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Presentación

Es muy satisfactorio presentar el tercer volumen de la colección “Hace-
dores de Ciudades” auspiciado por el Ministerio de Desarrollo Urbano y 
Vivienda de Ecuador (MIDUVI).

Este libro nace de la necesidad de guardar la memoria de un proceso de 
trabajo sobre dos temas de importancia para América Latina y El Caribe, 
como son el hábitat popular y la inclusión social; tópicos con nombres 
propios en cada lugar de nuestra región –favelas, villas miseria, pueblos 
jóvenes, etc.–. El libro contribuye a analizar las condiciones y mecanismos 
de gestión y acceso a suelo urbano y a vivienda de calidad en nuestras 
ciudades: no democráticos y sin garantías; y a indagar cómo nacen los 
hacedores, hombres y mujeres en su vida cotidiana y en sus actividades de 
producción y reproducción social.

Un propósito adicional es hacer teoría de estos asentamientos histórica-
mente determinados, sin dejar de reconocer todo lo que académica y téc-
nicamente ya han producido profesores y pobladores, y también continuar 
la discusión con quienes están encargados de cumplir y hacer cumplir las 
metas de política pública de gobiernos locales y nacionales. 

Queremos, además, con este esfuerzo, promover re5exiones sobre la 
participación de los hacedores de ciudades dentro de sus sociedades, dar 
a conocer sus estrategias habitacionales y de subsistencia, así como inter-
cambiar nuestras y sus experiencias con otras, exitosas o en proceso, pero 
siempre enmarcadas en las discusiones sobre los sentidos de exclusión y 
pobreza, marginalidad e insostenibilidad. 
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Diagnóstico de las condiciones de 
vida de los habitantes de la ciudad 
de Bogotá y la gestión de la ciudad 
para el período 2003-2008

Andrés Forero Perilla*

* Universidad Piloto de Colombia (Bogotá), Programa de Maestría en Gestión Urbana.

Resumen 
Bogotá se encuentra dividida administrativamente en veinte localidades, de las cuales –hasta 
los años cincuenta– seis eran poblados aledaños que fueron integrados informalmente a la 
ciudad. Esta conurbación surge frente a la acelerada expansión demográ:ca de la ciudad a 
causa de las migraciones internas y como consecuencia de la ausencia de tierra disponible para 
satisfacer la creciente demanda por soluciones de vivienda. 

Para el año 2007 Bogotá contaba con 6,9 millones de habitantes distribuidos de mane-
ra desigual en el territorio; el problema central de esta desigualdad radica en la cantidad de 
población en situación de pobreza (45% del total de habitantes, equivalente en 2007 a un 
poco más de tres millones de personas).

El análisis de las condiciones económicas de la población permitió evaluar la gestión de 
la administración distrital y contrastar en la práctica el impacto del plan de desarrollo de la 
ciudad en las condiciones de vida de la población.

Palabras clave: pobreza, políticas públicas, políticas sociales, línea de pobreza, ingresos.

Abstract
Bogotá is divided into twenty localities, of which –until the 1950s– six were populated 
outskirts which were informally integrated to the city. =is conurbation arises as a result 
of the lack of land available to satisfy the growing demand for housing solutions and rapid 
demographic expansion of the city because of internal migration.

For the year 2007 Bogotá had 6,9 million inhabitants distributed unevenly in the 
territory; the central problem of this inequality is the amount of population in poverty 
(45% of the total population, equivalent to slightly more than three million people in 
2007). 
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=e economic conditions analysis of the population allowed assessing the management 
of the district administration and contrasting in practice the impact of the city develop-
ment plan over the population’s life conditions.

Keywords: poverty, public policies, social policies, poverty line, salary. 

Introducción

Bogotá se encuentra dividida administrativamente en veinte localidades, 
de las cuales solo una (Sumapaz) es rural1. Esta no ha sido considerada en 
el presente análisis, dado que sus características muestran condiciones muy 
diferentes a las de las demás y no se perciben las graves falencias de vivienda 
mani:estas en el resto de la ciudad.

Hasta los años cincuenta del siglo pasado, algunas de las actuales loca-
lidades (Suba, Usaquén, Engativá, Bosa, Usme y Fontibón) eran poblados 
aledaños que fueron integrados paulatina e informalmente a la red vial 
que comunicaba a Bogotá con el resto del país, proceso observable des-
de inicios del siglo XX. Esta integración informal a la urbe surgió como 
consecuencia natural de la acelerada expansión demográ:ca de la ciudad 
a causa de las migraciones internas y como resultado de la ausencia de 
tierras disponibles para satisfacer la creciente demanda de soluciones de 
vivienda. Las localidades mencionadas se incorporaron administrativa y 
políticamente a partir de esa década.

Para el año 2007, Bogotá contaba con 6,9 millones de habitantes, dis-
tribuidos en el territorio de manera muy desigual. El problema central de 
esta desigualdad, más allá de las grandes diferencias según la ubicación 
espacial de los grupos poblacionales, radicaba en la cantidad de población 
afectada por la pobreza y la exclusión. Este grupo representa el 45,5% del 
total de habitantes de la ciudad, que en números absolutos, para 2007, 
equivalía a un poco más de tres millones de personas.

El análisis de las condiciones materiales de vida de la población de la 

1 Las 19 localidades urbanas de Bogotá son Usaquén, Chapinero, La Candelaria, Teusaquillo, Suba, 
Barrios Unidos, Engativá, Fontibón, Kennedy, Ciudad Bolívar, Santafé, San Cristóbal, Usme, 
Mártires, Puente Aranda, Antonio Nariño, Rafael Uribe, Tunjuelito y Bosa.

ciudad permite hacer inferencias sobre la gestión de la administración dis-
trital –toda vez que el impacto del plan de desarrollo se materializa en tales 
condiciones– las cuales hacen posible la realización del diagnóstico que se 
presenta a continuación.

El Plan de Desarrollo Distrital 2004-2008

En el Plan de Desarrollo de la ciudad, la administración distrital (perío-
do 2004-2008) declaró en emergencia a seis localidades, estipulando que 
“[…] para reducir la pobreza y la exclusión, desarrollará acciones en segu-
ridad alimentaria, salud, educación, empleo y vivienda en Ciudad Bolívar, 
San Cristóbal, Kennedy, Suba, Bosa y Usme, donde la situación de pobreza 
es más grave […]” (CCB, 2004; Concejo de Bogotá, 2004). 

En estas localidades vive el 52% de la población de la ciudad (3,6 mi-
llones), el 62% del total de personas, en condiciones de pobreza y el 64% 
de los bogotanos en indigencia. Según la Encuesta de Calidad de Vida del 
2003 (SDP – DANE, 2003), 2 120 071 bogotanos (32%) se encontraban 
por debajo de la línea de pobreza y 483 641 personas (7,3%) en condicio-
nes de indigencia. 

Al observar la distribución de la población por localidades (Grá:co Nº. 1), 
puede notarse que, en el año 2003, las primeras cinco localidades de la 
izquierda concentraron al 53% de los habitantes de la ciudad, mientras 
que en el año 2007 las cinco mayores localidades comprendían el 54% 
de la población. La segregación socioespacial se mani:esta en la distribu-
ción de las poblaciones del territorio, como se observa en el Mapa Nº. 1, 
de las localidades de la ciudad.

Este alto porcentaje de habitantes de la ciudad considerado o!cialmente 
en emergencia se encuentra geográ:camente identi:cado y representa un 
cinturón de subdesarrollo alrededor de las localidades con mejor desempeño 
en cuanto a sus indicadores y de aquellas que poseen la mayor infraestruc-
tura de demanda de mano de obra, es decir, alrededor de las localidades que 
ofrecen empleo por su vocación productiva, principalmente Puente Aranda, 
en el sector industrial, y Chapinero, en los sectores de servicios y comercio.
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Gráfico N.º 1
Distribución de la población por hogares en las localidades (2003 y 2007)

Fuente: elaboración propia con base en SDP – DANE (2003; 2007) 

En el Mapa N.º 1 se observa que entre Suba y las demás localidades se en-
cuentran otras localidades con indicadores de bajo desempeño en cuanto a 
la gestión de la ciudad (Engativá, Fontibón). Adicionalmente, las localida-
des del occidente, sur-occidente y sur-oriente engloban otras también que 
presentan un bajo desempeño (Tunjuelito, Rafael Uribe, Antonio Nariño).

La condición de exclusión social de los habitantes de estas localidades 
se veri:ca al analizar cómo se distribuye el ingreso en ellas y la magnitud 
del fenómeno de pobreza cuanti:cado por diversas metodologías, cuyos 
valores para las variables requeridas fueron recolectados por los dos ins-
trumentos analizados: la ECV (Encuesta de Calidad de Vida) 2003 y la 
ECVB (Encuesta de Calidad de Vida para Bogotá) 2007 (SDP – DANE, 
2003; 2007). 

Mapa N.º 1
Bogotá y las localidades declaradas en emergencia en el Plan de Desarrollo 

(2004-2008)

Las zonas resaltadas con:rman 
lo dicho: las localidades decla-
radas en emergencia conforman 
un cinturón en emergencia cuya 
ubicación geográ:ca representa 
un patrón, pues constituyen 
el perímetro occidental, sur-
occidental y sur-oriental de la 
ciudad (las goteras de Bogotá), 
cuyo desarrollo irregular invo-
lucra al 61% de la población 
del área total. 

Fuente: Secretaría de Gobierno Distrital de Bogotá (www.segobdis.gov.co)

Medición del bienestar: evolución de la pobreza

Esta sección presenta una perspectiva indirecta que permite obtener con-
clusiones sobre las políticas de generación de empleo en el orden distrital. 
Al conocer si el ingreso alcanza más o menos para cubrir los gastos míni-
mos requeridos por el hogar, se puede deducir si la gestión respecto a la 
generación de empleo/ingresos y la creación de empresas han sido satisfac-
torias o no.

Concentración del ingreso: coe!ciente de Gini

En el Grá:co N.º 2 se observa que el comportamiento de este indicador 
resulta negativo para 85% de las localidades, con un promedio de +3,5% 
para Bogotá, donde solo fue positivo para Usaquén (-6,3%) y se mantuvo 
igual en Bosa y Suba. Es estas dos últimas localidades, así como en Usme, 
Ciudad Bolívar, Kennedy y Antonio Nariño (el grupo de localidades de-
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claradas en emergencia) el valor del coe:ciente es menor que en las demás 
localidades (excepto en Puente Aranda).

Este comportamiento expresa que en las localidades más pobres de la 
ciudad no se presenta tanta diferencia entre los deciles de ingreso en los 
extremos de la distribución, y, aunque en tales localidades aumenta el co-
e:ciente, sus valores son considerablemente menores que en las demás lo-
calidades, pues hay menos riqueza por concepto de ingresos y rentas para 
distribuir entre los habitantes.

Al observar los grandes incrementos que presenta este indicador y los 
valores iniciales del mismo, se comprueba la alta concentración de la ri-
queza de la capital (0,57 a 0,59) y de sus localidades, lo cual evidencia las 
grandes diferencias de ingresos, rentas y, por tanto, de desarrollo de las ca-
pacidades de los individuos de acuerdo con la localidad a la que pertenecen 
y al decil en el que se encuentra su hogar por nivel de ingresos. Esta recon-
centración de la distribución de la riqueza se contrapone a la generación de 
un “pacto social contra la pobreza y la exclusión”.

Gráfico N.º 2
Tasa de coeficiente de Gini y valor absoluto (2003 y 2007)

Localidad 2003 2007 %

Usaquén 0,63 0,59 -6,3%

Bosa 0,42 0,42 0,0%

Suba 0,57 0,57 0,0%

Santafé 0,59 0,60 1,7%

Los Mártires 0,51 0,52 2,0%

Teusaquillo 0,46 0,47 2,2%

Bogotá 0,57 0,59 3,5%

La Candelaria 0,56 0,58 3,6%

Tunjuelito 0,44 0,46 4,5%

San Cristóbal 0,43 0,45 4,7%

Engativá 0,45 0,48 6,7%

Chapinero 0,52 0,57 9,6%

Rafael Uribe 0,43 0,48 11,6%

Fontibón 0,50 0,57 14,0%

Usme 0,35 0,40 14,3%

Barrios Unidos 0,49 0,56 14,3%

Kennedy 0,43 0,50 16,3%

Ciudad Bolívar 0,39 0,47 20,5%

Puente Aranda 0,40 0,50 25,0%

Antonio Nariño 0,42 0,53 26,2%

Valores 2003 2007 %
Máximo 0,63 (Usaquén) 0,60 (Santafé) -5%
Mínimo 0,35 (Usme) 0,40 (Usme) +14%
Brecha 0,28 0,20 -29%

Fuente: elaboración propia con base en  SDP – DANE (2003) (encuesta recalculada con nue-
vas proyecciones de población / conciliación Censo 2005) y SDP – DANE (2007)

Tales retrocesos en la mitigación de la pobreza y sus causas estructurales 
(concentración del ingreso) en las localidades más pobres y que comprenden 
a la mayor cantidad de habitantes –los cuales no logran salir de esta condi-
ción y, en su mayoría, la ven agudizada– mani:esta una necesidad urgente de 
continuar con los mismos programas y fortalecer su focalización.
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Línea de pobreza (LP hogares)

La reducción en la incidencia de la pobreza representa una buena gestión 
al margen de lo que el analista pueda observar y establecer con base en el 
análisis de otros indicadores, pues la reducción de la proporción y cantidad 
de pobres contabilizados con este indicador es una medida objetiva del 
éxito de la lucha contra esta condición en la ciudad.

La evolución de la línea de pobreza en el período de cuatro años ana-
lizado presenta una signi:cativa reducción; se destaca el promedio para la 
ciudad con una variación del 29%, donde la excepción es la localidad de 
Chapinero, en la cual la incidencia de la pobreza por hogares presentó un 
incremento del 33%. Del Grá:co N.º 3 se destaca el comportamiento ge-
neral de la ciudad, con una reducción de 9,2 puntos para el período, repre-
sentados en una variación negativa (reducción de la proporción de hogares 
pobres) del 29%. Se resalta que, según esta metodología, Bogotá contaba, 
en promedio, con 23% de hogares pobres del total en 2007, mientras que 
en el año 2003 esa cifra ascendía al 32%.

Los umbrales de la incidencia de pobreza presentaron una signi:cati-
va reducción, con una disminución máxima de 15 puntos (variación de 
-26%) y una mínima de 1 punto (variación de -15%). La distancia (bre-
cha) entre valores extremos se redujo en 14 puntos (variación de -27%), lo 
que implica que, en términos de reducción de la pobreza, se avanza hacia 
la meta. Asimismo, se resalta el signi:cativo comportamiento positivo de la 
reducción de la pobreza en todas las localidades declaradas en emergencia.

Gráfico N.º 3
Variación y valores absolutos del indicador de línea de pobreza (2003 y 2007)

Localidad 2003 2007 %

Fontibón 27,2 15,5 -43,0%

La Candelaria 35,1 20,3 -42,2%

San Cristóbal 54,4 32,3 -40,6%

Los Mártires 36,1 21,8 -39,6%

Usme 60,3 38,0 -37,0%

Bosa 48,8 31,4 -35,7%

Engativá 23,0 15,7 -31,7%

Suba 22,4 15,3 -31,7%

Barrios Unidos 19,7 13,5 -31,5%

Bogotá 32,0 22,8 -28,8%

Teusaquillo 9,1 6,6 -27,5%

Kennedy 31,2 23,0 -26,3%

Tunjuelito 38,8 28,7 -26,0%

Puente Aranda 20,8 15,9 -23,6%

Antonio Nariño 27,2 21,6 -20,6%

Usaquén 12,6 10,1 -19,8%

Ciudad Bolívar 55,4 44,7 -19,3%

Santafé 38,0 31,0 -18,4%
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Rafael Uribe 42,6 40,0 -6,1%

Chapinero 7,8 10,4 33,3%

Valores 2003 2007 %

Máximo 60,3 (Usme) 44,7 (Ciudad Bolívar) -26%

Mínimo 7,8 (Chapinero) 6,6 (Teusaquillo) -15%

Brecha 52,5 38,1 -27%

Fuente: elaboración propia con base en  SDP – DANE (2003) (encuesta recalculada 
con nuevas proyecciones de población / conciliación Censo 2005) y SDP – DANE 
(2007)

Ciudad Bolívar presentó el mínimo desempeño, con una reducción en la 
incidencia de la pobreza de 19% (una evolución de más de diez puntos), 
pasando de 55,4% de hogares pobres en 2003 a 44,7% en 2007. Por su 
parte, la localidad en emergencia que presentó el mejor desempeño fue San 
Cristóbal, con una reducción de la incidencia de 40%, pasando de 54,4% 
en 2003 a 32,3% en 2007.

Línea de indigencia (LI hogares) 

En el período analizado, el promedio de la ciudad no presentó variación en 
la línea de indigencia. Sin embargo, aun cuando la incidencia de la pobreza 
(línea de pobreza) disminuyó ostensiblemente –un 29% para la ciudad–, 
se presentaron incrementos signi:cativos en Ciudad Bolívar (15%) y Suba 
(36%), dos localidades en emergencia, además de aumentos considerables 
en la proporción de población indigente en localidades consideradas pu-
dientes, como Usaquén (43%), Teusaquillo (51,6%) y Chapinero (196%).

Cabe resaltar que la focalización consignada en el plan de desarrollo 
(localidades en emergencia) se materializó en las localidades de Usme y 
Bosa, donde disminuyó tanto la línea de pobreza (37% y 35%, respecti-
vamente) como la línea de indigencia (disminución de 43% para Usme y 
41% para Bosa).

La línea de indigencia incrementó su umbral máximo en 2%, aunque 
este incremento equivale a menos de un punto (de 15,6% a 15,9%). El 
umbral del valor mínimo obtenido presentó un incremento del 72%, al 
pasar de 2,5% en el año 2003 a 4,3% en 2007. Esta gran subida representa 
un fenómeno que la administración debe considerar, ya que mani:esta 
la resistencia estructural del fenómeno a ceder, aun ante la creciente foca-
lización de los esfuerzos de la administración por mitigar la pobreza y la 
exclusión mediante proyectos de carácter asistencial que no han logrado 
reducir la pobreza de los más pobres.

Aunque el fenómeno de pobreza que afecta a las localidades de Bogotá 
pudo ser mitigado por las políticas de focalización, este logro de la admi-
nistración distrital se ha visto empañado por el incremento presentado en 
la indigencia.

Gráfico N.º 4
Variación y valores absolutos del indicador de línea de indigencia (2003 y 2007)
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Localidad 2003 2007 %
Usme 15,6 8,9 -42,9%
Bosa 9,7 5,7 -41,2%

San Cristóbal 14,5 10,1 -30,3%
Los Mártires 10,8 8,0 -25,9%

Antonio Nariño 7,9 6,4 -19,0%
Kennedy 6,7 5,8 -13,4%

Barrios Unidos 5,5 4,9 -10,9%
Tunjuelito 9,0 8,2 -8,9%
Fontibón 6,0 5,8 -3,3%
Bogotá 7,3 7,3 0,0%

Puente Aranda 4,7 4,9 4,3%
La Candelaria 9,1 9,5 4,4%

Ciudad Bolívar 13,8 15,9 15,2%
Engativá 4,9 6,1 24,5%
Santafé 9,4 12,5 33,0%
Suba 3,3 4,5 36,4%

Usaquén 3,0 4,3 43,3%
Rafael Uribe 10,3 14,8 43,7%
Teusaquillo 3,1 4,7 51,6%
Chapinero 2,5 7,4 196,0%

Valores 2003 2007 %
Máximo 15,6 (Usme) 15,9 (C. Bolívar) 2%
Mínimo 2,5 (Chapinero) 4,3 (Usaquén) 72%
Brecha 13,1 11,6 -11%

Fuente: elaboración propia con base en  SDP – DANE (2003) (encuesta recalculada con 
nuevas proyecciones de población / conciliación Censo 2005) y SDP – DANE (2007)

Indicadores FGT

El grupo de indicadores denominados FGT (Foster, Greer y =orbecke, 
1984) da cuenta de la incidencia, brecha, severidad e intensidad de la po-
breza como un conjunto de valores que permitirían (en caso de contar 
con herramientas para lograr una focalización perfecta) orientar de manera 
precisa la política económica hacia la mitigación y eventual erradicación 
de la pobreza.

La brecha de pobreza es la “distancia promedio del ingreso de los po-
bres respecto a la línea de pobreza (en porcentaje)” (Alarcón, 2001). La 
resistencia del fenómeno (pobreza) a ceder se materializa en el incremento 
de la brecha de pobreza2, aun en localidades que lograron reducir la inciden-
cia de la misma, como el caso de Rafael Uribe, Ciudad Bolívar, Kennedy, 
Usaquén, Suba, Engativá o Teusaquillo. 

La brecha de pobreza aumentó para el promedio de la ciudad en un 
12%, aun cuando la ciudad redujo la incidencia en 29% y mantuvo cons-
tante la indigencia. Con respecto a la brecha de pobreza (Grá:co Nº. 5) 
–que mide la distancia entre los ingresos medios percibidos por las fami-
lias pobres– y el valor de la línea de la pobreza, se observa que creció en 
12% durante el período analizado, y que, como ya se anotó, la pobreza se 
redujo (por línea de pobreza), pero la indigencia aumentó en la mitad de 
las localidades de la ciudad. Esto está representado por el incremento del 
coe:ciente de Gini en casi todas las localidades (excepto Usaquén).

Gráfico N.º 5
Brecha de pobreza (FGT) (2003 y 2007)

2 La brecha de pobreza cuanti:ca, en porcentaje, el aporte de ingresos que deberían hacer los habi-
tantes de cada localidad para que los pobres (aquellos con ingresos por debajo de la línea de pobre-
za) alcancen a percibir ingresos justos por encima del valor establecido para la línea de pobreza. 
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Localidad 2003 2007
Teusaquillo 49 75
Chapinero 47 70

Los Mártires 46 50
Antonio Nariño 46 46
La Candelaria 45 58

Usme 45 42
San Cristóbal 45 47

Santa Fe 45 53
Barrios Unidos 44 49
Rafael Uribe 43 51
Tunjuelito 43 45
Usaquén 43 52

Bosa 42 38
Ciudad Bolívar 42 51

Bogotá 41,8 47,1
Kennedy 40 43
Fontibón 40 51

Puente Aranda 38 46
Engativá 38 51

Suba 38 44
Fuente: elaboración propia con base en  SDP – DANE (2003) (encuesta recalculada 
con nuevas proyecciones de población / conciliación Censo 2005) y SDP – DANE 
(2007)

En conclusión, aunque, en promedio, la incidencia de la pobreza cedió, los 
salarios de los pobres –principalmente en las localidades deprimidas– no 
solo no mejoraron durante el período, sino que, en términos reales, dis-
minuyeron, lo cual está representado en el aumento de la indigencia en el 
50% de las localidades (Grá:co N.º 4) y el incremento de la distancia de 
sus ingresos hacia la línea de pobreza (Grá:co N.º 5). La brecha de pobreza 
solo disminuyó en la localidad de Bosa. 

En números, la brecha de pobreza, medida como porcentaje del ingreso 
de los hogares con respecto al valor de la línea de pobreza, ha aumenta-
do del 42% al 47%, un incremento de cinco puntos (variación relativa: 
12,6%). Esto se pude interpretar de la siguiente manera: si en 2003, en 
promedio, se requería que los hogares que percibían ingresos superiores 

al valor establecido para la línea de pobreza contribuyeran a eliminar la 
pobreza aportando el 42% de sus ingresos, para el año 2007 el monto de 
dicho aporte habría aumentado en cinco puntos, al subir hasta un 47%. 
Esta nueva situación (año 2007) es peor que la anterior (año 2003).

Continuando con la exposición de los indicadores FGT, el siguiente 
se denomina intensidad de la pobreza, y presenta las diferencias entre los 
valores que toma la variable de interés (el ingreso de los hogares) elevadas al 
cuadrado. Esto permite magni:car la distancia de los más pobres respecto 
del valor de la línea de pobreza para que muestre las diferencias, dando ma-
yor ponderación a las mayores distancias, las cuales representan los ingre-
sos más alejados –hacia abajo, para los más pobres– de la línea de pobreza.

La intensidad de la pobreza –medida que recoge el efecto combinado 
del cambio de la incidencia y la brecha de la pobreza– solo aumentó en las 
localidades Rafael Uribe, Teusaquillo y Chapinero.

Los resultados de la gestión de la administración, en este aspecto, no 
son concluyentes. Aunque se puede a:rmar que los más pobres de entre 
los pobres, en promedio, no empeoraron su situación de pobreza (tomada 
como la distancia promedio de sus ingresos respecto del valor de la línea 
de pobreza), el hecho de que haya aumentado la concentración del ingreso 
(coe:ciente de Gini) en la ciudad, a la vez que la brecha de la pobreza, per-
mite a:rmar que el grupo de pobres (como grupo) se encuentra más lejos 
de la línea de pobreza, según se observó en el Gra:co N.º 5. A la vez, no se 
puede a:rmar que los más pobres dentro de dicho grupo hayan empeorado 
su situación respecto del promedio de pobreza de los pobres (medida como 
distancia de la línea de pobreza).
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Gráfico N.º 6
Intensidad de la pobreza (FGT) (2003 y 2007)

Localidad 2003 2007
Teusaquillo 49 75
Chapinero 47 70

Los Mártires 46 50
Antonio Nariño 46 46
La Candelaria 45 58

Usme 45 42
San Cristóbal 45 47

Santa Fe 45 53
Barrios Unidos 44 49
Rafael Uribe 43 51
Tunjuelito 43 45
Usaquén 43 52

Bosa 42 38
Ciudad Bolívar 42 51

Bogotá 41,8 47,1
Kennedy 40 43
Fontibón 40 51

Puente Aranda 38 46
Engativá 38 51

Suba 38 44
Fuente: elaboración propia con base en  SDP – DANE (2003) (encuesta recalculada con 
nuevas proyecciones de población / conciliación Censo 2005) y SDP – DANE (2007)

La tercera medida del grupo de indicadores FGT se denomina severidad de 
la pobreza, y permite establecer si el crecimiento que la economía ha pre-
sentado es “pro-pobre”3. Esta medición es indirecta, pero permite estable-
cer la forma en que se ha desarrollado la concentración del ingreso y en que 
ha evolucionado el ingreso real de los hogares, para veri:car si la situación 
de las familias más pobres ha mejorado respecto de la de los hogares que 
son considerados pobres. 

Según se presenta en el Grá:co N.º 7, ocho localidades empeoraron su 
situación, una se mantuvo igual y las nueve restantes mejoraron. Para el pe-
ríodo analizado, Ciudad Bolívar, Rafael Uribe, Santafé, Engativá, Puente 
Aranda, Usaquén, Teusaquillo y Chapinero presentaron una distribución 
del crecimiento del ingreso sesgada hacia los deciles de ingreso mayores al 
interior de cada una de estas localidades, lo que corrobora lo presentado 
en el Grá:co N.º 2, que muestra que el coe:ciente de concentración del 
ingreso en todas las localidades se incrementó –con excepción de Usaquén, 
donde el coe:ciente de Gini descendió, y Bosa y Suba, donde no cambió.

Las cifras obtenidas y analizadas representan un fenómeno común a las 
políticas de focalización de carácter social:

La distancia entre los pobres y los no pobres aumentó (brecha de po-
breza).
La pobreza de los más pobres no se incrementó respecto del resto de 
pobres.
La pobreza de los más pobres resultó afectada de manera negativa (en 
el 50% de localidades), pues el ingreso de los hogares no pobres creció 
más rápidamente que el ingreso de los hogares considerados pobres.

3 “Crecimiento pro-pobre signi:ca que la pobreza disminuye más que si el ingreso de todos los sec-
tores hubiera crecido en la misma magnitud. Es decir, el ingreso de los pobres aumenta en mayor 
proporción que el ingreso del resto de la población, lo cual se debiera traducir en la convergencia 
de ingresos entre ricos y pobres” (Ravallion, 2005: 6).
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Gráfico N.º 7
Severidad de la pobreza (FGT) (2003 y 2007)

Localidad 2003 2007

Usme 16 10

San Cristóbal 15 10

Ciudad Bolívar 14 16

Bosa 12 7

Rafael Uribe 11 15

Los Mártires 11 8

Santa Fe 10 12

La Candelaria 10 9

Tunjuelito 10 8

Antonio Nariño 8 7

Bogotá 7,9 7,4

Kennedy 7 6

Fontibón 6 6

Barrios Unidos 5 5

Engativá 5 6

Puente Aranda 5 5

Suba 5 5

Usaquén 3 4

Teusaquillo 3 5

Chapinero 3 7

Fuente: elaboración propia con base en  SDP – DANE (2003) (encuesta re-
calculada con nuevas proyecciones de población / conciliación Censo 2005) y 
SDP – DANE (2007)

Las cifras obtenidas con los instrumentos analizados (SDP – DANE, 2003; 
2007) y el análisis presentado permiten proponer a la administración in-
tensi:car la focalización en la ejecución de los recursos destinados a pro-
yectos de carácter social, pues el esfuerzo realizado por la administración 
distrital no logró reducir las brechas al interior de las localidades, si bien 
tiene el mérito de haber reducido la pobreza en promedio. Los más pobres 
(medidos por línea de indigencia) siguen siéndolo, y la distancia que los 
separa del resto de la población (brecha de pobreza) se incrementó en el 
período analizado. 

Necesidades básicas insatisfechas (NBI)

Con el índice de NBI se miden las carencias en cuanto a la dotación de 
infraestructura de servicios públicos, la prestación de los mismos y las ca-
racterísticas de los activos familiares. Se trata de variables estructurales que, 
por sus características, tienden a ser estables en el tiempo. Con el método 
de líneas de pobreza tenemos un instrumento de medición que es más sen-
sible a los cambios de las condiciones de vida de la población a corto plazo. 
Se trata de dos aspectos distintos del bienestar (Alarcón, 2001).
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Esta metodología permite observar de manera directa la falta de co-
bertura de ciertos bienes y servicios básicos. Se considera que un hogar es 
pobre y está en condiciones de indigencia cuando presenta dos o más NBI. 
Las dimensiones de análisis que incorpora el método de las necesidades 
básicas insatisfechas se presentan en la siguiente tabla. 

Tabla N.º 1
Desagregación de las necesidades básicas

Necesidades básicas Dimensiones

Acceso a vivienda a) Calidad de la vivienda 
b) Hacinamiento

Acceso a servicios 
sanitarios

a) Disponibilidad de agua potable 
b) Tipo de sistema de eliminación de excretas

Acceso a educación Asistencia de los niños en edad escolar a un 
establecimiento educativo

Capacidad económica Probabilidad de insu:ciencia de ingresos del 
hogar

En seis localidades se presentó un incremento en las NBI. Destaca el de 
Teusaquillo (donde pasaron de 0,2 a 0,5: variación de 150%), y el resto 
son Chapinero, Antonio Nariño, Suba, Santafé y Ciudad Bolívar. De este 
grupo, dos fueron declaradas en emergencia, pero la administración no 
logró mejorar las condiciones estructurales de sus carencias. En Suba, la 
variación fue de 17% (de 2,4 a 2,8) y en Ciudad Bolívar el incremento fue 
de tan solo 0,7. Sin embargo, esta última presenta la mayor puntuación en 
la ponderación de las NBI, pues muestra las peores condiciones de acceso 
y calidad con respecto a la dotación de tales necesidades.

Gráfico N.º 8
Variación en las necesidades básicas insatisfechas (NBI) (2003 y 2007)

Localidad 2003 2007 %

Teusaquillo 0,2 0,5 150,0

Chapinero 1,0 1,6 60,0

Antonio Nariño 2,8 3,4 21,4

Suba 2,4 2,8 16,7

Santafé 8,1 9,2 13,6

Ciudad Bolívar 13,8 13,9 0,7

Los Mártires 3,6 3,6 0,0

Barrios Unidos 3,5 3,5 0,0

Rafael Uribe 7,8 7,6 -2,6

Bosa 8,4 7,6 -9,5

La Candelaria 5,9 5,3 -10,2

Bogotá 6,0 5,0 -16,7

Engativá 3,3 2,7 -18,2

Puente Aranda 2,8 2,2 -21,4

Usme 12,0 9,1 -24,2

Tunjuelito 8,3 6,2 -25,3
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Usaquén 2,9 2,1 -27,6

Kennedy 7,1 4,3 -39,4

San Cristóbal 12,3 7,4 -39,8

Fontibón 5,8 2,5 -56,9

Valores 2003 2007 %

Máximo 13,8 (C. Bolívar) 13,9 (C. Bolívar) 0,7%

Mínimo 0,2 (Teusaquillo) 0,5 (Teusaquillo) 150,0%

Brecha 13,6 13,4 -1,5%

Fuente: elaboración propia con base en  SDP – DANE (2003) (encuesta recalculada con nue-
vas proyecciones de población / conciliación Censo 2005) y SDP – DANE (2007)

Debido a que las variables que cuanti:can la metodología de las NBI no 
pueden alterarse de forma signi:cativa en un período de cuatro años –con 
excepción del componente de asistencia a establecimiento educativo–, la 
injerencia e impacto en el índice NBI como índice compuesto que pudie-
ran tener los planes o programas de la administración son limitados. Por tal 
razón, no se profundizó en el comportamiento de este indicador durante la 
administración 2004-2008. 

Medición integrada de la pobreza (MIP)4

Integración de metodologías: ingresos frente a satisfacción de necesidades 
(LP/LI con NBI) 

Con el índice de NBI medimos, básicamente, las carencias en la dota-
ción de servicios públicos y las características de los activos familiares. 
En general, se trata de variables estructurales que, por sus característi-
cas, tienden a ser más estables en el tiempo.
Con el método de líneas de pobreza tenemos un instrumento de medi-
ción que es más sensible a los cambios a corto plazo de las condiciones 
de vida de la población.

4  Concepto tomado de Alarcón (2001).

La pobreza medida por el método de las NBI y de líneas de pobreza (MIP) 
responde a diferentes dimensiones, aun cuando ambos aspectos están re-
lacionados (Santillán Pizarro, 2006). El primero tiene que ver con la po-
breza estructural, de larga data, mientras que lo segundo corresponde a la 
incapacidad de acumular los recursos su:cientes para acceder a una canasta 
básica de consumo.

Tabla N.º 2
Estructura del método MIP (metodología integrada de medición de la pobreza)

Método NBI
Método líneas de pobreza 

Pobres No pobres 

Con una o dos NBI Pobreza crónica Pobreza inercial 

Todas las NBI satisfechas Pobreza reciente o coyun-
tural No pobres

Estas mediciones resultan complementarias. La aplicación del método in-
tegrado de pobreza permite captar no solo el tipo de pobreza (estructural, 
coyuntural o ambas) que afecta a los hogares –cuestión importante para 
la focalización de las políticas sociales–, sino también hacer una estima-
ción del proceso de movilidad social de los mismos. La clasi:cación es la 
siguiente:

Pobres inerciales. Tienen necesidades básicas insatisfechas, pero cuen-
tan con ingresos su:cientes. Requieren políticas que permitan mejorar 
sus condiciones habitacionales y educativas, y se los puede asociar con 
procesos de movilidad social ascendente (ya que tendrían un pasado de 
pobreza, pero actualmente perciben ingresos su:cientes).
Pobres crónicos. Se consideran tales de acuerdo con los métodos de las 
necesidades básicas insatisfechas y de la línea de pobreza. Necesitan po-
líticas complejas que generen oportunidades de ingreso y que permitan 
mejorar las condiciones habitacionales y educativas. Puede decirse que 
son hogares que llevan mucho tiempo en la pobreza y continúan siendo 
pobres.
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Nuevos pobres o pobres coyunturales. Se clasi:can según el método de la 
línea de pobreza, pero no por el de las necesidades básicas insatisfechas. 
Este grupo puede considerarse heterogéneo, ya que su ingreso actual 
es lo que determina su situación de pobres, pero se consideran otros 
factores (culturales, sociales, económicos) vinculados con su pasado no 
pobre. Corresponden a procesos de movilidad social descendente y re-
quieren, principalmente, políticas centradas en la creación de empleos.
No pobres. Tienen las necesidades básicas satisfechas y cuentan con in-
gresos su:cientes (Santillán Pizarro, 2006).

Evaluación del desempeño de la administración según el MIP

Para efectuar el análisis con la metodología MIP, se ha empleado la pro-
porción de habitantes pobres de las localidades, en vez de emplear la de no 
pobres, con el :n de visualizar la cantidad de pobres contabilizados.

En tanto la metodología de líneas de pobreza contabilizó 23% de po-
bres en 2007, la MIP –que incorpora, en parte, la medición obtenida 
mediante líneas de pobreza– registró prácticamente la misma proporción 
(24,3%). En cuanto al tipo de pobres según esta metodología tenemos que, 
en vista de que la :nalidad del presente documento es evaluar la gestión de 
la administración, se hace énfasis en la pobreza coyuntural (los pobres que 
habría generado la implementación de los planes de gobierno distrital) y 
la pobreza crónica.

Tabla N.º 3
Clasificación de la población en situación de pobreza por MIP (2003 y 2007) 

y variación

ECV 2003 ECVB 2007 Variación

Localidad Pobre
En 

pobreza 
inercial

En 
pobreza 
reciente

En 
pobreza 
crónica

Pobre
En 

pobreza 
inercial

En 
pobreza 
reciente

En 
pobreza 
crónica

Pobre
En  

pobreza 
inercial

En 
pobreza 
reciente

En 
pobreza 
crónica

Chapinero 8,2% 0,4% 7,8% 0,0% 11,2% 0,8% 9,8% 0,6% 36,6% 100,0% 25,6% ---

Teusaquillo 9,1% 0,0% 9,0% 0,2% 6,8% 0,2% 6,5% 0,1% -25,3% --- -27,8% -50,0%

Usaquén 13,5% 0,9% 11,3% 1,3% 10,7% 0,7% 9,0% 1,0% -20,7% -22,2% -20,4% -23,1%

Barrios 
Unidos 20,3% 0,5% 17,6% 2,1% 15,3% 1,8% 12,4% 1,1% -24,6% 260,0% -29,5% -47,6%

Puente  
Aranda 21,1% 0,3% 19,6% 1,2% 16,9% 1,0% 15,3% 0,6% -19,9% 233,3% -21,9% -50,0%

Suba 22,6% 0,2% 20,7% 1,6% 16,3% 1,0% 14,2% 1,1% -27,9% 400,0% -31,4% -31,3%

Engativá 23,2% 0,2% 20,7% 2,3% 17,1% 1,4% 15,1% 0,7% -26,3% 600,0% -27,1% -69,6%

Fontibón 27,8% 0,5% 23,3% 4,0% 16,2% 0,7% 14,5% 1,0% -41,7% 40,0% -37,8% -75,0%

Antonio 
Nariño 28,1% 0,9% 26,5% 0,7% 22,9% 1,3% 20,3% 1,3% -18,5% 44,4% -23,4% 85,7%

Kennedy 31,8% 0,6% 26,4% 4,7% 24,4% 1,4% 21,6% 1,4% -23,3% 133,3% -18,2% -70,2%

BOGOTÁ 32,5% 0,6% 27,8% 4,1% 24,3% 1,4% 20,6% 2,2% -25,2% 133,3% -25,9% -46,3%

La  
Candelaria 36,3% 1,2% 31,3% 3,9% 22,2% 1,9% 18,0% 2,3% -38,8% 58,3% -42,5% -41,0%

Los  
Mártires 36,5% 0,4% 33,1% 3,0% 23,2% 1,4% 20,4% 1,4% -36,4% 250,0% -38,4% -53,3%

Santa Fe 38,3% 0,2% 31,9% 6,2% 33,3% 2,3% 26,1% 4,9% -13,1% 1050,0% -18,2% -21,0%

Tunjuelito 39,9% 1,0% 33,1% 5,7% 30,4% 1,7% 25,8% 2,8% -23,8% 70,0% -22,1% -50,9%

Rafael  
Uribe 43,5% 0,9% 37,7% 4,9% 41,3% 1,3% 36,0% 4,0% -5,1% 44,4% -4,5% -18,4%

Bosa 49,8% 1,0% 42,9% 5,9% 33,6% 2,2% 27,8% 3,6% -32,5% 120,0% -35,2% -39,0%

San 
Cristóbal 55,1% 0,7% 45,6% 8,8% 34,0% 1,7% 28,9% 3,3% -38,3% 142,9% -36,6% -62,5%

Ciudad  
Bolívar 56,3% 0,9% 45,3% 10,1% 47,4% 2,7% 36,6% 8,2% -15,8% 200,0% -19,2% -18,8%

Usme 61,4% 1,1% 51,3% 9,0% 40,4% 2,4% 33,8% 4,1% -34,2% 118,2% -34,1% -54,4%

Fuente: elaboración propia con base en  SDP – DANE (2003) (encuesta recalculada con nuevas proyecciones de población / 
conciliación Censo 2005) y SDP – DANE (2007)
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Pobreza crónica 

Las cifras obtenidas representan un avance en la mitigación de la pobreza 
para todas las localidades, excepto Chapinero. En esta última, la pobre-
za se incrementó en un 100%, pues mientras en 2003 no se presentaba 
ninguna proporción de hogares catalogados en esta categoría, en 2007 el 
valor fue de 0,6%, razón por la cual la Tabla N.º 3 presenta el signo “---”, 
que indican que en 2003 no se contabilizó ningún hogar. En promedio, la 
disminución de la pobreza crónica fue de 46,3% para la ciudad. Sobresale 
el desempeño presentado por las localidades en emergencia, cuyos valores 
convergen con los obtenidos por los indicadores FGT y la metodología de 
líneas de pobreza (LP, LI).

El gran logro de la administración en este frente obedece al manejo in-
tegral del problema de pobreza y exclusión con políticas encaminadas a la 
creación de oportunidades para la generación de ingresos simultáneamente 
a programas que mejoraron las condiciones educativas (subsidios de ali-
mentación a los hogares con población escolar y la consecuente reducción 
de la deserción que estos procuran), así como otros de mejoramiento inte-
gral de la calidad y cobertura de los servicios sociales de salud, educación, 
seguridad, movilidad e infraestructura física del hábitat.

Pobreza reciente o coyuntural
 

La única localidad que presentó un retroceso en esta categoría de pobreza 
es Chapinero, cuyo incremento en la proporción de pobreza coyuntural 
fue de 25,6%, al pasar de 7,8% a 9,8% (un alza de dos puntos). Los indi-
cadores de líneas de pobreza y FGT exponen esta regresión.

El comportamiento general de la ciudad presentó una reducción de la 
pobreza coyuntural del 26%. Todas las localidades mostraron descensos 
signi:cativos en la proporción de hogares catalogados en pobreza coyun-
tural, con excepción de Chapinero. Entre ellas se destacan las localidades 
declaradas en emergencia: Usme (-34,1%), Ciudad Bolívar (-19,2%), San 
Cristóbal (-36,6%), Kennedy (-18,2%), Bosa (-35,2%) y Suba (-31,4%).

El buen desempeño de la administración en este aspecto –pobreza me-
dida con el método MIP– demuestra que la alcaldía distrital está en capa-
cidad de promover políticas contra-cíclicas que disminuyen el impacto de 
las crisis económicas propias del ambiente macroeconómico. El reto para 
la administración es lograr que esta signi:cativa reducción se mantenga en 
el tiempo, con la creación de canales que permitan fortalecer a los hogares 
frente a las 5uctuaciones que presenta el aparato económico industrial, así 
como programas que generen empleos formales estables que blinden a los 
hogares frente a las amenazas de los ciclos y las crisis económicas.

Pobres

En cuanto a la metodología MIP, el promedio de hogares pobres contabi-
lizados en 2007 fue de 24%. Aunque hubo un descenso del 25% respecto 
del año base (2003), este valor sigue siendo muy alto.

Las diferencias entre las localidades son bastante reveladoras, mientras 
Teusaquillo o Chapinero cuentan con una proporción de pobres de 6,8% 
y 11,2%, respectivamente, las localidades más deprimidas de la ciudad 
presentan valores mucho mayores, como Usme (-40,4%), Ciudad Bolí-
var (-47,4%), San Cristóbal (-34%), Kennedy (-24,4%), Bosa (-33,6%) 
y Suba (-16,3%), etc. La magnitud de la desigualdad se expresa en la dis-
tancia (brecha) entre localidades, cuyos extremos (Ciudad Bolívar versus 
Teusaquillo) se encuentran a una distancia de cuarenta puntos.

Debe subrayarse que el panorama de 2007 fue positivo. A pesar de que 
el crecimiento económico provocó un incremento en la concentración del 
ingreso, no generó mayor pobreza entre la población más pobre de entre los 
pobres, y aunque no hubo un crecimiento pro-poor5, los resultados generales 
permiten hacer proyecciones optimistas, pues, de continuarse con las mismas 

5 Pro-poor growth, crecimiento pro-pobre. Hace referencia a la capacidad que tienen los Estados 
y sus políticas sociales para reorientar el gasto (redistribución del ingreso vía impuestos e inver-
sión social) y lograr que los recursos destinados a reducir la pobreza y la desigualdad cumplan su 
cometido, de allí su nombre. Como indicador, permite separar el crecimiento vegetativo de la 
economía en contraste con el crecimiento de las comunidades pobres tras la implementación de 
algún proyecto o política social.
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políticas, la reducción paulatina de la pobreza con programas de choque lo-
grará, en el mediano y largo plazos, que tales mejoras pasen de ser avances co-
yunturales a logros estructurales. Estas metas requieren la continuidad de los 
programas y las políticas, así como la voluntad política de la administración 
distrital para asumir el costo político de continuar con la fuerte focalización 
del gasto social que –según hemos visto– ha rendido excelentes resultados, 
sobre todo al considerar la brevedad del período analizado. 
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La isla Santay: 
entre la informalidad y la 
regeneración urbana de Guayaquil
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Resumen
La isla Santay es un caso representativo de lo que ocurre a mayor escala con la disimetría 
de la ciudad de Guayaquil (Ecuador); el asentamiento humano de este territorio reproduce 
prácticas de ocupación del espacio propias de la informalidad que caracteriza las periferias 
de la urbe guayaquileña, a su vez, fue regularizado bajo los lineamientos de gestión del plan 
de regeneración urbana, cuya actuación se concentra principalmente en la zona céntrica de 
la ciudad. 

El proceso de regeneración urbana que atraviesa Guayaquil desde :nales del siglo 
pasado ha sido legitimado como la estrategia de gobierno local idónea para provocar el 
desarrollo de la ciudad y recuperar la identidad de la ciudadanía, sin embargo, la retóri-
ca progresista del proyecto y el nuevo modelo de gestión privatizada acarrean profundas 
contradicciones, que en ausencia de fachadas pintadas y las seductoras construcciones, se 
presentan con crudeza en el plan de manejo implementado en la isla Santay. 

Los con5ictos de tenencia de la isla, sus propiedades ambientales, la reubicación del 
asentamiento, la tipología de vivienda y los habitantes, interpretadas respectivamente, en 
las cinco lecturas diferentes realizadas desde los planos urbano-arquitectónicos de la isla, 
permiten traer a la super:cie los procesos históricos, políticos, ambientales y sociales que 
determinan la con:guración físico-espacial del asentamiento, la misma que será puesta en 
diálogo con las políticas de control y uso del espacio público implementadas desde la ges-
tión de la regeneración urbana de Guayaquil. 

Palabras clave: espacio, lectura, plano, interpretación, informalidad, centralidad, control, 
privatización.  




