficientes, la sostenibilidad de los sistemas y del recurso natural
utilizado, v finalmente capacitar capital humano para su vinculacién formal a la vida
laboral

Actualmente, dados los resuitados alcanzados en las zonas rurales v los municipios
menores. el programa busca ampliarse a comunidades urbanas con sentido de pertenencia
v de reconocimiento a la territorialidad barral.

La ampliacion del programa parte del supuesto de que a pesar de la magnitud de las
grandes ctudades. existe sentido de comumdad por grupos que se reconocen como
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habitantes de una zona en particular y que entre ellos, puede generarse una nueva cultura
que reconozea en el manejo y los elementos del agua, simbolos de identidad ciudadana.

La Cultura del Agua en la ciudad tiene que ver con la participacion de sus habitantes en la
recuperacion de las fuentes hidricas, las fuentes artificiales del equipamiento urbano, dei
ahorro en el consumo y de la cultura de pago para garantizar el servicio y la recuperacion
del recurso natural.

De esta forma el programa presenta los siguientes objetivos particulares.

OBJETIVOS PARTICULARES.

® Generar una vision integral del sector de agua potable y saneamiento basico con el
medio ambiente.

* Garantizar la sostenibilidad y sustentabilidad de los sistemas.
* Alcanzar comunidades participativas v organizadas.
* Promover una conciencia ambiental.

* Racionalizar el consumo de agua

Mejorar la cultura de pago de las tarifas

“La Cultura del Agua” a partir de estos objetivos, formula mecanismos para el
fortalecimiento del nivel intermedio entre la Nacion y el Municipio, para que apove a las
iocalidades

El programa de “La Cultura del Agua™ desarrolla los siguientes componentes que
reconocen diferentes potencialidades por grupos sociales y formas de organizacion para
aprovechar el manejo de herramientas y elementos ludicos propios de cada grupo de
trabajo

| Metodologia de participacion comunitaria.

Se ortenta a la generacion de una cultura participativa en la comunidad desde el punto
de vista ambiental ; Vincula a la comunidad como gestora y fiscalizadora de los
sistemas , promueve la racionalizacion del uso del agua y busca destacar Ia
tmportancia de la macromedicion. micromedicion v el recaudo de las tarifas del
servicio.
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2. Clubes defensores del agua.

Se orienta a la promocion de la preservacion del medio ambiente entre la poblacién
infantil, con el apoyo de jovenes y maestros de la escuela basica primaria.

3. Organicemos nuestra empresa.

Promueve la creacion y el fortalecimiento de las empresas comunitarias de servicios
publicos en municipios pequefios y areas rurales y suministra las herramientas basicas
para lograr su transformacion y modernizacion institucional.

ESTRATEGIA.

El esquema de transferencia metodologica del programa se establece a partir de la
capacitacion de entidades educativas del orden nacional, quienes sirven de
multiplicadores al nivel departamental o intermediario entre la nacioén y los municipios. En
este nivel se conforma un Comite Interinstitucional departamental con la participacion de
entidades del orden publico y privado.

El Comite Departamental elabora el plan operativo departamental, estableciendo las
acciones de transferencia e implementacion en el nivel municipal. En este nivel se ¢rea la
Asociacion Municipal Pro Cultura del Agua, quienes son los multiplicadores en el nivel
municipal.

El programa “"La Cultura del Agua” promueve comunidades solidarias, conscientes de
“deber y poder™ garantizar la sostenibilidad y sustentabilidad de los sistemas por medio
de acciones que generan un interés en las comunidades para organizar clubes ecologicos,
la reduccion en los consumos de agua, el incremento en los niveles de recaudo v ¢l interés
de la comunidad en acciones y obras que promuevan su propio desarrolio

Al realizarse los talleres de transferencia, es conveniente resaltar que en las jornadas
educativas la actitud de liderazgo y compromiso generalmente es promovida por las
mujeres, quienes son las mas conscientes del riesgo a que esta sometida su tanulia por
consumo de agua no potable o por un mal manejo de los desechos liquidos v ~olidos

Adicionalmente. es importante la labor de multiplicador que desarrolia 1« ;»lacion
infantil después de recibir la transferencia metodologica de la cultura del agua

Finalmente. el Ministerio de Desarrollo Economico busca con este programa !ortuever la
capacidad de gestion de las comunidades, promoviendo el desarrollo local con criterio de
integralidad. permutiendo el mejoramiento del entorno de los diferentes ~ucleos
poblacionales y desarrollando un sentido de pertenencia entre todos los muemrio de la
comunidad



Ademas, el programa se orienta hacia el trabajo con participacion social, entendida esta
como “El Proceso de desarrollo de las personas organizadas en grupos, mediante el cual
llega a deliberar con libertad y suficiente informacion sobre un problema o una situacion
dada y a tomar decisiones democraticas en torno a las soluciones para dicho problema o
necesidad”. Esta participacion se logra cuando la comunidad desarrolla una voluntad
progresista, se organiza y genera una alta capacidad de gestion.

METODOLOGIA DE PARTICIPACION COMUNITARIA

. PRESENTACION.

En el marco del Plan de Ajuste de! Sector de Agua Potable y Saneamiento Basico. se
firma a finales del afio 1.989 un acuerdo administrativo entre los gobiernos de Colombia y
de los Paises Bajos, mediante el cual el Programa HOLANDA - PAS, ejecutado por la
Financiera de Desarrollo Territorial FINDETER, disefia la Metodologia para la
Participacion Comunitaria en los sistemas de Acueducto y Alcantarillado en Municipios
Menores y Zonas Rurales.

Durante la ejecucion del Programa HOLANDA-PAS se evidencio la debilidad
institucional, administrativa, y operativa de las empresas del sector. lo cual repercutia en
la sostenibilidad de los sistemas y en la ausencia de estrategias que facilitaran una real
participacion de las comunidades usuarias de éstos servicios.

El analisis de la situacion antes descrita, determino la necesidad de producir estratewias
fundamentadas en procesos educativos que permitieran, mediante la participacion activa
de la comunidad, adquirir un conocimiento integral del problema orientandolo hacia
acciones tales como proteccion del medio ambiente y uso racional del agua etapas v
componentes de un proyecto, la participacion comunitaria mediante la gestion v
fiscalizacion de los derechos y deberes establecidos en la Constitucion Nacional via Lev
de Servicios Publicos, la importancia de la micromedicion , la macromedicion v o costos
que se deben incluir en un esquema tarifario.

Se plantea entonces como objetivo general de la estrategia * involucrar activamente « las
comunidades en la prestacion de servicios de acueducto y alcantarillado eficientes
sostenibles, fortaleciendo el caracter social de los proyectos de inversion en el sector
En este sentido. se elabora la metodologia de participacion comunitaria y se adelantan 29
provectos pilotos en 5 departamentos

Elimpacto obtenido con esta experiencia genera la necesidad de replicarla en todu <!
territorio nacional.



IL OBJETIVO GENERAL.

Generar una cultura participativa en las localidades, que permita involucrar a las
comurudades en la prestacion y fizcalizacion de los servicios publicos con criterio de
eficiencia y sostenibilidad de los sistemas.

Con la aplicacion de la metodologia se busca fortalecer el caracter social de los proyectos
de inversion en el sector, constituyéndose en elemento integral del desarrollo institucional
para los servicios de acueducto y alcantarillado.

fil. OBJETIVOS ESPECIFICOS,

e Contribuir a la creacion y fortalecimiento de nuevos valores -culturales en las
comunidades..

¢ (enerar procesos de participacidn y organizacion comunitaria, orientados al
mejoramiento de los niveles de gestion de los sistemas de acueducto y alcantarillado

e Crear una cultura sostenible mediante proceso de educacion continuada v control
sistematizado de los indicadores relativos a la actitud de la poblacion local frente a los
servicios pablicos

ESTRATEGIA INSTITUCIONAL DE TRANSFERENCIA.
¢ (apacitacion a Capacitadores del nivel Nacional.

La Direccion de Agua Potable v Saneamiento Basico en el marco del Plan Nacional de
Capacitacion impulsa el programa de La Cultura del Agua, orientado a la educacién de
las comunidades usuarias del servicio, en el manejo y uso racional del agua

Dado que el universo de poblacion al que se dirige es muy amplio, se impone definir un
esquema que garantice desde el nivel central, la pronta atencion a la demanda de
capacitacion . ampliar la cobertura, y medir el impacto de las acciones que se desarrollen

En este sentido, la D AP.SB. ha coordinado un grupo nacional de auentes de
transferencia que por su naturaleza, funciones y estructura tienen competencia e
idoneidad en el desarrollo de procesos educativos vy comunitarios. En el mes de Juliv de
1 995 se realizo un taller en Bogota, dingido a la capacitacion de capacitadores del nivel
nacional: como una primera fase del desarrollo del proyecto

Como resultado de este taller se conformo un grupo de entidades que asumieren fa labor
de capacitacion en el nivel nacional

Este grupo nacional de transferencia tiene como objetivo, institucionalizar v transterir la
metodologia La Cultura del Agua . brindando a las entidades del nivel deparamental la



capacitacion requerida para que se conviertan en agentes multiplicadores que respondan a
las demandas generadas por los municipios.

El grupo esta conformado por cuatro entidades del orden nacional: Escuela Superior de
Administracion Publica ESAP, Asociacion Colombiana de Ingenieria Sanitaria ACODAL,
Centro Inter-Regional de Abastecimiento y Remocion de Agua CINARA, y Centro Nacional
del Agua CENAGUA las cuales, ademas de contar con la experiencia en este tipo de trabajo,
disponen de personas que han adquirido destrezas para el trabajo con la comunidad, y han
interiorizado la filosofia, sentido y proyeccion del programa.

Se presenta a continuacion el esquema del proceso de Institucionalizacion para la
transferencia de la Cultura del Agua.

NIVEL
DEPARTAMENTAL

NIVEL
MUNICIPAL

NIVEL NIVEL
NACHONAL REGIONAL

\ \

EMPRESAS CE
SERVICIOS

EMPRESA S DE

GRUPO NACIONAL
DE
TRANSFERENCIA:

. LINIDATES D

CORPES

AGUA
DEPTALES

SERVICIOS

CENTROS DF
INVESTIGACHON

PERSONAS NATURALES
O JURIDICAS

LOS MUNICIPIQS

CENTROS
EQUCATIVOS

SECTOR
PRIVADO

Las ENTIOADES ¥
ORGANIZACIONES
AUTORIZADAS

LAS ENTIDADES
TERRITORIALES

* Taileres para formacion de multiplicadores a nivel departamental

La capacitacion se realizd mediante la modalidad de ‘- Taller “ que presupone la
participacion activa de los asistentes, quienes desde su experiencia y formacion
profesional aportan permanentemente en la construccion y apropiacion de nuevos
elementos que enriquecen la metodologia propuesta. Cada taller se desarrollo en seis
sesiones. con un alto componente de trabajo grupal v aplicacion de dinamicas que
facilitaron la integracion de los participantes

En cuanto a los contenidos desarrollados. se definieron a partir de los modulos
propuestos en la metodologia. conservando la integralidad de los temas y realizando
ejercicios practicos que consideraran el entorno v realidad socio-cultural inherente a cada
region

Al finalizar los talleres se conformaron los comités interistitucionales departamentales
para replicar la experiencia en el nivel municipal. Conformados por las Secretarias Je
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Educacion, Planeacion Departamental, el SENA, el ICBF, Unidades de Desarrollo de la
Comunidad de las gobernaciones, universidades, ONGs y corporaciones autonomas
regionales, entre otras.

El conjunto de entidades que han conformado el Comité Interistitucional Programa La
Cultura del Agua es coordinado por las Unidades Departamentales de Agua. Este comité
tendra como objetivo generar para el departamento un plan de accidn que integre las
diferentes actividades que desarrolian en torno al tema, tanto entidades estatales como
del sector privado, racionalizando los recursos y optimizando coberturas.

La eficiencia en la cobertura, garantiza ia consolidacion de una oferta educativa
cualificada y la capacidad de atender la demanda que presentan los municipios en torno a
la educacion y organizacion comunitaria en los sistemas de acueducto y alcantarillado de
los municipios menores y zonas rurales.

En 1995 se realizaron 20 talleres, capacitando a 25 departamentos, con la participacion
de 271 entidades del sector publico y privado y la asistencia de 502 participantes.

La Direccton de Agua Potable y Saneamiento Basico tiene previsto para 1996 la
realizacion de un tailer para cada comité interistitucional, en el cual se elabore el plan de
accion y se traslade el sistema de informacion para el seguimiento vy evaluacion de las
Jornadas Educativas que se realicen a manera de experiencia piloto (3) en cada
departamento.

V. ESTRUCTURA MODULAR.

Se define la estructura Pedagogica fundamentada en cinco modulos cuyos contenidos se
podran adaptar a las necesidades y condiciones socio-culturales de cada uno de los
municipios en los cuales se realice la aplicacion.

PRIMER MODULO Aspectos socio-culturales del agua
SEGUNDO MODULO Medio ambiente y uso optimo del agua
TERCER MODULO Los sistemas de acueducto y alcantarillado
CUARTO MODULO Participacion comunitaria

QUINTO MODULO Autocontrol, micromedicion y tarifas

La operacion de la Metodologia se fundamenta en el concepto de JORNADA entendida
esta ” como una serie de reuniones v actividades programadas para transmitir informacion
sobre temas relacionados con los modulos en el marco de referencia denominado LA
CULTURA DEL AGUA ™

A continuacion se presenta el mapa de Colombia con la distribucion geografica asignada
a cada entidad v un cuadro sintesis de cronograma y distribucion de material
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V. RESULTADOS.

Las evaluaciones cualitativas v cuantitativas realizadas de las jornadas educativas dieron
los siguientes resultados

Se promueve la sostenibilidad de los sistemas al crear conciencia ambiental, interés en la
gestion y fizcalizacion de los sistemas, fomentando el uso racional dela agua y la cultura
de pago de los servicios publicos. '

Se genera una cultura participativa en la comunidad en todas las actividades que impulsen
su desarrollo.

Se forman grupos ecologicos que buscan proteger la fuente, darle un manejo adecuado al
uso de las basuras y fomentan la reforestacion de la zona.

Se incentiva la veeduria ciudadana en la ejecucion de los proyectos y posteriormente en la
prestacion del servicio.

Se reducen los consumos por familia al asumir la comunidad un uso racional del agua.

Se incrementan los recaudos y se crea la cultura de pago del servicio al concientizar a la
comunidad de los gastos en que se incurren en la prestacion del servicio.

CLUBES DEFENSORES DEL AGUA

[. PRESENTACION

El Ministerio de Desarrolloc Economico presenta los CLUBES DEFENSORES DEL
AGUA como estrategia de accion generadora de medios educativos para la proteccion y
uso racional del recurso hidrico.

Los Clubes defensores del Agua son el semillero de una nueva generacion que sera la que
en un futuro proximo servira de multiplicadora de las ensefianzas y vivencias compartidas
en estos espacios.

La iniciativa de la organizacion de los Clubes Defensores del agua. acompanada de
programas nacionales sobre proteccion a la infancia y de las politicas sociales vy
educativas. servira de instrumento educativo permanente, posibilitando la implementacion
de programas v acciones continuas dirigidas hacia la poblacion infantil v juveni de
nuestro pais. '



[I. OBJETIVO GENERAL

El provecto “Clubes defensores del agua”, desarrolla una estrategia educativa dirigida a
los nifios de edad preescolar y basica primaria. Es una herramienta educativa por medio
de la cual los nifios se familiarizan con el tema, conocen el valor del recurso hidrico para
la calidad de vida del ser humano y aprenden a asumir la responsabilidad del cuidado de
los recursos naturales y su utilizacidn racional.

III. OBJETIVOS ESPECIFICOS

* Brindar a la comunidad escolar los elementos necesarios para que genere y consolide
formas organizativas tendientes a la proteccion del medio ambiente.

* Propiciar en la comunidad ‘escolar la capacidad para autogestionar su formacion
ecologica aprovechando tanto sus recursos propios como los institucionales.

* Desarrollar en la comunidad escolar la capacidad de analizar su entorno ambiental, de
tal forma que le permita elaborar sus propios planes educativos con proyecciones
locales, regionales y nacionales.

¢ Desarrollar en la comunidad escolar la capacidad de establecer sus propios planes de
accion, los cuales permitiran, involucrando la comunidad, generar la dinamica
necesaria para la conservacion del medio ambiente.

IV.AGENTES DE TRANSFERENCIA
El principal agente de transferencia es la comunidad educativa, integrada por las

directivas. los docentes, padres de familia y alumnos quienes seran los que orientan y
dirigen la implementacion practica de la organizacion de los Clubes Defensores del Agua

V. CARACTERISTICAS

La estrategia educativa empleada en el proyecto “Clubes Defensores del Agua” se
caracteriza tanto en su componente pedagogico como metodologico por ser .

Participativa La participacion de la comunidad es el medio v el fin educativo para
lograr exito en los provectos de desarrolio que se adelanten en el municipio colombiano

Flexible La metodologia puede ser adaptada a las diferentes condiciones, momentos y

circunstancias que se presenten en su desarrollo, manteniendo la unidad en sus objetivos v
principios
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Prictica La herramientas conceptuales y practicas dadas a los participantes, les
permiten analizar su realidad y emprender la busqueda de sus propias alternativas de
solucion.

Concertada Para la implementacion de a metodologia es indispensable generar un
proceso de concertacion entre las comunidades e instituciones como factor esencial para
el éxito del proceso.

Multiplicadora : La metodologia debe lograr la generacion de muitiplicadores de la
filosofia. objetivos, metodologia y organizacion de la estrategia.

Multi-agente La estrategia debe contemplar y apoyarse en diferentes instituciones,
empresas v organismos publicos y privados presentes en la region para lograr su decidida
colaboracion.

V1. CONTENIDOS

Los temas abordados estan divididos en cuatro moédulos, los cuales presentan a su vez
varios subtemas, como son -

Los Recursos Naturales :

A. Cuales son los recursos naturales ?
B. El cuidad y proteccion de los recursos naturales.

2. El Recurso Hidrico

A. Las fuentes de agua.

B. El ciclo del agua.

C. Usos del Agua Natural.

D. El cuidado v proteccion del agua en su estado natural.

3. El Agua Potable

A. Proceso que desarrolla ta empresa de acueducto para purificar el agua
B. Los sitios de llegada del agua potable a su casa.
C. El agua potable v la salud.

4. Organizacion del CLUB DEFENSORES DEL AGUA.

A _Quiénes pueden participar en el Club
B. Elcodigo de honor.
C. Logros con el Club Defensores del Agua.
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D. Organizacion del trabajo en los Clubes Defensores del Agua.
V1. RESULTADOS ESPERADOS
Se espera que la comunidad escolar esté en capacidad de

* Generar y consolidar formas organizativas tendientes a la proteccion del medio
ambiente.

* Autogestionar su formacion ecoldgica con recursos propios e institucionales.
* Elaborar planes educativos locales, regionales y nacionales.

o Elaborar planes de accion con la participacion de la comunidad, que generen la
dinamica necesaria para la conservacion del medio ambiente,

GUIA PARA LA TRANSFORMACION INSTITUCIONAL
DE LAS EMPRESAS DE SERVICIOS PUBLICOS EN
ZONAS URBANO MENORES Y AREAS RURALES

I. ANTECEDENTES

Durante la década pasada ocurrieron importantes cambios politicos, sociales y juridicos
en el pais. que buscaban abrir el camino para el desarrollo del proceso de
descentralizacion. Dentro de estos cambios pueden encontrarse entre otros. la delegacion
en los municipios y distritos de la responsabilidad de la prestacion de los- servicios
publicos de agua potable v saneamiento basico, como lo sefiala el Decreto No 77 de
1987, “Por el cual se expide el Estatuto de Descentralizacion en beneficio de los
municipios’.

La Constitucion Politica de 1.991 profundizé dicho proceso de descentralizacion. En ella
se establece como finalidad esencial del Estado, entendido como la organizacion de la
administracion publica en todos sus niveles: nacional, departamental y municipal, la
prestacion de los servicios publicos. pero asignando a cada nivel una funcion espectfica v
considerando al municipio como la célula fundamental de la administracién publica

En este contexto la Ley de Competencias y Recursos, Ley 60 de 1993 desarrolla el
mandato constitucional. designando un papel especifico a cada uno de estos niveles a la
Nacion le corresponde fijar las politicas generales de administracion v eficiencia de los
servicios publicos y la inspeccion y vigilancia de las entidades encargadas de prestarlos. al
departamento le corresponde la coordinacion y apoyo a los municipios, que son los
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directos responsables de la prestacion de los servicios en sus correspondientes
localidades.

Asi mismo, la Ley 60 de 1993 establece en su articulo 22 que, como regla general el
municipio debe asignar un 20% de los recursos que percibe por concepto de
transferencias al sector de agua potable y saneamiento basico. Dicho articulo también
dispone que en las areas rurales deben invertirse éstos recursos, de manera proporcional
a la distribucion de la poblacion que habita en el municipio.

En cuanto a las diversas modalidades bajo las cuales pueden prestarse los servicios
publicos, bajo el esquema de la Carta Politica, el articuio 365 es de fundamental
importancia, ya que establece que la prestacion puede ser asumida de manera directa por
el municipio, pero también se contempla que el municipio trabaje con el apovo de otras
entidades e incluso que los particulares participen en dicha prestacion.

De la misma manera, el articulo 365 desarrollado a su vez por la Ley de Servicios
Publicos, Ley 142 de 1994, abre la posibilidad para que dichos servicios sean prestados
por las comunidades organizadas que se encuentran en las diferentes localidades del
pais. en donde el municipio sélo presta el servicio de manera subsidiaria.

I1. JUSTIFICACION

Dentro del marco expuesto, es importante entender y promover el papel que deben
desempeiiar las comunidades organizadas que han venido prestando o buscan prestar el
servicio publico de Agua Potable y/o Alcantarillado en sus respectivas localidades y que
es explicada en la Ley de Servicios Publicos {(Ley 142 de 1994), asi como en el Proyecto
de Decreto que establece la reglamentacion para normas sobre la administracion de
acueductos vy alcantarillados en municipios menores, zonas rurales y areas ¢ zonas
urbanas especificas.

Estas normas nos llevan a entender la importancia y las ventajas que brinda una erdadera
organizacion para la prestacion del servicio, lo cual supone, entre otras. el que ~e cuente
con una personeria juridica, unos estatutos y un manual de funciones para las
asociaciones sin animo de lucro que presten el servicio.

Dentro de estas ventajas se encuentra, que la organizacion y legalizacior Je estas
actividades posibilita el acceso a recursos que por Ley 60 de 1993 deben :niertir los
municipios en las cabeceras v en las areas rurales en el sector de auvua potable v
saneamiento basico, asi como a los recursos de diversos Fondos de (otinaciacion y
entidades tales como la Caja Agraria, el FIU y el DRI, entre otros.

Por lo anterior, el Ministerio de Desarrollo Economico disefio las cuia~ para la
transformacion y modernizacion de las empresas de servicios publicos ¢n municipios
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menores y areas rurales, como herramienta facilitadora de los procesos de transformacion
que deben efectuar las empresas prestadoras e servicios y que posibilita la consolidacion y
el desarrollo gerencial de las mismas
II1 . OBJETIVOS
1. General
Generar una cultura participativa en la prestacion de los servic9os publicos
para la transformaciéon y modernizacion institucional de las empresas en
municipios menores y areas rurales.
2. Particulares
* Brinda el marco legal bajo el cual se pueden desarrollar las empresas.

* Plantea las alternativas organizacionales aplicables a estas localidades

* Presenta las herramientas para la creacion y funcionamiento de las empresas

IV. POBLACION OBJETIVO

Comunidad Nivel Municipal
Nivel Departamental CORPES
Nivel Nacional ONGs

V. ESTRUCTURA GENERAL
La guia trata los siguientes temas distribuidos en cartillas, de a siguiente manera

Cartilla 0 - Guia par Promotores del Desarrollo
Cartilia | - Escojamos nuestra organizacion
Cartilla 2 - Organizaciones comunitarias

Cartilla 3 - Administracion Publica Cooperativa
Cartilla 4 - Administracion Directa

Cartilla 5 - Area Comercial y Formatos Generales

VI. DESCRIPCION DE CONTENIDOS
La guia hace un recuento del marco historico v juridico general en el que se inscriben 1a

diferentes alternativas organizacionales por las que se puede optar para prestar os
servicios publicos de agua potable v saneamiento basico en MUNICIPIOS MENOTes v 4 ¢uis

18



rurales. Asi mismo se indica la manera como se debe realizar un diagnoéstico de la
localidad, el sistema, que posibilite una mejor eleccion del tipo de organtzacion.

En ella se explican y describen los pasos que deben seguirse para conformar cada tipo de
organizaciéon o esquema bajo el cual se presta el servicio publico, ya sea un esquema
comunitario, un esquema asociativo, 0 un esquema de administracion directa. Esto va
acompanado de un modelo de estatutos de acuerdo con el esquema organizativo
escogido.

Asi mismo, se incluyen temas de trascendental importancia como son el acceso a recursos
de las entidades territoriales por parte de las asociaciones sin animo de lucro, y la
reglamentacién de los comités de desarrollo y control social, instancia de fiscalizacion de
los servicios publicos domiciliarios, creada en la Ley 142 de 1994

Es importante tener en cuenta, que ademas de los estatutos para cada tipo de
organizacidon, se describen las funciones que comresponden a las personas que estan
vinculadas de manera directa con la admimstracion de la organizacion y acompafan los
estatutos de cada tipo de organizacion que se ilustra.

Por ultimo, se incluye una seccion para el desarrollo de la parte comercial de la organizacion
que presta el servicio de agua potable y alcantarillado en una localidad determinada y unos
formatos generales.

En la seccidn dedicada a la parte comercial, se incluyen temas tales como la instalacion del
sistema de acueducto y alcantarillado, la cuota familiar, los cobros y recaudaciones. las
causales de corte del servicio y el derecho de reclamacion y queja, entre otros

Los formatos complementarios sirven como herramienta para la administracion v operacion
de las empresas de servicios publicos. En esta parte se encuentran diversos modelos de
contratos, actas, cuentas de cobro, entre otras, que facilitan y permiten una gestion mas
eficiente de la empresa y buscan el fortalecirmiento institucional de las mismas.

ESTRATEGIA DE DIVULGACION

« Divulgacion y promocion nivel Nacional

En la actualidad. se esta presentando v ofreciendo el producto a las entidades Jel orden
nacional como Fondos de Cofinanciacion. Red de Sohdaridad Social, Findeter v Caja
Agraria Se busca que se incorpore el programa como parte de los programas de
desarrollo institucional que deben a acompafar los provectos de agua potable y

saneamiento basico.

e Divulgacion y promocion nivel departamental y municipal
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Una primera distribucién y explicacion de la cartillas a nivel departamental y municipal se
esta efectuando en los seminarios sobre transformacion institucional organizados por el
Ministerio de Desarrollo Economico y la Comision de Regulacion de Agua Potable y
saneamiento Basico, que ese estan llevando a cabo actualmente en cada departamento. En
ellos se convocan a los Alcaldes Municipales, Presidentes de los Concejos Municipales y
Gerentes de Empresas de servicios.

o Capacitacion a entidades departamentales

A través de entidades capacitadoras, se busca la realizacion de talleres departamentales
con entidades del orden departamental para el manejo y utilizacion de las cartillas. Las
entidades capacitadas deben, una vez realizados los talleres, estar en capacidad de replicar

hacia el nivel municipal.

PLAN DE ACCION 1996

* Realizacion de 25 Talleres de consolidacién del proyecto con los comites
interinstitucionales departamentales de agua

* Realizacion de 32 Talleres con presencia del nivel municipal

RESULTADOS ESPERADOS

¢ Fortalecimiento de la comunidad a traves de su participacion en la prestacion y
fiscalizacion de los servicios

* Transformacion v creacion de empresas con viabilidad juridica

* Fortalecimiento institucional y gerencial de las empresas



APARTADO: UNA REALIDAD URBANA Y
SOCIAL EN PROCESO"*

(La vision integral de un programa piloto
en un Municipio de Colombia)

" Documento claborado por el Ministerio de Desarrollo Economico a traves del Instituto Nacional de

Vivienda de Interés Social v Reforma Urbana- INURBE. con el apovo de la ¢consultoria del Doctor Gabricl
Jaime Giraldo. Santafé de Bogota. Marzo de 1996



L.- UNA REALIDAD URBANA
L1.- ANTECEDENTES:

El Municipio de Apartadé localizado al norte del Departamento de Antioquia en la zona
mejor conocida como la Region de Uraba comprendida entre los limites del Departamento
del Choco, el Departamento de Cordoba y el Golfo de Uraba. Tiene actualmente una
poblacion estimada en 97.000 habitantes, en su mayoria migrantes de las 4reas de influencia
de la region tanto del norte del Choco, como del norte de Cérdoba, asi como del interior del
Departamento de Antioquia y de diversas regiones del interior del pais.

Su actividad principal es la agroindustria dedicada casi que exclusivamente al cultivo vy
exportacion de banano y platano, a‘actividades agricolas menores como el cultivo de sorgo,
algodon y yuca. y de relativa importancia, a la ganaderia extensiva. De igual forma se
presentan las actividades de comercio como soporte a las anteriormente descritas, entre las
cuales el transporte de pasajeros y carga tiene una especial relevancia por las frecuencias
generadas y los volumenes transportados. Depende para su abastecimiento basico,
primordialmente de la ciudad de Medeliin y en minima proporcion de Ia ciudad de Monteria.

La actividad comercial y empresarial disponen de sus sedes en la ciudad de Medellin v el
sector financiero tiene una escasa presencia en la zona. destacandose el sector solidario
cooperativo, que ha irrumpido con relativo éxito en la provision de los servicios
especializados en el manejo v colocacion de recursos en la zona.

Su organizacion social esta fragmentada y dispersa en la zona, fijando segmentadamente su
mayor concentracion en la cabecera municipal de Apartadd y en otros municipios que
forman parte integral de la region. pero que con poblaciones menores a la referida en
Apartado, tienen una gran importancia consideradas en su conjunto. Las actividades
economicas son similares, diferenciandose particularmente el municipio de Turbo. localizado
sobre la costa Atlantica cuya importancia esta dada en razén a la actividad de puerto
manitimo para la exportacion del banano y del platano. v de manera irregular a las
actividades de importacion y exportacion de diversos productos, dada su proximidad a los
centros de distribucion del vecino pais Panama, cerca a Ia frontera.

El Municipio de Apartado cuenta en la actualidad con un Plan de Desarrollo Municipal
previsto para el periodo 1990-2005. financiada su publicacion v actual proceso de ajuste por
una de las fundaciones empresariales del banano como aporte al municipio v realizado por
Corpuraba v la Universidad Nacional. v que define diagnosticamente los siguientes apartes.

“La estructura economica de Apartado, presenta un diagnostico evidente, ¢l sector
primario presenta una supremacia en ternunos del empleo, el ingreso y el valor social
generados; a este secior le siguen los servicios, cuya dinamica es importante v expresa su



relacion con demandas provenientes tanto de la localidad como de la region; en tercer
Iugar se ubica el sector terciario de escaso desarrollo que no sobrepasa las demandas
intersectoriales generadas al interior del municipio.

Esta estructura prevé que el desarrollo futuro de! municipio no puede ser proyectado
exclusivamente, con base en su dinamica interna, sino que es necesario reconocer las
posibilidades economicas que ofrezca la zona, tratando de resolver la problematica interna
que tiene la estructura economica local, asi como la busqueda en el aprovechamiento de la
posicion de la region en el contexto regional.

Se plantea un modelo de desarrollo que fundamenta el crecimiento economico en las
capacidades previstas por los recursos generados internamente, haciendo uso de recursos
exteriores de una forma tal que no exceda las posibilidades de ahorro domestica. pero que
al mismo tiempo no desperdicie el uso de fuentes exogenas. £l modelo busca apoyarse en
las potencialidades que brindan los pobladores, las actividades econdmicas, las
condiciones sociales y culturales y especialmente las condiciones politicas”.

Por lo tomado del resumen ejecutivo del Plan, puede sefialarse una de las paradojas
encontradas en la interpretacion de la hipotesis de desarrolio planteada: la dependencia en la
capacidad de generar recursos internamente para la inversion en su propio desarrollo. Ahora
bien, el planteamiento se ubica en las fuentes generadoras del ahorro y de los recursos
necesarios para realizar las inversiones locales, tanto del sector publico como del sector
privado.

1.2.- LA INVASION COMO MECANISMO DE DESARROLLO URBANO:

Con esta primera y simplista vision de lo planteado en el Plan de Desarrollo Municipal. se
inicia un analisis estructural de los aspectos mas importantes a considerar, en la formulacion
de un desarrollo que permita garantizar hacia el futuro las condiciones de inversion para
alcanzar niveles aceptables de calidad de vida y de interaccion social. Si bien el Plan no
trabaja a profundidad el problema social desde ningtn angulo especifico (ingresos, empleos.
niveles de atencion basica, vivienda y desarrollo urbano,etc.), lo cierto es que se refleja en
las manifestaciones historicas de la urbanizacion y de las diversas modalidades que se han
utilizado. que van de manera generica. desde la oferta de los constructores privados. el
desarrollo de programas por parte de las fundaciones del sector bananero. de la Caja de
Compensacion que opera en la zona. hasta las invasiones masivas, programadas v frecuentes
de tierras privadas y publicas como la modalidad de mayor incidencia en el area urbana
municipal La mayoria de las veces estas ocupaciones son inducidas y amparadas por los
sectores politicos que actuan en la zona

El resultado evidente, ha sido un gran impacto sobre la estructura urbana de la ciudad. que
no esta preparada para recibir en magnitud y frecuencia tales fenémenos irregulares,



que crecen exponencialmente las demandas de bienes y servicios que no los tiene ni dispone
de ellos emergentemente la estructura econdmica, fisica y urbana dei municipio.

Como es lo logico, el primer efecto se materializa sobre el conjunto espacial de la ciudad en
su trazado urbano, al generar /a irracionalidad funcional particularmente en el transporte
publico y en la alteracion en las condiciones de prestacion de los servicios basicos publicos
(acueducto, alcantarillado, energia), quebrando las condiciones de equilibrio aun propias de
sistemas ineficientes como los que tradicionalmente lo han venido prestando.

1.3.- LAS DIFICULTADES ESTRUCTURALES:

Si bien el Municipio de Apartadé muestra una realidad geografica compleja pero sin duda
con un potencial econdmico y geografico absolutamente Ventajoso y competitivo, las
limitaciones propias de su lento y concentrado desarroflo lo han llevado a un estancamiento
en la capacidad de visualizar mas alla de lo que hoy existe.

El ignorar deliberadamente los instrumentos de la planeacion global en la region ha
significado sectorizar y segmentar poblacionalmente a los diferentes municipios que la
componen, dejando de lado igualmente las posibilidades de considerar integralmente los
componentes que le dan el indice mas alto de calificacion hacia el desarrollo.

Este fenomeno es comun en las economias especializadas o de enclave, cuyo desarrolio vy
expansion han buscado desde todo punto de vista, protegerse adecuadamente de otros
sistemas de produccion que la puedan debilitar y por consiguiente, hacerle perder
condiciones de proteccion comercial, institucional y politica con los precedentes que sobre la
riqueza , la propiedad, los usos del suelo y el costo de la tierra pueda significar.

Es por estas razones entre otras. que el monocultivo del banano sélo ha dejado un espacio

muy reducido a las posibilidades de un desarrollo social v urbano acorde con las necesidades

de las gentes de la region. Y es reducido y avaro para crear las condiciones del desarrolio
habitacional con una infraestructura de servicios adecuada a las condiciones del desarrollo
-social, imperativo para una aglomeracion y movilidad social como la que se presenta
actualmente en la zona y en particular en la cabecera municipal de Apartado. como
hipocentro de la region de Uraba y elemento articulador del eje geopolitico de la produccion
de banano v su transformacion para la exportacion

2.- UNA REALIDAD SOCIAL

El fenomeno de la movilidad social se ha venido acentuando aceleradamente debido
esencialmente a dos tipos de fenomenos que actuando simultaneamente. tienden a
complejizar excesivamente los problemas de los asentamientos habitacionales en el actual
perimetro urbano. dada la magnitud de lo que ello significa y las limitadas condiciones en las
cuales se desempefia el municipio.



Estos fenomenos ocasionados por las decisiones y acciones tomadas por los empresarios del
sector bananero, han generado un €xodo masivo de las familias obreras vinculadas a las
fincas y que habitaban campamentos localizados al interior de las mismas, los cuales estan
siendo suprimidos y derribados dandoles a entender, que si bien este era un beneficio relativo
otorgado por las empresas productoras, en los actuales momentos deja de ser un
compromiso extralaboral de las fincas.Lo mas grave no son tales decisiones, si no el hecho
de dejar en manos de cada familia las posibilidades de su propia reubicacion, sin recibir
ningun tipo de apoyo y orientacién de parte de las empresas para encontrar una solucion de
vivienda adecuada a las circunstancias de cada una de las familias desalojadas y mucho
menos en suministrartes aunque sea temporalmente, una solucion habitacional. evitando asi
una llegada imprevista y una localizacion arbitraria dentro del area urbana municipal, que
generalmente se produce sobre las zonas de riesgo, por fuera de las areas del perimetro de
servicios o alternativamente conformando grupos que hacinados se refugian en inquilinatos.
O en el mejor de los casos, informando y concertando tales acciones con las autoridades
municipales para minimizar los impactos, hechos que no se producen dado el alejamiento del
sector productivo con la administracion.

Estas situaciones generaimente tienen en los agentes politicos una amplia receptividad para
apoyar estos asentamientos irregulares, concitando a las familias a invadir
indiscriminadamente todas aquellas areas que estén libres, asi sean publicas o privadas v con
el apoyo solidario de quienes habitan proximos a tales zonas.

De la misma manera, la llegada a la cabecera municipal de numerosas familias desplazadas
por la violencia y las amenazas en las zonas rurales de la region, motivadas por los conflictos
armados que se han venido recrudeciendo, han generado igualmente un impacto desbordado
sobre las areas urbanas de la ciudad, al demandar de espacios, habitacionales. servicios
publicos y salud principalmente.

Al acumularios gradualmente terminan finalmente en un nuevo problema de invasiones
previamente anunctadas, que esta convirtiendo al municipio de Apartadd en una ciudad-
refugio. sin capacidad para reaccionar y actuar politica, social, territorial y economicamente
en consecuencia con la magnitud de los problemas y de las necesidades demandadas por los
nuevos y crecientes pobladores.

Y quizas estos fenomenos vy las reacciones de solidaridad que producen. tienen ruson de ser
ante las dificultades que enfrentan dichas familias. pero sin entender que ante 'vdo los
problemas que le crean abrupta y sorpresivamente al municipio, es el Estado «i .amado a
orientar y atender estos fenomenos con la participacion debida y comprometida Je t:dos los
agentes sociales tanto del sector politico. empresarial, publico y privado en el nive! local v
regional-departamental, de los representantes de las comunidades y de los miemtros del
Concejo Municipal como representantes de los intereses de dichas comunidades desplazadas
v desalojadas, pero tambien de las que se encuentran dentro de la legalidad.



2.1.- EL CONFLICTO SOCIAL COMO RESPUESTA AL CONFLICTO URBANO:

Estos inconvenientes operativos, han llevado a. tensiones internas entre los barrios
conformados en el area urbana y los que se han formado recientemente, debido a que los
primeros dejaron de recibir el servicio de acueducto o empeoraron las condiciones del
servicio en determinadas 4reas del municipio, debido a la proliferacion de contrabandos
(chuzar las redes) en las redes matrices de conduccion, para obtener el agua o la energia.
Igual sucede con el manejo de las aguas negras, al no existir ningun criterio técnico que
permita darles un manejo adecuado para evitar enfermedades y epidemias en la poblacion
servida, afectando de igual manera amplio sectores del area municipal.

Lo grave de estas situaciones descritas concluye en que los barrios se han segmentado de tal
forma, que todo su proceso de apropiacion de la tierra, formacion y conformacion de las
viviendas y los espacios publicos han estado liderados, apoyados y protegidos
permanentemente por sus representantes pertenecientes a grupos politicos, antagonicos
entre si y con antecedentes de enfrentamientos entre dichos grupos, acentuando los niveles
de riesgo social de cada uno de los barrios y la vulnerabilidad hacia las agresiones violentas
mutuas, en la medida en los problemas de escasez y deficiente distribucion del agua o de
ocupacion de las tierras que los afecte se produzca como una constante en el tiempo, v en la
medida en que el proceso irracional de desarrollo urbano con los instrumentos de la
invasion, se sigan produciendo como todo parece indicar.

2.2.- LOS EFECTOS DERIVADOS DEL CONFLICTO URBANO:

Un proceso irregular como el que ha venido haciendo curso historicamente en Apartado v de
manera similar y generalizada en los demas municipios de la zona, tiene necesariamente que
generar todo tipo de anomalias y distorsiones fisicas determinantes sobre el ordenamiento
urbano. sociales sobre la organizacion social y la poblacion y economicas en la concepeion v
articulacion de su desarrollo.

Observando detenidamente se podria sefalar algunos de estos efectos tangibles vn el
presente. pero con profundas raices en el pasado desde su nacimiento como caserto con
pretensiones de asentamiento social, que entre otros son:

¢ El resultado de una estructura fisico-espacial segmentada y fraccionada al interior Je la
malla urbana como consecuencia de las conductas sociales grupistas e individuales

e Baja cobertura y caltidad en los servicios publicos, donde sélo el 60% de la pobidacion
recibe en condiciones irregulares el servicio de acueducto, el 47% dispone Je ius
servicios alcantarillado; el 85%% de los servicios de energia y solo el 40% de los ser ivios
de recoleccion de basuras.



El fendmeno de las invasiones le ha generado desestabilizacion al sistema de acueducto
por los contrabandos en las redes detectados, implicando que los usuarios que reciben
parcialmente el agua se rniegan a pagar el pésimo servicio y quienes la usufructuan
irracionalmente no pagan ninguna tarifa o costo fijo. Simpiemente se absorben el servicio
que supuestamente debe atender a la totalidad del municipio.

El proceso irracional de ocupacion de la tierra ha determinado igualmente un trazado
fisico irracional en las areas urbanas y especialmente en el plan vial y en el espacio
publico, donde no existe continuidad ni jerarquia para ordenar regularmente la prestacion
de los servicios de transporte, o los usos del suelo, sus densidades y ocupaciones
adecuadas.

Consecuentemente la dispersion urbana, la segmentacion social y politica de los
asentamientos irregulares, de los barrios y comunas son el denominador comin que se
agudizan con las conductas sociales desarticuladas y degenerativas, en hechos de
violencia generalizada e intolerancias.

De igual manera |a desarticulacion social es el fendmeno predominante como efecto de la

alta movilidad en la zona de Uraba, lo que permite sefialar, que no existe el principio del
arraigo que comienza en la familia.

La solidaridad ha girado alrededor de la confrontacion social como el mejor mecanismo
para conseguir el reconocimiento social, las invasiones se convierten en factor de
organizacion y presion aceptadas como metodos efectivos por las comunidades siempre
v cuando sean lideradas por los diferentes sectores politicos, el fraude y las conexiones
ilegales a los servicios publicos. es el mejor mecanismo para establecer “la cultura del no

pago”.

Y en cuanto al concepto de la familia se presenta una transitoriedad tal. que el individuo
considera a la mujer como un objeto del deseo y la necesidad fisiologica del convivir
temporalmente. aunque en dicho tiempo de union o acompafiamiento hayan uestado
hijos. El concepto de la paternidad es igualmente transitorio y es la madre o la mujer la
que aisladamente trabaja en funcion de organizar y estabilizar “un hogar”. cumpliendo
ambas funciones.

Por lo tanto una estructura social solida es excesivamente deébil y sin posibilidades de
construirse si los factores determinantes de la individualidad no cambian. considerando la
educacion v la capacitacion como prioridades para la estrategia de cambio. a parur de la
concepcion v desarrollo de la vivienda solidariamente, alcanzando en las relaciones e
interacciones sociales del proceso. un principio de sociedad civil organizada



* Y por ultimo el impacto desbordado en los aspectos fisicos de la estructura urbana y
sobre las redes existentes de servicios publicos en los barrios perimetrales al centro, han
conducido a un nuevo y naciente fenomeno como lo son las subdivision de las viviendas
existentes en el area central de la ciudad, convirtiendo tales espacios en inquilinatos y
elevando considerablemente el costo de la vivienda y de la tierra.

3.- REALIDAD ECONOMICA

El Municipio de Apartado, hipocentro de la region de Uraba presenta unas condiciones de
desarrollo altamente dependientes de la actividad agroindustrial, entendida esta como el
monocultivo intensivo del banano y de las actividades paralelas que esta actividad de
economia de enclave genera para su produccién, transporte y comercializacién. Podria
decirse que el 75% de la actividad esta dedicada a la industria bananera, el 10% en
transporte, un 8% en comercio, un 7% institucional -gobierno.

La region y en particular el municipio de Apartadé tiene un bajo nivel de diversificacion
productiva como se puede observar, asi como de mano de obra calificada, la cual es un bien
escaso como resultado de la especializacion en los sistemas de trabajo intensivo utilizados en
el cultivo de la fruta.

Esta especializacion ha generado de igual manera un desarrollo tecnologico que ha
desplazado numerosos puestos de trabajo al sustituirlos para aumentar condiciones de
rendimiento v productividad en algunos de los frentes. Ello ha generado condiciones de
desempleo estructural, adicionado a los fenémenos de liegada de numerosas familias de los
sectores rurales de la region y de otros departamentos, que multiplican los niveles de
desempleo e inducen a una alta rotacién laboral por exceso en la oferta de mano de obra a
bajo costo. Estos fenomenos se replican en el area urbana al reflejarse en la informalidad de
las actividades que los ocupan, como son las ventas ambulantes y el contrabando.
caracteristicos en la absorcion de desempleados.

4.- REALIDAD POLITICA E INSTITUCIONAL

Todas las circunstancias descritas y observadas en el transcurso de estos analisis. sefialan
imequivocamente que lo menos representativo, o sdlo parcialmente importante para el
comjunto de la poblacién y particularmente para el sector productivo. es el Estado

El concepto de Estado es tan vago como precario. al ser permanentemente sustituido por
otros agentes que asumen las responsabilidades en la inversion, en las decisiones. en el
control y en la normatividad al encontrar un bajo nivel de gobernabilidad. Es un Estado
asemejado figurativamente a la institucion de! municipio, donde decisiones politicas v
administrativas no son siempre independientes de ios intereses particulares; donde es escaso
el nivel profesional de los funcionarios' publicos, baja la utilizacion de tecnolowas v



especialmente caracterizado en un Estado inoperante, al tener que ser sustituido de sus
obligaciones y funciones por las acciones de gobernabilidad establecidas en diversos agentes
del sector privado, o de quienes se comportan como tal.

El Alcalde si bien es la maxima autoridad politica, social y administrativa del municipio, esta
severamente limitado y condicionado para actuar ante la precariedad del tamafio de su
municipio en funcién de la gobernabilidad y de la capacidad de inversion propia. Es asi como
la seguridad vy la justicia son administradas por los grupos que actian por fuera de la ley, la
planeacion, el desarrollo urbano y las soluciones de vivienda se determinan con las practicas
de la invasion y la ocupacion irregular de tierras en todos los niveles y sectores de la ciudad.

La educacion y la salud son atendidas en su mayor parte por el sector privado, especialmente
por el sector productivo, el empleo se gesta en la informalidad en un alto porcentaje y
finalmente, Ia organizacion y participacion ciudadana esta determinada y ligada
estrechamente a los diferentes grupos politicos

Presumir de capacidad para la gestion o de la representatividad del gobierno y de su
gobernabilidad ascendente, es algo meramente figurativo e hipotético. Sdlo la capacidad
personal e individual del Alcalde, puede parcialmente establecer las condiciones para
gobernar respondiendo favorablemente a tantos inconvenientes estructurales y coyunturales
como los vistos, donde la irracionalidad y la inmediatés son las verdaderas dimension e
identidad de la vida municipal, reflejada en mayor o menor grado en los demas municipios de
la region.

A lo anterior. a esta falta institucional de estado, se agrega la falta de recursos £conomicos,
los cuales se analizan fiscalmente en los documentos que forman parte del final del capitulo.
los tecnicos y humanos, acentuando la crisis estructural institucional que se manifiesta en la
fragilidad de las relaciones entre lo social y lo politico, lo publico y lo privado. lo publico v
lo solidario. lo politico v lo privado.

Y sin duda. a pesar de ser ei centro geopolitico, de la actividad economica v de atencion
basica de la region, el Municipio de Apartado lleva fa carga de ser el centro regional que
provee multiples servicios, con lo que implica fiscalmente mantenerlos en funcionamiento
descargando posibilidades y costos a los municipios del area.

S.- UNA ESTRATEGIA PARA EL CAMBIO

Para la Consultona a la altura del presente analisis, que resume e incluye las investigaciones
v observaciones realizadas durante los pasados meses acompafiando la gestion adelantada
por la Alcaldesa hasta la fecha, y sirviendo de apoyo coyuntural  las situaciones de gobierno
que se presentaron desde el mes de septiembre del afio pasado, define concluir la presente
etapa sefialando y sugiriendo ia necesidad urgente e imperativa de formular y estructurar



una estrategia para inducir el cambio sobre los hechos, fenomenos y acontecimientos que
se vienen acumulando en el tiempo y que vienen aflorando con mayor intensidad en las
ultimas semanas en el Municipio y en la region.

La estrategia estudiada y ampliamente analizada con la administracion municipal con la
participacion de la Alcaldesa, el Director de Planeacion vy la Directora del Fondo de vivienda
de interés social y consultadas las perspectivas fiscales del municipio a través de su
Secretaria de Hacienda, asi como de la prospectiva en la prestacion de los servicios pablicos
de conformidad con los estudios realizados y concluidos en el mes de octubre del afio
anterior y bajo los criterios de los asesores en dicha materia, asi como con la estrecha
participacion del INURBE en la regional Antioquia, se estructurd la siguiente propuesta que
se exphica a continuacion como una sugerencia, para que la Administracion Municipal y el
INURBE en el nivel central definan el marco de actuacién e intervencion para llevar a cabo
el programa piloto sugerido por la consultoria.

5.1.- PROGRAMA PILOTO MUNICIPIO DE APARTADO:

Para la formulacion del presente programa, la Consultoria desea advertir previamente, que
las condiciones expuestas con anterioridad sefialan un nivel de actuacién e intervencion
social. urbanistica y economica de mayor cobertura y alcance en la region. Ello quiere decir,
que si bien los problemas argumentados en el presente estudio tienen una solucion a la vista
para el Municipio de Apartado, los efectos e impactos de las acciones a realizar tienen un
radio relativamente reducido, hasta tanto se entienda que las soluciones tienen que tener un
alcance regional y deben formar parte de acciones de inversion conjuntas. paralelas y
simultaneas en todos los municipios que forman el area. Solo de esta manera racional de
entender los problemas giobales de la region y de la aplicacion de los mecanismos de
intervencién e inversion social, sera posible encontrar nuevos rumbos a su dindmico y
prometedor desarrollo, con cambios estructurales como los deseados por el gobierno
nacional.

Por lo tanto. los elementos consignados a continuacion forman parte estructural e integral de
la propuesta, tendientes a resolver los puntos criticos del desarrollo social y urbano del
municipio. Los objetivos considerados son:

5.1.1.CONSTRUIR SOCIEDAD URBANA

Este objetivo que puede entenderse como excesivamente abstracto, es uno de los principios
fundamentales del desarrollo. Si el hombre no tiene o reune las condiciones basicas
apropiadas para estructurar sus relaciones interpersonales, es imposible hablar de relaciones
de convivencia. de relaciones sociales. Es fatuo hablar de sociedad como principio general
del ordenamiento urbano.

1o
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demas viviendas que formen parte del conjunto, una unidad territorial integral racional,
dificilmente podra hablarse de integralidad urbana.

Esto significa que adicionalmente a las condiciones de legalidad representadas en un titulo
individual, se debe tener también una legalidad fisica para formar parte de la ciudad, para
obtener el derecho a la ciudad, consistente en disponer. de las condiciones basicas fisicas que
hacen posible el reconocimiento como ciudadano y como parte integral de la misma. El
disponer de una identificacién que define una ubicacion espacial, de tener unos servicios de
acueducto, energia y alcantarillado debidamente registrados, el tener un registro de la
existencia de las viviendas y los predios bajo una nomenclatura, su localizacion, su tamafio y
su estado interior y exterior, es un reconocimiento institucional a la existencia como
sociedad o sea, como grupos de individuos socializados: es dejar de ser seres anonimos
para convertirios en seres identificables, con valores individuales y colectivos sobre los
cuales existen compromisos reales v tangibles para facilitar sus condiciones de vida,

Ahora bien, como los mecanismos para hacerse a las viviendas han sido ilegales o al margen
de la ley como en el caso de la mayoria de las viviendas en el Municipio de Apartado, es
indispensable realizar en el marco de la estrategia el proceso de legalizacién urbanistica y de
titulos de propiedad, considerando que esta es solo una de las fases a cumplir en el proceso
Por lo tanto como proceso, la respuesta inmediata a una necesidad individual debe ser
convertida en una respuesta integral a un proceso colectivo.

Ello significa que mas que legalizaciones que se logran practicamente con la entrega de un
documento escrito y debidamente registrado en la Alcaldia y en la Notaria, no estamos
resolviendo o transformando en soluciones los problemas de fondo que se enunciaron
inicialmente y si bien significan y tienen un valor como respuesta inmediata, estas acciones
rapidas —dejan—perder la—sepertunidad—de —hacer—de—las—mecesidages —ei mejor
mecarmismo(disculpa o interés), para vincular mas estrechamente a todas aquellas familias e
individuos que requieren de un cambio de actitud para su transformacion hacia formas de
vida participativa. de convivencia social y por consiguiente de gjecucion y realizacion de
obras de caracter y beneficio colectivo.

3.1.2-.ORGANIZACION COMUNITARIA: PRINCIPIO SOCIAL DE SOCIEDAD

Ahora bien, la relacion entre los individuos juega un papel esencial en la formacion inicial del
concepto aplicado de sociedad, es decir. es la forma mas elemental de dar comienzo a la
aparicion o al nacimiento de la sociedad. Ella se corresponde con la organizacion que se de
preliminarmente. entre los individuos reunidos por el interés de mejorar sus condiciones de
vida v particularmente. en conseguirlas a partir del acceso a la vivienda, o Ia legalizacion de
los terrenos ocupados. o al mejoramiento continuo de las mismas cuando han alcazado una
solucién minima mediante sistemas de autoconstruccion. Y el principio esencial de la
organizacion arranca con la familia, buscando su fortalecimiento en medio de la



transitoriedad del padre ya sea por ausencia definitiva causada por la violencia o por razones
de la relacion de pareja, o por otras circunstancias como el bajo nivel educativo y de
formacion, bajo sentido de la responsabilidad paternal frente a los hijos o a una faita de
generar afectos alrededor de la familia y sus relaciones que la consoliden en el tiempo.

La participacion de los individuos y sus familias, no es s6lo como equivocadamente se cree
una vinculacion individual, temporal e interesada, mientras se consigue un objetivo comun a
partir del esfuerzo y beneficio individual como es el de acceder a soluciones de vivienda. El
hecho en si de reunirse, de fijarar unas metas y de trazar unos objetivos, son de manera
elemental un reconocimiento intrinseco a su capacidad de pensar y organizar las ideas, para
que mediante el esfuerzo de todos y de una metodologia de comunicacidn directa entre ellos,
se logre la decision y la vinculacion mediante tareas propias para su realizacion.

Y en el caso del sector de la Chinita y de los barrios que lo componen, uno de los mayores
esfuerzos y logros alcanzados ha sido el de la organizacion de la comunidad Desde la misma
planificacion de la ocupacion de los terrenos, con su trazado urbanistico, con las reservas de
tierra para las escuelas y centros de salud, de sus areas recreativas y en fin de todo aquello
que contribuya a lograr el mayor beneficio colectivo reflejado en una solucion individual, son
los elementos que identifican las condiciones de mejoramiento continuo en el tiempo y que
contribuyen en su conjunto a la formacion de un principio social de sociedad.

Estas condiciones se constituyen en una de las principales fortalezas de esta comunidad en
particular, pero puede decirse que en mayor o menor grado es el mejor patrimonio
cualitativo de la mayoria de las gentes de Uraba. Y es terreno abonado para sembrar la
semilla de las relaciones interpersonales y familiares que dan vida al nacimiento de una
sociedad solidaria. como esta acontenciendo en el marco de la realidad urbana v social en
proceso en Apartado.

La dinamica propia que han adquirido, solo requiere de una mejor y mayor orientacion v de
creacion de oportunidades -que les permita en su conjunto, continuar logrando los cambios
que se han propuesto en sus condiciones y relaciones como parte integral de la calidad de
vida. pero manteniendo una relacion estrecha y solidaria como lo han venido haciendo hasta
ahora gracias a los estimulos v al apoyo generados por la administracion v por las
organizaciones no gubernamentales que entendiendo este esfuerzo, se han sumado
estrechamente a su logro.

Una sociedad urbana justa v equitativa es la mayor realizacion que se esta consiguiendo en el
municipio, aunque ello implique muchos anos de trabajo v aun de espera. pero con la certeza
de construir para un concepto mas amplio de sociedad que suopere las conduciones y
limitaciones con las que hoy conviven.



5.1.3- METODOLOGIA PARTICIPATIVA: SENSIBILIZAR LA POBLACION

Por lo tanto la estrategia plantea y arranca de la posibilidad de sensibilizar la poblacién como
se ha venido haciendo con las comunidades que forman parte del sector de la Chinita, para
lograr incorporarlos en soluciones y decisiones de fondo y lograr la transformacion de todos
los grupos familiares que la componen, ayudando de esta manera a encontrar el equilibrio y
control social requerido para su desarrollo integral, como area de invasion para incorporarla
al proceso urbano de Apartadé.

Para el efecto, consmmir sociedad urbana implica de igual forma considerar tambien
individual y colectivamente, las necesidades del conjunto de la poblaciéon del municipio v los
dafios o inconvenientes que se puedan causar por alteraciones a las condiciones fisicas del
desarrollo ¢ del medio ambiente.

Y en el caso particular del sector de la Chinita. que contiene los barrios Las Brisas (161
famnilias), Primero de Mayo (1.200 familias) y Obrero (4.200 familias). su ocupacion ilegal se
ha convertido en un factor de alto impacto negativo para el conjunto del irea municipal,
tanto de las areas urbanizadas como de las urbanizables, particularmente las mas inmediatas
al asentamiento.

Es asi como la localizacion en dicho sector de aproximadamente 5.600 familias
mediante la ocupacién irregular de las tierras y su posterior desarrollo espontineo,
han impactado y aiterado desbordadamente el desarrollo del municipio, que en

términos numéricos significa incorporar forzosamente 28.000 nuevos habitantes v un
20% de tierra nueva al perimetro urbano, del total de la ciudad hoy construida con

nivel de contribucién negativo, pero con nuevas y urgentes demandas de servicios
para la poblacién imposibles de satisfacer en el corto y mediano plazo.

Adicionalmente v para medir los efectos e impactos negativos sobre la infraestructura de
servicios como la educacion y la salud, dicho asentamiento cuenta con aproximadamente
5 000 mifios con una edad que oscila entre 1 y 6 afios, sin conocer con precisién el nimero
de jovenes en dichas comunidades. para los cuales se deben generar las condiciones de
prestacion de servicios basicos de educacion, recreacion, etc; pero sin alterar en lo posible la
atencion local a otros sectores de la poblacion que los estan recibiendo.

Y es precisamente lo que no esta sucediendo, en la medida en que dicho asentamiento
tambien se ha tomado irregularmente todos los servicios basicos mencionados,
especialmente los de energia v acueducto entre otros, mediante el fraude o contrabando de
las redes principales. chuzando y desviando mangueras hacia las viviendas de invasion. v
afectando gravemente el conjunto de los barrios v areas que ya disponian de ellos. v
colateralmente. infringiendo pérdidas cuantiosas por fugas de agua o liberacion de energia en



conexiones que son generalmente mal hechas. Es en el servicio de agua donde se han
agudizado mayormente los problemas técnicos al desequilibrar el sistema, descompensando
las redes v reduciendo bastos sectores de la ciudad a bajas presiones, que no permiten que
llegue el servicio o llegue en poca cantidad. Igual ha sucedido con la energia.

Pero los problemas mas agudos se presentan en los conflictos sociales que la perdida del
servicio de agua ocasiona con los barrios colindantes, que dicho sea de paso, estan liderados
por sectores politicos antagonicos y opuestos radicalmente al movimiento politico de este
asentamiento, lo que consecuentemente ha desembocado en conflictos, agresiones v actos de
violencia generalizada.

Estas situaciones que atentan contra la integridad y la estabilidad de los habitantes del
municipio en su conjunto, tienen que ser debidamente corregidas para evitar ahondar los
conflictos v en los efectos colaterales que se puedan desprender. Para ello la Consuitoria
inicic en el marco de la estrategia las acciones paralelas tendientes a encontrar fos
mecanismos de adquisicion de la tierra, teniendo en cuenta que la legalizacion de la misma
debe ser el paso preliminar indispensable para la posterior legalizacion urbanistica.
ordenamiento y racionalizacion de los servicios publicos.

En tal sentido recomendd a la administracion Municipal la adquisicion del predio a sus
duefios. mediante un crédito al municipio suministrado por el INURBE, reconvertible en un
lapso de tiempo en subsidios familiares de vivienda en desarrollo de un programa nteural de
mejoramiento de vivienda y legalizacion de titulos. Esta operacion se concreto de tal torma,
que en ¢l Acta de intension firmada el dia 18 de marzo de 1995 se establecio el acuerdo de
negociacion de los predios de la Chinita en el Municipio de Apartado.

Entre los compromisos adquiridos, estan los referidos a las comunidades ocupantes de los
predios, quienes se comprometen a:

“b.1.El aporte propio de las familias ocupantes, el cual fluctuara, de acucrde con la
ubicacion y area de cada lote de terreno, enlire trescientos Mil pesos (Funnofly
Outnientos Mil pesos (500.000) .Este aporte se capitalizard en un plazo de Jdov 2 aios,
segtin un plan de ahorro programado que organizara la Alcaldia Municipal conpnamente
con la Juma de Accion Comunal del Barrio.”

(tomado del documento original de! cual se incluye copia en los anexos)

Con esta iniciativa se comenzo a comprometer el interes individual de las gentes ~..asoras
en el desarrolio de una estrategia social para conseguir beneficios colectivos. al v:inciarlos a
un compromiso de adquisicion, legalizacion y mejoramiento de sus viviendas. mc.ninte un
proceso participativo con el apoyo institucional del INURBE a través de su rcoienal en
Antioquia y del municipio en todas sus fases. bajo la permanente asesoria y orienti.. v de la
Consultora.
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5.1.4. EL AHORRO INDIVIDUAL COMO SENTIDO DE PERTENENCIA
COLECTIVA

El esfuerzo realizado financieramente por el INURBE abri¢ las puertas y facilito las
condiciones para cambiar la situacion de irregularidad en los terrenos ocupados, logrando
mediante los mecanismos de la negociacion directa establecida en la ley de reforma urbana,
concretar la adquisicion en favor del municipio para que este finalmente le de traslado
mediante la titularidad a los ocupantes, previo pago de los valores correspondientes
sefialados en el Acta de Intencion, superando de esta manera mas de cuatro afos de
dificultades entre el propietario y las comunidades ocupantes de los predios y los efectos
colaterales causados por el nivel de conflictos que el proceso significo en el tiempo

El municipio de forma inmediata inicié un proceso de aproximacion con las comunidades de
los barrios que componen la Chinita y con la asesoria permanente del INURBE-Regional
Antioquia, acordando establecer las condiciones propicias para el pago individual familiar de
los lotes mediante el desarrollo e implementacién de un plan de ahorro programado. que
consultara las negociaciones de la tierra en términos de valor y plazo, asi como las
condiciones de ingresos propias de las familias ocupantes.

En esta fase el trabajo realizado por la regional, se constituye en el elemento sustancial de la
informacion disponible de estos asentamientos barriales recopilada, clasificada y procesada
por el INURBE a través de los censos y que permiten establecer las caracteristicas del
problema social y humano que se esta abordando. No obstante estos esfuerzos \ la
permanente preocupacion por mantenerlos actualizados, la movilidad social es de tai
magnitud, que los problemas generados en la informacion no permiten teneria al dia para
determinar cuantas de las familias que inicialmente invadieron, aun se mantienen en el sector

Lo cierto es que el tiempo y los fenomenos sociales descritos, crean unas condiciones mus
particulares para que sea a través del plan de ahorro que se identifique quienes finalmente
van a ser los propietarios de los lotes, si se tiene en cuenta que solo con la cancelacion
proporcional de la obligacién, obtendran el beneficio del titulo y consecuentemente ol
beneficio del subsidio con el que cubrira la diferencia ante el municipio y este a su vez inte
el INURBE

Y de igual forma. le dara el correspondiente derecho a acceder 2 la segunda parte ¢l
subsidio para llevar a mejoramiento las edificaciones levantadas en cada uno de los lotes

La importancia de participar en el plan de ahorro, constituye un instrumento de control
social de gran valor, en la medida en que es la comunidad la indicada y la responsable e
coordinar y velar porque cada familia localizada en los diferentes sectores v barrios. <o
exigentemente con las cuotas de amortizacion De fallar en los pagos algunas de ovos



familias, se estaria desequilibrando el nivel general de recursos necesarios para pagarle al
INURBE, arriesgando la seguridad del proceso. Por lo tanto, el sentido de responsabilidad
es consecuente con el desarrollo del sentido de pertenencia individual y colectivo de cada
una de las familias y de las comunidades.

Finalmente, la Consultoria conjuntamente con la Alcaldia, la Regional y las comunidades han
venido identificando las diferentes alternativas de captacion y administracion de los recursos
provenientes del plan de ahorro, con las entidades financieras vinculadas a la region,
especialmente del sector solidario.

5.1.4. EL ACUEDUCTO O EL PRINCIPIO DE LA PEDAGOGIA DEL CAMBIO

Como se ha sefialado, la ocupacion de los terrenos de la Chinita significaron aumentar
gradualmente los problemas con los demas sectores urbanizados del municipio, que de
alguna manera tenian el servicio de agua. La magnitud de esta ocupacion y las posteriores
acciones para tomarse la tuberia principal de conduccion con conexiones individuales, fueron
gradualmente aumentando los niveles de protesta de las comunidades vecinas v afectando
simultaneamente el equilibrio del sistema, descompensando finalmente la totalidad de las
redes de distribucion y por ende, la falta de agua por largos periodos de tiempo

Estos actos lograron marcar una tendencia de rechazo del conjunto de la poblacion
especiaimente los mas proximos a dicho asentamiento, que coincidenciaimente pertenecen a
otros grupos politicos opositores y que no tienen ningun tipo de relacion o comunicacion. Se
trazaron asi lineas imaginarias que limitaron las relaciones entre las familias. politizaron los
barrios y determinaron la territorialidad de cada uno de los grupos politicos aumentando la
tension, las agresiones y las retaliaciones entre los barrios. Adicionaimente se llevo a su peor
momento la prestacion de los servicios, ya que ante tal situacion, el 85% de la poblacion
servida no volvio a pagar por la inconformidad reinante.

Estas circunstancias motivaron a la Consultoria a entender que si no se actuaba partiendo de
estos hechos, las posibilidades de desarrollar la estrategia en cada una de sus fases seria no
solo un gran fracaso, sino una gran frustracion para la administracion y la poblacion en s
misma. que alimentaba las esperanzas de lograr acuerdos para cambiar sus actitudes y sus
conductas sociales, en la dirigencia de los barrios y en las comunidades.

Para lograr este objetivo, la Alcaldia convoco a los dirigentes politicos y comunitarios para
estudiar las alternativas de solucion entre ellas, una de ellas estudiada por la Consultoria,
tendiente a racionalizar la prestacion de los servicios en todas las zonas del municipio
disminuyendo el impacto negativo con menores pérdidas y fugas, mejorando las condiciones
de presion y un racionamiento ajustado a las condiciones del conjunto de la poblacion
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Luego de estudiar pormenorizadamente las alternativas, se llego finalmente al esperado
acuerdo que permitia levantar la totalidad de los contrabandos y conexiones fraudulentas
existentes en la red principal y conectar un tubo ramal de la principal hacia el barrio Obrero
y otro tubo hacia los barrios las Brisas y Primero de Mayo, para que independientemente
pudieran derivarse técnicamente las conexiones domiciliares. Estos acuerdos y el
compromiso del pago proporcional fueron planteados conjuntamente con la aceptacién de
ACUANTIOQUIA, empresa que presta o es responsable de los servicios publicos en la zona
Y quien los avalo técnica y financieramente para posteriormente liderar su ejecucion con
participacion directa de la comunidad.

En tal sentido, el compromiso implicaba que las comunidades ocupantes de estos barrios,
pagarian lo correspondiente a las conexiones domiciliares mas el valor de las obras civiles
para la colocacion de los tubos alternos a los barrios. La tuberia principal y secundaria
correria por cuenta de la entidad. De igual manera en las desviaciones mencionadas se
colocarian contadores de industriales de agua para establecer consumos globales de los
barrios. que serian pagados por todos los residentes en proporciones iguales vy los recaudos
respectivos los haria la misma comunidad respondiendo solidariamente por tales consumos

De esta manera se abrio paso aun proceso de concertacion que demoro dos meses. pero que
indudablemente recuperd la capacidad de dialogo y comunicacién entre todos los barrios
afectados y los conformados por los ocupantes, y adicionalmente permitio la recuperacion
del servicio v la racionalizacion del sistema para el conjunto de la poblacion en todo el
MUnCipio.

Y quizas o mas importante de todo el proceso, la solidaridad para entender los perjuicios a
los barrios por parte de los habitantes del sector de la Chinita, no sélo en lo correspondiente
al agua, sino también a la necesidad de pagar oportunamente los consumos para evitar el
debilitamiento de la empresa y por consiguiente la desaparicion del servicio por condiciones
financieras criticas o en el mejor de los casos ante la misma situacion, la baja en la calidad v
en la cantidad del agua suministrada. Gracias a estos acuerdos, se estan adelantando en la
actualidad las obras necesarias para cumplir con los acuerdos descritos.

5.1.53 LA LEGALIZACION O EL CONCEPTO DE SER CIUDADANOS

De ia misma manera en que se oriento la solucion temporal del acueducto, ya que las obras
definitivas de extension y ampliacion del servicio tanto en el acueducto como en el
alcantarillado. obviamente con el aprovechamiento debido de estos trabajos. son objeto de
analisis de las propuestas tecnicas en los actuales momentos al cerrarse las respectiyas
licitaciones. se han venido dando como pasos sucesivos, consecuentes y coherentes con el
objetivo de construir sociedad urbana.
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Para el efecto, el proceso de legalizacion que esencialmente responde a la capacidad de
desenglobar la tierra juridicamente y titularles individualmente mediante el otorgamiento de
las escrituras a las familias ocupantes y que cumplan obligatoriamente con el pago previo de
la tierra (de contado), o en los términos del plazo establecido por el plan de ahorro
programado, es una operacion relativamente sencilla. Sin embargo, la necesidad de
incorporar los predios en su verdadero estado, extension, dimensiones y localizacion
urbanistica es indispensable para la Alcaldia y especialmente para las familias.

Es la respuesta para superar la condicion de anonimos que hoy tienen frente al estado, frente
a la administracion y frente al conjunto de la poblacion al no disponer de una identidad
territorial dada por una nomenciatura, al no poder alcanzar las posibilidades de
mejoramiento integral por no formar parte del perimetro urbano y de los servicios publicos,
al tener que improvisar sus servicios comunitarios por no estar debidamente registrada su
poblacion y las propiedades en forma definitiva en los registros catastrales y de atencion a
las necesidades con base en el SISBEN, ya como ciudadanos reconocidos por el proceso de
legalizacion y mejoramiento.

Todas estas variables seran cubiertas con ta actualizacion cartografica de los asentamientos y
de sus respectivos lotes, areas libres recreacionales y de espacio publico, de las areas de
servicios comunales y de proteccion, de las vias y andenes, etc., con el trabajo realizado por
la Secretaria de Planeacion municipal que ha entendido, de conformidad con las
orientaciones sefialadas por la Consultoria y por la Regional del INURBE, de construir una
base de informacion cierta que sirva para definir una ficha de identidad catastral y que en el
tiempo, genere los recursos provenientes de los gravamenes del impuesto predial unificado

Esta seria la mejor forma de contribuir solidariamente a la construccion de una sociedad mas
equitativa, mas participativa y mas justa, pero también ayudando a construir un Estado mas
solido v reconocido a partir de la identidad y la participacion efectiva de sus ciudadanos,
conscientes no solo de sus necesidades sino y ante todo de sus obligaciones retributivas para
con €l.

5.2. CONSTRUIR ESTADO

Esta segunda parte de la Estrategia sefiala inequivocamente que en el proceso de construir
sociedad, se consigue el objetivo de construir ciudad. al generarse las relaciones entre los
individuos, al desatar el vivir en comunidad. Y en el caso del Municipio de Apartado. se ha
iniciado el proceso gracias a la recuperacion los sentidos de tolerancia y convivencia. que no
son otra cosa distinta a respetar las diferencias.

Si bien se ha iniciado v fundado el proceso para lograr en el tiempo estos objetivos. estamos
seguros que paralela y simultaneamente estaremos construyendo wr concepto de Estado mas
completo, integral y solido, al encontrar los mecanismos de participacion y comunicacion
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bilateral que permita entender de los deberes y obligaciones de los ciudadanos para con su
ciudad, para consigo mismos, pero también para con sus derechos Estas relaciones tan
necesarias a nivel de los ciudadanos no seran completas ni permitiran construir en su
verdadera dimension EL ESTADO, si los agentes econdmicos y politicos ignoran y se
ausentan deliberadamente del proceso.

Para que el Estado prevalezca tiene que ser fuerte y consecuentemente auténomo. Y ello no
se logra exclusivamente con la aplicacion de los principios democraticos a medias dejando
de lado las obligaciones particularmente las correspondientes a los asuntos fiscales, que no
pueden circunscribirse a buscar periféricamente como cumplirlas de forma parcial o como
minimizarlas habilidosamente.

O invocando las leyes excluyentes que apoyan al sector productivo exportador, pero sin dar
a cambio las contraprestaciones correspondientes y proporcionales para que el Estado
cumpla con las funciones constitucionales frente a sus ciudadanos, evitando como sucede
hasta ahora, que las demandas de seguridad, de servicios publicos, de vivienda, de salud y
educacion, de recreacion, de dignidad e identidad en la region, de proteccion y cuidado del
medio ambiente, del orden, de capacidad de intervencion. superen todas las posibilidades y
se conviertan en desbordadores elementos de la paz y la discordia territorial, al no poder
ofrecer y entregar como Estado a sus conciudadanos, al menos una porcion de soluciones a
sus demandas.

Estos son los grandes vacios que hoy hacen que Apartado y los demas municipios del area
correspondan a un estado débil, fragil y desbordado por sus propias limitaciones nacidas
esencialmente de la baja participacion v contribucion de sus ciudadanos, de sus empresas vy
de sus agentes, orientados mas hacia actos de solidaridad que marginan a los municipios y
les impiden actuar e intervenir para que el conjunto de su poblacion tengan oportunidades
claras en igualdad de condiciones provenientes del Estado. teniendo que resignarse a ver
sustituida su capacidad de accion y seriamente afectada su condicion de gobernabilidad.

5.2.1. TRES RAZONES PARA LA INTEGRALIDAD:

En el orden de ideas descrito, se identifican tres tipos de necesidades y de acciones
inmediatas en su estructuracion y de mediano plazo en su ejecucion, que exigen tratamientos
bien diferentes dentro de la estrategia en términos de tiempo y de instrumentos para integrar
fos objetivos v resultados propuestos

La primera. que establece la adquisicion de los predios vy la racionalizacion de los
asentamientos irregulares, buscando no sdlo la titulacion juridica y la regularizacion
urbanistica ante el municipio. sino esencialmente, el desarrollo de unas relaciones de
solicaridad que permitan una interaccion entre los diversos ocupantes de los diversos
asentamientos y los demas barrios del municipio para alcanzar niveles de integracion,

20



entendimiento y tolerancia social para la formacion de un concepto de organizacion social
basica, que en nada se parece o se asimila a la identidad, organizacion y solidaridad politica
hoy existente, para la_construccion del principio social de sociedad urbana, de ciudad con
todos sus elementos constitutivos a partir del hombre y sus relaciones: en lo familiar, Io
economico, en lo politico, en lo espacial, en lo solidario, para hacer de la ciudad un
fenomeno y un proceso de CALIDAD y no lo que es hoy, una aglomeraciéon
caracterizada como un fenomeno y proceso de CANTIDAD.

La segunda, consistente en la construccion de Estado, para lo cual el fortalecimiento de la
estructura municipal se convierte en el hecho convergente de las acciones de participacion y
concertacion de los ciudadanos y de sus agentes productivos y solidarios, para que
consecuentemente se consiga con la recuperacion de la capacidad del municipio para
intervenir y ofrecer, el fortalecimiento y el control territorial e institucional. De igual manera
el restablecimiento del derecho a la ciudad, entendido como la capacidad de acceder al
transporte publico racionalizado, a la recreacion, al medio ambiente, al espacio publico. La
ciudad es el espacio publico, por lo tanto el control soctal sobre ¢l mismo, es una de las
tareas esenciales para determinar condiciones de gobernabilidad por parte del estado.

En lo referente a las condiciones fiscales del municipio es conveniente reiterar, que se debe
‘recuperar la capacidad de contribucion de los ciudadanos y de los sectores productivos y
solidarios, para que como Estado pueda ofrecer mayores y mejores alternativas y
oportunidades de inversion, que contribuyan gradualmente a la calidad de vida de sus
habitantes sin limitaciones u operaciones para que sea el sector privado recurrentemente, el
prestador y responsable de los servicios basicos como la educacion y la salud sustituyendo al
Estado, al municipio, como sucede en la actualidad. Y adicionalmente, encontrando las
fuentes de financiacion adecuadas a partir de otros ingresos diversificados, mediante la
actualizacion de bases de datos de actividades que operan marginalmente y sin
reconocimiento institucional en su verdadera dimension como en el caso de las actividades
del transporte y sus derivaciones en talleres, almacenes de repuestos. estaciones de servicio,
parqueos publicos. etc. De igual manera, en otras actividades revestidas de un alto grado de
informalidad y en muchos caso de clandestinidad para realizarlas.

Y por ultimo, la que hace relacion a la planeacion del municipio partiendo del analisis del
actual Plan de Desarrollo para el periodo 1990-2005, que requiere de una revision mas
ajustada al plan estratégico sugerido anteriormente en sus principios fundamentales v
partiendo de ellos, poder ofrecer una vision mas amplia del contexto en el cual tiene que
moverse el municipio v la region, en funcion del pais y de la economia global, permitiendole
mayor flexibilidad y fortalezas a las fluctuaciones que afectan especialmente a las economias
de enclave.



6. LA PLANEACION ESTRATEGICA COMO INSTRUMENTO DEL
CAMBIO REGIONAL Y LOCAL

De acuerdo con los analisis y diagnosticos sugeridos sobre todos aquellos aspectos
potenciales del municipio, asi como de las limitaciones propias, lo recomendable es iniciar
una mayor y mejor comprension de los efectos y varjables que presenta en la region, para
evitar circunscribir las acciones exclusivamente a corregir problemas locales, cuyas acciones
no puede ignorarse que contribuyen a mejorar la situacion, pero distorsionan el conjunto de
la region que merece un tratamiento igualmente integral en la concepcion y manejo de los
problemas, y principalmente de sus soluciones.

Los enfoques y las soluciones locales municipales aisladas, no contribuyen a un desarrollo de
los principios integradores del concepto de region. Se requiere por lo tanto de visiones mas
modernas del manejo y solucion de problemas, entendiendo que el desarrollo es posible y
mas efectivo, en cuanto mas compromisos y voluntades vincule en el conjunto de los
municipios que conforman la regién

6.1. LAS ALIANZAS ESTRATEGICAS PARA LA REGION:

Para ello las alianzas estratégicas entre los municipios, entre estos y el Departamento v entre
el Departamento vy la Nacién, son necesarias como el mecanismo inicial de aproximacion a
un concepto integral de region. que no puede ser condicionado por actos administrativos o
juridicos que obliguen o le creen una camisa de fuerza a sus relaciones y decisiones frente a
los factores inductores del desarrollo, especialmente en los concernientes a las fortalezas
para enfrentar un proceso de diversificacion, considerando las perspectivas del comercio
internacional y aprovechando las ventajas competitivas de la posicidn geografica.

Ahora bien, ante la debilidad estructural que los municipios en si pueden tener. el
Departamenrto de Antioquia debe propender por aglutinar a su alrededor y como gestor de
las mismas alianzas, a todos los municipios para que gradualmente en el tiempo se
fortalezcan paralelamente, en la medida en que los municipios como Apartado. van
alcanzando su nivel de armonia en el desarrollo social y urbano y en la medida en que
institucionalmente, ganan en gobernabilidad v representacion frente a los agentes.

Este nuevo escenario condiciona a obtener de los planes de desarrollo locales bajo una
interpretacion del papel municipal regional, nuevos enfoques sobre el manejo v
admunistracion de sus posibilidades tanto economicas. sociales y politicas para conseguir
racionalidad, eficiencia, competitividad v rentabilidad en sus mejores acepciones financiera v
social, permitiendo abrir la region a nuevas oportunidades de potenciacion de sus
economias, de racionalizacion de costos. economias de escala, desarrollo politico €
institucional y reconocimiento como region descentralizada y productiva por excelencia en el




contexto nacional, garantizando mayores y calificados ingresos e infraestructura moderna
para sustentar y hacer viable su desarrollo.

Por consiguiente, el mantener la sectorialidad que la ha caracterizado en el pasado y en el
presente reflejadas en los planes de desarroilo que actualmente estan vigentes en los
municipios, significan mas un cerrar puertas a otras actividades que pueden generarse bajo la
voluntad politica de los gobiernos locales y en el interés de los gobiernos departamental y
nacional para lograr romper un cerco alrededor de los sistemas productivos en los
municipios, que los han deprimido fiscalmente con las excenciones propias de una economia
de enclave como la del banano, protegidas en exceso precisamente por no existir mas
alternativas. Por lo tanto, un cambio en los factores inducidos en el tiempo por esta
actividad, es necesario revaluarlos a la luz de nuevas posibilidades de integracion, dejando
de lado concepciones milimétricas del bienestar y abriendo al mundo y al pais las reales
posibilidades de la region estudiando estratégicamente las posibilidades de cada uno de los
municipios.

Sélo asi se rompera de igual manera el circulo vicioso de la tierra como activo productivo
dejando de lado su funcion social consagrada en la nueva Constitucion, la cual tiene que ver
también con el desarrollo, expansion y crecimiento de las areas municipales, con el
aprovechamiento de los recursos hidricos, ambientales y geograficos para la dotacion de
infraestructura urbana de servicios, oxigenando a la poblacion en su crecimiento intrinseco y
exogeno, generando el espacio necesario para su localizacion organizada y no como un
subproducto de la irracionalidad de quienes consideran, que las fronteras productivas deben
cerrar las posibilidades del desarrolio urbano, ocasionando los fendémenos colaterales de la
especulacion o de la invasion ante la presion social de la poblacion por dichos espacios, que
solo termina por beneficiar exponencialmente a los propietarios de las tierras, en virtud de
defender un sistema productivo en la frontera urbana, que por la escasez del recurso tierra
en el area urbana, adquiere un mayor valor frente a la actividad productiva a la cual la tienen
destinada, como lo es la actividad agroindustrial.

Con estas consideraciones, que desde luego deben ser desarrolladas integralmente, considera
la Consultoria que las verdaderas posibilidades que se abren para la region y para cada uno
de los municipios, exceden las concepciones locales y sectoriales con las que historicamente
se han estructurado los modelos de desarrollo y consecuentemente los planes municipales,
excluyendo deliberadamente las alternativas al desarrollo urbano de las cabeceras
municipales como uno de los elementos esenciales para que integralmente [a economia de la
region funcione y se soporte armonicamernte, degenerando en condiciones adversas para que
el problema social termine por convertirse en conflictos sociales regionales de caracter
solitico v _sectorial entre la propiedad y la produccion, asentuando este método para la
defensa de los intereses individuales-particulares frente a la posicion de ganar el espacio
politico que abra las posibilidades sociales de ocupacion irregular de la tierra a los
asentamientos urbanos, que solo benefician en ultima instancia a los mismos propietarios.




PROYECTO TINTAL CENTRAL’
Una obra colectiva para

“Formar Ciudad”

" Documento elaborade por la Empresa de Acueducto v Alcantarillado de Bogotd. ESP. bajo la direccien
del Gerente. Doctor Alejandro Decb v la coordinacion general de la Doctora Juanita Martfio Santafé de
Bogota. Abnil de 1996



INTRODUCCION : SANTA FE DE BOGOTA Y EL CASO COLOMBIANO

]

A

Colombia adopté una politica de descentralizacion administrativa, asignando
mayores responsabilidades y recursos a los municipios, durante los ultimos afios de
la década de 1980, reforma que fue consolidada con la adopcion de una nueva
Constitucion Politica en 1991.

Hace 10 afios se inicio el proceso de descentralizacion administrativa con la primera
eleccion popular de alcaldes, proceso que se ha venido consolidando en mas de mil
municipalidades que conforman la base politico-administrativa del pais.

La experiencia obtenida de esta reforma es altamente positiva y digna de fortalecer
De acuerdo con trabajos recientes de investigacion, realizados por el DNP' v el
BIRF®. los gobiernos locales han logrado incrementar su capacidad de gestion. a
través de un mejor uso del potencial humano subutilizado, y de esfuerzos
conscientes y concretos para mejorartos. cumpliendo de esta manera el reto de la
descentralizacion de forma efectiva. Se puede rechazar la hipotesis segun la cual el
proceso de descentralizacion puede llevar a un colapso en la prestacion de los
servicios publicos que anteriormente estaban bajo la administracion del Gobrerno
Nacional Por lo contrario, encuestas de opinion y estudios de casos indican que.
existe evidencia de incremento en los indices de cobertura, satisfaccion ciudadana,
mayor atencion a la poblacion mas vulnerable, incremento en la capacidad para
movilizar recursos v mayor conciencia sobre el gasto publico.

Hoy se reconoce que la eleccion popular de alcaldes ha abierto las puertas para un
nuevo tipo de liderazgo local, imaginativo y responsable, que se asume es la fuerza
principal para el fortalecimiento en capacidad de gestion municipal. Mas aun. ¢l
incremento en la participacion comunitaria y la mayor cercania del Gobierno
Municipal a sus electores, ha abierto las posibilidades para la busqueda de opciones
que consoliden la capacidad de gestion de los municipios y refuercen la plancacion
del desarrollo sostenido de los mismos.

El sector ambiental también fue descentralizado en Colombia, asignandole 1 s
municipios tareas de - (i) promover y ejecutar programas v politicas nacion.ices,
regionales v sectoriales en relacion con el medio ambiente y los recursos naru: ties

renovables. (ii) elaborar planes. programas v proyectos reqionales
departamentales. (iii) dictar. con sujecion a las disposiciones legales reglament.riis
superiores. las normas necesarias para el control, la preservacion v la derensa Jicl
patrimonio ecologico del municipio. v (iv) dictar, dentro de los limites estab.ce:dos

_ Deparamento Nacional de Planeacion. Republica de Colombia
* Bance Mundial
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por la Ley, las normas de ordenamiento territorial del municipio vy las regulaciones
sobre usos del suelo.

Corresponde a las autoridades municipales elaborar planes, programas. proyectos,
adelantar obras y adoptar normas que garanticen la consolidacion de areas urbanas,
ambiente urbano, “ambientalmente adecuadas” y “economicamente eficientes”,
funcionales, para beneficio de toda la comunidad.

Tradicionalmente se ha considerado que los aspectos ambientales compiten o se
contraponen 2 los objetivos de eficiencia econdmica que han prevatecido en la
orientacion de la intervencion estatal en el entorno urbano. Hoy en dia se esta
replanteando esta dicotomia, al promoverse una gestion integral y al reconocer la
importancia de lo “ambiental” como elemento para mejorar la “productividad
urbana” y fomentar el bienestar de la sociedad.

En el area urbana el “ambiente” y la “funcionalidad” estan relacionados con
aspectos que corresponde a las autoridades planear, normatizar, dirigir. coordinar,
implementar, constituir, recuperar, mantener, renovar, mejorar, cuidar Para el
efecto debera crearse una cultura ciudadana sobre “derechos” y “deberes” tanto
individuales como colectivos.

Estos objetivos se materializan principalmente en el espacio publico urbano

Por “espacio publico” adecuado (idoneo) se entiende aquel que consta de vias,
preferiblemente pavimentadas, andenes, areas verdes, espacios abiertos v areas
requeridas para servicios comunitario, {(estos ultimos no hacen parte, logicamente.
del concepto ‘‘ambiental”, aunque claramente pueden ser elementos que avuden a
conformar espacios urbanos mas amplios y amables al ser humano v a la
comunidad

Estos espacios se consideran adecuados en la medida en que permiten tanto el
funcionamiento economico de la ciudad como la adecuada asoleacion. aireacion,
calidad visual v acustica y saneamiento ambiental del espacio urbano para bienestar
de la comunidad.

Para tiudades en paises en via de desarrollo los aspectos ambientales se asocian a

1) Entorno libre de amenazas, tanto naturales como antropogenéticas

it)  Disponibilidad de un servicio contiable de agua potable

il
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i)  Existencia de alcantarillado de aguas servidas.

iv)  Facilidades para el drenaje de aguas lluvias.

v)  Disposicion adecuada de basuras (residuos solidos}).

vl)  Acceso a vias

vit}  Espacio publico consolidado y adecuado a la demanda por él.

viii) Todos y cada uno de estos aspectos deben ser parte integral de los planes de
desarrollo urbano, y la asignacion de recursos deben atender los
requerimientos de la comunidad y la priorizacion que esta defina a traves de
canales validos de participacién ciudadana.

En areas urbanas subnormales las acciones de mayor impacto ambiental en el
bienestar de la comunidad, objetivo final de la gestion urbana, estan relacionadas
con obras requeridas para la mitigacion o eliminacion de amenazas, con los
servicios publicos de acueducto (abastecimiento de agua potable) alcantarillado de
aguas servidas, drenaje de aguas lluvias y con la prevision “espacio publico”
adecuado.

El gobierno (distrital o municipal en particular) debe entenderse como un arreglo
social por medio del cual la comunidad decide atender tareas las cuales le
reportaran mayores beneficios al atenderlas en “comunidad” sobre la opcion de la
solucion individual.

En este arreglo social la comunidad invierte, a través de sus instituciones. los
recursos que estima convenientes para atender las muchas necesidades sociales
sobre los cuales debe actuar.

Es por lo anterior necesario resaltar que los problemas ambientales en el contexto
urbano no son problemas de los “gobiernos”; son problemas de la sociedad. de ias
comunidades involucradas, a las cuales corresponde determinar los sacrificios a que
estan dispuestas con el fin de invertir en el mejoramiento del entorno en el cual
viven,

Los programas gubernamentales encaminados a atender los requerimientos
ambientales en zonas urbanas subnormales, hacia donde se orientan la mavoria de
estos. debe partir del claro e inequivoco compromiso de la comunidad a invertir en
su bienestar.
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En este sentido se debe buscar con las comunidades la priorizacion
correspondiente, enfatizando que los gobiernos deben atender estas prioridades
cuando ellos representan el querer de la comumdad meta.

Lo anterior no limita la autonomia de las agencias gubernamentales para promover
sus propios programas, de acuerdo con sus recursos, objetivos y posibilidades
administrativas y legales, los cuales deberan ser acordes con las necesidades de la
comunidad a la cual sirven.

La concertacion es un mecanismo para buscar un acuerdo entre varios actores.
mediante el cual se garantice que la labor conjunta permitira alcanzar metas
obtener beneficios que individualmente no serian posibles. Se resalta la idea de que
cada actor tiene un interés particular que puede ser 0 no compartido por los demas

El objetivo mismo de concertacion {ejecucion de obras, adopcion de normas) debe
ser valido como medio de lograr los diversos objetivos.

La concertacion permite asimismo que actuando conjuntamente, negociando mas
rapidamente y con menor inversion se alcancen con mayor eficiencia los objetivos

La participacion activa del sector privado debe canalizarse para el logro de ciertos
fines sociales, aceptando, reconociendo y aun promoviendo una adecuada
rentabilidad a su participacion.

Debe por tanto, hacerse un fuerte esfuerzo por asignar un papel al sector privado
coherente con su funcion (adelantar tareas que producen una adecuada rentabilidad
tanto al trabajo como al capital, y donde la eficiencia de la gestion este directamente
relacionada con sus actividades).

Corresponde a las entidades gubernamentales la normatizacion para que el sector
privado pueda desarrollar sus funciones.

Las comunidades tienen una obligacion de participacion muy grande. en los
procesos de mejoramiento ambiental del entorno urbano. Ademas de definur sus
prioridades en cuanto a la inversion de los escasos recursos gubernamentales
disponibles. deben.

Organizarse para definir interlocutores validos en los procesos de concertacion

Obtener recursos a su interior para complementar los dineros estatales.
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Fortalecer la participacion comunitaria en las obras de mejoramiento urbano.

Obtener, exigir de ser el caso, la asignacion del espacio publico minimo requerido
para que en el futuro, cuando se den los procesos de consolidacidon urbana, se
cuente con las areas requeridas para el mejoramiento ambiental de todo el sector.

Colaborar con las agencias gubernamentales eficiencia, eficacia en su gestion y
también e! cumplimiento de sus ofrecimientos y/o obligaciones.

Vigilar, supervisar y comprobar que la participacion del sector privado se adetante
en los términos pactados.

Corresponde al sector gobierno el liderazgo para identificar, planear y gestionar
procesos de concertacion .

Las “Concertaciones Urbanas’ como se estan diseflando vy lievando a cabo en Santa
Fe de Bogota, buscan principalmente consolidar, de acuerdo con la normatizacion
existente, el desarrollo urbano de un sector suburbano de la ciudad, en el cual la
incorporacion de nuevas tierras es un elemento, muy importante pero tan solo uno,
del proceso.

Para lo anterior se busca crear las condiciones necesarias para la participacion
conjunta de: (y) El gobierno Nacional; (ii) El Gobierno Municipal; (iii) E! Sector
Privado, a traves de los duefios de los terrenos suceptibles de incorporacion v de
los urbanizadores y constructores de vivienda; (iv) y de las comunidades va
asentadas subnormalmente en el sector. Estos actores, adecuadamente coordinados
deben compartir la vision de Futuro deseado y focalizar sus inversiones v
programas de tal forma que el aporte conjunto multiplique los beneficios que se
pudieran obtener del esfuerzo individual y permita alcanzar el objetivo comun de
Formar Ciudad.

Es la experiencia de los procesos de concertacion adelantados en Bogota que las
inversiones acordadas se asignan prioritariamente a infraestructura de los
principales elementos ambientales del contexto urbano: tales como eliminacion o
mitigacion de amenazas, provision de acueducto (agua potable) desagie de aguas
servidas y pluviales, espacio publico. incluvendo vias) En una segunda etapa. una
vez definidas las obras a realizar. los esfuerzos, principalmente los de las
comunidades beneficiadas, se enfocan mejoramiento de la vivienda y a programas
de desarrollo social (salud. educacion, bienestar social, etc.) denominados acciones
concurrentes



20 Es, por lc tanto ‘o del proyecto, tan importante como la formacion de

gspacios urbanos 1dos y ciudadanos legitimamente responsables de los
mismos, el dise?- opcidén de instrumentos efectivos de Gestion Urbana
Particiaptiva, que + llenar el espacio existente entre los Planes de Desarrollo
y las licencias de cion, extremos sobre los cuales recaen normalmente la
atencion y los esdii - las Administraciones Municipales.

2. LA CCGHCEE I COMO INSTRUMENTO DE GESTION

PARTICIPAT VA :

A continuacién e sint: :omponentes que se consideran indispensables dentro de

un proceso de ¢ncerts: efectos de garantizar el éxito del mismo.

LA GESTION CONT i

PRINCIPIOS BASIC:

* La planeacic: o deben estar orientados siempre hacia la " Vision
Comun del Fusu e" compartida por todos los participantes.

* Debe prome - cipacion activa de todos los actores requeridos

* Cada actor d= ar el papel que legitimamente le corresponde.

* Cada actor 4 rse de la participacion en el proceso, su beneficio sera

proporcional .

* La planeacio deben ser multisectoriales e integrales.
* La gestion . »»caminada a coordinar el desarrollo efectivo de
diversos progr as especificas para los distintos actores.

LA OBRA :
Creacion de ! ‘2 participacion colectiva para la conformacion del
escenario urbs itira a cada uno de los actores interpretar su mejor
pape! ‘udader

E1GU ON:

Para

~)



" Actie de tal forma que induzca a cada uno de los otros actores a
participar en el " Proyecto "de modo que todos obtengamos los maximos
beneficios.”

LOS ACTORES :

En cuadro adjunto se relacionan los grupos de actores que pueden y deben participar en
el proyecto, su funcién y responsal- iades dentro de la sociedad y sus objetivos y metas
con respecto al proyecto.

En el siguiente cuadro se grafica la forma de incorporacion de los actores al proceso , a
partir de la formulacion conjunta de un PROYECTO entre la administracion y los
propietarios de la tierra.

Con base en este proyecto, los actores iniciales promueven y coordinan la incorporacion
de los demas actores de su respectivo grupo.

3. PROYECTO TINTAL CENTRAL -
UNA OBRA COLECTIVA PARA FORMAR CIUDAD

El Proyecto Tintal Central constituye en éstos momentos el principal provecto de
vivienda de interes social de Bogota. Su importancia no se limita a los logros especificos
en la disminucion del déficit de vivienda para estratos bajos, con el desarrollo de 35000
nuevas viviendas y el mejoramiento de otras 40 000; y a la conformacion del Espacio
Publico ambientalmente adecuado y urbanamente funcional.

Constituye asimismo proyecto piloto de gestion urbana, en el cual la concertacion entre
los particulares y la Administracion, asi como la coordinacion interinstitucional al interior
de esta ultima y de esta con las comunidades, con el gobierno nacional y con entidades no
gubernamentales. permutieron la formulacion, adopcion y desarrollo de un provecto
integral. de gran magnitud y complejidad, inscrito dentro de las politicas v objetivos de
los Macroproyectos Urbanos, como sistema efictente de Formar Ciudad.

El proyecto se ubica en la localidad de Kennedy, en la parte central de la Zona
denominada El Tintal. correspondiente al Sur- Occidente de la ciudad, entre la Avenida
Agoberto Mejia v el Rio Bogota. la Zona forma parte del Megaproyecto del Borde
Occidental. uno de los proyectos prioritarios de la Administracion.

Este Sector se caracteriza por el alto indice de desarrollos de origen clandestinos . los
cuales presentan en la actualidad diferente grado de condolidacion urbana. Aun en los



barrios mas antiguos y consolidados se presentan serios problemas en la prestacion de los
servicios basicos, déficits en espacios publicos viales y recreativos y condiciones
ambientales precarias.

.El denominado sector Tintal Central, beneficiado con las obras, ocupa el area central de
la Zona. Abarca un area total cercana a las 1000 has., ubicadas entre la Av Ciudad de
Cali y el Rio Bogota vy las Calles 20 y 52 Sur, aproximadamente el 35 % de ésta area
(290 ha) corresponde a los 7 predios concertantes; el 65% restante corresponde a
desarrollos existentes y a predios que no formaron parte de la concertacién.

En el proceso de concertacion, Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota
representa a los terrenos no concertantes , constituyendose por lo tanto en socio
mayoritario del proyecto. De esta forma puede cumolir con su funcion social de
prestacion de servicios basicos de acueducto y saneamiento ambiental para la poblacion
de bajos ingresos asentada en el sector.

El proyecto comprende la ejecucion, por parte de los concertantes, de las obras maestras
de acueducto, alcantarillado sanitario y alcantariltado pluvial que eliminan el riesgo por
inundacion que presentaba el sector y permiten la conexion a los sistemas de la ciudad de
los asentamientos existentes y de los nuevos predios.

En estos predios se desarrollaran igualmente usos comerciales, institucionales y
recreativos, complementarios a la vivienda. Estos usos, al igual que las areas de Cesion
Tipo Ay las vias de los nuevos desarrolios, contribuiran significativamente a disminuir los
deficits de espacio publico vy equipamiento comunal que presenta actualmente el sector.

De esta forma, mas que un proyecto de incorporacion de predios se trata de un proyecto
de formacion de ciudad, en el cual, tanto los predios vacios como los asentamientos
existentes se integran en forma ordenada entre si y con el resto de la ciudad, a traves de
los sistemas de espacio publico e infraestructura. En el proceso se busca asimismo que los
habitantes actuales se constituyan en  ciudadanos, actores principales de su propio
desarrollo y responsables de su espacio publico.

4. ANTECEDENTES:

4.1 Incorporacion concertada de predios vacios como estrategia general de
financiacién del desarrollo.

El Acuerdo 6 de 1990 zonifica la Zona como Area Suburbana de Expansion, y adopta la
concertacion como mecanismo idoneo para la incorporacion de sectores al interior de la
misma al desarrollo urbano.



Dicha concertacion tiene como objetivo definir, adoptar y ejecutar, en forma conjunta y
compartida entre los particulares y la Administracion, los programas y obras que daran
viabilidad al desarrollo de usos urbanos de un determinado sector, asi como {as normas
que regularan los procesos de desarrollo urbanistico y arquitectonico que se adelanten
en los terrenos una vez incorporados. La viabilidad del desarrolio en usos urbanos
presupone la eliminacion de riesgos, la conexion a las redes de infraestructura de servicio,
especialmente de acueducto y alcantarillado, y la conexion a los sistemas de espacio
publico vial y recreativo.

Con base en ésta posibilidad, los propietarios de 7 predios ubicados en el sector
adelantaron el proceso de concertacion ante el Departamento Administrativo de
Planeacion Distrital y la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota.

El proceso culmino con la sancion por parte del , Alcalde Mayor de Bogota, del Decreto
012 de Enero de 1993, mediante el cual se adopté el Acta de Compromiso N°I,
suscrita entre los Concertantes y la Empresa, y se asignd el Tratamiento Especial de
Incorporacion al Sector Tintal Central

El Acta de Compromiso contiene las obras de acueducto, alcantarillado y drenajes
requeridas para adecuar al uso urbano el sector, solucionando los problemas de las
comunidades ya asentadas en el mismo y permitiendo el desarrolio de los predios
concertantes. Contiene, asimismo, los compromisos adquiridos tanto por los particulares
como por la Empresa para la ejecucion de dichas obras.

4.2 Incorporacion por mejoramiento y legalizacion como estrategia de cultura
ciudadana :

Con la puesta en marcha de las obras infraestructura, se inicio la etapa de disefio y
consolidacion de la supraestructura, mediante programas de habilitacion y mejoramiento
integral de los asentamientos existentes en el sector e interpelacion de fos mismos con los
nuevos desarrollos, a partir de la posibilidad dé conexion a las redes maestras de servicios
v de la eliminacion de los riesgos de inundacion.

En esta etapa, que se desarrolla en forma paralela con la ejecucion de las obras
maestras. la administracion Distrital esta promoviendo, la formalicen, adopcion v
giecucion de Programas de Mejoramiento Urbano Integral, con componentes de vivienda.,
saneamiento ambiental, espacio publico, recreacion, entre otros. Los mismos contaran
con la participacion activa del Gobierno Nacional, a través de la Consejeria Social para
Bogota y ., especialmente, de las comunidades, las cuales deben constituirse en gestoras
de su propio desarrollo.

Y



En una primera instancia se dara prioridad a la ejecucion y consolidacion del espacio
publico, incluyendo la conformacion del Parque Metropolitano del Rio Bogota, en la
franja de 300 m. ubicada entre el Canal Embalse Cundinamarca y el Rio vy el cual
constituye principal zona recreativa y ambiental del Sur- Occidente Bogotano.
Paralelamente se desarrollaran proyectos de habilitacion de vivienda en los asentamientos
que presentan los mas aitos indices de pobreza.

v

5° Proyecto Lote 8 y Programas de Mejoramiento Barrial :

Adicionalmente se dio comienzo a esta etapa con la suscripcion de un Convenio de
Cooperacion Intennstitucional entre el Fondo de Prevencion y Atencion de Desastres y la
Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota cuyo objeto es la mitigacion de
riesgos y la adopcion de un programa de habilitacion de los asentamientos en condicion
critica, situados al Occidente de la Av. Cundinamarca.

Mediante dicho convenio quedan reservados los recursos de la Empresa destinados a la
adquisicion de los predios correspondientes al Canal Cundinamarca y los recursos de la
Oficina de Prevencion requeridos para adelantar las labores administrativas y los estudios
complementarios del Programa.

En desarrollo del Convenio, se nombro un Gerente de Proyecto para el Lote 8. el cual
cuenta con un equipo interdisciphnario ( arquitecto, ingeniero, antropéloga, sociologa )y
con funcionarios delegados por las entidades del Distrito directamente conprometidas con
el provecto ( Caja de Vivienda Popular, Catastro. Accion Comunal, Bienestar Social |

6. LA ESTRATEGIA :
6.1 FINANCIACION Y EJECUCION DE LAS OBRAS:

De acuerdo con lo establecido en el Acta de Compromiso N° 1, las obras son ejecutadas
en su totalidad por los concertantes, quienes para el efecto suscribieron los
correspondientes contratos de obra civil. La Empresa de Acueducto v Alcantanllado
elaboro los disefios y hace la interventoria de las obras. Asimismo, como representante
del 65% del area beneficiada por las obras, reconoce a los concertantes. mediante
derechos de acometida, el 65% del costo de las mismas, una vez descontados los costos
de disefio ¢ interventornia.

Para la financiacion de las obras los concertantes obtuvieron la aprobacion de un credito
del Banco Central Hipotecario por una suma cercana a los $ 8000'000 000 mmiciales con
incremento posterior hasta alcanzar la suma de $12 000'000 000, proporcionales .i area
de cada concertante

11



Con el animo de garantizar la correcta administracion e inversion de los recursos
requeridos para la ejecucion de las obras, los concertantes suscribieron con la Fiduciaria
Central los respectivos contratos de Fiducia Mercantil de Administracion y Pagos, por
un valor total de $ 11.729'000 000 En’ cumplimiento de lo alli estipulado, cada
fideicomitente constituyo una Fiducia en garantia con la cual se garantiza su aporte a
favor del Fideicomiso Tintal Central

A medida que se hagan los desembolsos a las obras, las garantias pasaran a respaldar los
correspondientes creditos con el Banco Central Hipotecario.

Igualmente fue suscrita una poliza de Garantia de Cumplimiento de los Concertantes a
favor de la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota.”

Por su parte, la Empresa hace el reconocimiento de los aportes mediante documentos
equivalentes a acometidas de acueducto y alcantarillado por el valor a reconocer El
mismo se establece con base en los aportes bimensuales a las obras. una vez descontados
los costos de disefio e interventoria y el 35 % aportado por los concertantes. el valor final
a reconocer se prorratea en proporciéon con la participacion de cada predio Los
documentos son endosables por una vez.

6.2 ORGANIZACION GENERAL DEL PROYECTO :

Desde Enero de 1993, la Empresa de acueducto nombré una Coordinadora General del
Provecto Tintal Central. quien coordino los diversos aspectos técnicos. economicos e
institucionales que permitieron la suscripcion de los contratos de fiducia v la iniciacion de
las obras. A partir de ése momento. y para el desarrollo de las obras, se conformaron dos
Comuites

- Comité de Obra

Conformado por el Interventor de la Empresa de Acueducto y Alcantanllado e
representante de Inversiones Bogota y dos representante de los propietarios de ins
predios Sus funciones son las consignadas en el Acta de Compromiso N 1. reterentes a
los aspectos técnicos y presupuestales de las obras. entre otros. la autorizacion e
desembolsos.

- Comite del Fideicomiso

El Fideicomiso {0 rige un Comite operativo en el cual participan la fiduciaria - los
constituyentes Tiene por objeto coordinar, hacer seguimiento y tomar decisione~ en
todos los aspectos relacionados con la administracion de los recursos. provenientes e o
aportes propios y de los desembolsos del Banco, asi como su inversion en las obra-



- Comité y Gerencia Lote 8

Comité encargado, en primera instancia, del manejo prioritario de la zona con mayor
problematica urbana y social. Para el efectos se conformoé un grupo especial de trabajo
que cuenta con un Gerente, una antropoéloga, una sociologa, un abogado, un arquitecto y
2 funcionarios de la Caja de Vivienda Popular.

Con base en esta experiencia, se estan formulando los Programas de Mejoramiento
Urbano de los demas asentamientos del Sector, para cuyo desarrollo se esta fortaleciendo
el Equipo de Trabajo del Lote 8.

A través de la Coordinadora General del Proyecto, la Gerencia de la Empresa coordina
las labores de los diferentes Comités, y estas con las otras entidades de la Administracion,
en lo referente a los demas servicios publicos, licencias de urbanismo y construccion,
conformacion del espacio publico y formulacion de proyectos y programas de desarrollo
soctal complementarios.

El Gerente General del Acueducto y la Coordinadora General del Proyecto adelanta
igualmente las labores de coordinacion interinstitucional con las entidades nacionales

7.CRONOGRAMA :

- Noviembre de 1992 - Suscripcion del Acta de Compromiso N. 1 entre los 7 propietarios
v la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota, para la ¢jecucion de las obras
maestras.

- Enero de 1993 - Suscripcion Acta Final de Concertacion y adopcion de Decreto de
Asignacion de Tratamiento Especial de Incorporacion del Sector Tinta Central. ( Decreto
012 de 1963 )

- Marzo de 1994 - Suscripcion de Contratos de Fiducia, Hipotecas y Resolucion de
reconocimiento de acometidas.

- 17 de Mayo de 1994 suscripcion Acta de Iniciacion de Obras Los tres meses siguientes
se destinaron a levantamientos topograficos de los terrenos y a ajuste y terminacion de
disenos

- 10 de Agosto de 1994 iniciacion de las obras correspondientes a la red de acueducto
- 19 de Diciembre entrega la primera obra de beneficio zonal correspondiente a Z810m

de tuberia de acueducto de la linea Avenida Ciudad de Cal desde la cual se dara agua a
todos los desarrollos del sector.
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-Diciembre de 1994 - Suscripcion de Convenio E.A A B - OPES - LOTE 8.
- Abril de 1995 - Entrega documentos de reconocimiento de acometidas.

- A partir de Enero de 1995 - Expedicion de licencias de Urbanismo de los predios
concertantes.

- Junio de 1995 - Conformacién de Comision de Concertacion Lote 8, integrado por los
representantes de las Juntas de Accion Comunal

- Junio 28 de 1995 - Presentacion del proyecto en el Congreso sobre Desarrollo Urbano v
Medio Ambiente en le Descentralizacion , Sao Paulo, Brasil, por invitacion de Naciones
Unidas.

- Septiembre de 1995 - Presentacion del proyecto en el Congreso Nacional v Sur
Americano de Arquitectos en San Andrés por invitacion de la Sociedad Colombiana de
Arquitectos.

A la fecha esta concluido el sistema de acueducto, al cual se estan conectando los
asentimientos mediante obras de mejoramiento barrial ejecutadas por gestion comunitaria
Igualmente se estan ejecutando las obras de alcantarillado pluvial v sanitario,

El ESCENARIO :

SECTOR TINTAL CENTRAL :

LOCALIDAD: Kennedy (8)

LIMITES : Norte : Calle 20 Sur
Sur Parque Gibraltar
Oriente : Avenida Agoberto Mejia
Occidente :  Rio Bogota
AREA TINTAL CENTRAL : 750 Has aprox.
Area Predigs Concertantes : 260 has. - 35%
Area representada por E.A.AB. : 490 has. - 65%
OBRAS :
Sistemas maestros de acueducto. alcantarillado sanitario y alcantarillado pluvial
Costo Total : $ 12 100’ 000 000



Fecha de Terminacion
Financiacién y Ejecucion
Aportes

AREA TOTAL BENEFICIADA
POBLACION ACTUAL
NUEVA POBLACION

Diciembre de 1996

100% Concertantes

35% Concertantes 65% E.A.AB.,
reconocimiento mediante acometidas
de servicios.

1000 Has aprox.
40000 Viv.-190000Hab. apr.
40000 Viv.-190000Hab. apr.



MEJORAMIENTO DE VIVIENDA INDIiGENA
EN EL TROPICO HUMEDO - AMAZONAS'

De la maloca' a la aldea
(Vivienda Indigena en comunidades Amazdnicas)

" Documento elaborado por la Universidad Nacional de Colombia, Facultad de Artes-Procrama de
Arquitectura Tropical, bajo la coordinacion general del Doctor Santiago Moreno. Director del
Programa.

Maloca vivienda colectiva, epicentro espacial de su universo social, econdmico v ceremonia



Resumen  Laregion amazonica es hoy una zona de interés geopolitico mundial y
frontera de diferentes desarrollos nacionales. Habitada desde hace
miles de afios por grupos €tnicos, es el foco de atencion de politicas y
programas que buscan planificar el desarrollo regional encontrando la
vocacion productiva de sus suelos y bosques, bajo modelos de
conservacion y sustentabilidad de los ecosistemas y de los
asentamientos humanos. Estas condiciones particulares, una poblacion
especial constituida por grupos étnicos diferentes y un ecosistema
fragil, ponen a la orden del dia la discusion sobre el tipo de
"desarrollo” a impulsar v el tipo de "asentamientos” a consolidar. El
programa de Mejoramiento de Vivienda Indigena marca un punto
importante para los procesos regionales de cambio con Ia
participacion de las comunidades, promulgados por la nueva
constitucion colombiana y por el programa de descentralizacion
politica, admurustrativa y fiscal de Colombia. Permite también conocer
mejor la conformacion actual de los asentamientos, establecer algunos
indicadores de desarrollos futuros y trazar algunas directrices para
€5t0s

EL PROGRAMA

Para el desarrollo del Programa de Mejoramiento de Vivienda Indigena en el
Amazonas confluveron v armonizaron politicas y programas de diferentes instituciones. El
primer Plan involucrado fue el de Vivienda Rural -VIVIR MEJOR-, a Caja Agraria, inscrito
en la Red de Solidaridad Social, el cual otorga un subsidio en dinero para apoyar los hogares
de bajos ingresos de las comunidades rurales para el saneamiento basico v la mejora de las
condiciones fisicas, estructurales y espaciales de la Vivienda, es una estrategia de desarrolio
social y humanoEn la region estuvo involucrado el Plan Nacional de Rehabilitacion en apoyo
a procesos de organizacion y autogestion comunitaria en zonas de alteracion del orden
publico o, como en el caso del Amazonas, zonas apartadas con presencia institucional debil.
La convergencia de estos dos planes fue el sustento para el desarrollo del Programa de
Mejoramiento Adicionalmente, durante el proceso se articulo el SENA -Servicio Nacional de
Aprendizaje Amazonas, con su programa de "Desarroilo Comunitario” Al involucrarse las
organizaciones indigenas locales por intermedio de los Curacas, se logro una armonizacion de
la legislacion indigena con la situacion local al establecer los compromisos v negociaciones
directamente con las comunidades -

A partir de la accion estatal. se involucraron en un programa de gestion v organizacion
comunitaria. grupos indigenas que hasta el momento habian permanecido apartados de
programas estatales concretos. Se orientaron los esfuerzos desde las instituciones v la
Universidad Nacional, como asesora tecnica y académica, para vincular decididamente a las



comumnidades y asesorarlas en un programa de mejoramiento de vivienda y saneamiento
basico, mostrando que es posible una cooperacion entre Estado-Universidad-Comunidades,
teniendo en cuenta la necesidad imperiosa de estos grupos étnicos participen en la planeacién
y toma de dectsiones de programas orientados a elios.

La Universidad actuo como mediadora entre las necesidades de las comunidades y las
entidades oferentes de recursos. Como una universidad del Estado y en su caracter de
universidad nacional hace presencia en las zonas de frontera del conocimiento, geografico,
cultural, contribuyendo a la afirmacion de la soberania nacional.

El programa de Mejoramiento de Vivienda Indigena en las comunidades del Amazonas,

servira de base para el programa de 1.200 viviendas indigenas en ia zona del Vaupés
(Amazonia colombiana). Lo mas importante, el proceso de confrontacion entre el manejo del
espacio, las tecnicas constructivas locales y los materiales empleados por la comunidades
indigenas, dentro de un contexto sociocultural e historico especifico, con los experimentos
realizados con materiales y construcciones en el tropico humedo. El objetivo, afianzar
conocimientos y técnicas locales enriqueciéndolos con alternativas de manejo y uso de
materiales como la madera o el bahareque.

LOS PROCESOS COMUNITARIOS

Para el desarrollo del trabajo de diagnostico y asesoria técnica, asi como del proceso
de construccion se promovio el fortalecimiento de la organizacion comunitaria y de los
procesos de gestion de proyectos y toma de decisiones, de manera que las comunidades se
afianzaran en sus negociaciones con ¢l Estado. De igual forma,-a nivel institucional, se
promovio la cooperacion sobre el desarrollo de programas concretos, con el objetivo de aunar
esfuerzos, coordinar actividades y evitar la duplicacion de funciones.

Cabe destacar que la negociacion directa con los representantes de las comunidades, los
Curacas. significo un cambio cualitativo de los procesos de toma de decisiones y gestion de
programas. Inicialmente se intento sin exito, la intermediacion de la administracion local
(Gobernacion: Aicaldias) dentro del proceso de gestion y manejo de los recursos. Finalmente
se tomo la decision de involucrar directamente a las comunidades, lo que implico una mayor
responsabilidad por parte de ellas, un aprendizaje importante sobre el manejo de provectos,
recursos v su ejecucion, cuya base debia ser el trabajo comunitario

A traves de los talieres realizados en las comunidades para establecer un diagnostico sobre las
condiciones de vivienda v las posibles mejoras deseadas, se fueron generando puntos de
consenso La propuesta final contemplo el mejoramiento de la cocina va que se habia
detectado que los mayores problemas sanitarios y ambientales se concentraban alli Se elabord
una maqueta a partir del disefio que fue presentada en cada una de las comunidades con el
objetivo de confrontar la propuesta con las expectativas de la gente. El balance fue positivo
Al iniciarse la construccion este modelo estuvo sujeto a las variaciones que cada familia

consideraba necesario realizar En este sentido hubo cambios en la destinacion del modulo de
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cocina. Esto es importante ya que enriquece la evaluacién del proceso y nos permite
profundizar en la manera como estos grupos conciben el espacio y las necesidades que ellos
mismos establecen.

DISENO Y EJECUCION DE LA PROPUESTA

‘ Se establecieron una serie de criterios sociales, ambientales y técnicos (c.f The
International Development Research Centre s.f) que debian ser tenidos en cuenta dentro del
proceso de disefio y ejecucion de la propuesta:

Sociales

* Proceso histonico de conformacion de redes de asentamientos, predios y viviendas
Uso social del espacio .

Condiciones climaticas y de saneamiento basico

Procesos de organizacion comunitaria para la gestion de proyectos

Presupuesto y aspectos financieros del proyecto

Ambientales

¢ [mpacto sobre el habitat y el asentamiento
e Materiales de construccion (renovabilidad)
o Saneamiento Basico

Teécnicos

» (Condiciones climaticas

e Cubierta, estructura y técnica constructiva

¢ Sistema interno de captacion y evacuacion de agua
e Materiales de construccion

Establecidos estos criterios, durante el trabajo de campo se desarrolla un proceso de
concertacion entre el equipo técnico de la Universidad Nacional v las comunidades
beneficiadas. cuyo objetivo es, confrontar los criterios delimitados y establecer consensos con
las comunidades sobre los términos del mejoramiento y los compromisos institucionales v
comunitarios requeridos. Para este efecto se llevaron a cabo talleres en las comunidades v
labores de cooperacton interinstitucional.

MODELO DE ANALISIS PARA LOS ASENTAMIENTOS

El primer concepto delimitado para analisis es el de entorno. A partir de una revision
del concepto, Hernandez (1985 1) plantea que la nocion de “entorno™ es mas descriptiva
que explicativa ya que. por una parte. €s una nocion sistémica y relacional. integradora e
integrante de un universo de objetos v de relaciones, v por otra, aparece como una entidad
fisica con sus limites acotados



En este sentido, entorno se define como una “red de relaciones™ que involucra varios niveles:
el entorno ecologico, el entorno fisico o construido, el entorno social y el entorno simbélico.
Los grupos humanos o individuos construyen lo que se denominan “mapas cognitivos y
“mapas conductuales”, que son expresion de la manera como representan mentalmente el
entorno y construyen una realidad socioespacial (Riba 1985: 89). La elaboracion de dichos
mapas permite observar la relacion entre el conocimiento del entorno y la conducta en el
entorno de un grupo dado.

De acuerdo con Riba (ibid.) , hay un entorno interiorizado en nuestra mente y un entorno
exterior que se revela a través de nuestras conductas o a través de las visiones que se nos han
dado de él. Aquel entorno interiorizado definiria el “mapa mental” que tiene dos
caracteristicas fundamentales: (i) la estructura del entorno es incognoscible fuera de las
representaciones individuales o colectivas, (il) estas ultimas se manifiestan a partir de
indicadores o' de datos producidos por el mismo sujeto de la representacion a requerimiento
del investigador. Pero no siempre coinciden las informaciones que surgen de una comparacion
entre el mapa mental y el mapa conductual. Al contrario, es usual que la representacion mental
del entorno no se corresponda con la utilizacion dindmica del mismo. Siendo el acceso y
delimitacion del “mapa cognitivo” mas dificil, se puede elaborar un “mapa conductual” que
forme un corpus de datos numéricos o graficos sobre posiciones, movimientos y tipos de
conducta de las personas dentro de unidades del entorno, asi: ocupaciones (que clase de gente
hay, en qué lugar, con qué densidad), permanencias (cuanto tiempo se quedan en dicho lugar,
con qué frecuencia acuden al mismo), usos del espacio (clase de conducta por zona).
recorridos o itinerarios.

El interés de toda investigacion cuyo tema sea el de asentamientos humanos y manejo del
entorno, seria el de disponer de mapas mentales y mapas conductuales que se puedan
contrastar con las informaciones sugeridas por los investigadores.

Durante la fase inicial de una investigacion es posible trazar un “mapa conductual™ que se
puede representar graficamente segun los aspectos indicados por Riba.

ocupaciones
permanencias

usos del espacio
recorridos o ttinerarios

Complementada con ésta propuesta de trazar “mapas conductuales” para los asentamientos
involucrados en la investigacion, esta la delimitacion de tres unidades espaciales de analisis

(c £ Programa de Arquitectura Tropical 1995):

Asentamiento (seria la unidad “entorno™)

)



Corresponde al area total de manejo de un grupo humano; incluye zonas habitacionales,
sociales y ambientales Su correspondiente politico administrativo actual para la mayoria de
territorios indigenas de la Amazonia es el Resguardo 2.

Predio

Corresponde al conjunto de viviendas de una “familia extensa” (en la terminologia de
parentesco empleada en antropologia corresponde al concepto de “clan™). dentro del contexto
del asentamiento. Incluye el globo de terreno manejado por la familia extensa que va desde las
zonas habitacionales hasta las chagras y areas explotables en el territorio del grupo

Vivienda

Corresponde al espacio habitacional dentro del contexto del predio v del asentamiento;
incluye la zona de dormir, la zona de estar, la cocina, los servicios y el patio.

‘Se pueden cruzar las unidades espaciales de andlisis con las conductas a describir y
representar en un mapa conduttual:

Asentamiento Mapa conductual
Predio ocupaciones
- O T SRR permanencias
Vivienda usos del espacio
recorridos o itinerarios

La unidad espacial de analisis que hemos denominado “asentamiento” se puede clasificar de
acuerdo con dos criterios:

a Interaccién cultural

Criterio para clasificar el tipo de convergencia étnica en un asentamiento Puede definirse un
asentamiento como “homoétnico™ cuando las familias o grupos involucrados comparten una
historia sociocultural comun, habitos, formas comunicativas v un manejo territorial especifico
Un asentamiento de tipo “heteroétnico” es aquel donde las familias o grupos involucrados
presentan historias socioculturales diferentes, habitos. formas comunicativas v de manejo
territorial disimiles

" El Decreto 2001 de 1988, que reglamenta el Nuevo Estatuto Agrario o Ley 30 de 1988, define
como Resguardo lo siguiente Institucion legal v sociopolitica de caracter especial, conformada por
una comunidad indigena que con un titulo de propiedad comunrtanio. posee su territorio v se rige
para el manejo de ste v de su vida interna por una organizacion tradicional o por el cabildo

A continuacion define Cabildo Entidad publica de caracter especial cuvos miembros son indigenas
elegidos v reconocidos por ta comunidad El cabildo esta encargado de representar legalmente la
comunidad v de gjercer las funciones que le atribuven las leyes y las costumbres de la comunidad
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b. Tipo de poblamiento

Criterio para clasificar el tipo de poblamiento que genera un flujo de conexion espacial y
manejo medioambiental. Puede definirse un asentamiento de tipo disperso o un asentamiento
de tipo nucleado.

LA REGION

La extension del Departamento del Amazonas es de 109.665 km®, la temperatura
promedio es de 29°c siendo el clima predominantemente humedo; cuenta con dos mumcipios
(Leticia y Puerto Narifio) v ocho corregimientos. Su poblacion es de 39.651 habitantes.

Leticia fue fundada en 1867 por Benignd Bustamante y fue engida como municipio en 1930.
En la decada del treinta se presentaron conflictos politico-terntonales entre Colombia v Peru
por las zonas fronterizas de la Amazonia, pero con el Tratado de Rio de Janeiro. firmado en
1937, tanto Leticia como el Trapecio pasaron a ser definitivamente parte de Colombia. Puerto
Narifio fue fundado a finales del siglo pasado pero solo fue erigido como municipio hasta
1984

Leticia. como capital del Departamento y centro urbano mas importante de la Amazonia.
desempefia las “funciones centrales” (cf Sadner 1968) en la red de asentamientos Esto
implica que su posicion geopolitica establece una jerarquizacion basica respecto a los demas
asentamientos. Como principal centro politico-administrativo, de acopio y de comercio. marca
el desarrollo de los demas asentamientos urbanos y rurales que dependen de ¢l. En segundo
tugar de jerarquia se encuentra Puerto Narifio, el otro mumnicipio del Departamento del
Amazonas, ubicado en la confluencia del rio Loretoyacu en el rio Amazonas.

Junto a este proceso de consolidacion politico-territorial de Colombia, la Amazomna se vinculo
al pais y, sobre todo, a la economia mundial, a traves de ciclos extractivos caracterizados por
auges v descensos bruscos e la demanda de productos naturales como la quina. el cacao, €l
caucho. las pieles, el oro y la coca. Este tipo de procesos economicos han marcado el
desarrollo de la region. Historicamente las acciones han sido depredativas y la Amazonia se ha
considerado una gran zona baldia. desconociendo la ocupacion milenaria de los pobladores
nativos Lo que se conoce como la ampliacion de la “frontera agricola™ para propiciar
“escapes al problema agrario nacional mediante la colonizacion, caracteriza su desarrollo
contemporaneo (RED DE SOLIDARIDAD 1995)

Las comunidades indigenas invoiucradas en el programa. tienen un proceso promedio de
nucleacton v conformacion como “aldeas” de 30 afios, lo que significa que es relativamente
reciente, involucrando de dos a tres generaciones. Es un aspecto importante va que. lo que
podriamos llamar “el modo de vida en aldea o pueblo”, debe considerarse una estrategia



reciente de apropiacion espacial, manejo medioambiental e interaccion étnico-cultural para los
indigenas.

En consecuencia, la generacion y transmision de un sistema de habitos necesarios dentro de
este “modo de vida” esta aun en construccion. Es el caso de la familiarizacién con habitos
higienicos y sanitarios como el manejo de residuos sélidos, la disposicion de agua potable, el
manejo del agua, de la taza sanitaria, de animales de corral y ganado y el manejo ambiental
por sobreexplotacion de terrenos y limites territoriales, demarcados basicamente por los
linderos de los Resguardos que, generalmente, colindan con zonas de colonizacion o
latifundios. A estas dificultades se suma el rapido cambio que se presenta en la estructura
espacial de los asentamientos y el creciente aumento de la densidad demografica

La principal “via” de comunicacion es el rio Amazonas y. eventualmente, sus afluentes Esto
genera un ritmo temporal especifico en la region, que depende en buena medida de los ciclos
estacionales del rio (creciente y descenso). De igual forma, genera unos costos para el
transporte de productos. Hasta Leticia éstos ultimos ingresan por via aérea a traves de
transporte de carga y comercial. De Leticia se irradian los productos y servicios vor via fluvial
y. en mucho menor grado, por via terrestre.

El rio * es el eje espacial de estructuracion de los asentamientos. Las condiciones ambientales
v geograficas de la region, las relaciones economicas y comerciales que se desarrollan v las
relaciones region-centro que priman en el pais, limitan el desarrollo v expansion de los
centros urbanos amazonicos, incluida Leticia.

Aunque dentro de una red de asentamientos sea posible que aquel que desemperia las
funciones centrales, a medida que va creciendo, vaya irradiando progresivamente desarrollo
en los asentamientos subsidiarios, en el caso del Amazonas, los limites de expansion v
desarrollo generan una situacion particular ya que Leticia no se puede expandir sicuiendo el
modelo de centros urbanos del centro del pais.

De 1gual forma. la irradiacion de funciones progresivamente complejas hacia los asentamientos
subsidiarios es minima. Esto implica que existe una tendencia a que se manter-an las
relaciones jerarquicas entre un asentamiento con funciones centrales y expansion !imitada. y
i0s otros asentamientos dependientes con posibilidades de expansion atin mas himitad.is

- Para la mayvona de comunidades indigenas de la region amazonica, los ejes de estructura. o Jde los

asentamientos son las corrientes de agua Esta tendencia espacial se £Xpresa en termino: .. uisucos,
como lo ha descrito Jon Landaburu (1985) en el caso de los Andoque del medio rio Cagiicta Ellos
realizan una operacion linguistica llamada deixis, que define la orientacion de la |n:w a la
espacialidad mas que a la temporalidad Un hablante andoque se orienta a traves de una . .:1 de su
posicion espacial, marcada por tres puntos basicos: bocana del rio (corresponde al oriente: _ntro. o

cabecera del rio (corresponde al occidente). Entrar a una maloca se dice subir v salir »a-1-  Cabe

anotar que esta orientacion cowncide con el flujo hidrografico de la Amazonia.
g



LAS COMUNIDADES

Historicamente los asentamientos étnicos tradicionales de la Amazonia estarian
ubicados en la clasificacion de homoétnicos y dispersos, como ya se describié en el proyecto
(Programa de Arquitectura Tropical 1995). Los grupos étnicos habitaban sus territorios
tradicionales y el tipo de poblamiento de los mismos era disperso, generando formas
especificas de apropiacion del espacio y manejo medio ambiental. Existian grupos de
cazadores-recolectores, grupos de horticultores itinerantes y de agricultores semisedentarios.

El eje estructural de dichos asentamientos era una corriente de agua, y predomind la maloca
como vivienda colectiva y espacio socioritual principal Las actividades productivas no eran
intensivas.

En el estudio ambiental sobre Colombia (AID/COLCIENCIAS 1990) muestra que en el pais
solo ha habido dos sistemas productivos que se han mantenido a lo largo del tiempo. lo que
lleva a suponer que han sido sostenibles. Uno de ellos es la agricultura itinerante indigena,
caracteristica de la Amazonia, de baja densidad poblacional, con una produccion movil en un
territorio amplio. complementada con la recoleccion de productos no madereros de la selva.

Cabe anotar que la sostenibilidad de un sistema de produccion o de un asentamiento humano
esta definida por tres criterios basicos:

I Las exigencias en cuanto a rentabilidad y plazo de retorno de la inversion de capital vio de
trabajo que define un grupo social de acuerdo con sus necesidades. expectativas v
posibilidades ambientales y tecnoeconomicas.

2 Las caracteristicas ecologicas de la unidad de paisaje que sustenta las actividades
productivas o el asentamiento.

3 La forma como una accion transformadora afecta la calidad de vida de los crupes ~ociales
inscritos en su radio de influencia.

Con la intensificacion del contacto entre los pobladores nativos, colonizadores v misioneros.
se impone gradualmente un tipo de poblamiento nucieado en toda la Amazonia b+ o que
Correa (1993) ha llamado la aldea, que genera una forma de interaccion crnica y
socloeconomica nueva para los pobladores nativos

Pero es solo hasta finales del siglo pasado. que en el Trapecio Amazonico v .©iuia una
transformacion profunda en el tipo de conformacion de los asentamientos. Jdanu.  :igen a
nuevas tendencias socio espaciales

ISLA DE RONDA es el asentamiento mas cercano a Leticia, en consecuencia. tiene mavores
posibilidades de ingreso y comercializacion de productos. Hay mas personas asa.i:-:ias que
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en otros asentamientos similares, se presenta una circulacion de dinero y existe cierto poder
adquisitivo. De igual forma, pueden darse mayores intercambios de tipo politico-
administratrivo con Leticia, municipio al cual pertenece. Sin embargo, es la unica comunidad
cuya territorialidad no estd definida 2 través de la figura de Resguardo siendo ain Reserva *
Esto significa que sus pobladores no tienen titulo de propiedad sobre las tierras, consideradas
baldias y, por tanto, propiedad de la nacion. Desde hace un tiempo relativamente largo, la
comunidad adelanta una negociacion con el INCORA tendiente a obtener titulos de
propiedad.

Isla de Ronda ademas de ser un asentamiento de tipo nucleado (288 personas aprox.) es
basicamente homoétnico. Esto significa que la comunidad tiene una identificacion étnica
comun, ser cocamas, aunque confluvan algunos indigenas ticunas. Los colonos que hacen
parte de la comunidad por relaciones matrimoniales, estan integrados al proyecto cultural de
la etnia.

NAZARETH esta ubicado en tierra firme y en una zona alta. El acceso al poblado varia de
acuerdo con el ciclo estacional. En invierno el acceso es facil y en verano se torna dificil. Las
posibilidades de ingreso y comercializacion de productos disminuyen por {a distancia respecto
a Leticia y por las condiciones de acceso La situacion socioeconomica de los pobladores, en
su mayoria dedicados a actividades de autoconsumo, genera una baja circulacion de dinero y
por tanto un poder adquisitivo reducido.

A diferencia de Ista de Ronda, el territorio esta titulado a nombre de la comunidad Ticuna de
Nazareth como Resguardo Es un asentamiento nucleado v homoetnico asi como uno de los
mas grandes de la zona (396 personas aprox.). De hecho es uno de los asentamientos ticunas
mas importantes, lo que marca la existencia de proyecto étnico-cultural muy fuerte Desde
hace unos afios la comunidad viene desarrollando proyectos culturales de recuperacion de la
tradicion oral. Ademas, es una de las pocas comunidades donde aun se celebra el paso de la
infancia a la pubertad de las jovenes, ceremonia tradicional conocida como la pelazon o la
fiesta de la moca nova.

PALMERAS hace parte del municipio de Leticia Es un resguardo aunque su situacion
territorial y adminustrativa es peculiar por encontrarse en zona de Parque Nacional Natural o
zona de manejo especial > Esto involucra un tipo de negociaciones especificas de caracter

* El Decreto 2001 de 1988 define Reserva como' Formada por tierras Baldias que =l Instituto
Colombiano para la Reforma Agraria INCORA da a las comunidades indigenas para gue las =\ploten
sin darles titulo de propiedad.

* Una forma reciente de expansion de la frontera nacional sobre territorios indigenas, es la creacion de
zonas de mangjo especial (parques nacionales naturales. reservas forestales, santuarios do fauna v
flora) que. por su diversidad biologica. ameritan su conservacién a perpetuidad como parte del

patnimonio natural de los colombianos
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politico-administrativo con la direccion del Parque. A estas negociaciones se suman las que se
realizan con Puerto Narifio y Leticia, pero esto no significa que tenga mayores posibilidades
de circulacion de dinero, ingreso o comercio de productos. Es el asentamiento mas pequefio
(220 personas). Al igual que los otros, es nucleade y homoétnico (Ticuna).

SAN FRANCISCO DE LORETOYACU hace parte del municipio de Puerto Narifio y esta
ubicado cerca de la desembocadura en el Amazonas del rio Loretoyacu. Es adyacente a un
Batailon del Ejército y al casco urbano del municipio, lo que le da ciertas particularidades.
Hay un mayor ingreso y comercializacion de productos, circulacion de dinero y posibilidades
adquisitivas. También es zona de Resguardo y cuenta con 284 personas aproximadamente. El
contacto intercultural hace que el asentamiento aunque sea basicamente Ticuna,
progresivamente integre colonos pero ya no bajo un proyecto cultural comun. Por eso no es
facil definirlo como homoétnico o heteroetnico. Sin embargo, su tendencia es heteroetnica.

ASENTAMIENTO - PREDIO - VIVIENDA

Las redes de interaccion entre el asentamiento, el predio y la vivienda son importantes
que ya forman el nicleo de la vida cotidiana y de la ocupacion y uso del espacio

En todas las comunidades existe el patron de demarcacion interna del area de la vida aldeana a
través de lotes. Un conjunto de lotes compartidos por una familia extensa es lo que hemos
denominado predio. El predio describe una zona de tamafio bastante variable y limites dificiles
de acotar.

Al observar las areas espaciales de manejo, el concepto de predio cobra importancia va que
involucra amplias zonas de circulacion y socializacion de familias extensas. como sucede
particularmente en Isla de Ronda y Nazareth. Por ser un concepto que se delimita siguiendo
tas relaciones de parentesco, es comun que las demarcaciones internas no sean claras para el
observador, que desconoce las caracteristicas del sistema de parentesco. Ademas. en muchos
casos, no existe ninguna demarcacion en la parte posterior de un conjunto de viviendas que
formarian un predio

Pero insistimos en que la ausencia de estas ultimas, no implica que, para los integrantes de la
comunidad. no sean claras las delimitaciones ya que son expresion de la redes de afiliacion v
alianza tradicionales que todos asumen mediante denominaciones claniles o de “nasones”
como ellos mismos lo indican.

Aunque estas zonas no son tmcompatibles legalmente con la creacion o preexistencia de reservas o
resguardos. la norma afirma que en caso de crearse un parque nacional en territorio indigena. se debera
establecer un régimen especial en beneficio de las comunidades indigenas Asimismo. la tecnologias
uttlizadas por los indigenas para su subsistencia, deben ser acordes a los objetivos de conservacion de
los parques. De esta forma se establecen limites a dichas actividades, desconociendo ics procesos

socloeconomicos contemporaneos de las comunidades (AID/COLCIENCIAS 1990 166)
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En otras palabras, es importante tener en cuenta que no estamos ante configuraciones
espaciales de familias nucleares, sino de familias extensas.

Historicamente, la ordenacion y jerarquizacion de los espacios ha estado marcada por estas
redes de afiliacion y alianza aunque, anteriormente, esto se diera en la maloca o casa colectiva.

Como lo plantea F. Correa (1993: 178), historicamente la escision de los clanes y linajes en
casas de familias nucleares, fue resultado de la creacion de aldeas presionada por los
espafioles, y por su insistencia en escindir unidades sociales amplias en “familias nucleares”
para facilitar su dominio y catequizacion. Si bien se logro una fracturacion de la cooperacion y
solidaridad ejercida por las tales unidades, no se neutralizaron totalmente las cadenas de
intercambio.

En asentamientos actuales como el de Acaricuara en el Vaupés, se observa como los parientes
COnsanguineos agrupan sus ¢asas unifamiliares una al lado de otra, en el contexto de la aldea,
de manera que a continuacion de una misma calle o en calles opuestas, se hallan sus afines.
Ademas. en la mayoria de las aldeas viven dos O mas grupos exogamicos, muchas veces
pertenecientes a diferentes grupos €tnicos (Correa ibid.).

No es de extrafiar entonces que, abandonada la maloca como espacio habitacional v la
dispersion como caracteristica de los asentamientos nativos antiguos del Trapecio Amazonico.
las actuales viviendas unifamiliares puedan mantener una alineacion y estructuracion que.
probablemente. sigue las lineas de parentesco de familias extensas. aunque ahora en el espacio
rucleado de la aldea y sin el techo fisico comun de una maloca. Sin embargo, es una tendencia
que debe detallarse a traves de una investigacion etnografica profunda va que carecemos de
datos suficientes en el caso de los asentamientos estudiados.

La estructuracion de Predio marca la estructuracion del espacio habitacional o Vivienda. La
primera caracteristica que se destaca, es que la vivienda no esta constituida por una estructura
anica. sino por un conjunto de estructuras unidas por recorridos que son la expresion de usos
particulares del espacio.

Al estar la vida cotidiana volcada a procesos de socializacion mas amplios que los de la familia
nuclear. la generacion y disposicion de espacios esta orientada por los intercambios entre
parientes vy allegados. Los espacios de circulacion y recepcion de los visitantes son
fundamentales para la gente. En contraste. la cocina es una espacio de socializacion
basicamente domestico, es decir. es mas restringido a la familia nuclear o 2 las mujeres
parientes de la familia extensa

Estos procesos generan una jerarquizacion espacial en la vivienda. definida por recorridos v
usos sociales.
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-espacio de circulacion de la familia y visitas, espacio social por excelencia (corresponderia a
la zona de estar de la vivienda y zona frontal del lote)

-espacio de circulacion de mujeres y nifios, espacio doméstico (corresponderia a la cocina,
espacios para dormir y jardin posterior)

-espacios para los servicios; puntos especificos dispuestos en diferentes partes del lote

De alli que existan diferencias de demarcacion entre el frente del lote y la parte posterior. El
frente esta claramente demarcado en el contexto del asentamiento y de los lotes. En la parte
posterior la demarcacion es imprecisa e incluso para la gente puede no ser necesaria, por lo
que ya se anoto sobre el parentesco.

En las diferentes comunidades la gente insistio en mejorar sobre todo la zona de estar de su
casa, es decir, el espacio social por excelencia. Para la mayoria era menos importante, en
térmuinos de su valoracion social del espacio. el mejoramiento de la cocina o del espacio
domestico, asi como de la zona de servicios. Incluso esta informacion podia variar de acuerdo
al genero. En general, para los hombres era mas importante el espacio social, mientras que,
para las mujeres -si bien aquel es importante-, tambien lo era el espacio doméstico y las
comodidades que alli se pudieran implementar.

Esa valoracion contrasta con los criterios oficiales de la politica de mejoramiento de vivienda
en zonas rurales, que hacen énfasis en factores de saneamiento basico' agua potable, sistemas
de evacuacion, pisos y mejoramiento estructural de las viviendas.

Y es que por un lado estan las valoraciones y el conocimiento de la gente sobre su entorno,
que pueden contrastar con el manejo que hacen del mismo, v por otro, los criterios oficiales
que buscan elevar |a calidad de vida de las comunidades. Por eso no necesariamente coinciden
las informaciones sobre:

= Valoracion del entorno (informacion verbal)

Ejemplo a. Quiero que mi casa tenga una sala y varios cuartos para atender a los
visiiantes v organizar mi familia

* Manejo del entorno (informacion basicamente conductual)

Ejemplo b Problemas de evacuacion de aguas servidas, de manejo de excretas, de agua
potable

Son dos ejemplos extremos que ilustran las diferencias que se encuentran en terreno. Por lo
anterior, es necesario fortalecer el proceso de concertacion con las comunidades. con el
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objeto de establecer puntos comunes de acuerdo y puntos sobre los que es necesario
emprender procesos educativos y de acompafiamiento

La forma como las comunidades construyen espacios es un desafio para la implementacion de
sistemas que mejoren las condiciones de saneamiento basico. Sin duda, se requieren sistemas
alternativos de solucion que, ademas, no rompan el flujo de construccion del espacio y sin
embargo, generen modificaciones positivas en el.contexto de los nuevos asentamientos
nucleados y permanentes

TRANSFORMACIONES ESPACIALES ORIGINADAS POR EL PROGRAMA

En todos los asentamientos se presenta, logicamente, un aumento en la densidad de
viviendas. Debido a que la postulacion al programa se hizo por cabeza de familia nuclear, una
vez otorgados los subsidios, fue recurrente el loteo y demarcacion de espacios para familias
nucleares recién conformadas que vivian anteriormente con los padres. Adicionalmente, cada
comunidad tuvo un proceso particular.

En Isla de Ronda, ademas de este aspecto general, se dio una mayor nucleacidén de la
comunidad y un crecimiento del asentamiento. Con frecuencia el Curaca de la comunidad
rlanted que el proyecto habia servido para que la comunidad se uniera.

Cabe anotar que el grueso de los pobladores de Isla de Ronda han vivido alli por lo menos
durante los ultimos 40 afios. Las crecientes del rio son parte de su vida y de sus formas de
ocupacion del espacio. Se decidio realizar el programa alli y no en una zona no inundable, en
primer lugar porque era deseo de la gente, v en segundo lugar. porque no consideramos el
criterio de la inundacion periodica del rio traumatico para la consolidacion del asentamiento
en la Isla

Los inconvenientes se presentaron porque durante 1993 y 1994 se hubo unos picos de
crecimiento del rio que no se veian por lo menos hacia quince afios. Esto desatd
una situacion de emergencia.

Pero hubiera sido mucho mas complejo institucionalmente y traumatico para los pobladores
un desplazamiento forzado Ademas, el INCORA les titulo un area en tierra firme para el
mantenimiento de cultivos

En Nazareth v. San Francisco. sumado al aumento en la densidad de viviendas. hubo un
crecimiento periferico v algunas subdivisiones de lotes familiares.

En Palmeras, el asentamiento mas pequefio. el aumento en la densidad de viviendas v el
crecimiento fueron minimos Solo se presento una pequefia escision va que tres familias que se
desplazaron a otro tugar

En todos los casos se afianzd el tipo de asentamiento de “aldea”, tendencia que se venia
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presentando desde-hace 30 afios.
Este “aftanzamiento” tiene dos impactos espaciales:

1. Se consolida el espacio de la aldea y la demarcacion de lotes. En términos socioculturales
esto estaria articulado a transformaciones de las redes de consanguineos y afines y, en
consecuencia, de 1os que hemos llamado los predios. Pero para detallar dichos cambios se
debe hacer un estudio etnografico mas profundo.

2. Se presentan dos tendencias de configuracion espacial respecto a la vivienda, tendencias
que son expresiones de diferentes usos sociales: (i) el mejoramiento como vivienda nueva v,
(1) el mejoramiento como ampliacion de la vivienda existente, bien utilizado como estar o
utilizado como cocina.

En ambos casos hay una cualificacion de espacio domséstico, objetivo que perseguia la
propuesta arquitectonica, pero hay también una intensificacion de la necesidades de
saneamiento basico: disposicion de agua potable, evacuacion de aguas servidas v de residuos
solidos.

La propuesta arquitectonica se orientd fundamentalmente por lo que, seria el mejoramiento
éstructural de las viviendas y el establecimiento de unas bases alternativas de saneamiento
basico por vivienda (recoleccion de agua lluvia, evacuacion interna de aguas servidas) En este
sentido, fueron definitivos dichos criterios, los cuales coincidian con la informacion de terreno
sobre las practicas sanitarias y los problemas de los asentamientos (informacion de tipo
conductual). Esta informacion contrastaba con algunas valoraciones de la gente sobre las
jerarquias del espacio, pero se complementaba con aquellas valoraciones sobre la importancia
de la calidad y ampliacion del espacio domeéstico.
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Nombre de las Organizaciones participantes

Entidades estatales ejecutoras:

Red de Solidaridad Social-Plan Nacional de Rehabilitacion - PNR,

Estrategia gubernamental impulsada desde 1987 para contribuir al cambio econdomico. social,
politico e institucional det pais. Responsables: PNR Delegacion Amazonas.

Dr. Fernando Mosquera. Fax: (9819) 27749 Leticia (Amazonas)

Caja Agrania. Gerencia de Vivienda Rural Entidad estatal que maneja los subsidios en las
zonas rurafes.

Responsable” Dra. Claudia Santander Fax: 341-7545 Santafé de Bogota.

Communidades indigenas:

Ticunas de SanFrancisco de Loretovaco. Palmeras y Nasareth v Cocama de Isla de Ronda
Responsables: Curacas/Cabildos Los curacas son las cabezas locales de la organizacion
indigena actual de la zona Elegidos por sufragio y a traves de un Cabildo Indigena. son los
representantes juridicos v politicos para las concertaciones comunidad-Estado.

Institucion Acadeémica para la prestacion de servicios tecnicos:
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Universidad Nacional de Colombia. Programa de Arquitectura Tropical Programa de
Investigacion cuyo objetivo central es estudiar las tecnologia locales de construccion y
materiales adecuados al Tropico Himedo y proponer alternativas tecnoldgicas que permutan
una mejor conformacion y calidad de vida de los asentamientos.

Responsable: Arq. Santiago Moreno G. Director Programa de Arquitectura Tropical.
Universidad Nacional de Colombia. Tel 222-5281 Fax 368 1551. Santafé de Bogota

Datos Basicos

1992, El PNR Delegacion Amazonas impulsa un proceso de gestion y concertacion de
proyectos en las comunidades indigenas del area a través de los Consejos Municipales
de Rehabilitacion (CMR), que desemboca en la aprobacién de proyectos de
mejoramiento de vivienda en cuatro asentamientos de la zona.

1993, Se suscribe el contrato de cooperacion técnica entre el Plan Nacional de
Rehabilitacion y la Universidad Nacional. La Universidad se compromete a disefiar una
propuesta arquitectonica de mejoramiento de vivienda, bajo los parametros
establecidos por el Plan Nacional, que sirva de soporte para la consecucion de
recursos ante la Caja Agraria, entidad ejecutora del Plan Nacional de Vivienda de
Interés Social.

1993, La Universidad inicia los estudios técnicos y la busqueda de informacion en el
area, para establecer un diagnostico general sobre las viviendas en las cuatro
comunidades. Este trabajo se debe apoyar en un proceso de diagnostico paralelo que
debe hacer localmente el PNR.

1993 Enero-Junio. Conformacion del Equipo técnico encargado de puntualizar el
diagnostico. Elaboracién de los estudios y disefio de la propuesta Trabajo de
concertacion con las comunidades para este disefio.

1993 Entrega de la propuesta arquitectonica al PNR Nacional y presentacion del
paquete de solicitudes de las cuatro comunidades ante la Caja Agraria.

1993 Agosto. Adjudicacion oficial de los subsidios.
1994 Mayo. Inicio de la obra con la asistencia técnica de la Universidad Nacional.

1995 Febrero Finalizacion de la construccion y Evaluacion.
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La Constitucion y Ia Politica Urbana de Colombia”

Una propuesta institucional para

la Ciudad del Siglo XXI

" Documento elaborado por ¢l Vicermimisterio de Vivienda. Desarrollo Urbano v Agua Potable de! Minasterio
de Desarrollo Economico de la Republica de Colombia. con el apovo de la consultoria del Doctor Libardo
Sarmuento Anzola. Santafe de Bogota. mayo de 1990



Introduccion

Al finalizar el siglo XX el modo de existencia urbano es dominante en la mayoria de paises
latinoamericanos. Hacia el siglo XXI este proceso tiende a consolidarse. El disefio y
desarrollo de las ciudades que daran albergue a la multitudinaria y densa poblacion deben
enfrentar retos de diverso orden. La calidad de vida, la gobernabilidad y los consensos
sociales del futuro van a depender de la forma y la profundidad con la cual se asuman estas
probiematicas. Las ciudades sostenibles deberan ser incluyentes, solidarias y justas en lo
social, democraticas en o politico, eficientes y eficaces en lo economico. con gran liderazgo
en lo administrativo. equilibradas en su relacion con la naturaleza y el ambiente, respetuosas
de la diversidad cultural, de la participacion y los consensos ciudadanos. El derecho a la
cludad se constituye en un horizonte normativo de caracter universal.

La complejidad de estos procesos demanda marcos constitucionales, politicas e instrumentos
explicitos y suficientes acordes con la magnitud de la tarea. En la animacion ¥ construccion
del provecto de ciudad deseada deberan coordinarse v conmjugarse los intereses y esfuerzos
del Estado, el sector privado, la sociedad civil y la heterogeneidad de sus organizaciones.
Para la legitimacion de este provecto se requiere de ambitos democraticos y garantias para la
participacion, los pactos, el didlogo v la comunicacion entre los diversos actores citadinos

La ciudad del siglo XXI necesita, entonces, de cartas constitucionales modernas v acordes
con las nuevas realidades y transformaciones sociales y urbanas. Estos nuevos
ordenamientos constitucionales seran la base del desarrollo de politicas, programas y
acuerdos que facilitaran el paso cualitativo a las multiples y diversas formas ciudadanas de
habitar el planeta en los paises en desarrollo. Colombia, de manera prospectiva ha asumido
este reto y a partir del nuevo contrato social que significo la Constitucion Politica de 1991 v
del disefio v aprobacion de la Politica Urbana Cindades y Cindadania se prepara para
Ingresar al proximo milenio como una sociedad urbana y con la garantia del derecho a la
ciudad por parte de todos los ciudadanos.

La experiencia seguida por Colombia sirve de referente para aquellas sociedades que
comparten los retos de una urbanizacion acelerada y transformadora de los espacios Je la
vida Es asi como ef marco constitucional, la Politica Urbana y los avances de su aphcacion
se constituyen en una de las mejores practicas urbanas que Colombia desde \ancouver
puede presentar a la discusion de los participantes en HABITAT II. en Estambul

Este documento presenta una lectura de fa Politica Urbana Cindades v Chodadanns
Polmea {Urbana del Salio Social desde una interpretacion del texto constitucional Jde | w91,
el cual se funda en los principios filosoficos v politicos de un Estado Social v Democratico
de Derecho Muestra. a la vez. los avances en su aplicacion concertada en los \.ucrdos
Urbanos v macroprovectos. en los que el Ministerio de Desarrollo ha aportado ugoiones
institucionales ¢ instrumentos para fortalecer la participacion ciudadana, la planificacion » la
gestion urbana local

Hace parte de los documentos que el Gobierno de Colombia presenta en la Confercr.ii Je
las Naciones Unidas sobre Asentamientos Humanos - Habitat II. en el tema de la~ Moo ores



Practicas. Segun las directrices trazadas por la Secretaria de Habitat sobre Practicas
Optimas, €stas incluyen los “marcos legales nuevos o mejorados relacionados con cuestiones
urbanisticas, o incluso acciones institucionales a nivel nacional”.!

Elaborado bajo la direccion del Viceministerio de Vivienda, Desarrollo Urbano y Agua
Potable del Ministerio de Desarrollo Econdmico, este documento contiene seis secciones. La
primera aborda el tema de la Politica Urbana en el marco de la Constitucion Politica de
‘Colombia y del Plan Nacional de Desarrollo. La segunda se refiere a los antecedentes
historicos de la Constitucion Politica de Colombia, 1991. La tercera hace un recuento de la
Cuestion Urbana en Colombia en las uitimas cuatro décadas. La cuarta seccion considera a
la ciudad como bien polivalente y meritorio de consumo colectivo. En la quinta seccion se
establece los avances aplicados de la Politica Urbana: politicas sectoriales de vivienda, agua,
acueducto y alcantariilado, acuerdos urbanos y macroprovectos. En la sexta seccion, a
manera de conclusion, se realiza una breve reflexion sobre ios alcances de la Politica Urbana
COmO una mejor practica.

L La Politica Urbana en el Marco del Estado Social de Derecho y el Plan Nacional
de Desarrollo.

La Politica Urbana ‘de Colombia “Ciudades y Ciudadania” constituye una respuesta
anticipada a la evolucion demografica del pais. Actualmente las ciudades albergan el 72%
de la poblacion. El incremento previsto de la poblacion para las tres proximas decadas es de
cerca de 20 millones de personas, las cuales se concentraran en su totalidad en las zonas
urbanas. Garantizar un desarrollo urbano planificado. un mejoramiento continuo en la
calidad de vida de la poblacion, la satisfaccion de sus necesidades fisicas y espirituales, la
participacion y la concertacion ciudadana, la construccion de ciudades gobernables,
pacificas. solidarias v equitativas y un equilibrio ambiental son parte de los retos que afronta
la Politica Urbana.

Esta politica, en gran parte. fue posible por el cambio Constitucional de Colombia en el afio
1991 E! nuevo ordenamiento normativo se registro después que el pais paso por uno de los
periodos mas dificiles y complejos en su historia. En esta Carta magna tienen asidero los
grandes valores que pretenden hacer del urbanismo una disciplina que busca el beneficio
colectivo En la nueva vision constitucional estas valoraciones han adquirido la calidad de
derechos colectivos.

Colombia, en su calidad de Estado Social v Democratico de Derecho que le confirio la
Constitucion'de 1991, tiene como meta un orden que sirva a la paz social v a la existencia
humana digna para todos Es un Estado que extiende su responsabilidad y su poder politicos
a la superacion de la exclusion social. al fomento del bienestar general v a garantizar la
efectividad de los deberes y derechos fundamentales. facilitando la participacion ciudadana y

Guia para las propucstas dc las Practicas Opumas ¢n la mejora de los entornos de vida » como
aprender de ellas. Conferencia de las Naciones Unidas sobre Asentamientos Humanos (Habuat 1D,
La Cumbre de Ciudad. Estambul 1996
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la vigencia de la justicia. La Politica Urbana Ciudades y Ciudadania, se puede tomar como
uno de los desarroilos mas significativos de la Constitucion Politica de Colombia de 1991

La gran mayoria de la poblacion habita en zonas urbanas, en consecuencia la ciudad es el
espacio privilegiado al interior del cual se teje la trama social, politica y economica del pais.
La Carta Constitucional, el Plan Nacional de Desarrollo y la Politica Urbana constituyen, en
conjunto, una experiencia basica relacionada con los marcos legales para orientar y animar
el redisefio urbanistico de los paises que concentraran los cambios y crecimientos mas
acelerados de los centros urbanos en América Latina.

En efecto, en ella el Estado de Derecho aparece como una de las exigencias basicas para el
desarrollo de las sociedades latinoamericanas al finalizar el siglo XX, caracterizado por la
mternacionalizacion de la economia, la globalizacion de las comunicaciones y la insercion
historica de la region en el mundo. Los elementos esenciales de un Estado de Derecho son la
Constitucion escrita, que define y delimita el poder del Estado, el aseguramiento de una
esfera inviolable del individuo a traves de los derechos fundamentales; la proteccion juridica
frente al poder del Estado en los derechos subjetivos, publicos y privados y, la libertad de
reunion y de expresion. Conforma un equilibrio entre el aseguramiento de las libertades
individuales, |a funcion social de los derechos personales y la participacion directa de todos
los ciudadanos en los asuntos relacionados con la vida publica y los intereses colectivos En
este tipo de Estado lo social alcanza su pleno sentido a través de su estrecha relacion con las
libertades civiles y politicas de cada persona, y de una estrecha relacion con la vinculacion
social, las responsabilidades y los deberes ciudadanos.

La Carta Constitucional de 1991, en sus principios fundamentales define a Colombia como
un Estado Social de Derecho, organizado en forma de republica unitaria, descentralizada,
con autonomia de sus entidades territoriales, democratica, participativa y pluralista. fundada
en el respecto de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la
integran y en la prevalencia del interés general

Es una Carta de Derechos cuyo fin trascendental es la dignificacion de la existencia humana
En este sentido, el Estado Social y Democratico de Derecho es un medio para la garantia v
logro de este fin Por ello, el nuevo ordenamiento constitucional se construye sobre la
interrelacion v complementariedad de cuatro principios fundamentales: i) el reconocimiento
de los derechos v deberes sociales, economicos y culturales, garantizados universalmente
con el fin de dignificar la vida humana: ii) la democracia participativa como base de la
legitimacion del Estado v la gobernabilidad ciudadana, iii) la autonomia local. como
principio de garantia para la concertacion ciudadana, [a democratizacion de la gestion
publica v el desarrollo institucional local, iv) la adecuacion del régimen economico v de
hacienda publica al principio de Estado Social. dando prioridad al gasto publico social. a la
participacion democratica de la ciudadania en la toma de decisiones y al fortalecimiento de la

autonomuia local

- Presidencia de la Republica. 1991, Constitucion Politca de Colombia.-Santafé de Bogotu



El Estado social y democratico de derecho es la forma que toma este nuevo contrato social
entre los colombianos, como instrumento y estrategia basica en la realizacidn de la dignidad
humana y de sus derechos, garantias y deberes. En consecuencia, el Estado Social y
Democratico de Derecho se funda en el respeto a la dignidad humana, en el trabajo y la
solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia del interés general (art. 1)
Son funciones esenciales del Estado, entre otros, servir a la comunidad, promover la
prosperidad general y garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes
consagrados en la Constitucion; facilitar la participacion de todos en las decisiones que los
afecta v en la vida economica, politica, administrativa y cultural de la Nacion (art. 2). La
soberania reside exclusivamente en el puebio, del cual emana el poder publico (art. 3)

Para cumplir con estas responsabilidades la Asamblea Nacional Constituyente de 1991 le
asignd al Estado la direccion general de la economia. Segun el articulo 334 “Este
intervendra, por mandato de la ley, en la explotacion de los recursos naturales, en el uso del
suelo, en la produccién, distribucion, utilizacion y consumo de bienes, vy en los servicios
publicos y privados para racionalizar la economia con el fin de conseguir el mejoramiento de
la calidad de vida de los habitantes, la distribucion equitativa de las oportunidades y los
beneficios del desarrollo y la preservacion de un ambiente sano™.

A la vez, la Carta Constitucional dio apertura y legitimidad a un amplio numero de espacios
de participacion de los ciudadanos y de las Organizaciones de la Sociedad Civil v creo los
mecanismos para el desarrollo de una relacion mas fluida entre Estado y sociedad

En cumplimiento de! mandato de la [ey, la Constitucion prevé que cada gobierno debera
establecer un Plan Nacional de Desarrollo. El Plan debera estar conformado por una parte
general. donde se sefialen los propositos y objetivos nacionales de largo plazo. las metas v
prioridades de la accion estatal 2 mediano plazo y las estrategias y onientaciones generaies de
la politica economica, social y ambiental que seran adoptadas por el gobierno. v. por un
plan de inversiones de las entidades publicas del orden nacional, donde se especitiquen los
principales programas y proyectos (articulo 339).

Con el fin de democratizar la gestion publica se establecio el Sistema Nacional de
Planeacion. conformado por el Consejo Nacional de Planeacion y los consejos territoriales.
El Consejo Nacional esta integrado por representantes de las entidades territonaies + de los
sectores economicos, sociales, ecolégicos, comumitanios y culturales El Consejo tiene
caracter consultivo y sirve de foro para la discusion del Plan Nacional de Desarrollo
{articulo 340)

La organizacion territorial definida por la Constitucion privilegia como centro de wostion del
desarrollo al municipio Las entidades territoriales son los departamentos. los disinitos, los
municipios v los terrrtorios indigenas. ademas de las regiones v provincias ..o pueden
constituirse como tales. de acuerdo con la ley {articulo 286) En efecto. ~al muni. ;o como
entidad fundamental de la division politico-admunistrativa del Estado le corresponde prestar
los servicios publicos que determine la ley. construir las obras que demande i -oureso
focal. ordenar el desarrollo de su territorio, promover la participacion comumtina, el



mejoramiento social y cultural de sus habitantes y cumplir con las demas funciones que le
asignen la Constitucion y las leyes” (articulo 311).

Siguiendo el contexto creado por el articulo mencionado, si bien en la Constitucion no hay
referencia directa a los derechos de la ciudad, se puede hacer una lectura de la Constitucion
de 1991 estableciendo un nexo directo con el rol que ha desempefiado el desarrollo urbano
y, en especial, la consolidacion definitiva de las ciudades como el ambito espacial
caracteristico del presente y del porvenir social, politico y cultural de Colombia. Ella
descubre como la Constitucion es una base fundamental del desarrollo de la espacialidad
urbana, no solo en el sentido juridico politico de su reglamentacion y normatizaciéon sino
concretamente en el de su configuracion fisica.

En efecto. la Constitucion de 1991 representa un avance significativo en materia de la
normatividad de la vida urbana v de la ciudadania en general Respecto a los servicios
publicos domiciliarios, el articulo 365 establece que “son inherentes a la finalidad social del
Estado. Es deber del Estado asegurar su prestacion eficiente a todos los habitantes del
territorio nacional” En el campo de la vivienda, con el articulo 51 se ha dado un gran paso,
alli por primera vez en la historia del pais se establece el derecho de todos los colombianos a
una vivienda digna: el Estado fijara las condiciones necesarias para hacer efectivo este
derecho. v, promovera planes de vivienda de interés social. sistemas adecuados de
financiacion a largo plazo y formas asociativas de ejecucion de los programas de vivienda.

A diferencia de las anteriores constituciones, en la actual existen disposiciones expresas
sobre el derecho urbanistico. El articulo 82 dispone “es deber del Estado velar por la
imtegridad del Espacio Publico™ y las “entidades publicas regularan la utilizacion del suelo v
el espacio aéreo urbano en defensa del interés comun™. El articulo anterior no es el unico
que consagra dicha funcién Hay articulos como el 334 que establece la intervencion del
Estado en el “uso del suelo”, y el 82 agrega la facultad a los municipios de cobrar la
plusvalia generada por la accién urbanistica.

A su vez la Constitucion establece, junto con los derechos a la libertad de empresa v la
propiedad, la asignacion de una necesaria funcion social y ecologica: “La propiedad es una
tuncion social que implica obligaciones. Como tal, le es inherente una funcion ecologica™
(articulo 58) En consecuencia, la funcion social como postulado implica que cualquier
actividad economica o social al necesitar un espacio donde realizarse tendran que respetar
los lineamientos urbanos E! principio de la funcion social vy mas exactamente de la funcion
urdansstica de la propiedad v de la libertad de empresa es el mas importante axioma para
Justificar la presencia que tiene el urbanismo en las orbitas privadas

Relacionado estrechamente con el derecho urbanistico, la constitucién tambien consagro un
sistema de proteccion eficaz de los llamados derechos colectivos v del ambiente. al 1gual que
la garantia de la participacion de la comunidad en las decisiones que puedan afectarlo
(art. 79y En resumen. la Constifucion consagra derechos colectivos de innegable contenido
urbanistico. como lo son el espacio publico. los servicios esenciales. el derecho a un medio
ambiente sano y el patrimonio cultural



Estos derechos tienen una connotacidon especial al ser considerados como derechos
colectivos, en aras a que tienen una proteccion mas expedita y al alcance de la mano, ya que
en la actualidad, en procura de que el Estado cumpla con esta obligacién, se pueden usar los
mecanismos de participacion ciudadana como las acciones populares y en algunos casos
lograr su proteccion por medio de una accion de tutela.

Con relacion al ordenamiento urbano y su planificacion, la Corte Constitucional igualmente
‘establecio una jurisprudencia constitucional posterior a la formulacion de la Carta en la cual
define las prioridades, integralidad y democratizacion de la gestion urbana tomando como
eje basico de la accion al municipio. La Sala Constitucional llamo la atencion de las
autoridades municipales del pais para que no otorguen licencias de construccion haciendo
caso omiso de las insuficiencias existentes en materia de infraestructura de servicios
publicos; la autoridad municipal debe hacer constar de manera fehaciente “que en los
sectores para los cuales se otorguen dichas licencias o permisos, cuenten con la adecuada
infraestructura en materia de acueducto, alcantarillado, suministro de energia eléctrica,
recoleccion de basuras y demas servicios publicos esenciales, so pena de que dicho
otorgamiento incontrolado pueda suscitar la violacion de derechos constitucionales como
son el derecho a la salud y el saneamiento ambiental (art. 49), a la vivienda digna (art. 51), al
espacio publico (art. 82), a la recreacion (art. 52) y, en ultima instancia, al mas importante
de todos, el derecho a la vida (arts. 2 y 11), todos los cuales son objeto de proteccion
constitucional y legal a través de los mecantsmos juridicos pertinentes como la accion de
tutela y las acciones populares, entre otros”.’

En conclusion, {a Constitucion de 1991 le da soporte juridico politico a la legitimacion de lo
urbano como referente cultural, asume la ciudad como el nuevo continente de la sociedad
colombiana y encumbra la vida ciudadana como el horizonte de la reivindicacion colectiva.
La ciudad se ubica como un continente de vida ineludible hacia el futuro. Asi, propende por
una cuestion fundamental, directamente articulada a la problematica del medio ambiente
cualificar la existencia del ser ciudadano La Constitucion es bastante coherente primero se
legitima la digmdad de la existencia, luego se reconoce la presencia del espacio publico y
finalmente propende por reivindicar la necesidad y la pertinencia de la ocupacion de ese
espacio publico como un derecho del ser ciudadano. Ciudadania en tanto participacion en la
definicion de los destinos de la ciudad y del pais.*

El Salto Social

Al Gobierno del Presidente Ernesto Samper (1994-1998) le correspondio asumir las
responsabilidades establecidas por {a nueva Constitucion e incorporarlas al Plan Nacional de

La Polivca Urbana del Salio Social Crudades v Crwdadama, 19935, Sanafé de Boeow Mimisterio
de Desarrollo Economico. Viceministerio de Vivienda, Desarrolio Urbano v Agua Potable. pags
82-85

Viviescas. F. 1993, La formalizacion del espacio urbano v la cultura urbana ¢n (olombia la
perspectiva de la Constitucion de 1991, Development Planmng Urnut (DPLU) Univerais College
London. Working Paper No 61. Londres. Inglaterra. pags. 29 v 30
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Desarrollo. Este gobierno heredo dos procesos de transformacion de la vida nacional: el
ordenamiento institucional generado por la Constitucion de 1991 y el de la apertura
economica. Al evaluar los efectos generados por estos procesos se establecio que “los
cambios economicos y politicos no se han reflejado todavia en mejores niveles de vida para
la mayoria de los colombianos. La persistencia de los niveles de pobreza y la ampliacion de
la brecha de ingresos rurales - urbanos son sintomas de la necesidad de volcar los esfuerzos
del conjunto del pais hacia un gran salto social que acelere la propagacion de los avances
econdmicos al conjunto de la poblacion ’

En consecuencia, el Presidente Samper propuso un modelo alternativo de desarrollo,’
“alternativo al esquema proteccionista vy al intervencionismo clasico de los afios sesenta,
pero también al neoliberalismo que confia ciegamente en la capacidad del mercado para
corregir todos los desequilibrios economicos y sociales”.

Este modelo asimila los efectos benéficos de la apertura econdémica, pero avanza
sustancialmente en cuatro campos' en materia de desarrollo social, para que los beneficios de
la apertura lleguen a todos los colombianos; en materia de competitividad, para crear nuevos
esquemas que articulen al Estado. los empresarios y los trabajadores en un esfuerzo
conjunto para construir las bases de una solida internacionalizacion de la economia; en
materia ambiental, para construir las bases de un desarrollo sostenible; y. en materia de
desarrollo institucional, para consolidar la transicion hacia una estructura mas
descentralizada vy desarrollar los nuevos mecanismos de participacion social creados por la
Constitucion de 1991 en beneficio de una politica economica consistente con el desempefio
macroeconomico v articulada a las politicas social y ambiental.

En desarrollo de los anteriores postulados. el Presidente Samper ha planteado que el modelo
alternativo se basa en cinco conceptos basicos: i) la equidad vy la solidaridad son objetivos
esenciales de la politica economica y social, y fuentes basicas de la estabilidad social y de la
paz. 1i) el crecimiento economico depende tanto de la inversion de los distintos agentes
individuales, como de la acumulacion de capital sociai; i11) en un mundo en el cual las
ventajas competitivas son esencialmente creadas, el mayvor dinamismo econdmico no es un
resultado automatico del libre funcionamiento de las fuerzas del mercado. iv) el logro de los
objetivos mencionados requiere una movilizacion del conjunto de la sociedad. v. v) el
desarrollo requiere el reconocimiento y el respeto de la diversidad étnica. cultural y regional
en la formacion de la identidad colombiana.

El Safte Social. sin apuntar a un imposible Estado de Bienestar, considera que el Estado v la
Sociedad deben proporcionar los bienes meritorios. es decir aquellos que se deben garantizar
efectivamente a todas las personas como elemento esencial de su desarrollo. Se trata por
tanto de un planteamiento mucho mas afin con el espiritu de la Constitucion de 1991 La
explicitacion del concepto de equidad como uno de los objetivos del Plan de Desarrollo

) Presidencia de la Republica v Departamento Nacional de Planeacion. 1994, Y Safte Social. Bases
para el Plan Nacional de Desarrotlo 1994 - 1995, Santafe de Bogota.
Presidencia de la Republica. Depanamento Nacional de Planeacion. 1995, El Salto Social Plan
Nacional de Desarrollo 1994-1998 Santafe de Bogota.
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presupone que el Estado, a través de las finanzas piblicas, tiene una importante capacidad
de incidir en la distribucion del ingreso. Las dos areas privilegiadas por el Safto Social para
el logro del efecto distributivo son la Educacion y el Empleo que tienen una enorme
capacidad para incidir en la distribucion del ingreso y son punto estratégico de encuentro
entre lo social y lo econdmico.

La estrategia econdmica de generacion de empleo se basa en tres elementos. El primero es
una politica macroeconomica sana. El segundo, una estrategia de competitividad, que busca
crear las condiciones internas para consolidar una exitosa internacionalizacion de la
economia, para aprovechar las oportunidades que genera la apertura para acelerar el
crecimiento y crear mas y mejores empleos. El tercero es una politica activa de empleo, para
garantizar que ¢l desarrollo economico se traduzca efectivamente en un crecimiento
dinamico de la demanda de mano de obra, a través del mejoramiento del sistema de
formacion profesional, de la modernizacion y la ampliacion de los servicios de
intermediacion laboral, de la creacion de un subsidio al desempleo asociado a la capacitacion
y de los programas de emergencia de empleo para grupos sociales vulnerables v regiones en
CrisiS.

La educacion establece de igual manera estrechas relaciones entre lo econémico v lo social,
y entre estas dimensiones y la ambiental. Gracias a la educacion la cultura se vuelve parte de
la vida cotidiana. se desarrollan las capacidades creattvas, se aprenden los patrones de
comportamiento necesarios para una mejor vida en sociedad y se difunden los valores de
respeto a la naturaleza. La educacion transmite y produce conocimiento que, a su vez,
genera ventajas especiales a los pueblos y posibilidades permanentes de desarrollos solidos y
versatiles, por ello, las diferentes propuestas de £/ Salto Socral contemplan la educacion
como componente fundamental, no solo en su dimension escolar, sino en los logros
planteados en temas como el ambiente, el empleo, el desarrollo productivo, cientifico y
tecnologico. la participacion ciudadana. la equidad entre hombres y mujeres, la proteccion y
el desarrollo infantil, y la paz.

La meta fundamental de E/ Salto Social es “formar un nuevo ciudadano colombiano' mas
productivo en lo economico, mas solidario en lo social, mas participativo y tolerante en lo
politico, mas respetuoso de los derechos humanos y por tanto mas pacifico en sus relaciones
con sus semejantes. mas consciente det valor de la naturaleza y, por tanto. menos
depredador; mas integrado en lo cultural y por tanto mas orgulloso de ser colombiano '

La Politica Urbana: Ciudades y Ciudadania

Como uno de los avances normativos mas importantes de la Constitucion Politica de 1991 y
en el marco del Plan de Desarrollo £/ Salto Social se formulo la Politica Urbana Crudades y
Crndadara Su objeto es la ciudad entendida como la unidad socio-espacial basica de
soporte de la produccion cultural, de la innovacion social y de la actividad economica en el

Samper E 1994, El Tiempo de la Gente. Discurso dc Posesion. Agosto 7
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mundo contemporaneo. Cindades y Civdadarnia es la carta de navegacion para que la ciudad
colombiana se ponga al servicio de las grandes metas sociales y para que las politicas
racionales, al desplegarse en el espacio urbano, contribuyan a la construccion de ciudades
mas competitivas, gobernables, solidarias, democraticas, ambientalmente sostenibies y con
mayores niveles de identidad colectiva.®

La Politica Urbana Cindades y Ciudadania se fundamenta en cinco principios:

1-

1J

Es necesario partir de una vision integral de ciudad, que reconozca su caracter complejo,
de totalidad organizada, de unidad en la diversidad y de integracion en medio de la
fragmentacion. Este reconocimiento debe dar lugar a la constitucion de un proyecto e
imagen de ciudad que sirva de articulacion a los mas diversos elementos y sea capaz de
ponerlos al servicios de metas comunes. El proyecto e imagen global de ciudad incide
sobre las formas de intervencion urbana si cuenta con un espacio particular para transitar
entre este analisis general y las formas mas concretas y parciales de ver la ciudad.

En consecuencia es necesario captar la multicausalidad de las relaciones de
interdependencia entre cuatro conjuntos de elementos: i) los atributos (vivienda, servicios
publicos domiciliarios, equipamiento urbano, transporte urbano, espacio publico v suelo
urbano} como los principales componentes del espacio urbano construido y construible,
i1} las dimensiones (economica, social, ambtental, politica y cultural) como los principales
elementos de analisis y comprension de la realidad urbana; iii) las instancias de
articulacion - regulacion (el Estado. Entidades territoriales y la sociedad civil) como los
niveles mas adecuados para hacer posibles la conjuncidon de saberes e intervenciones
especializadas en funcion de un proyecto y una vision integral de la ciudad, y, iv) el
espacio urbano, el cual, en su manifestacion histérica - social, se puede expresar para
facilitar su asimilacion pedagogica en términos fisico y colectivos.’

La complejidad del fendmeno urbano se explica a partir del conjunto de las multiples
interrelaciones existentes entre los elementos que estructuran el espacio urbano historica
v socialmente cada uno de los atributos, en cuanto constitutivos de la esencia de la
ciudad, representan lo historico social en su manifestacion fisico espacial. Ellos deben ser
analizados a traves de las dimensiones en que puede seguirse la ciudad como institucion
imaginaria productora del espacio urbano. De esta manera, la confluencia entre unos y
otros configuran una urdimbre que vista en conjunto muestra topologicamente la manera
como se configura el espacio urbano, soporte historico-social de la ciudad
contemporanea, en tanto institucion creada por el ser humano "

La construccion de espacio urbano es la instancia a través de la cual se busca la
articulacion entre los propositos mas generales del desarrollo social v los mas particulares

La Polince !rbana del Satto social Crudades v Cludadania, 1995, Samtafé de Bogota, Minusterto
de Desarrollo Economico. Viceministerio de Vivienda. Desarrollo Urbano v Agua Potabie. pags 23
v 26.

Guraldo. F. 1996, La Ciudad: 1a Poittica del Ser. Santafeé de Bogota. texto presentado por ¢l autor al
ingresar como micmbro a la Academia Colombiana de Ciencias Economicas. pag. 3

Loc Cit.
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del desarrollo urbano. En efecto, la construccion, destruccion, remodelacion, amphacion,
contraccion, reestructuracion del espacio urbano construido y construible desempefia un
rol central en la produccion de la ciudad, constituyendo un medio privilegiado para hacer
realidad un proyecto de sociedad, en general, y de ciudad, en particular. Desde este
marco se entiende a la ciudad como la «unidad» socioespacial basica de soporte de la
produccion cultural, la innovacion social y la actividad economica del mundo
contemporaneo. El espacio urbano es, entonces, €l producto o la representacion en
términos de objetos, hechos, tangibles y espacios, de una sociedad bajo circunstancias
historicas.

La intervencién urbana debe ser organizada con base en los conceptos de dimension,
atributo e instancias de articulacion - regulacién, que facilitan el transito entre la vision
global de ciudad y las intervenciones efectivas sobre la misma. El manejo de un atributo
particular, como los servicios publicos, debe hacerse en funcién no solamente de sus
propios objetivos especificos como pueden ser los de cobertura, calidad, eficiencia,
autofinanciacion. sino que debe estar acorde-con los propositos mas fundamentales del
crecimiento v desarrollo de la ciudad.

Las acciones sobre la ciudad no deben seguir siendo el resultado derivado y mas o menos
inconsciente de las politicas macroecondmicas v sectoriales. Se requiere una politica de
coordinacion, de promocion de iniciativas, de ayuda a los procesos de cambio. de
integracion de esfuerzos en busqueda de resultados deliberados en materia de la red de
ciudades v de la estructura espacial interna de las urbes.

La Politica .Urbana reconoce el papel central de las ciudades en sus dos dimensiones
fundamentales: la interurbana vy la intraurbana La existencia de una serie de ventajas
competitivas territoriales (sistema de ciudades) y urbanas requieren de ser apovadas o
creadas pues la dinamica del mercado no las constituye espontaneamente, la iniciativa de
los gobiernos locales, fortalecidos por el proceso de descentralizacion politica,
administrativa y fiscal, debe concurrir con la accion del Estado central para constituir los
proyectos locales y nacionales del desarrollo.

El gobierno local, como célula fundamental de la democracia, es el agente mas
directamente comprometido en el desarrolio de la Politica Urbana. la Nacion v los
cobiernos departamentales concurren en el desarrollo de la misma complementando y
fortaleciendo la capacidad de intervencion de los primeros. Al Estado central le compete
planificar, regular, coordinar y promover las condiciones que faciliten la consecucion de
objetivos de la Politica Urbana por parte de los agentes mas comprometidos en su
gjecucion gobiernos locales, empresarios privados, las comunidades, el sector sohdario v.
en general. las organizaciones de la sociedad civil. El gobierno local sera la expresion v el
canal de concertacion v regulacion de las multiples iogicas de construccion de la ciudad
Es uno de los lugares privilegiados al interior del cual se puede lograr la integracion de
esa diversidad de logicas y de propdsitos particulares, en la funcion de la busqueda de
objetivos de interes general

El Estado v la sociedad civil deben concurrir en la consecucion de los objetivos de la
Politica Urbana. el funcionamiento libre del mercado debe ponerse en concordancia con



los objetivos de la democracia, de la solidaridad social, de! crecimiento economico y de la
sostenibilidad ambiental.

Con base en estos cinco criterios fundamentales de Cindades y Ciudadania, 1a Politica
Urbana del Safto Social plantea dos grandes objetivos:

* Articular el Plan Nacional de desarrollo a los propésitos del desarrollo urbano y, mas
precisamente, a la produccion de un espacio urbano acorde con las caracteristicas de la
Misidn de la Politica Urbana.

e Articular la gestion local del desarrollo, hasta ahora segmentada y sectorializada,
alrededor de los objetivos del desarrollo humano y el espacio urbano construible.

Para alcanzar estos objetivos. la Politica Urbana cuenta con las siguientes estrategias i)
coordinacion entre las instancias nacional y territoriales, a través de acuerdos urbanos v
macroproyectos, i) acciones de asistencia técnica a la planificacion y gestion urbana. iii)
acciones sectoriales urbanas en el marco de la Politica; v, iv) acciones encaminadas a ampliar
los procesos de participacion de la ciudadania, con el fin de lograr pactos colectivos en los
que se concierten acciones para responder a sus inicativas e intereses. "'

Los Acuerdes Urbanos se definen como la concertacion de acciones con base en el
ejercicio de la comunicacion proactiva entre las instancias de articulacion v regulacion
urbana. para la formalizacion de compromisos politicos y técnicos, en el marco de la Poltica
Urbana Clindades y Cindadania. Las acciones de la politica urbana tendran mas efectividad v
eficacia si se emprenden sobre la base de la concertacion técnica y politica, procurando la
convergencia de intereses y la suma de esfuerzos de las diversas instancias que se henefician
de determinado proyecto o iniciativa urbana. Los acuerdos son instrumentos practicos para
concretar el ejercicio de los principios de coordinacion, concurrencia v subsidariedad,
establecidos en la Ley Organica det Plan de Desarrollo y se constituyen en herramientas de
seguimiento y evaluacidn, permitiendo ademas definir las reglas basicas y precisar los
compromisos de las partes. En dichos acuerdos el Ministerio de Desarrollo aporta sus
acciones institucionales e instrumentos de la politica, conducentes a fortalecer la
planificacion y gestion urbana y facilitar la provision de las infraestructuras y equipamientos,
creando las condiciones para alcanzar los propdsitos globales de competitividad. solidaridad
v sostenibilidad

En la politica urbana del pais se han definido siete tipos de acuerdos urbanos de
competitividad (articulados a los objetivos de la politica economica nacional + a los
programas regionales de desarrollo cientifico y tecnologico, el plan estratégico expuortador,
la politica de modernizacion industrial v el programa de infraestructura pars la
competitividad). de solidaridad (articulados a las politicas sociales y, en particuiar los
programas para los grupos mas vulnerables la red de solidaridad social, la politica de

B La Politica Urbana del Salto Social- Ciudades v Cludadania. 1995, Santafé de Bogota \inieno
de Desarrollo Econdmico. Viceminisierio de Vivienda. Desarrolio Urbano v Agua Potabl. pigs
271-273
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vivienda social, los programas de generacion de empleo, la prestacion de servicios publicos,
programas integrales de mejorarmento del entorno de barnos deprimidos social, economica,
fisica y ambientalmente), de sustentabilidad ambiental (articulados a la politica ambiental del
Salto Social, orientada hacia el desarrollo humano sosteruble, en las areas de accidn
referentes a mejor agua, mejores ciudades, produccion limpia, politica poblacional y
ecoturismo), para la prevencion de desastres en espacios urbanos (mediante el sistema de
informacion y la incorporacion de variables de riesgos y desastres en los instrumentos de
planificacion y ordenamiento territorial), en relacion con el papel de la ciudad en el Pacto
Social y la estabilizacion macroecondmica, acuerdos de desarrollo urbano-regional, y, otros
acuerdos urbanos (relacionados con la promocidn de la participacion de la sociedad civil v
las comunidades internacional y cientifica en el desarroilo de la Politica Urbana).

Con relacion a los macroproyectos urbanos, estos son el conjunto de acciones urbanas
estratégicas de gran escala, para la estructuracion o reestructuracion de la ciudad, con
perspectivas de futuro y lideradas por los gobiernos locales. Los macroproyectos Urbanos
pretenden impulsar el tratamiento integral de las intervenciones urbanas con potencial
estructurante de la ciudad (vivienda de interés social, proyectos viales y de transporte,
infraestructuras metropolitanas, parques industriales, renovacion urbana, rehabilitacton de
zonas subnormales).

Los macroproyectos Urbanos estratégicos buscan desarrolfar nuevas formas de gestion
asociada de los programas urbanos y poner en practica mecanismos para la correccion de las
inequidades producidas por una planeacion inadecuada, buscando equidistribucion en los
beneficios v los costos En consecuencia, los Macroproyectos Urbanos presentan las
siguientes caracteristicas: gran impacto, integralidad, concertacion. interinstitucionalidad,
alcance intra e interurbano y compromiso local.

La asistencia técnica son los acuerdos con entidades del nivel nacional v territorial para
concurrir al fortalecimiento de la planificacion y gestion urbana, difundir e implementar la
Politica Urbana. fortaleciendo. a la vez, el proceso de descentralizacion .La asistencia
tecnica contiene seis componentes: i) el fortalecimiento de los centros con ventajas
competitivas para la apertura economica, ii) la asistencia técnica para el ordenamiento
territorial urbano departamental: iti) la institucionalizacion de las administraciones
metropolitanas; iv) la promocion del fortalecimiento de las funciones urbanas en zonas
periféricas. v) apoyo urbano a centros de regiones de produccion de enclave y colonizacion,
v. vi) la definicion de estrategias para corredores urbanos.

Las diferentes estrategias de la Pohtica Urbana requieren para su desarrollo v viabilidad
tanto de los pactos sociales como de una participacion muy activa de la Sociedad Civil Esta
participacion se resuelve en los planos politico y economico a traves de las diferentes formas
de participacion v cogestion del desarrollo urbano que la Constitucion v la Lev han ido
gestando v madurando

Por ello. el gobierno local es lugar privilegiado para lograr la integracion de diversas logicas
e intereses La democracia, como sistema politico se constituye en la herramienta clave para
permitir la confluencia de fuerzas e intereses particulares con la intencion de constituir un
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espacio diferente de la simple suma de todos ellos, el del interés comun. En este sentido el
municipio es el lugar privilegiado de la democracia y la Politica Urbana al garantizar la
articulacion y combinacion de las dos formas de democracia: la representativa y la
participativa.

La Politica Urbana hace parte de uno de los procesos mas fuertes en términos politicos y
administrativos de la descentralizacion, esto es, devolverle al poder local la autonomia y la
participacion ciudadana para que el individuo de cada una de nuestras ciudades sea actor
fundamental de! destino del sitio donde vive,

Uno de los problemas mas dificiles para pensar la ciudad es la falta de un seguimiento y
evaluacion permanente. Por tanto se requiere contar con informacién oportuna y pertinente,
al igual que indicadores que le permitan al ciudadano captar la accion que estan realizando
sus gobernantes. Por esto. resulta fundamental construir indices sobre calidad ambiental,
social. cultural, de prestacion de los servicios publicos en la ciudad, de la participacion v los
consensos ciudadanos. Estos indices funcionan si se entiende que la autoridad es transitoria
y que la fuerza de nuestras ciudades proviene de la accion deliberada de sus ciudadanos. los
cuales deben reaccionar politicamente y exigir cuentas sobre los programas de Gobierno que
ellos mismos eligen.

Por todo lo anterior, es necesario transformar el concepto estrecho de planeacion
centralizada y burocratica hacia una planeacion participativa, concertada y coordinada. una
planeacion que se dialoga Esto implica descubrir las potencias de la comunicacion para
resolver los conflictos fundamentales y necesarios de los hombres cuando viven en
comunidad: Implica, ademas, dialogar para resolver los conflictos, respetar las diferencias,
asumir al otro en su diversidad y de esa diversidad de la que ha salido el hombre tendran que
salir las ciudades del futuro. Estas acciones de acuerdos urbanos son ejercicios de la
comunicacion. La ciudad es la gente v la gente es la ciudad. La actuacion consciente sobre la
ctudad parte del reconocimiento del derecho a la ciudad. Pacto construido sobre la base de
que la actuacion politica en la ciudad se realiza fundamentalmente a través de la
construccion del espacio publico: la dimension publica del espacio es la aceptacion de la
necesidad de vivir en colectividad, de tomar como indisolubie al individuo v la sociedad

En este sentido. el ciudadano se construye en la participacion politica sobre el destino de la
ciudad Sin una participacion en la vida publica no es posible construir la ciudadania La
Politica Urbana se constituye en un provecto de ciudad que tiene como eje articulador la
construccion de una nueva ciudadania: consciente de sus derechos individuales y colectivos,
respetuosa de los derechos de sus semejantes, conocedora de sus obligaciones v con acceso
a los medios culturales y materiales que le permitan ejercer unos y otros. '~

Por ello. el provecto viable de ciudad es a través de la organizacion. la participacion
ciudadana v los consensos democraticos entre los diferentes actores que conforman la vida
urbana. publicos v privados. individuales v colectivos.

- Tbid Pags 18-19
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Estos planteamientos encuentran su inspiracion para la accion politica sobre la ciudad en la
obra del fildsofo aleman Jirgen Habermas quien en su teoria de la accion comunicativa
plantea que toda interaccion social se debe orientar hacia la comprension mutua. Esto es,
toda accion comunicativa debe buscar, en lo posible, el consenso. Este consenso permite,
segun Habermas, ta defensa de la moralidad universal. Defensa que encuentra sus origenes
en una teoria critica de la sociedad y en sus desarrolios recientes toma validez mas alla del
consenso en su expresion juridica en el marco normativo del Estado Social y Democratico
de Derecho.

Como bien se sabe, no basta el Estado de Derecho para alcanzar la calidad de vida publica o
la activa participacion de los ciudadanos que lo legitimen. Ahora se hace necesaria una
democracia no solamente politica, sino tambien social y economica, donde la igualdad
ademas de politica tenga garantias materiales y se sustente en la autonomia critica de los
ciudadanos.

Esta apreciacion filosofica es de importancia para el caso colombiano. En efecto. la etica del
discurso se fundamenta en el uso cotidiano del lenguaje. De este surge ia posibilidad de
COMUNICacion no coercitiva que, como principio regulador, ofrece una base universal de
racionalidad que asigna el reclamo de los valores e intereses que compiten La nocion de
racionalidad comunicativa expresa la concepcion de racionalidad que un hablante debe
admitir, aquel que comprende la relacion interna existente entre los requisitos de validez
intersubjetiva v el compromiso respecto a dar v recibir argumentos.

Sobre la base de una dialéctica publica y permanente, en la construccion cotidiana e historica
de consensos, se consolida esta base universal de racionahdad. Este proceso se convierte en
la estrategia practica del provecto de la modernidad que, segun Habermas. no ha sido
realizado aun y que todavia puede orientar y guiar nuestras acciones. Esto sin duda guia
nuestra accion politica sobre la ciudad. El ser humano comeo hablante es siempre va
participante de aquella idea de intersubjetividad racional que combina teona s practica,
conocimiento e interés.

Il El Preludio Historico de la Constitucion de 1991.

Colombia prociamo su independencia en 1810 y la consolidé en 1819 con l: hatalla de
Bovaca E! periodo de 1810 a 1862 comprende los afios de formacion de la nuev s republica
v estuvo caracterizado por el conflicto v la crisis. Nueve guerras civiles nacienaies v un
incontable numero de conflictos armados de alcance regional desangraron al pais 4 .o largo
del siglo XIX En general. los debates ideologicos. las guerras civiles v practicamenie todo
el discurso intelectual de la epoca estuvieron orientados hacia cuatro temas princrales las
politicas de comercio, federalismo versus centralismo en cuanto a la administracin publica.
politicas de tenencia de la tierra. v el papel de la iglesia

La Constitucion de 1863 adopto las iniciativas liberales En 1886 se aprobe .. nueva
Constitucion v se tnicio el poder conservador que buscaba en alguna forma purpetuar la
tradicion espafiola. bajo las banderas del centralismo politico v la descentraizacion
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administrativa. La Constitucion de 1886 restablecié relaciones estrechas entre la iglesia
catolica y el Estado, a la vez que favorecia las élites jerarquicas, la defensa del derecho de
propiedad privada, la subordinacion autoritaria de las regiones al poder central y el dominio
cultural del catolicismo. La organizacion centralista del estado colombiano se mantendria
durante casi un siglo.

El choque entre el Estado autoritario y el contra-discurso liberal se agudizo en ia Gltima
década del siglo XIX. La tension culminé en la Guerra de los Mil Dias (1899 - 1903). Esta
fue una conflagracion larga, costosa y cruenta. El numero de muertos fue 180 mil, esto es,
4.3% de la poblacién colombiana (a principios de sigio habia 4.2 millones de habitantes). El
costo econdmico se estimo en 25 millones de pesos oro, aparte de lo que significaba para la
produccion, el reclutamiento de hombres, la interrupcion de los transportes v el abandono de
los campos en las regiones azotadas por la guerra. El siglo XX en Colombia comenzé en
medio de esa guerra.

El vinculo de la economia colombiana con el comercio mundial creado a partir de los auges
exportadores de la segunda mitad del siglo XIX habian venido colocando a un numero no
despreciable de colombianos en las corrientes economicas, politicas y culturales de
Occidente v fueron llevando lenta pero inexorablemente al pais de cara a la modernidad.
Pero. en general. es hasta las primeras décadas del siglo XX cuando se dieron cambios
vitales en el aspecto socioecondmico.

Segun José Antonio Ocampo, “los esfuerzos de industrializaciéon. que comenzaron en forma
timida a fines del siglo pasado se habian consolidado lentamente, gracias a la ampliacion del
mercado interno generado por la bonanza exportadora. La expansion de la red ferroviaria y
la mas incipiente red de carreteras habian logrado ademas una integracion importante del
mercado, rompiendo las viejas trabas geograficas a las comunicaciones en Colombia. Una
parte nada despreciable de tal esfuerzo integrador habia sido realizada por el Estado en los
anos veinte. gracias a la expansion de los recaudos de aduanas, a los ingresos recibidos
como indemnizacion por la independencia de Panama y al acceso al mercado internacional
de capitales en escalas que el pais no conocia. Las instituciones economicas habian sido
transformadas- en 1923 a raiz de las reformas de la Mision Kemmerer, que en forma
definitiva introdujo al pais una organizacion bancaria y fiscal moderna. Por ultimo. el
proceso de modernizacion habia incidido profundamente sobre la estructura social del pais.
expresandose por medio de combativos movimientos sindicales y agrarios. Las bases estaban
sentadas para una transformacion profunda de la estructura economica y social del pais™

El desarrollo capitalista, que venia acelerandose en Colombia desde las primeras decadas dél
siglo XX, se consolido definitivamente en los afios que sucedieron a la segunda guerra
mundial En las cuatro decadas transcurridas desde entonces, la economia colombiana paso
de ser rural a urbana v semiindustrial *

Ocampe. J A, 1987, Crisis munchal v cambio estructural 11929-1945;. en Ocampo. J.A. (editor) Op.
Cut Pag 209

Ocampo. J.A et Alt. 1987, La consolidacion del capitalismo moderno, en Ocampo. J A. (editor).
Op. Cit. Pag. 243



El acelerado proceso de modernizacién de este periodo se vio limitado por tres situaciones:
la irracionalidad de la estructura productiva, la violencia y la crisis de la democracia. En
1949 la mision del Banco Mundial dirigida por Lauchlin Currie mostré como la
irracionalidad de ta estructura productiva mantenia al pais sumido en el atraso v en la
pobreza cronica: as mejores tierras, las mas fértiles y aptas para la agricultura, como las de
la sabana de Bogota y el Valle del Cauca, se utilizaban para la ganaderia. Asi mismo, las
distintas zonas geograficas en que se dividia la Nacién no se hallaban aun articuladas entre si
a través del mercado interno. Ello impedia, desde luego, el desarrollo de la economia y
mantenia a la poblacion, sobre todo a la rural, en un estado de atraso y miseria inaudito: el
44% era analfabeta, las condiciones de salud precarias y no existia, por lo demas, un sistema
de contabilidad nacional ni estadisticas de la produccion que permitieran, cuando menos, una
mimima planificacion econdémica. La precariedad de la admimistracion publica constituia,
igualmente, otro obstaculo al crecimiento.

En cuanto a la violencia, el periodo algido cubre los afios 1946 a 1958 Se estima en
300.000 los colombianos asesinados durante esta larga guerra civil que tuvo como causas
los enfrentamientos politicos y de clases sociales. El conflicto representd proporcionalmente
la muerte del 2 6% de la poblacion que habia en 1951. Despues de 1948 se puso en
evidencia la fragmentacion politica, la debilidad institucional y la falta de legitimidad del
Estado En este ultimo’ afio se cancelaron autoritaria y violentamente los procesos de
expansion de la participacion ciudadana luego de tres décadas de movilizacion politica y
social.

De 1958 a 1974 el pais fue gobernado bajo los acuerdos del Frente Nacional. Este fue una
tentativa gradualista de superar el autoritarismo y la violencia politica e instaurar la
participacion ciudadana y el pluralismo Pero su mismo reglamento de condominio, vy el
contexto de la guerra fria, debieron contribuir a subrayar los principios de exclusion y las
practicas de represion de las disidencias politicas, de contencion y cooptacion de los sectores
populares v de las clases medias emergentes, mediante la ampliacidon de las redes de
patronazgo y clientelismo, paliativos a la reconstruccion del mundo de la ciudadania. Del
Frente Nacional surge un Estado que despolitiza, orilla lo social y privilegia la etica
individualisﬁta del enriquecimiento. Un Estado obnubilado por la modernizacion de la
economia. "

El ritmo de crecimiento de la economia alcanzo un 4.4% por afio entre 1935 v 1967 Esta
fase fue sucedida por el periodo de mayor crecimiento economico del pais. que cubre el
pertodo 1967-1974. Durante esta etapa. que bien puede denorminarse la “edad de oro™, el
auge industrial, agricola v de las exportaciones menores permitidé que el pais creciera a un
ritmo anual del 6.3%. La crists internacional que empezo con el choque de precios del
petroleo de 1973 marco el fin de este auge

Desde mediados de los afios setenta se comienza a reflejar el agotamiento del modelo de
modernizacion impulsado en Colombia desde los afios 40 En efecto, el patror. de desarrollo

Palacio. M. 19935, Ura Critica a fvs Consensos Economicistas. Modernidades. Modern:izaciones o
Ciencias Sociales en Mision de Ciencia. Educacion v Desarrollo. Tomo II. Bogota. Pags 15y 316
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se agoto, bajo la productividad del aparato econdmico y disminuyeron las tasas de
crecimiento y de inversion extranjera. El Estado experimentd una profunda crisis fiscal,
ineficiencia en su gestion y pérdida de gobernabilidad Estallaron graves conflictos sociales,
manifiestos en paros civicos y hueigas, reclamando prestacion adecuada de servicios
publicos y alzas salanales. Se intento, sin éxito, una reforma constitucional y se dio inicio al
proceso descentralizador, '°

Durante los gobiernos de Virgilio Barco (1986-1990) y de César Gavirta (1990-1994), se
impulsd el proceso de apertura economica del modelo de desarrollo, en respuesta a los
cambios que se venian registrando en la economia mundial. Estos cambios han obligado en
general a los paises de América Latina a modernizar sus aparatos productivos, dinamizar la
estructura de sus exportaciones y racionalizar la intervencion del Estado con el doble
proposito de insertarse mas decididamente en el mercado internacional e incrementar
significativamente sus tasas de crecimiento economico.

Al inicio de la década de los noventa la sociedad colombiana hered¢ una profunda crisis
social y politica gestada a lo largo de la década de los afios ochenta. En efecto, el fendmeno
del narcotrafico tomo gran fuerza en los ochenta, afectando la economia, la estructura de
tenencia de la tierra en las zonas rurales y contribuyendo a acelerar la dinamica de violencia
en el pais. La sociedad civil se vio envuelta en una guerra sucia que termind desapareciendo
a sus lideres civicos, sindicalistas, campesinos y defensores de los derechos humanos La
violencia rural ocasiond el desplazamiento forzado de mas de medio millén de personas por
causas politicas. La violencia y la pobreza rural activaron los procesos de migracion hacia las
selvas de Colombia, hacia los enclaves econémicos y hacia las grandes metropolis. El
sistema de justicia colapsé6 dando paso a una profunda crisis de impunidad y
corrupcion.'"Con un promedio de cerca a 30.000 homicidios por afio, entre los afios ochenta
e inicios de los noventa muri6 por esta causa cerca del 1% de la poblacion censada en 1985

A principios de la década de los noventa, el orden politico y sistema social aparecian
amenazados en sus cimientos. En el alto gobierno se hablo de referéndum para reformar la
Constitucion. Como respuesta, se organizé un movimiento de opinién que desembocaria en
la Constitucion de 1991 Tal deseniace hubiera sido imposible sin la percepcion de que el
pais atravesaba una profunda crisis nacional. ‘*De este modo. entre el final de los ochenta v el
inicio de los afios noventa Colombia pasé del hueco negro de la desesperanza. por la
violentizacion generalizada de la vida ciudadana, a la materializacion de un nuevo estatuto
juridico - politico consignado en la redaccion de la nueva Constitucion Politica ** La
modernidad en Colombia empezaba a recibir asi un nuevo refuerzo a través de la apertura
economica v de la nueva Constitucion.

. Sarmuente. L. 1995 {na nueva ofeada de maoderimsme. en revista Cuadernos de Economua. Santale
de Bogota. Unn ersidad Nacional de Colomtia. Departamento de Teona v Politica Economica. No.
22 Pag. 244

a Sarmuento. L. Op Cit. Pag 245.

= Palacio. M Op. Cit. Pags. 343 v 344

-~ Viviescas. F. 1993, Op. Cit. Pag. 2.
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Hr La Cuestion Urbana en Colombia: de Lauchlin Currie a la Politica Urbana

La historia de la planeacion urbana en el pais se ha desarroliado en las ultimas cuatro
decadas. En los sesenta fue la planeacion fisica, en los setenta la planeacion integral; en los
ochenta y principios de los noventa la desregulacion urbana; en 1995, con la Politica Urbana
Ciudades y Ciudadanos, se introduce la planeacion estratégica, integral y participativa.

La llamada planeacion fisica, desarrollada en el pais entre 1950 y 1970, hizo énfasis en la
manipulacién conjunta de los atributos urbanos con miras a la construccion de espacios que
obedecieran a concepciones globales pero desconociendo la importancia de intervenir sobre
las dimensiones del desarrollo urbano.

La imagen social que oriento la planeacion urbana durante esta etapa fue la de la ciudad
moderna. caracterizada por la busqueda de un alto nivel de integracion fisica y social,
division funcional claramente establecida, gran homogeneidad en su estructura y acceso de la
poblacion a los componentes basicos de la vida urbana: vivienda, transporte, educacion,
empleo € ingresos.

El esfuerzo para alcanzar estos objetivos se desplegd en el marco de la existencia de un
Estado que intervenia directamente en la correccion de los desequilibrios ¢ inequidades que
el mercado vy la economia generaban. Su intervencion se dio en cuatro instancias diferentes:
i) en la produccion y financiaciéon de vivienda para sectores bajos y medios, ii) en la
produccion de equipamientos colectivos, principalmente en los campos educativo,
hospitalario, recreativo y de administracion, iii) en la produccion y financiacion de
infraestructura de servicios publicos; y, iv) en el control de los sistemas de financiacion de la
vivienda y del desarrollo urbano. Como esta intervencion se produjo en el marco de
relaciones intergubernamentales caracterizadas por la primacia politica, fiscal vy
administrativa del Estado central, se concreto a traves de la accion directa de las grandes
empresas descentralizadas del orden nactonal.

El crecimiento demografico y fisico de las ciudades fue muy acelerado y desbordo
ampliamente las capacidades de generacion de empleo, de produccion de vivienda y de
servicios publicos La marginalidad y la informalidad urbanas irrumpieron como fenomenos
perdurables, modificando radicalmente los conceptos de la planeacion urbana e imagen de
ciudad EI Estado y la sociedad vieron ampliamente sobrepasadas sus capacidades para
ofrecer la ciudad moderna que habian prefigurado y fueron progresivamente renunciando a
los conceptos originales de brindar una estructura integrada, homogenea y con acceso
universal a la mayoria de los servicios urbanos considerados indispensables. El ultimo
intento serio. por lograr estos objetivos. que marca ademas el fin de esta primera etapa. fue el
realizado en el Plan de las Cuatro Estrategias (1970-1974).

L a llamada planeacion integral se gesto y desarroild desde principios de los afios setenta.
haciendo énfasis en la manipulacion global de las dimensiones del desarrollo urbano pero
desdibujando la formulacion y busqueda de objetivos espaciales urbanos de caracter integral
Este tipo de planii cacion surge como respuesta a las limitaciones de las experiencias previas
y como intento de adaptacion a las nuevas realidades socioeconémicas. La caracteristica de
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la planeacion integral es un cambio en la orientacion prioritariamente referida a aspectos
fisicos y territoriales, a los planos economico, financiero, social y administrativo. El
ordenamiento del territorio se disuelve al interior del planeamiento integral; queda reducido
a un resultado de la regulacion de las intervenciones privadas a través de las normas urbanas
y ejercicios de planeacion zonal integral, delimitados a algunas areas de desarrollo critico.

Durante las des décadas que transcurren de las conferencias sobre Asentamiento Humanos,
Habitat 1 y 11, las politicas de desarrollo en Colombia registran un importante énfasis en la
urbanizacion. Esta tendencia refleja la transicion y consolidacion del pais rural al pais
urbano. De hecho, la politica economica cambia el énfasis de la reformia agraria hacia la
urbanizacion con el proposito de enfrentar los problemas mas algidos de la nacion.

En este sentido. uno de los acontecimientos de mas relieve en los afios setenta lo constituyd
la puesta en marcha de la estrategia de los sectores lideres fundamentada en el desarrollo
urbano. El desarrollo economico v la estrategia de los sectores lideres permitio el acceso de
un importante sector-de la poblacion a los desarrollos ligados al modelo social y urbano de
modernizacion. ™

Las bases conceptuales y de politica de esta orientacion del desarrollo colombiano estan
unidas al pensamiento y la influencia que en el pais realizo Lauchlin Currie. A principios de
los setenta, Currie convirtio la urbanizacion en el principal motor del desarrollo. aunque
subray0 que los programas urbanos debian estar subordinados a la planificacion nacional
giobal.

Con relacion al proceso de urbanizacion. Currie advirtié que el aumento de la productividad
de la agricultura. asociado con los bajos precios y la baja elasticidad de la demanda de
productos agricolas. tiene como efecto no el incremento del promedio  de ingresos de los
agricultores pobres, sino el proveer oportunidades de trabajo en las ciudades y motivar la
migracion hacia ellas. Tal tendencia se origina tanto en los factores de expulsion como en los
de atraccion. Los factores de expulsion provienen de los precios e ingresos estacionarios o
en descenso en términos relativos; los de atraccion, de las mas y mejores oportunidades
urbanas de trabajo”’

Por ello. para los paises en desarrollo la construccion en general y. particularmente la
construccion de vivienda, ofrecen las mejores posibilidades para lograr un crecimiento
acelerado La demanda latente es enorme, la elasticidad del ingreso de la demanda es alta.
las importaciones necesarias poco importantes y los requerimientos de mano de obra no
especializada son relativamente altos La estrategia de crecimiento acelerado se basa,
entonces. en el desarrollo planificado de las ciudades La dinamica del desarrolio urbano,
como lo postulo Currie, es el mecanismo basico para el desarrollo v bienestar economico.
o obstante. se requiere intervenir planificadamente el mercado, con politicas de regulacion

= Guraldo. F v Lopes H. 1991, La Metamorfosis de la Modernidad en Colombia el Despertar de 1a
Medermidad.  Pags 279-280

- Curne. L. 1988. Urbanizacion y Desarrollo. Santafé de Bogota. Camacol. pag. 4142
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urbana, como tinico camino para alcanzar un desarrollo mas armonico, una vida mas amable
en nuestras ciudades y una mejor distribucion del ingreso y las oportunidades entre la gente.

La tesis central de Currie argumenta que la combinaciéon de un nuevo disefio urbano
financiado por un sistema de ahorro e hipotecas puede tener un impacto altamente efectivo
en la produccion y el empleo y en la reduccion de los costos urbanos. El disefio, planeacion
y construccion de ciudades dentro de ciudades y la captura de las valorizaciones por la
‘comunidad, a través de un manejo y control publico, pueden transformar radicalmente los
disefios existentes de dispersion urbana y de sistemas de transporte que no solo son
altamente costosos sino que al final no solucionan el problema primordial de las areas
metropolitanas22

En resumen, se trataba de convertir a la construccion en un dinamico sector lider y, a traveés
de éste, lograr el esfuerzo minimo critico requerido para romper los circulos viciosos del
subdesarrollo y llevar la economia por el camino autosuficiente y no inflacionario de un alto
crecimiento en una nacion con la abundancia de recursos subutilizados como los que
Colombia posee.™

De otra parte, Currie argumentaba que la causa fundamental del problema habitacional no
era la vivienda inadecuada sino los ingresos inadecuados. Los pobres son los que mas se
benefician de empleos bien remunerados que les proporcionan ingresos mas altos para
adquirir una mejor vivienda. Si un numero mayor de ellos también encuentra un buen
empleo, v si el stock de vivienda aumenta a un ritmo mas rapido que el crecimiento de las
nuevas unidades familiares mediante la construccion de vivienda decente (en vez de
tugurios). entonces todas las familias pueden mejorar sus condiciones habitacionales, en
cuvo caso la gran mayoria se trasladaria de su vivienda existente a otra vivienda de un mvel
un tanto mejor en un sitio algo mejor. Construir directamente para los pobres, afirmaba
Currie. producia vivienda extremadamente pobre en terrenos baratos que solo son baratos
porque no cuentan con los servicios adecuados y estan pésimamente ubicados.

En vez de desperdiciar recursos llevando servicios relativamente costosos a barrios pobres
en sitios distantes, Currie instaba a que los pobres fueran llevados a aquellos lugares donde
resultaria mas barato proporcionar los servicios. Aunque el elemento tierra es mas costoso
en las areas centrales de la ciudad, explicaba que ese era un simple pago de transferencia que
no absorbia recursos reales Ademas, si una corporacion publica de desarrollo urbano
adquiriese grandes bloques de terreno con anticipacion a la construccion de las nuevas
ciudades dentro de la ciudad. seria posible comprar la tierra a los precios vigentes antes de
su desarrollo La construccion de la nueva ciudad lievaria a si misma a un aumento en los
nuevos valores de la tierra que podia ser captado por la corporacion de desarrollo cobrando
mavores arriendos a los inquilinos residenciales. comerciales e industriales Esto no solo
eliminaria una de las mas importantes fuentes de desigualdad evitando que los propietarios
privados captaran el aumento en los valores de la tierra creados socialmente. sino que

- Currie. 1. [oid. pag 25
= Sanditands. R. 1990. Vida v Politica Economica de Lauchlm Currie. Colombia. Legis Editores.pag.
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también permitiria a la corporacién financiar un mayor nimero de facilidades comunitarias y
subsidiar los arriendos de los inquilinos mas pobres que contaran con empleos cercanos a su
residencia (y de este modo impondrian menores costos de transporte a la comunidad). Esta
estrategia contribuiria 2 si mismo a reducir la segregacién social, una caracteristica de los
patrones tradicionales de urbanizacion en los paises en desarrollo. Estos patrones subrayan
la zonificacion para proteger los valores de la propiedad en vecindarios més ricos v fomentan
los esquemas de lotes y servicios y de autoconstruccion en areas periféricas, en las que la
vivienda usualmente se encuentra separada de las oportunidades de trabajo y de las
amenidades sociales™

En las reuniones preparatorias para la conferencia del Hibitat en 1976, Currie asistio
invitado por el secretario general del evento, el colombiano Enrique Pefialosa, para presentar
una serie de documentos de apovo. Entre las propuestas que presento (algunas de las cuales
fueron adoptadas en la conferencia de Vancouver) sefialaba que los valores de la tierra
urbana debian ser recaudados a través de un gravamen que habria de llamarse recaptacion
(es decir, por parte de la comunidad que ha generado el aumento) y no a traves de un
impuesto; que la obligacion tributaria debia limitarse inicialmente a las grandes ciudades o a
las areas urbanas que registren un crecimiento mas rapido en el valor de la tierra. que. dentro
de tales areas, la obligacion tributaria debia restringirse a la tierra exclusivamente vy a
tenencias familiares por encima de determinado tamafio y valor, para eximir a la gran masa
de las viviendas ocupadas por sus duefios y evitar la fragmentacion de lotes entre familias ;
que la estipulacion de recaptacion fuera aplicada solamente a aumentos futuros v que no
fuera retroactiva, que debia basarse unicamente en el aumento en los valores de la tierra
después de tener en cuenta la inflacion general, y que este aumento debia evaluarse v ser
pagadero cada dos afios, independientemente de si la proptedad ha sido transferida o no
Estas propuesta deberian tener como resultado, como se sefialo mas arriba, la eliminacion
de una de las principales fuentes de la creciente desigualdad y proporcionar una fuente de
fondos para ser invertidos en la compra de tierra destinadas a nuevas ciudades + al
suministro de facilidades comunitarias.

La recomendacion principal de Currie al secretario general de la conferencia de Vancouser
afirmaba que “si logramos que Vancouver pida una reexaminacion del disefio basico de las
grandes ciudades que registran un crecimiento acelerado para corregir o evitar fos males de
la urbanizacion, para aceptar el inevitable crecimiento. al menos en los paises en desarroilo,
de las grandes ciudades asi disefiadas: para aprobar las medidas encaminadas a garantizar
que el inevitable aumento en la rentabilidad de las tierras urbanas no caiga en su totalidad en
manos privadas. sino que sea captado v usado para fines socialmente beneficos. qUU 1 se
permite que el automovil particular se torne en una necesidad del transporte urbano los
paises tendran que destinar una proporcion mas pequefia de sus recursos a la vis enda \ a
otros servicios. - el logro de todo esto significaria que Habitat habria hecho una contrihucion
valiosa al mundo™ ~*

. {bid. Pags 275-276.
- Citado por Sandilands. Op Cit pags 288-289
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Si bien los énfasis en la urbanizacion, las politicas y los mecanismos financiero adoptados a
principios de los afios setenta, al igual que las diferentes recomendaciones e influencias del
pensamiento de Lauchlin Currie en los diferentes legisladores y planificadores urbanos del
pais, han permitido un proceso sostenido de la construccion, hasta el pasado reciente
Colombia habia carecido de una Ley de reforma urbana y de una politica urbana integral.

En parte se explica, como en su momento lo sefialé Rafael Machado, porque desde las
‘primeras v limitadas propuestas de reforma urbana, como la Ley de Techo del Movimiento
Revolucionario Liberal -MRL- en 1960, “nadie tiene en claro que es una ciudad, como
funciona y por lo tanto qué debe reformarse”. Hacia fines de los afios ochenta, Jorge
Valencia Jaramillo era categorico al afirmar que en Colombia no se ha habia podido llevar a
cabo una reforma urbana: “los proyectos que han llegado al Congreso se han muerto uno
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tras otro, como fusilados por la espalda en una guerra sucia™..

Los proyectos de ley. presentados en estos ultimos 30 afios, se tipifican. segln su intencion,
en tres categorias: los que apuntaban a la formulacion de una politica de la ciudad, los
centrados en una politica de vivienda y los orientados a la reforma del municipio Entre los
principales proyectos del tema urbano anteriores a la Ley 9* de 1989 se tienen los siguientes:

Provecto de Ley de Techo, 1960

Proyecto de Ley de Hernan Toro Agudelo, 1964

Proyecto de Vivienda y Desarrollo Urbano, 1969, Ministerio de Desarrollo Economico

Provecto de reforma urbana integral, 1970, Mariano Ospina Hernandez

Proyecto de reforma urbana, 1971, Ministerio de Desarrollo economico

Proyecto para crear las bases del ordenamiento urbano, 1978, Luis Carlos Galan

Lev 61 de 1978, Organica de Desarrollo, declarada inconstitucional por la C S.J.

Proyecto de Ley sobre expropiacion de inmuebles, 1982, Ministerios de Desarrollo

Economico. Hacienda v Justicia

e Provecto de Lev para promover el mejoramiento y ordenado crecimiento de las ciudades.
1985

e Provecto que declara de utilidad publica e interés social la adquisicion de inmuebles
urbanos v autoriza la extincion de dominio, 1985, Edmundo Lopez Gomez

e Provecto que establece las normas basicas para una reforma urbana, 1986, U.P

¢ Provecto sobre utilizacion de predios urbanos, zonas de influencia en las ciudadesy
cabeceras municipales, 1986, Javier Garcia Bejarano

Despues de la penosa y larga historia de intentos por aprobar una reforma urbana en el pas.

por fin en 1989 se expidio la Ley 9° Esta Ley se inspiro en los principios de defender el

derecho de la ciudad para todos los ciudadanos. superar las condiciones de informalidad en

las relaciones comunidad - ciudad. introducir factores de racionalidad en el disefio de los

centros urbanos, y. agilizar los procesos para el manejo del desarrollo urbano. A estos

principios la Lev 9* de 1989 agrega la defensa del espacio publico. Esta Ley adopto un

conjunto de mecanismos de diversa indole, los cuales pueden ser utilizados para 1) facilitar

= Valencia. I 198Y. Las reformas urhanas en Colombia en en Giraldo. F. (editory. Reforma ['rbana »
Desarrollo Social. Santaf¢ de Bogota.Camacol. pags. 193-197.
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la intervencion de las entidades publicas en el mercado del suelo; i) promover la gestion
urbana publica; v, iii) generar marcos de concertacion para la gestion privada o la gestion
mixta. Para ello, se tienen diversos instrumentos legales. financieros y de gestion: bancos de
tierras, derechos de preferencia, extincion de dominio, reajuste de tierras e integracion
inmobiliaria, contribucidn al desarrollo municipal, bonos y pagarés de reforma urbana, entre
otros.

En los cinco afios posteriores de vigencia de la Ley, estos instrumentos han sido aplicados
por algunas ciudades del pais (Cali y Cartagena) de manera marginal, y su efecto ha sido
practicamente nulo. Tres razones explican esta situacion:

* La reducida capacidad de gestion de las administraciones municipales para la aplicacion
de la Ley Falta tradicion y solvencia técnica de los gobiernos locales, de las entidades
nacionales que tienen responsabilidad en el tema del desarrollo urbano. Adicionalmente,
en los casos donde se han realizado esfuerzos de aplicacion, ellos no han tenido
incidencia en la reorientacién y manejo del planeamiento urbanistico, de la gestion del
suelo y, por tanto, de los procesos que constituyen la prioridad en las ciudades.

* La ley presenta limitaciones conceptuales puesto que no precisa con claridad los
principios, objetivos y responsabilidades publicas y privadas propias del planeamiento
urbanistico '

* La ley presenta limitaciones técnicas o de procedimientos. La mas importante de ellas
tiene que ver con la expropiacion, impracticable por la demora en los tiempos en que se
pueda obtener. el costo de la indemnizacion y la forma de pago. Tambien hay problemas
procedimentales en la definicion del desarrollo y la urbanizacion prioritaria, en la
aplicacion en la figura de extinctdon del dominio v en el cobro de la contribucion al
desarrollo municipal.

A las anteriores limitaciones hay que agregar los cambios v altibajos que sufrio la planeacion
urbana en la decada de los ochenta En la segunda mitad de los afios ochenta. con las
primeras elecciones populares de alcaldes, se introdujeron los conceptos de planeacion
estratégica v de gestion administrativa, relacionada esta ultima con los conceptos de
eficiencia y eficacia. Producto de este enfoque son una serie de ejercicios de planeacion de
varos de los centros urbanos mas grandes de Colombia en una vision prospectiva cuvo
escenario es el siglo XXI. Con los cambio tanto de alcaldes como del modelo de desarrollo
nacional rapidamente todos estos planes cayeron en desuso

Desde comienzos de los afios ochenta, el proceso de descentralizacion fue restandole al
orden nacional el protagonismo que terua en materia del desarrollo urbano A finales de los
ochenta prevalecia el paradigma de la ciudad desregulada producto de la descentralizacion.
la desregulacion economica y la modernizacion del Estado A principios de los afios nos enta,
las politicas de modernizacion del Estado y el desmonte de muchas de las instituciones que

- La Polwica Urbana del Salto Social Cudades v Cindadania. 1995, Santafe de Bogota. Minisierio
de Desarrollo Econonuco. Vicemimsterio de Vivienda. Desarrollo Urbano v Agua Petable pugs
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sustentaban las mas diversas formas de intervencion directa, fueron abriéndole paso a la
nueva imagen urbana, la de la ciudad autorregulada, al mismo paso que la intervencion
estatal fue perdiendo legitimidad, se fue revalorizando el papel del mercado como principal
mecanismo de regulacién de la actividad economica y del desarrollo urbano.

En efecto, con la idea de flexibilizar la norma urbana, se liberaron algunas ciudades o zonas
de éstas, para que fueran las fuerzas del mercado las que determinaran sus tendencias de
‘cambio sin ninguna consideracion sobre su vialidad, sus infraestructura y equipamientos;
esto produjo, al mismo tiempo, un aumento considerable de las transferencias a los
propietarios de los terrenos sin contraprestacion alguna, enormes problemas de vialidad,
infraestructura y equipamientos que deberan enfrentarse en los proximos afios a costos muy
altos. Ademas, la intervencion publica en los sectores de vivienda y servicios publicos abolio
los subsidios a la oferta y los desplazo por subsidios directos a la demanda y promovio la
participacion privada en la prestacion de servicios publicos domiciliarios bajo la vigilancia
del Estado.

Para principios de los afios noventa el concepto de planeacion habia perdido legitimidad y
credibilidad en sus proposiciones, se habian desdibujado los espacios colectivos de la ciudad
y su contribucion a la formacion de verdaderos ciudadanos. El plan, cuando existia. no
guiaba la inversion publica y no orientaba la forma fisica de la ciudad. es decir. no intervenia
en ¢l manejo de los mas agudos problemas de ésta. El espacio publico se encontraba
serlamente recortado y la gobernabilidad también muy reducida.

En este contexto se formula la politica urbana del Salto Social: Ciudades v ( 1ndadania
Esta politica pretende una adecuada interpretacion de los aciertos y errores de las
planificaciones fisica e integral En la propuesta epistemologica de la complejidad
restringida. en las relaciones entre los atributos y las dimensiones, al igual que en sus
articulaciones en la ciudad como espacio urbano construido y ciudad como fenomeno social
complejo. el concepto de planeacion se redimensiona recuperando el concepto de plan pero
enriqueciendolo con los conceptos de gestion (gerencia, eficiencia, eficacia) v participacion
cuudadana (concertacion, pactos, gobernabilidad, veeduria publica, transparencia v
democratizacion de la gestion publica). La Politica Urbana Crdades | ¢ nndudania
potencializa. ademas, la sinergia que resuita de la sumatoria entre planeacion esirategica,
macroprovectos y acuerdos urbanos De este modo se incluye, por primera vez en L hustoria
del pais. una politica integral de desarrollo urbano.

IV Constitucion y Politica Urbana: la Ciudad como Bien Polivalente v Meritorio de
Consumo Colectivo

La creciente intervencion que registro el Estado en los asuntos economicos v ~..iies a lo
largo del siglo XX dio origen igualmente a una gran preocupacion por las relacione~ entre el
sector publico v el interes publico No obstante, la definicion de interés publice ha ~.o dificil
de establecer por las distinciones implicitas que incluye. Una se establece entre o uccion
colectiva y la accion individual. otra. entre la accion publica (gubernamentals + .« accion
privada Estas distinciones se relacionan a la vez c¢on la razon por la cual los miem~: -~ Je un
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grupo estan persuadidos o impelidos a buscar una solucion colectiva a cierto problema, en
lugar de recurrir exclusivamente a la accion individual. Esta razon expresa, de cierta manera,
el deseo de la accion colectiva, que se encuentra en muchas demandas de provision publica
de bienes y servicios, que surge cada vez que un grupo siente que no puede alcanzar sus
objetivos sin su ayuda.

A su vez, la accion colectiva se relaciona con los bienes publicos. Existen tres clases de
bienes publicos’ i) los que se derivan de caracteristicas intrinsecas (quiza técnicas) de bienes
especificos que generan externalidades que no se negocian efectivamente en el mercado, i1)
los que se derivan de las imperfecciones existentes en los mecanismos del mercado (mas bien
que en la naturaleza de los propios bienes o servicios); iii) los que no se derivan de bienes M
servicios especificos sino de ciertos aspectos de la calidad o de la naturaleza del ambiente. 2*

La ciudad es un bien puablico. en razén a sus caracteristicas basicas, por las imperfecciones
del mercado y por los aspectos de la calidad o la naturaleza del ambiente En primer lugar,
puede afirmarse que una caracteristica basica de la ciudad es ser un bien meritorio de
consumo colectivo, es decir, fundamental para garantizar el bienestar y la participacion
ciudadana en la vida democratica. Desde una perspectiva economica, la ciudad es también
un bien polivalente. esto es, la conjuncion de bienes especificos de diverso orden y
naturaleza En segundo lugar, la ciudad es escenario privilegiado de una imperfecta
operacion de mercados: el suelo urbano, el espacio publico, los servicios colectivos
domiciliarios, las vias y el transporte son generadores de diferentes tipos de externalidades.
En tercer lugar, la construccion del espacio urbano, dependiendo exclusivamente de la
operacion exclusiva del mercado, a la par de las economias urbanas que genera, no tienen en
cuenta los costos sociales y ambientales, por lo cual es necesaria la intervencion del Estado,
atendiendo su funcion social y de facilitador del desarrollo econémico. .

En consecuencia, la Politica Urbana permite y obliga la concurrencia de los diferentes
sectores de la sociedad y del Estado El funcionamiento libre del mercado debe ponerse en
concordancia con la democracia, la solidaridad social, el crecimiento economico y la
sostenibilidad ambiental, superando el falso dilema entre el Estado y el mercado como
mecanismos de regulacion social.

En su dimension economica, la ciudad debe entenderse como un bien polivalente; es medio
de consumo y medio de produccion, utilizando la terminologia de la economia politica. es la
articulacion compleja de bienes privados, publicos, club v meritorios. utilizando la
terminoiogia neoclasica De acuerdo con esta ultima, las diferencias entre los tres primeros
bienes depende de las caracteristicas que posean respecto a dos condiciones. la rivalidad via
exclusividad en el consumo. En los extremos se encuentran los bienes privados v publicos.
en los primeros hay rivalidad y exclusividad en el consumo; en los segundos no hay ni
rivalidad ni exclusividad. en la mitad de este espectro estan los bienes club donde hay
rivalidad parcial y exclusividad Los bienes meritorios, aunque de una familia diferente de la
de los tres anteriores. deben ser considerados en el estudio de la ciudad.

= Stewner. P. 1992, EY secior piblico \ el interes pihlico en Haveman, R. v Margolis. J. Un analiiss

del gasto v las politicas gubernamentales. México. Fondo de Cultura Econémuica. pags 17-ss
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Un bien se convierte en meritorio cuando la sociedad, la ideologia, la moral o la ética
consideran que ningun individuo debe ser sustraido a la posibilidad de consumirlo. Este
alejamiento se considera atentatorio de su dignidad fundamental, de su condicion de ser
humano con i1gualdad de derechos y deberes a los de sus semejantes.

Haciendo un paralelo con el derecho de la ciudad, como bien mertorio de consumo
colectivo, Habermas ha puesto de presente que no puede existir democracia politica ni
‘ciudadania efectiva sin garantizar a todos y cada uno de los ciudadanos un minimo dptimo
de derechos sociales, economicos y culturales.

E!l derecho a la ciudad hace parte de los principios que vuelven posible el proceso de
legitimacion de normas y derechos positivos. Tales principios son los llamados derechos
basicos. Los derechos basicos, segun Habermas, condicionan la posibilidad de un consenso
racional acerca de la institucionalizacion de las normas del actuar. Estos derechos son: i)
derecho a igual libertad de accion, ii) derecho a la libre asociacion de los individuos. iii)
derecho a la proteccion de los derechos individuales, iv) derecho a la igual oportunidad de
participar en los procesos de formacion de opiniones y voluntades, y v) derecho a garantizar
las condiciones de vida sociales, técnicas, economicas y culturales necesarias para el
gjercicio de los anteriores derechos.

Los derechos basicos furrdamentan el «status» de ciudadanos libres e iguales. Para que este
fin pueda ser alcanzado, sin embargo, es necesaria la satisfaccion de ciertas condiciones
vitales. Los derechos que satisfacen tales condiciones pertenecen a los asi llamados derechos
sociales basicos. Los derechos sociales basicos (v) son, por lo tanto, una condicion necesaria
para que los demas derechos basicos (i a iv) puedan ser ejercidos. En este sentido, ellos
forman parte necesariamente de un sistema legal del cual puedan derivarse derechos
positivos  El no reconocimiento de derechos basicos implica la imposibilidad del propio
discurso de legitimacion y, consecuentemente, de todos los demas derechos positivos

En resumen, la satisfaccion de las necesidades basicas - derechos del individuo es condicion
necesaria para la autoestima del individuo, para su respeto por los demas v para el respeto a
fos principios de la sociedad Si sus propias necesidades basicas - derechos no son
respetados no es razonable esperar que el individuo se identifique con las normas de la
sociedad La atribucion de derechos sociales basicos es, asi, una condicion minima para que
un individuo pueda reconocer en las normas de la sociedad el respeto por su propia persona
Una condicion minima, por ende, para que el individuo quiera comprenderse como
integrante de una comunidad moral *

E! enfasis de la politica social en nuestras ciudades recae en los denominados bienes
meritorios. que ademas de mostrar los mayores efectos relativos sobre la distribucion del
ingreso. son los que en concepto del Gobierno mejor desarrolilan el capitulo de los derechos
sociales consagrados en la Constitucion de 1991, y consolidan al Estado Social y
Democratico de Derecho

. Sarmuento. L. 1996. Uropia v Svciedad. una propuesta soctal para fa Cofombua Gl i XAL
Santafé de Bogota. Fescol.



V. La Aplicacion de una Politica Urbana respaldada en una propuesta de Sociedad
Democriatica y de Derecho

Siguiendo los lineamientos de la Constitucion Politica de Colombia, los objetivos de la
Politica Urbana Ciudades y Ciudadania buscan articular el Plan Nacional de Desarrollo a los
propositos del desarrollo urbano y articular la gestion local de desarrollo alrededor de los
objetivos del desarrollo urbano. Con estos fines, el proceso seguido presenta importantes
avances tanto las politicas sectoriales de vivienda social urbana, agua, acueducto y
alcantarillado, como en las estrategias que hacen parte de Ia Politica Urbana .

La politica de vivienda social urbana focaliza el subsidio familiar de vivienda en los
estratos mas pobres y vulnerables de la poblacion. Este subsidio se articula a programas
complementarios de mejoramiento del espacio y de la infraestructura de servicios
comnunitarios, con el fin de promover un desarroilo urbano integral y ordenado. El subsidio
fortalece el vinculo entre el ciudadano vy el Estado, aprovecha las ventajas del libre mercado.
permite al beneficiario escoger la solucion que mejor se ajusta a sus necesidades y sirve
como medio eficaz para promover la organizacion comunitaria.

Entre los objetivos de la politica de vivienda esta la realizacion de 606 000 soluciones de
vivienda social urbana. Con el cumplimiento. de esta meta en el cuatrienio 1994-1998 el
deficit de vivienda se reducira en cerca de 41%. Ademas, se busca la promocion, con los
municipios, de procesos de reforma urbana que permitan habilitar tierras aptas para vivienda
social y de ordenamiento urbano, apoyados con los instrumentos financieros, de planeacion
y gestion definidos por la Ley 9* de 1989, como bancos de tierras, enajenacion voluntaria,
proyectos de renovacion urbana, integracion, reajuste de tierras, extincion del dominio y
expropiacion.

El Plan de agua busca ampliar la cobertura y mejorar la calidad de los servicios de
acueducto y alcantarillado, y crear las condiciones que permitan la modernizacion y el
desarrolio del sector agua potable y saneamiento basico. Los objetivos del Plan son: i)
alcanzar un cubrimiento de acueducto y alcantarillado acorde con el nivel y perspectiva de
desarrollo del pais. mejorar las condiciones de salubridad de la poblacion v disminuir los
desequilibrios regionales en el cubrimiento de los servicios. En 1988 se llegara a coberturas
totales promedio de 90% en acueducto y 77% en alcantarillado, lo cual beneficiara a 6.8
mullones de habitantes adicionales con servicio de acueducto v 6.7 millones con sistema de
disposicion de aguas residuales: ii) mejorar la calidad de los servicios de acueducto v
saneamiento basico para todos los habitantes con conexion v disminuir la vulnerabilidad de
los sistemas de abastecimiento, y. iii) consolidar el proceso de modernizacion institucional
del sector, promoviendo la transformacion de las entidades operadoras vy la participacion del
sector privado v de las comunidades en la gestion de los servicios.

Los principales avances de la aplicacion de la Politica Urbana, en particular en lo referido a
los Acuerdos Urbanos y los Macroproyectos. se describen a continuacion (en al matriz
anexa se presentan los acuerdos urbanos por estrategia. programas, areas. participantes v
fase de desarrolio.
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1 Acciones integrales de coordinacion
1.1  Asentamientos urbanos

| 1.1 Coordinacion Secretaria Técnica Comité Nacional Preparatorio Habitat II

‘Para preparar la participacion de Colombia en esta conferencia y sus actividades
relacionadas, el Viceministerio de Vivienda, Desarrollo Urbano y Agua Potable ha
instaurado el Comité Nacional Preparatorio v {a Consulta Nacional. El primero lo conforman
representantes de cuarenta entidades del sector académico e investigativo, Ong, sector
privado, representantes del gobierno que tienen que ver con aspectos del desarrollo urbano
colombiano. El segundo, es un mecanismo disefiado para la concertacion con las regiones, la
sociedad civil v la administracion publica las politicas, programas y proyectos que se definen
desde el nivel central. El Comité Preparatorio fue establecido por una convocatona en
noviembre de 1994 Ha realizado analisis de la politica urbana y de politicas sectoriales en
materia de vivienda v desarrollo urbano, con el proposito de fortalecer y formulacion y
discusion.

Se creo un Subcomite de Indicadores para proponer un sistema integral de informacion que
permita conocer y evaluar la situacion y evolucion de la realidad urbana y de vivienda en su
potencialidad y problemarica. Este subcomité ha trabajando el documento “Principios
conceptuales del sistema de indicadores urbanos para Colombia™, lo presento en la Reunion
Latina y el Caribe Preparatoria de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre los
Asentamientos Humanos (Habitat II) v en la Reunion de Ministros de Vivienda y Urbanismo
de America Latina v el Caribe, realizada en Santiago de Chile en noviembre de 1995 De
esta ultima reunion se definio el “Plan de Accion Regional sobre Asentamientos Humanos™
Ademas, se elaboro el reporte Programa de Indicadores - Control de los Asentamientos
Humanos - Informacion sobre Colombia y Santafé de Bogota, octubre de 1995 En este
momento esta trabajando en el desarrolio instrumental del sistema de indicadores urbanos.

Se integro el Subcomité de Mejoras Practicas para fortalecer el conocimiento de las
practicas exitosas a nivel regional. nacional e internacional, como parte del proceso
preparatorio Habitat II en Colombia y de fomentar la reflexion teorica y conceptual del
desarrollo urbano sostenible, la interaccion de la accion estatal v ciudadana y el ajuste v
flexibilidad de politicas Este subcomite trabajé en la captacion y sistematizacion de
experiencias a ser enviadas al Programa de Mejores Practicas de Nairobi. se envio
informacion al Coordinador Regional para America Latina y el Caribe del Programa de
Reforma Urbana para el desarrollo de la convocatoria “*Gestion urbana para una ciudad
solidaria. sostenible. eficiente v habitable para el siglo XXI", v'trabaja en la produccion de
material grafico v escrito de las practicas exitosas a ser llevadas a Estambul

Las principales acciones propuestas para el largo plazo en el marco de este macroprovecto
son continuar el metodo de trabajo establecido con participacion de la sociedad civil v
consolidar las propuestas para el desarrollo de los compromisos adquiridos en el marco de la



Conferencia y la implementacion de las propuestas del sistema de indicadores urbanos, la
cooperacion nactonal e internacional y el Plan Nacional de Accion.

1.1.2. Libro “Pensar la ciudad”

El Viceministerio de Vivienda, Desarrollo Urbano y Agua Potable, en coordinacion con el
Proyecto Central de Apoyo a la Politica de Vivienda y a la Gestion Urbana y con la
cofinanciacién de Instituto Colombiano de Cuftura -Colcultura- se propone, dentro de la
estrategia Acuerdos Urbanos, producir un libro con el objetivo de difundir la reflexion sobre
los problemas urbanos desarrollados a partir de la lectura de la ciudad realizada por
pensadores de diferentes disciplinas. Para el evento se realizo una convocatoria a un grupo
de pensadores para que elaborara su reflexion sobre la ciudad y se llevo a cabo, en febrero
del afio en curso. un seminario para la puesta en comun de las diferentes reflexiones En el
momento se ha planeado la seleccion y aprobacion de documentos para su publicacion, la
edicion vy publicacion del libro v la difusion de texto a través de diversos medios,

1 1.3 Lectura de la Politica Urbana Nacional desde el Area Metropolitana de Medellin

Con ocasion a la reunion preparatoria para la Cumbre de Ciudades en Estambul. realizada en
Medellin durante el 11y el 15 de marzo de 1996, se apoy6 técnica y financieramente al Area
Metropolitana de Medellin para realizar la Lectura de la Politica Urbana Nacional Este
documento fue elaborado por S consuitores de reconocida expenencia acadeémica y se
discutio en consulta urbanas con entidades gubernamentales, la universidad, los gremios. la
comunidad organizada y los sectores politicos.

Esta lectura tenia como objetivo analizar la Politica Urbana Ciudades v Ciudadania. en su
caracter de marco articulador entre el nivel nacional y territorial, y promover la definicion de
una politica urbana para Medellin y los municipios que conforman el Area Metropolitana de
Medellin y el Valle de Aburra. Se pretendia, ademas, impulsar nuevos enfoques analiticos
sobre la ciudad para la comprension de su problematica urbana y la definicion de
instrumentos apropiados para su tratamiento: identificar practicas urbanas exitosas para
promover la gestion urbana: suministrar elementos para complementar el plan de desarroilo
municipal con un plan de desarrollo urbano; suministrar los criterios y conceptos sabre la
ciudad para la discusion sobre el futuro urbano integral de Medellin v su Area
Metropolitana. y. crear escenarios para un debate participativo sobre el proyecto de ciudad v
area metropolitana de Medellin

Como tareas & seguir se tiene articular el provecto de manera directa con los planes v
programas de gobierno de los municipios metropolitanos. articular el provecto con el plan
estratégico de la Consejeria Presidencial para la Competitividad; promover la conformacion
de un foro permanente de reflexion v retroalimentacion a las instancias gubernamentales,
sobre la problematica urbana v alternativas de solucion: v. enmarcar las experiencias exitosas
de planificacion y gestion urbana metropolitana en relacion con el enfoque v estrateuras del
provecto. buscando su retroalimentacion



1.1.4  Apoyo a la formulacion de una politica de transporte urbano

El transporte urbano ha sido tradicionaimente analizado desde una perspectiva sectorial y
tecnocratica, desconociéndose su caracter integrador e interdimensional. Por lo anterior, el
Viceministerio de Vivienda, Desarrollo Urbano y Agua Potable se plantea la necesidad de
apoyar el desarrollo de estudios y discusiones sobre el transporte urbano dentro de los
'lineamientos propuestos por la Politica Urbana que aporten a su conocimiento y permitan ia
formulacién de una Politica de Transporte y de instrumentos de intervencion en el sector.
Para el cumplimiento de este objetivo el Viceministerio ha realizado diferentes consultorias y
estudios para la generacion de intercambios de experiencias en el sector, la reorganizacion
institucional, el apoyo a la gestion del sector, la conformacion de centros de documentacion
y ha propuesto la creacion, dentro de su estructura, de la Direccion Nacional de Transporte
Urbano.

1 1.5 Mision Villavicencio: Construyendo la ciudad del futuro

El proyecto se incluyo en el plan de desarrollo del municipio como respuesta a los impactos
economicos. sociales, ambientales y poblacionales que la ciudad sufriria en razon a la via al
Llano, del agotamiento o surgimiento de explotaciones petroleras y al comportamiento de
los cultivos ilicitos. Su costo estimado, en lo referente a recursos publicos. asciende a
$4.000 millones (pesos de 1995) y su ejecucion tomara dos anos.

El objetivo de este macroproyecto se consolidara mediante las siguientes acciones provectar
la ciudad en el nivel nacional y consolidar su insercion en el mercado nacional con acciones
estratégicas que la preparen para el siglo XXI. evaluar y desarrollar alternativas para el
manejo de los impactos que ocasionaran los macroproyectos en curso, definir una alianza
estratégica con Santafé de Bogota por medio del desarrollo de proyectos conjuntos. claborar
una agenda conjunta de gestion con los diferentes niveles de gobierno, el sector privado v
los nuevos inversionistas sobre los temas de competitividad, empleo, ordenamiento urbano.
transporte, servicios publicos y seguridad. consolidar el papel regional de \lavicencio
como motor del desarrollo del oriente colombiano, efaborar estudios e instrumentos (ecncos
que apoven la toma de decisiones, e, impulsar los proyectos sociales y culturaies para la
formacion de la identidad, los valores ciudadanos y la capacidad de la poblacion local para
resolver sus prioridades

i 16 Medelin una propuesta de Reordenamiento Urbano con base ¢n ¢l Tren
Metropolitano v la Recuperacion del Rio

La puesta en funcionamiento del Tren Metropolitano junto con la recuperacion Jel no
permite un replanteamiento del espacio publico de la ciudad de Medellin. Esta renovacion de
la ciudad conformana una experiencia citadina nueva que implica un cambio ¢n i ¢squema
de planeacion. una resignificacion de la arquitectura y del urbanismo y una redetinicion de la
politica v de la cultura El objetivo principal de esta propuesta es replantear «: Plan de
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Desarrollo que se viene ejecutando en Medellin desde 1985. En el desarrollo de este
proyecto se han realizado discusiones con los consultores, visitas y estudios fotograficos de
la ciudad de Medellin y se han reformulado los términos de la propuesta tanto a nivel tedrico
como grafico. Por ahora la prioridad es brindar el apoyo técnico y soporte institucional para
el desarrollo de un acuerdo urbano que permita materializar en el Plan Estratégico
actualmente en desarrolio.

1.1.7. Acuerdo Urbano: Tintal Central

Desde 1990, Santafé¢ de Bogota ha incorporado como suelo urbano algunos terrenos
localizados en su borde occidental, como estrategia para la generacion de vivienda de interés
social. Uno de los proyectos piloto de este proceso es la incorporacion de los terrenos
denominados Tintal Central, que comprenden un area aproximada de 1000 hectareas y la
posibilidad de albergar cerca de medio millon de habitantes en 80 mil nuevas viviendas.

El objetivo central es la realizacion de un proyecto urbano que concreta una “Vision de
Futuro Deseable” establecida por el Plan de Ordenamiento Urbano, el cual se adelanta por el
sistema participativo de “concertacion” como instrumento de gestion que asocia a los
propietarios de los terrenos sin urbanizar como va desarrollados de manera informal, con las
empresas de servicios, la administracion distrital y las entidades del nivel nacional y del
sector privado. El macroproyecto pretende el mejoramiento integral de la zona a traves de
una articulacion fisica y urbanistica con las propuestas de manejo acordes con las situaciones
particulares, que propicie la participacion de la totalidad de los actores que deben aportar a
la consecucion de los objetivos y que reciben beneficios de ellos, asi como el desarrollo de
un sistema novedoso de gestion participativa y coordinada.

Entre las acciones adelantadas se establecio la necesidad de un crear un Acuerdo Urbano a
traves de la figura de contrato interadministrativo para formalizar las acciones de
cooperacion, apoyo mutuo y complementariedad entre el Ministerio y el Distrito. como
garantia de factibilidad técnica, econdmica, juridica y administrativa de desarrollo de
macroproyectos urbanos, en el marco de la politica urbana del Salto Social Se dio tramite
de Inurbe a la negociacion de subsidios para mejoramiento y para vivienda nueva

1 18 Plan estrategico de Cartagena Siglo XXI y Macroproyecto La Popa

a Plan estratégico de Cartagena Siglo XXT

La iniciativa surgio de la Alcaldia de Cartagena que, con el apoyo del Gobierno nacional.
convoco a los gremios. universidades v medios de comunicacion con el objetivo de
concertar un Plan Estrategico que permitiera fortalecer las condiciones de Cartagena de
Indias para mejorar la calida de vida de sus habitantes, haciéndola una ciudad mas atractiva y
competitiva economicamente v situandola como centro productivo y de servicios del area
Caribe

“ad
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Dentro de las actividades logradas se encuentra la definicion del diagnostico, objetivos del
plan, lineas estratégicas, objetivos y actividades del plan; y, la definicion de proyectos por
lineas estratégicas y redaccion del plan. Como tareas pendientes se encuentra ia ejecucion y
seguimiento del proyecto. Las lineas estratégicas definidas son las siguientes: Ciudadania e
integracion social, calidad de vida y del medio ambiente, capacitacion del recurso humano,
desarrollo del turismo, puerto integral y servicios de apoyo a los sectores productivos.

b. El macroproyecto La Popa

Este macroproyecto esta encaminado al desarrollo de una accién demostrativa en vivienda y
entorno para la promociéon de la recuperacion ambiental de la Popa, mejorando el
asentamiento humano. Dentro de este proyecto se elevara economicamente la
competitividad de la ciudad, se producira la infraestructura del espacio intraurbano
haciéndolo mas eficiente y se mejorara la calidad de vida de los habitantes de la region. Para
que éste constituya un macroproyecto urbano ligado a las estrategias del plan de desarrolio,
es necesario ampliar el area fisica de actuacion no solo al interior del cerro La Popa, sino a
una zona urbana mas extensa.

1.2.  Macroproyectos

1 21 Renovacion del Distrito Central de Barranquilla, zona de Barranquillita

El area del provecto se encuentra en sector occidental del Distrito de Barranquilla, en la
zona Barranquiilita, anexa al centro de la ciudad. Los principales problemas que presentan
sus habitantes son inaccesibilidad vial a la zona por saturacion de vias al centro y muy alto
deterioro de las propias; desorden en la ocupacion y uso del espacio ., especialmente por los
buses urbanos e interurbanos; aita desocupacion de los predios, falta de mayor integracion a
la dinamica del centro y de la zona industrial de Barranquilla, ocupacion subnormal tugurial
por poblacion migrante y deterioro ambiental severo. '

Los objetivos correspondientes son la renovacidon y revitalizacion de las principales
funciones urbanas con respecto a la reestructuracion urbana. desarrollo de sistemas de
transporte funcionales y seguros. mejoramiento del medio ambiente, mejoramiento de
codigos v requisitos. aplicacion de un plan de nuevos usos del suelo en Barranquilita. v la
construccion de provectos de infraestructura y equipamientos estrategicos. Para el desarrollo
de este provecto se plantearon las siguientes estrategias. formacion de un consenso
ciudadano e institucional para el desarrollo del proyecto, establecimiento de una
coordinacion interinstitucional. establecimiento de una empresa de desarroiio urbano.
formacion de una asociacion de fideicomiso de terrenos, y, ejecucion de provectos
estratégicos

Los principales avances del provecto son la formalizacion de un acuerdo interinstitucional
para la ejecucion del provecto. determinacion de areas y componentes estrategicos de
actualizacion. complementacion v ejecucion. iniciacion de un plan de trabajo para seis meses.
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presentacion de una solicitud de cooperacion técnica internacional al gobierno japonés;
formulacion técnica del proyecto que incluye la descripcion y complementacion de la
propuesta, disefto estratégico de gestion, registro y gestion ante el BPIN vy fuentes de
financiamiento nacional y regional de los proyectos estratégicos y las preinversiones
requeridas, estudio de viabilidad del proyecto que incluye la gestion de compromisos
financteros e institucionales, diligenciamiento normativo ante el Consejo Distrital para
obtener facultades con el proposito de regular la intervencion sobre la zona; apalancamiento
financiero en 1995 por parte del presupuesto nacional y gestion de recursos para 1996 y
1997

1.2.2. Recuperacion del area urbana entre las quebradas la Yesca v la Aurora de Quibdo

Este proyecto es prioritario en razon al alto deterioro calidad de vida de los habitantes y del
medio ambiente de las riberas y de los propios causes de las quebradas en cuestion, en el
municipio de Quibdo, Choco. El proyecto tiene como objetivo central la recuperacion y
reordenamiento de dos kilometros cuadrados, 45% del area urbana del municipio de Quibdo,
que se encuentra en condicion de subnormalidad. El grupo de personas beneficiadas es
21.000 donde un 45% son menores de 14 afios.

El objetivo central se piensa consolidar mediante la dotacion de infraestructura basica para la
zona: reubicacion de las viviendas que en la actualidad se encuentran en areas de riesgo.
riberas y causes de las quebradas, aplicacion de instrumentos de reordenamiento urbano.
mejoramiento de las condiciones del medio ambiente, recuperacion de la gobernabilidad del
ordenamiento sobre la zona y construccion de proyectos de infraestructura y equipamientos
estratégicos. Las estrategias planteadas son el disefio y consenso del esquema de gestion del
provecto que garantice la efectividad del mismo, promocion de la participacion ciudadana e
instituctonal para el establecimiento de una coordinacion firme del proyecto v el desarrollo
de todas las etapas del mismo. coherencia con la Politica Nacional Urbana, gjecucion de
provectos estratégicos y garantizar el mantenimiento de la zona y sus proyectos derivados.

El provecto se ha avanzado en la formalizacion de un acuerdo general entre la Alcaldia.
Codechoco y MDE y gestion para la captacion de recursos de cooperacion técnica
internacional; disefio de alcantarillados y canalizacion de las quebradas propuestas del
provecto piloto de reubicacion de ocupantes del cauce y de programas socio~economicos

ra

Coordinacién para asistencia técnica y apoyo en planeacion y gestién urbana

ta

1. Planificacion urbana

12

.1 1 Plan de Ordenamiento Urbano para Leticia

Leticia, con 18.000 habitantes. es el principal centro urbano de la Amazonia colombiana. con
una amplia injerencia de los paises limitrofes. Peri y Brasil Presenta un proceso de



crecimiento urbano relativamente amplio y complejo (crecimiento de 4% anual), expresado
en altos indices de hacinamiento y de caotico desarrollo urbanistico en los ultimos afios. El
desarrollo de Leticia esta condicionado por tres politicas nacionales: la politica de fronteras
por ser Leticia el unico centro urbano del pais que limita con dos naciones y esta conurbada
con Tabatinga, Brasil; la politica del medio ambiente, por estar localizada en un entorno de
aita vuinerabilidad ambiental y estar rodeada de reservas forestales; y, la politica de atencion
a grupos vulnerables y minorias indigenas. Estas politicas y los planes estratégicos para el
departamento del Amazonas y del Corpes establecen como prioridad la realizacion del Plan
de Ordenamiento para la Ciudad vy el plan de gestion del mismo, los dos bajo el apoyo v
orientacion del Viceministerio de Vivienda, Desarrollo Urbano y Agua Potable

El Plan de Ordenamiento Urbano para Leticia busca convertirse en una herramienta de
ordenamiento urbano actual v de planificacion del desarrollo urbano futuro, que garantice
condiciones de sostenibilidad ambiental en el medio amazonico y responda a las expectativas
de la ciudad de desarrollo economico potenciando sus ventajas competitivas, respondiendo a
fas necesidades de sus habitantes y de servicios sociales.

Se previeron las siguientes etapas para la construccion del plan: 1) diagnostico desde el nivel
regional v local para el plan de ordenamiento, ii) analisis de las directrices derivadas di
contexto nacional. regional v departamental; ii) definicion de la estrategia v lineas de accion
establecidas por el Plan de Desarrollo Municipal, iv) definicion de lineas estrategicas v
escenarios posibles de ordenamiento humano. v) definicidn de planes estructurantes urbanos:.
vi) definicion de instrumentos y mecanismos de gestion del Plan; y, vii} disefo del plan de
accion urbana

212 Plan de Ordenamiento de Nuevo Colon - Putumayo y Area del Corredor \ial de
influencia

Nuevo Colon. Putumayvo, es considerada zona de incidencia nacional por encontrarse en un
paso fronterizo del amazonas y por contar con ecosistema estratégico. no obstanic presenta
asentamientos indigenas con altos niveles de pobreza, tierras de colonizacion v viciencia por
presencia guerrillera v paramilitar. Por las anteriores condiciones descritas v por o~ efectos
sobre los asentamientos humanos que implicaran la construccion del nuevo paso ironterizo,
la via que conectara al Peru con Venezuela por el piedemonte amazonico v la ¢onstruccion
del Centro Nacional de Atencion de Fronteras (CENAF). el Vicemuinisterio d¢ M vienda.
Desarrollo Urbano v Agua Potable ha estructurado la asistencia tecnica al ni.c. jocal v

regional fundamentalmente a traves de la participacion en colaboracion v Plan de
Ordenamiento para el Area de Nuevo Colon con la proveccion de adeianias .un Plan
Regional sobre el corredor urbano Nuevo Colon - La Hormiga - Puerto Asis

El Viceministerio asumio esta responsabilidad como mecanismo estrates:. © rara la
planificacion de los asentamientos de frontera y la minimizacion de los imp.. -~ tisicos.
sociales v economicos causados por la apertura del paso fronterizo ¢n .. na del

piedemonte amazonico. identificar provectos prioritarios y promotores de pr.cosos. dar

instrumentos tecnicos v legales a la administracion municipal v buscar su torie o, ~ento v

)
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contar con el punto de partida a la vision regional y binacional. Para la elaboracién del plan
se han definido tres fases: recoleccion de informacion y elaboracion del diagnostico general
de la situacion reciente; elaboracion del plan de ordenamiento ¥y su instrumentalizacion; y, la
gestion del plan.

En este sentido, el Viceministerio presenta los siguientes logros: i) firma de un Acuerdo
Binacional para la planificacion de asentamientos humanos, como documento marco para los
dos paises, ii) generacion de un esquema institucional para la implementacion y desarrolio
del plan a través del Comité Nacional con participacion del Mininterior, Minambiente,
Instituto Nacional de Vias, Incora, Cancilleria y Mindesarrollo, un comité técnico en cabeza
del Mindesarrollo y con la participacion del Corpes, Corpoamazonia, Planeacion
Departamental y la Alcaldia de San Miguel y un comité de participacion presidido por el
Gobernador del Putumayo, Mininterior y las diferentes comunidades de la zona, iii)
clarificacion y toma de decisiones sobre los usos del suelo y la actual configuracion urbana
del casco urbano de Nuevo Colon: y, iv) diagnostico y lineamientos basicos para la
definicion del Plan de Ordenamiento

2.1.3. Plan de Ordenamiento Urbano para Neiva - Huila

El objetivo basico por parte de la administracion municipal, con el apoyo del Viceministerio
y del Inurbe, con la elaboracion del Plan de Ordenamiento Urbano es orientar los esfuerzos
hacia la atencion de los problemas estratégicos de la ciudad. El proceso se encuentra en el
proceso de definicion. Hasta el momento se hecho' i) una identificacion preliminar del
problema, conjuntamente con el Departamento Administrativo de Planeacion Municipal. ii)
una propuesta de contenido general del trabajo; iii) una reunion con el Inurbe para establecer
modalidades de coordinacion, y, iv) esta prevista una reunion con el DAPM para discutir ia
propuesta de contenido de trabajo. que incluye la definicion de los temas prioritarios para el
desarrollo de la ciudad, definicion de las estrategias adecuadas y de temas para su desarrollo

2.2.  Estrategia de asistencia técnica y apoyo

221 Asistencia Tecnica a los departamentos

* Convenios de acuerdo urbano de caracter departamental entre el Ministerio. el ( orpes v
los departamentos

LUno de los programas basicos de fa Politica Nacional Urbana Ciudades y Ciudadania lo
constituve los Acuerdos Urbanos con los municipios, distritos.. departamentos. ( onseios
Regionales de Planificacion v Consejerias Presidenciales, como instrumentos def eiercicic: de
coordinacion, concurrencia y subsidiaridad Su objetivo es realizar acciones comuriis Je
asesoria. capacitacion. asistencia técnica en cada una de las direcciones del Viceminisicin: v
fortalecer el ente departamental en las funciones de asistencia tecnica a ios MUNICIPIOS (¢ U
jurisdiccion Este convenio se encuentra en revision en la Oficina Juridica del Viceminisier:o

‘d
o



Una vez se formalice el convemo se iniciara la programacion de eventos de capacitacion y
asistencia técnica.-

* Tecnologias

El decreto 2152 de 1992 coloca a la Direccion de Vivienda como funcion actualizar el
diagnostico del sector de los asentamientos en los temas de gestion de vivienda,
construccién y produccion de insumos y propiciar la elaboracion de estudios e
investigaciones respecto a este sector. Esta Direccidon se propuso elaborar los términos de
referencia para el tema tecnologico para generar acciones de promocion, regulacion, control
y seguimiento del stock tecnolégico existente en el pais. El proposito es crear dentro del
Comite Interinstitucional de Asistencia Técnica un nuevo frente de trabajo con el tema
tecnologico e incorporar al mismo los avances que pueden alimentar esta iniciativa, frente a
tecnologias apropiadas y ambientalmente limpias.

¢ Financiamiento

La Direccion de Vivienda del Viceministerio ha priorizado el tema de financitamiento con el
objetivo de contrastar los resultados de la ejecucion de la politica de vivienda social urbana
con subsidio y crédito durante el periodo 91-94 v 94-95, segun departamento. rango de
ingresos y tipo de solucion con los resultados que por rango de ingresos y departamento
arrojen las estadisticas sobre el régimen cuantitativo y cualitativo de vivienda. Ademas. un
estudio del grado de dispersion de la financiacion del desarrollo urbano. La primera parte del
trabajo ha implicado la constitucion y validacion de cifras en un proceso de seguimiento a la
ejecucion de la politica. En la segunda parte, se han elaborado una serie de matrices con
informacion relativa a programas de caracter urbano, por entidad y por departamento

e Tarifas de servicios de asistencia técnica

El Viceministerio tiene la tarea de proponer parametros que fijen criterios de cobro del
servicio de técnica y realizar una aproximacion al tema tarifario en un ambiente de consenso
v solidaridad. producto del cual las entidades encargadas de ofrecer servicios de asistencia
tecnica en provectos de vivienda social, asuman tanto el marco de politica propuesto como
la perspectiva de asesoria que el Ministerio v el Inurbe ha propuesto en el desarrollo de la
politica de vivienda social urbana. Entre las actividades realizadas se encuentra la
elaboracion del proyecto de reglamento de tarifas para los servicios de asistencia tecnica en
programas de mejoramiento de vivienda de interes social. Este proyecto es valido para
Santafe de Bogota. por tanto es necesario un trabajo de adaptacion en cada departamento.
asi como_tambien para los otros tipos de solucion como el programa de mejoramiento
integral de vivienda y entorno.

e Subsidio Municipal de Vivienda
El objetivo de este provecto es proponer un marco normativo que regule fa oblicacion de los

municipios de participar en la cofinanciacion de la vivienda social otorgando subsidios
directos a los beneficiarios de este bien (Ley 3 de 1991 v Ley 60 de 19931 Para darle



continuidad a este trabajo es necesario la divulgacion de este material, dentro de un proceso
formal de capacitacion dirigido a las ciudades municipales y realizado por intermedio de los
departamentos.

2.2.2 Portafolio de asistencia técnica al desarrollo urbano municipal

Los permanentes cambios que se observan en la normativa aplicable a los distintos sectores
intervinientes del desarrollo urbano, asi como la profundizacion del proceso de
descentralizacion y la ampliacion de los horizontes del pensamiento urbano han generado la
necesidad de concebir la consolidacion de un portafolio magnético de asistencia técnica, que
le permita a las autoridades municipales y las entidades relacionadas con el manejo de las
ciudades y permanecer actualizadas sobre la oferta de asistencia técnica, financiamiento vy
alternativas para generar el desarrollo de las ciudades. Los objetivos de este portafolio son
desarrollar instrumentos vy metodologias de asistencia técnica que promuevan la
implementacion de la politica urbana v de acciones de planificacion y gestion urbanas,
divulgar contenidos técnicos a las entidades territoriales para fortalecer su capacidad v
gestion, efectuar el seguimiento y evaluacion de dichos instrumentos y metodologias. actuar
articuladamente con los otros proyectos de asistencia técnica del Viceministerio o de los que
hacen parte de la Federacion Colombiana de Municipios; y, mantener el inventario sobre la
distribucion del portafolio de Asistencia Técnica.

223 Plan.de investigaciones en temas urbanos

En el contexto de la Politica Urbana Cindades y Cindadania y dentro de los lineamientos del
documento Conpes 2805 de 1995, se establece la estructuracion de un Plan de
Investigaciones, el cual busca superar las deficiencias en materia de imvestigacion urbana.
coordinar las diferentes entidades de investigacion sobre temas urbanos y disefiar un Plan de
Investigaciones de Apoyo a la Politica misma. La estructuracion de este plan se propone
dentro del marco de la politica urbana como un acuerdo dentro de la estrategia de
investigacion e informacién que como area programatica busca, conjuntamente con la
Mision de Estudios Urbanos, vincular a la comunidad cientifica e investigativa a la discusion
y desarrollo de los temas de la agenda urbana nacional y contribuir a la formulacion v
evaluacion de las politicas de desarrollo humano. A la fecha se han realizado dos
convocatorias a investigadores en Medellin v Bogota. Como resultado de la discusion se ha
iniciado la estructuracion del paquete de investigaciones. Los vacios existentes en el
conocimiento de la problematica urbana. asi como la ausencia de nvestigaciones sobre el
tema, hace prioritario que desde el Estado se convoque v apoyen dichos estudios

224 Mision de Estudios_ Urbanos

Los objetivos de esta Mision son la reflexion v discusion sobre la ciudad que permita vrear
nuevos saberes y nuevas formas de aprehension de los procesos urbanos, asi como nue os
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procesos de cambio o transformacion det hecho urbano a partir del disefio y aplicacion de
instrumentos y herramientas que contribuyan a la reafirmacion de la ciudad y del ciudadano.
Crear espacios que incentiven y potencien procesos de competitividad, gobernabilidad,
solidaridad, sostenibilidad e identidad colectiva en consonancia con el sentido de la accidon
del actual Gobierno Desarrollar instrumentos que permitan consolidar procesos de
conocimiento sobre la ciudad contribuyendo a la formulacion y ejecucion de la politica
.urbana. Apoyar procesos de investigacion e informacion, cuyo proposito sera generar
espacios de reflexion sobre asuntos urbanos. Finalmente, Propiciar la socializacion y
colectivizacion de las reflexiones acerca de lo urbano, con el fin de buscar acuerdos de salida
a la problematica urbana. Esta Mision podria estar conformada por tres areas: apoyo y
coordinacidon de procesos investigativos; foro abierto para la discusion de asuntos urbanos;
y, un area de divuigacion e informacion.

2.2.5. Espacio publico. Este proyecto corresponde a las acciones sectoriales en el marco de
fa Politica Urbana.

Las complejas situaciones relacionadas con la convivencia ciudadana, la privatizacion de los
espacios urbanos, la degradacion del espacio colectivo y el significado politico y social de
estos hechos, llaman la atencion sobre el tema del espacio publico urbano y de la
intervencion del Estado en propuestas de actuacion. En este sentido. el objetivo de este
proyecto es generar un conocimiento basico y suficiente sobre el tema y establecer las lineas
de accion prioritarias La tarea fundamental actual es terminar la elaboracion de un
documento de Politica Nacional sobre Espacio Publico Urbano.

2.2.6 Fortalecimiento a la planeacion urbana y gestion del suelo - Asistencia técnica

Conscientes de las serias limitaciones que presentan los procedimientos de planeacion y de
gestion urbanas y su baja incidencia en el desarrollo general de las ciudades, se ha disefiado
el programa de Asistencia Técnica a la Planeacion y Gestion Urbana el cual operara bajo la
coordinacion del Inurbe. Su objetivo es proponer modalidades alternativas de planeacion
urbanas respondiendo al principio fundamental de la politica urbana de la integralidad de las
ciudades. Para el logro de este objetivo se ha venido trabajando en la revision de la Ley de
Reforma Urbana y propuesto las modificaciones pertinentes, planeacion de talleres v
seminarios de discusion con amplia participacion en las ciudades sobre el avance de las
diferentes propuestas planes generales de ordenamiento. planes parciales, distribucion
equitativa de los costos y beneficios, sistemas de informacion del mercado inmobiliario.
estructura de impuestos a la propiedad inmueble v cobro de plusvahias

227 Financiacion det Desarrollo Urbano

La problematica de financiacion del desarrollo urbano toma mayor importancia en el
contexto de Ia Politica Urbana en la medida en que el abordaje y ejecucion de provectos en

39



las ciudades carecen de recursos suficientes. En este sentido, el Ministerio de Desarrollo -
Viceministerio de Vivienda, Desarrollo Urbano y Agua Potable, el Departamento Nacional
de Planeacion, el Ministerio de Hacienda y las entidades territoriales, se han propuesto la
elaboracion de un documento de propuesta general de trabajo para la estructuracion dei
tema de la financiacion del desarrollo urbano; creacion de un sistema de informacién
financiero como herramienta de consuita sobre las fuentes de financiacion existentes y
futuras de las acciones urbanas, desde el aspecto tributario y del crédito; disefio de
metodologias de asistencia a la planificacion y gestion financiera urbana para elaborar los
terminos de referencia para la realizacion de metodologias que brinden a las entidades
territoriales elementos de decision, herramientas para la consecucion y negociacion de
recursos, criterios fiscales de eficiencia, criterios para incrementar los recursos propios, etc.;
disefio de metodologias de seguimiento y evaluacion de resuitados de la calidad del gasto
publico, y, elaboracion de un plan de investigaciones que conduzca a propuestas de
integracion de los particulares al desarrollo de actividades del pais y financiacion desde el
sector privado de los aspectos urbanos.

2.3.  Programas para asistencia técnica de apoyo sectorial

2.3 1 Programa de Vivienda Red de Solidaridad

El documento Conpes de Vivienda Social Urbana propone como fundamento de la nueva
Politica el subsidio familiar de vivienda focalizado en la poblacion mas pobre v articulado a
la Red de Solidaridad. Este programa busca contribuir al incremento del nimero de familias
beneficiadas, impulsar la participacion municipal y comunitaria en la identificacion y solucion
de necesidades. promover procesos de reforma urbana que permitan proveer de tierras al
municipto La metodologia de asignacion de cupos corresponde a criterios técnicos de la
Red de Solidaridad. consultados al Consejo Superior de Vivienda y avalados por la Junta
Directiva del Inurbe Para la distribucién de recursos se tuvieron en cuenta las siguientes
consideraciones sociotécnicas. déficit de vivienda urbana, poblacion urbana en miseria,
relacion del deficit de vivienda urbano y la poblacion urbana y formacion de nuevos hogares

232 Metodologias para la presentacion de proyectos de vivienda de interés social

El decreto 706 de 1995 establecio que toda solucion de vivienda de interés social que aspire
a subsidio debe hacer parte de un provecto conjunto de soluciones previamente declarado
elegible Esto con el objetivo de ejercer control sobre la focalizacion de los recursos
evaluando las condiciones de la poblacion beneficiada y las condiciones de asentamiento El
objetivo de este provecto es presentar de manera clara v sucinta los requerimientos de
caracter socio - economico y tecnicos establecidos en el decreto 706 de 1995 v acuerdos
reglamentarios de Inurbe Dentro de este provecto se han definido las metodologias para la
presentacion de perfiles de provectos de mejoramiento de vivienda, entorno y vivienda
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nueva, una metodologia para la formulacion de proyectos VIS Red y no Red, v metodologia
para el seguimiento fisico y financiero de proyectos VIS.

2.3.3 Incorporacion de variables de riesgo por amenazas naturaies en la planeacion del
desarrollo de los asentamientos humanos

El 27 de julio de 1994 el Ministerio de Desarrollo Econémico y la Direccion Nacional para
la Prevencion y Atencion de Desastres suscribieron un convenio que tiene por objeto la
incorporacion de variables de riesgo por amenazas naturales en la planeacion del desarrollo
de los asentamientos humanos. El proyecto busca generar la capacidad institucional en las
entidades del orden central, departamental y municipal sobre la provision de los aspectos en
materia de riesgos por amenazas naturales, para la planeacion del desarrollo de los
asentamientos humanos del pais. Dentro de la ejecucion del proyecto se ejecutara un sistema
de informacion georreferenciado sobre amenazas naturales y una matriz unificada de
priorizacion y focalizacion de recursos en la atencion de asentamientos humanos y se
estableceran convenios y acuerdos para lograr la cooperacion y coordinacion
interinstitucional e intersectorial.

En la actualidad las diferentes entidades técnico - cientificas del pais, como son el [deam, el
Igac y el Ingeominas, se encuentran trabajando en la formulacion metodologica para la
elaboracion de los mapas de amenaza segun tipos de fendmenos naturates El Ministerio de
Desarrollo Economico debera trabajar para que la conceptualizacion sobre la materia y el
marco de referencia para el tratamiento de los riesgos naturales en los planes de
ordenamiento  territorial sean totalmente homologables intersectorialmente e
interinstitucionalmente.

234 Convenio Interadministrativo de Cooperacion técnica entre el Ministerio de
Desarrollo Economico y la Federacion Colombiana de Municipios

El Ministerio vy la Confederacion se han propuesto llevar a cabo un Programa de Asistencia
Tecnica v Sistemas de Informacion para el Desarrollo Urbano como herramienta para
facilitar un marco adecuado para el apoyo a la actuacion local, principalmente en los
procesos de Planificacion y Gestion Urbana a través de la asistencia técnica, la difusion
tecnologica por atributos urbanos v la capacitacion del recurso humano para el desarrollo
institucional.

Sus objetivos son: ofrecer una mayor cobertura de las acciones de asistencia tecnica a la
planificacion y gestion urbana; colocar al alcance de los centros urbanos medianos v menores
los programas v provectos previstos por la Politica Urbana Ciudades y Ciudadania, a traves
de los Institutos de Capacitacion Municipales, Regionales y Departamentales, continuar
estructurando, en la Direccion de Desarrollo Urbano del Viceministerio, un sistema de
transferencia de tecnologias para el Desarrollo Urbano, con sus correspondientes canales
permanentes de actualizacion, divulgacion y retroalimentacion, posibilitando la coordinacion
v cooperacion en los procesos integrales de planeacion y gestion local entre los diversos
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entes territoriales; y, producir insumos de informacion y actualizacién de procedimientos en
gestion urbana como instrumentos permanentes de consulta y retroalimentacion de la
politica.

235 Sistema de Seguimiento de la Politica de Vivienda

Para verificar la aplicacion y resultados de los programas y las estrategias de la Politica de
Vivienda es necesario disponer de un sistema de informacion confiable y oportuna de los
agentes ejecutores de la politica. Los principales objetivos del Sistema de Seguimiento a la
Politica de Vivienda son garantizar la disponibilidad de informacién confiable y oportuna
sobre el desarrollo y avance de las acciones originadas en la aplicacién de la politica; servir
de instrumento de supervision y evaluacion de la gestion de las entidades involucradas en la
ejecucion de la politica sectorial, orientar el disefio y aplicacion de los instrumentos de la
politica asi como la realizacion de los ajustes requeridos para su implementacion. conocer el
impacto socioeconomico de los programas emprendidos en el marco de la politica;
suministrar informacion actualizada y de calidad a otras entidades de participacion en la
politica del sector; y, apoyar {a coordinacion intersectorial v la labor de regulacion v
acompafiamiento del nivel nacional hacia entidades descentralizadas, facilitando asi la tarea
de orientacion v asistencia técnica hacia estas uitimas.

23.6. Disefio y montaje del Sistema de Informacion Urbano - Médulo de vivienda v
entorno

El Ministerio de Desarrollo, Viceministerio de Vivienda, Desarrollo Urbano y Agua Potable
se propuso disefiar ¢ implementar un sistema de informacion propio del sector, capaz de
suplir la necesidad de informacion actualizada y de calidad. En este sentido la Direccion de
Vivienda se encuentra trabajando en el modulo de indicadores de vivienda v entorno. Los
objetivos de este sistema son apoyar las diferentes etapas de la planeacion como proceso
racionalizador de las acciones de las entidades del sector sobre la vivienda y el entorno.
mantener actualizado el diagnostico del sector de asentamientos humanos en los temas de
gestion de vivienda, construccion y produccion de insumos y componentes; apovar las tareas
de formulacion de la politica y programas sobre vivienda y construccion; conocer el impacto
socioeconomico de los programas emprendidos en el marco de la politica, servir de base
para la definicion de estudios e investigaciones especificas en las areas de gestion de
vivienda. conmstruccion, asistencia técnica v produccion de insumos v componentes,
suministrar informacion actualizada v de calidad a otras entidades que participen en la
politica del sector. v, apovar la coordinacion intersectorial y la labor de regulacion v
acompanarmiento del nivel nacional hacia entidades descentralizadas. facilitando la tarea de
orientacton v asistencia técnica hacia estas titimas.



2.4.  Acciones reglamentarias y ajustes de marco normativo

24.1. Provecto de Ley de Modificacion de la Reforma Urbana

El objetivo de esta revision y ajuste es adaptar la ley de Reforma Urbana a ia nueva
Constitucion y sus respectivas leyes, establecer un procedimiento agil para {a expropiacion
'por via judicial; reglamentar la expropiacion por via administrativa, establecer instrumentos
de gestion del suelo v de reparto equitativo de costos y beneficios que permitan a la
administracion municipal la movilizacién de tierras para requerimuientos urbanos y
reglamentar el principio institucional de participacion en las plusvalias que genera la accion
urbanistica de las entidades estatales.

En desarrollo de este proyecto se preparo el proyecto de Ley y se presentd al Congreso en
septiembre de 1995, se prestd apoyo al Senador ponente para introducir ajustes al proyecto
presentado por el Gobierno y de coordinaron acciones con las administraciones municipales
de las principales ciudades y con el sector privado, donde se discutié el proyecto y se
recolectaron propuestas de ajustes. Para el futuro es necesario trabajar en los Decretos
Reglamentarios v consolidar con el Inurbe una estrategia de capacitacion y asistencia técnica
dirigida a los municiptos para garantizar la aplicacion de las normas aprobadas.

242 Proyecto de Acuerdo Marco para la Aplicacion de Subsidio

El Viceministerio de Vivienda, Desarrollo Urbano y Agua Potable tomo la decision de
elaborar un Acuerdo Marco que recoja la normatividad relacionada con el proceso de acceso
al subsidio y dos acuerdos para las Cajas de Compensacion y para el Inurbe. Para lograr una
normatividad clara y precisa se plantean los siguientes objetivos: expedir los acuerdos
marcos para que regule los procesos que debe cumplir para el otorgamiento y pago del
subsidio tanto las Cajas de compensacion como el Inurbe. Dentro de la consolidacion de este
proyecto se revisaron los acuerdos vigentes y se elaboraron proyectos de modificacion en
concordancia con el Decreto 706 de 1995 y el Reglamento Operativo del Programa de
Vivienda Urbana de la Red de Solidaridad, se discutio el proyecto de acuerdo marco sobre
las Cajas de Compensacion con la Superintendencia de Subsidio Familiar y se elaboraron las
versiones de estos acuerdos.

243 Proyecto de Decreto Reglamentario sobre Curador Urbano

Dentro del proyecto de Reforma Urbana el Viceministerio de Vivienda, Desarrollo Urbano v
Agua Potable se propuso la privatizacion del tramite de expedicion de licencias de
urbanismo v construccion, con el proposito de agilizar dicho tramite y eliminar la funcion de
las oficinas de Planeacion Municipal con el fin de garantizar que éstas se dediquen a la
planificacion de la ciudad. En este sentido, el Curador Urbano sera una persona natural del
sector privado que acompafiada de un equipo interdisciplinario revisaria los provectos y
expediria la licencia. Sin embargo. el decreto 2150 de 1995 (supresion de tramites) recogio
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la figura de Curador Urbano estableciendo como obligacién para los municipios con
poblacion superior a 100.000 habitantes delegar la expedicion de licencias de urbanismo y
construccion a partir del proximo 5 de junio de 1996.

Los objetivos de este proyecto son expedir un decreto reglamentario que posibilite la
aplicacion del Decreto 2150 de 1995 y garantizar que las normas del Derecho se ajusten a
los contemidos del Proyecto de Ley de Modificacion de la Reforma Urbana, para que sea
cohterente con la misma y no haya necesidad de este Decreto una vez se apruebe la Ley.
Dentro de las actividades realizadas, se elabord un anélisis del contenido del Decreto 2150
de 1995, tratando de identificar los principales inconvenientes y la forma para superarlos y se
asistio a una reunion para discutir el tema y se propuso trabajar de manera conjunta con la
Pianeacion Municipal de Medellin, entidad que ha avanzado en la propuesta de
reglamentacion.

2.4.4. Metodologia de estudios de demanda Cajas de Compensacion Familiar

La Politica de Vivienda de Interés Social determina la participacion de las cajas de
compensacion familiar en los subsistemas de fomento o ejecucion, de asistencia técnica y
promocion de la organizacion social v de financiamiento. La Ley 49 de 1990 establecié la
obligacion de las cajas de compensacion familiar de destinar parte de sus recursos para la
asignacion del subsidio familiar de vivienda En este contexto, este proyecto pretende
identificar las caracteristicas socioeconomicas y demograficas de la poblacion objetivo:
tdentificar la demanda efectiva por vivienda de los afiliados asumiendo el requerimiento del
afiliado y su familia por adquirir o mejorar la vivienda combinado con su capacidad
economica; e. identificar las principales caracteristicas fisico - espaciales de las soluciones de
vivienda deseadas.

245 Proyecto Ley de Propiedad Horizontal 159 de 1995

La escasez de tierras y su progresivo encarecimiento, la necesidad de seguridad que
reclaman los habitantes citadinos y las ventajas de administracion v vigilancia de los edificios
hacen de éstos una posibilidad viable para lograr el ordenamiento de la propiedad urbana En
este sentido. el gobierno ha venido trabajando en la legislacion que permita normatizar el
regimen de propiedad horizontal. En efecto, en 1948 el Gobierno. por medio del Decreto
Legislativo 1238 lanzo una propuesta para la reconstruccion fisica de Bogota a causa de los
estragos de los hechos de violencia del 9 de abril del mismo afio. en el marco de este
provecto. decreto la Lev 182 de 1948 que delineaba la naturaleza juridica de la propiedad
horizontal como una institucion suigeneris de caracter complejo en la que concurren
derechos de propiedad exclusiva sobre bienes privados v derechos de propiedad sobre el
terreno y los demas bienes comunes. En 1983 se expidio la Ley 16, con caracter de optativa
con respecto a la Ley 182, que le otorgo personena juridica a las copropiedades que se
rigieran bajo sus conceptos, y abrio la posibilidad de desafectar los bienes comunes El
antecedente mas inmediato ha sido el provecto de Ley 132 de 1993, presentado al Congreso
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por el Ministerio de Desarrollo, que buscaba unificar y reformar el régimen de propiedad
horizontal, pero que no logro tener curso en el Congreso.

Con el proyecto actual, el Gobierno se propone poner en consonancia el marco juridico con
los complejos desarrollos urbanisticos y arquitecténicos, terminar la dualidad de leyes; v,
regular situaciones de hecho previstas en las leyes vigentes en forma imprecisa y ambigua,
todo lo anterior con el objetivo de unificar el marco legal de una nueva Ley, derogando las
‘anteriores, enfocar el régimen de propiedad horizontal desde su constitucion hasta su
extincion; instituir una persona juridica sin animo de lucro que tuviera como funciones
principales la administracion, conservacion y aprovechamiento del conjunto; y, especificar la
propiedad de ios bienes comunes en cabeza de los copropietarios y no de la persona juridica.

V1. La Ciudad del Siglo XXI y la Propuesta Institucional

Los complejos y recientes cambios ocurridos en Colombia, la experiencia acumulada. teorica
y practica, por mas de cuatro decadas de desarrollo urbano, la disposicion de un nuevo
marco constitucional y la prospectiva de una sociedad mayoritariamente citadina permitieron
la formulacion e inicio de la gestion de Ciudades y Cindadania la Politica ! rhana del
Salto Social.

La Constitucion Politica y la Politica Urbana conforman una solida base conceptual. politica,
juridica y programatica para orientar y configurar el futuro desarrollo urbano de (olombia.
Este desarrollo se caracteriza por la consolidacion de las autonomias locales. la ampliacion
de los espacios democraticos de participacion y concertacion entre los ciudadanos y el
Estado, las mayores oportunidades para el sector privado, la mayor conciencia sobre la
naturaleza y el cuidado del medio ambiente, la universalizacion del derecho a la ciudad en la
garantia que tiene todo ciudadano respecto a los derechos civiles, poiiticos. sociales,
economicos y culturales, y por la mayor eficiencia y coordinacién en los asuntos de la
administracion v la gestion urbana.

La Politica Urbana al captar la multicausalidad y complejidad de las ciudades
contemporaneas se constituye, a la vez, en un referente conceptual y en una metodologia
para el redisefio de las ciudades del futuro en los paises en desarrollo. Entre los principales
aportes se subraya la elucidacion de la red de relaciones que conforman la ciudad en la
multiple y creativa interrelacion entre los atributos, las dimensiones, las instancias de
articulacion y el espacio urbano. al igual que la manera de intervenirlos v construir de
manera democratica el proyecto de ciudad.

Los diversos desarrollos que presenta la aplicacion de la Politica Urbana ¢n ( niombia
muestra la posibilidad que tienen las sociedades latinoamericanas para incidir ¢n ¢! ~mediato
futuro en la construccion de ciudades mas competitivas, gobernables -« iidanas,
democraticas. ambientalmente sustentables y con mayores niveles de identidad colecina La
Politica Urbana Crdades v Ciudadania es una carta de navegacion para todas ujuellas
naciones que ingresaran al siglo XXI con altas tasas de crecimiento urbanc + con un
proyecto de sociedad orientado a la dignificacion del ser humano.
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En consecuencia, la Constitucion Politica y la Politica Urbana de Colombia hacen parte de
las mejores practicas a la luz de Habitat II. En conjunto, la seleccion de las Mejores
Practicas en Colombia es una muestra importante que se inscribe en la modalidad viable
para los asentamientos humanos en las que se exponen las formas en que se produce la
recomposicion del tejido social. se estructura la dimension fisica de la ciudad y Se registra
una mayor aproximacion entre la sociedad civil v el Estado.
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