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Diagnoéstico de las condiciones de
vida de los habitantes de la ciudad
de Bogota y la gestién de la ciudad
para el periodo 2003-2008

Andrés Forero Perilla*

Resumen

Bogotd se encuentra dividida administrativamente en veinte localidades, de las cuales —hasta
los afios cincuenta— seis eran poblados aledafios que fueron integrados informalmente a la
ciudad. Esta conurbacién surge frente a la acelerada expansién demogréfica 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 afo 2007 Bogotd 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
poblacién en situacién de pobreza (45% del total de habitantes, equivalente en 2007 a un
poco mds de tres millones de personas).

El andlisis de las condiciones econémicas de la poblacién permitié evaluar la gestién de
la administracién distrital y contrastar en la practica el impacto del plan de desarrollo de la
ciudad en las condiciones de vida de la poblacion.

Palabras clave: pobreza, politicas publicas, politicas sociales, linea de pobreza, ingresos.

Abstract

Bogotd is divided into twenty localities, of which —until the 1950s— six were populated
outskirts which were informally integrated to the city. This 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 Bogotd 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).

*  Universidad Piloto de Colombia (Bogotd), Programa de Maestria en Gestién Urbana.
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The 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.

Introduccién

Bogotd se encuentra dividida administrativamente en veinte localidades,
de las cuales solo una (Sumapaz) es rural'. Esta no ha sido considerada en
el presente andlisis, dado que sus caracteristicas muestran condiciones muy
diferentes a las de las demds y no se perciben las graves falencias de vivienda
manifiestas en el resto de la ciudad.

Hasta los afios cincuenta del siglo pasado, algunas de las actuales loca-
lidades (Suba, Usaquén, Engativd, Bosa, Usme y Fontibén) eran poblados
aledafios que fueron integrados paulatina e informalmente a la red vial
que comunicaba a Bogotd con el resto del pais, proceso observable des-
de inicios del siglo XX. Esta integracion informal a la urbe surgié como
consecuencia natural de la acelerada expansién demogréfica 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
politicamente a partir de esa década.

Para el ano 2007, Bogotd contaba con 6,9 millones de habitantes, dis-
tribuidos en el territorio de manera muy desigual. El problema central de
esta desigualdad, mds alld de las grandes diferencias segtin la ubicacién
espacial de los grupos poblacionales, radicaba en la cantidad de poblacién
afectada por la pobreza y la exclusién. Este grupo representa el 45,5% del
total de habitantes de la ciudad, que en nimeros absolutos, para 2007,
equivalia a un poco més de tres millones de personas.

El andlisis de las condiciones materiales de vida de la poblacién de la

1 Las 19 localidades urbanas de Bogotd son Usaquén, Chapinero, La Candelaria, Teusaquillo, Suba,
Barrios Unidos, Engativd, Fontibén, Kennedy, Ciudad Bolivar, Santafé, San Cristébal, Usme,
Mirtires, Puente Aranda, Antonio Narifio, Rafael Uribe, Tunjuelito y Bosa.
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ciudad permite hacer inferencias sobre la gestion de la administracién dis-
trital —toda vez que el impacto del plan de desarrollo se materializa en tales
condiciones— las cuales hacen posible la realizacién del diagndstico que se
presenta a continuacion.

El Plan de Desarrollo Distrital 2004-2008

En el Plan de Desarrollo de la ciudad, la administracién distrital (perio-
do 2004-2008) declar6 en emergencia a seis localidades, estipulando que
“[...] para reducir la pobreza y la exclusién, desarrollard acciones en segu-
ridad alimentaria, salud, educacién, empleo y vivienda en Ciudad Bolivar,
San Cristébal, Kennedy, Suba, Bosa y Usme, donde la situacién de pobreza
es mds grave [...]” (CCB, 2004; Concejo de Bogotd, 2004).

En estas localidades vive el 52% de la poblacién 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. Segtin la Encuesta de Calidad de Vida del
2003 (SDP — DANE, 2003), 2 120 071 bogotanos (32%) se encontraban
por debajo de la linea de pobreza y 483 641 personas (7,3%) en condicio-
nes de indigencia.

Al observar la distribucién de la poblacién por localidades (Gréfico Ne. 1),
puede notarse que, en el ano 2003, las primeras cinco localidades de la
izquierda concentraron al 53% de los habitantes de la ciudad, mientras
que en el ano 2007 las cinco mayores localidades comprendian el 54%
de la poblacién. La segregacion socioespacial se manifiesta en la distribu-
cién de las poblaciones del territorio, como se observa en el Mapa Ne. 1,
de las localidades de la ciudad.

Este alto porcentaje de habitantes de la ciudad considerado oficialmente
en emergencia se encuentra geograficamente identificado y representa un
cinturén de subdesarrollo alrededor de las localidades con mejor desempefio
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 vocacién productiva, principalmente Puente Aranda,
en el sector industrial, y Chapinero, en los sectores de servicios y comercio.

519



Andrés Forero Perilla

Grafico N.° 1
Distribucion de la poblacién por hogares en las localidades (2003 y 2007)
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Fuente: elaboracién propia con base en SDP — DANE (2003; 2007)

En el Mapa N.° 1 se observa que entre Suba y las demds localidades se en-
cuentran otras localidades con indicadores de bajo desempefo en cuanto a
la gestién de la ciudad (Engativd, Fontib6n). Adicionalmente, las localida-
des del occidente, sur-occidente y sur-oriente engloban otras también que
presentan un bajo desempefo (Tunjuelito, Rafael Uribe, Antonio Narifo).

La condicién de exclusion social de los habitantes de estas localidades
se verifica al analizar cémo se distribuye el ingreso en ellas y la magnitud
del fenémeno de pobreza cuantificado por diversas metodologias, 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 Bogotd) 2007 (SDP — DANE,
2003; 2007).
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Mapa N.° 1
Bogota y las localidades declaradas en emergencia en el Plan de Desarrollo
(2004-2008)

Las zonas resaltadas confirman
lo dicho: las localidades decla-

radas en emergencia conforman

un cinturén en emergencia cuya
ubicacién geografica representa
un patrén, pues constituyen
el perimetro occidental, sur-
occidental y sur-oriental de la
ciudad (las goteras de Bogotd),
cuyo desarrollo irregular invo-
lucra al 61% de la poblacién
del 4rea total.

Fuente: Secretarfa de Gobierno Distrital de Bogotd (www.segobdis.gov.co)

Medicién del bienestar: evolucién de la pobreza

Esta seccién presenta una perspectiva indirecta que permite obtener con-
clusiones sobre las politicas de generacién de empleo en el orden distrital.
Al conocer si el ingreso alcanza mds o menos para cubrir los gastos mini-
mos requeridos por el hogar, se puede deducir si la gestion respecto a la
generacién de empleo/ingresos y la creacién de empresas han sido satisfac-
torias o no.

Concentracion del ingreso: coeficiente de Gini

En el Grafico N.° 2 se observa que el comportamiento de este indicador
resulta negativo para 85% de las localidades, con un promedio de +3,5%
para Bogotd, donde solo fue positivo para Usaquén (-6,3%) y se mantuvo
igual en Bosa y Suba. Es estas dos tltimas localidades, asi como en Usme,
Ciudad Bolivar, Kennedy y Antonio Narifio (el grupo de localidades de-
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claradas en emergencia) el valor del coeficiente es menor que en las demds
localidades (excepto en Puente Aranda).

Este comportamiento expresa que en las localidades mds pobres de la
ciudad no se presenta tanta diferencia entre los deciles de ingreso en los
extremos de la distribucién, y, aunque en tales localidades aumenta el co-
eficiente, sus valores son considerablemente menores que en las demis 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 concentracién de la ri-
queza de la capital (0,57 2 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-
centracién de la distribucién de la riqueza se contrapone a la generacién de
un “pacto social contra la pobreza y la exclusion”.

Grafico N.° 2
Tasa de coeficiente de Giniy valor absoluto (2003 y 2007)
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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 Martires 0,51 0,52 2,0%
Teusaquillo 0,46 0,47 2,2%
Bogotd 0,57 0,59 3,5%
La Candelaria 0,56 0,58 3,6%
Tunjuelito 0,44 0,46 4,5%
San Cristébal 0,43 0,45 4,7%
Engativd 0,45 0,48 6,7%
Chapinero 0,52 0,57 9,6%
Rafael Uribe 0,43 0,48 11,6%
Fontibén 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 Bolivar 0,39 0,47 20,5%
Puente Aranda 0,40 0,50 25,0%
Antonio Narifio 0,42 0,53 26,2%
Valores 2003 2007 %
Mximo 0,63 (Usaquén) 0,60 (Santafé) -5%
Minimo 0,35 (Usme) 0,40 (Usme) +14%
Brecha 0,28 0,20 -29%

Fuente: elaboracién propia con base en SDP — DANE (2003) (encuesta recalculada con nue-

vas proyecciones de poblacién / conciliacién Censo 2005) y SDP — DANE (2007)

Tales retrocesos en la mitigacién de la pobreza y sus causas estructurales

Rafael Uribe Uribe
Antonio Narifio
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(concentracién del ingreso) en las localidades mds pobres y que comprenden
a la mayor cantidad de habitantes —los cuales no logran salir de esta condi-
cién y, en su mayoria, la ven agudizada— manifiesta una necesidad urgente de
continuar con los mismos programas y fortalecer su focalizacién.
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Linea de pobreza (LP hogares)

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

La evolucién de la linea de pobreza en el periodo de cuatro anos ana-
lizado presenta una significativa reduccion; se destaca el promedio para la
ciudad con una variacién del 29%, donde la excepcidn es la localidad de
Chapinero, en la cual la incidencia de la pobreza por hogares presenté un
incremento del 33%. Del Gréfico N.° 3 se destaca el comportamiento ge-
neral de la ciudad, con una reduccién de 9,2 puntos para el periodo, repre-
sentados en una variacién negativa (reduccién de la proporcién de hogares
pobres) del 29%. Se resalta que, segin esta metodologia, Bogotd contaba,
en promedio, con 23% de hogares pobres del total en 2007, mientras que
en el ano 2003 esa cifra ascendia al 32%.

Los umbrales de la incidencia de pobreza presentaron una significati-
va reduccién, con una disminucién médxima de 15 puntos (variacién de
-26%) y una minima de 1 punto (variacién de -15%). La distancia (bre-
cha) entre valores extremos se redujo en 14 puntos (variacién de -27%), lo
que implica que, en términos de reduccion de la pobreza, se avanza hacia
la meta. Asimismo, se resalta el significativo comportamiento positivo de la
reduccion de la pobreza en todas las localidades declaradas en emergencia.
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GraficoN.° 3
Variacién y valores absolutos del indicador de linea de pobreza (2003 y 2007)
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Localidad 2003 2007 %
Fontibén 27,2 15,5 -43,0%
La Candelaria 35,1 20,3 -42,2%
San Cristébal 54,4 2.3 -40,6%
Los Mdrtires 36,1 21,8 -39,6%
Usme 60,3 38,0 -37,0%
Bosa 48,8 31,4 -35,7%
Engativd 23,0 15,7 -31,7%
Suba 22,4 15,3 -31,7%
Barrios Unidos 19,7 13,5 -31,5%
Bogota 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 Narifio 27,2 21,6 -20,6%
Usaquén 12,6 10,1 -19,8%
Ciudad Bolivar 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 %
Mximo 60,3 (Usme) 44,7 (Ciudad Bolivar) -26%
Minimo | 7,8 (Chapinero) 6,6 (Teusaquillo) -15%
Brecha 52,5 38,1 -27%

Fuente: elaboracién propia con base en SDP — DANE (2003) (encuesta recalculada
con nuevas proyecciones de poblacién / conciliacién Censo 2005) y SDP — DANE
(2007)

Ciudad Bolivar presenté el minimo desempefio, con una reduccién en la
incidencia de la pobreza de 19% (una evolucién de mds 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 present el mejor desempeno fue San
Cristdbal, con una reduccién de la incidencia de 40%, pasando de 54,4%
en 2003 a 32,3% en 2007.

Linea de indigencia (LI hogares)

En el periodo analizado, el promedio de la ciudad no presenté variacién en
lalinea de indigencia. Sin embargo, aun cuando la incidencia de la pobreza
(linea de pobreza) disminuyé6 ostensiblemente —un 29% para la ciudad-,
se presentaron incrementos significativos en Ciudad Bolivar (15%) y Suba
(36%), dos localidades en emergencia, ademds de aumentos considerables
en la proporcién de poblacién indigente en localidades consideradas pu-
dientes, como Usaquén (43%), Teusaquillo (51,6%) y Chapinero (196%).

Cabe resaltar que la focalizacién consignada en el plan de desarrollo
(localidades en emergencia) se materializé en las localidades de Usme y
Bosa, donde disminuyé tanto la linea de pobreza (37% y 35%, respecti-
vamente) como la linea de indigencia (disminucién de 43% para Usme y
41% para Bosa).
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La linea de indigencia incrementé su umbral mdximo en 2%, aunque
este incremento equivale a menos de un punto (de 15,6% a 15,9%). El
umbral del valor minimo obtenido presenté un incremento del 72%, al
pasar de 2,5% en el ano 2003 a 4,3% en 2007. Esta gran subida representa
un fenémeno que la administracién debe considerar, ya que manifiesta
la resistencia estructural del fendmeno a ceder, aun ante la creciente foca-
lizacién de los esfuerzos de la administracién por mitigar la pobreza y la
exclusién mediante proyectos de cardcter asistencial que no han logrado
reducir la pobreza de los mds pobres.

Aunque el fendmeno de pobreza que afecta a las localidades de Bogotd
pudo ser mitigado por las politicas de focalizacion, este logro de la admi-
nistracién distrital se ha visto empanado por el incremento presentado en
la indigencia.

Grafico N.° 4
Variacion y valores absolutos del indicador de linea 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 Cristébal 14,5 10,1 -30,3%
Los Martires 10,8 8,0 -25,9%
Antonio Narifio 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%
Fontibén 6,0 5,8 -3,3%
Bogoti 7,3 7,3 0,0%
Puente Aranda 4,7 4,9 4,3%
La Candelaria 9,1 9,5 4,4%
Ciudad Bolivar 13,8 15,9 15,2%
Engativd 49 6,1 24,5%
Santafé 9,4 12,5 33,0%
Suba 35 4,5 36,4%
Usaquén 3,0 43 43,3%
Rafael Uribe 10,3 14,8 43,7%
Teusaquillo 3,1 4,7 51,6%
Chapinero 25 7,4 196,0%
Valores 2003 2007 %
Maximo 15,6 (Usme) 15,9 (C. Bolivar) 2%
Minimo 2,5 (Chapinero) 4,3 (Usaquén) 72%
Brecha 13,1 11,6 -11%

Fuente: elaboracién propia con base en SDP — DANE (2003) (encuesta recalculada con
nuevas proyecciones de poblacién / conciliacién Censo 2005) y SDP — DANE (2007)

Indicadores FGT

El grupo de indicadores denominados FGT (Foster, Greer y Thorbecke,
1984) da cuenta de la incidencia, brecha, severidad e intensidad de la po-
breza como un conjunto de valores que permitirian (en caso de contar
con herramientas para lograr una focalizacién perfecta) orientar de manera
precisa la politica econdémica hacia la mitigacién y eventual erradicacién
de la pobreza.
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La brecha de pobreza es la “distancia promedio del ingreso de los po-
bres respecto a la linea de pobreza (en porcentaje)” (Alarcén, 2001). La
resistencia del fendmeno (pobreza) a ceder se materializa en el incremento
de la brecha de pobreza®, aun en localidades que lograron reducir la inciden-
cia de la misma, como el caso de Rafael Uribe, Ciudad Bolivar, Kennedy,
Usaquén, Suba, Engativa o Teusaquillo.

La brecha de pobreza aumenté 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 (Grifico Ne. 5)
—que mide la distancia entre los ingresos medios percibidos por las fami-
lias pobres— y el valor de la linea de la pobreza, se observa que crecié en
12% durante el periodo analizado, y que, como ya se anotd, la pobreza se
redujo (por linea de pobreza), pero la indigencia aumenté en la mitad de
las localidades de la ciudad. Esto estd representado por el incremento del
coeficiente de Gini en casi todas las localidades (excepto Usaquén).

Grafico N.° 5
Brecha de pobreza (FGT) (2003 y 2007)
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2 La brecha de pobreza cuantifica, en porcentaje, el aporte de ingresos que deberfan hacer los habi-
tantes de cada localidad para que los pobres (aquellos con ingresos por debajo de la linea de pobre-
za) alcancen a percibir ingresos justos por encima del valor establecido para la linea de pobreza.
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Localidad 2003 2007
Teusaquillo 49 75
Chapinero 47 70
Los Mdrtires 46 50
Antonio Narifio 46 46
La Candelaria 45 58
Usme 45 42
San Cristébal 45 47
Santa Fe 45 53
Barrios Unidos 44 49
Rafael Uribe 43 51
Tunjuelito 43 45
Usaquén 43 52
Bosa 42 38
Ciudad Bolivar 42 51

Bogotd 41,8 47,1
Kennedy 40 43
Fontibén 40 51
Puente Aranda 38 46
Engativd 38 51
Suba 38 44

Fuente: elaboracién propia con base en SDP — DANE (2003) (encuesta recalculada
con nuevas proyecciones de poblacién / conciliacién Censo 2005) y SDP — DANE
(2007)

En conclusién, aunque, en promedio, la incidencia de la pobreza cedié, los
salarios de los pobres —principalmente en las localidades deprimidas— no
solo no mejoraron durante el periodo, sino que, en términos reales, dis-
minuyeron, lo cual estd representado en el aumento de la indigencia en el
50% de las localidades (Gréfico N.° 4) y el incremento de la distancia de
sus ingresos hacia la linea de pobreza (Gréfico N.© 5). La brecha de pobreza
solo disminuy6 en la localidad de Bosa.

En ntimeros, la brecha de pobreza, medida como porcentaje del ingreso
de los hogares con respecto al valor de la linea de pobreza, ha aumenta-
do del 42% al 47%, un incremento de cinco puntos (variacién relativa:
12,6%). Esto se pude interpretar de la siguiente manera: si en 2003, en
promedio, se requeria que los hogares que percibian ingresos superiores
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al valor establecido para la linea de pobreza contribuyeran a eliminar la
pobreza aportando el 42% de sus ingresos, para el afio 2007 el monto de
dicho aporte habria aumentado en cinco puntos, al subir hasta un 47%.
Esta nueva situacién (ano 2007) es peor que la anterior (afio 2003).

Continuando con la exposicién 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 magnificar la distancia de los mds pobres respecto
del valor de la linea de pobreza para que muestre las diferencias, dando ma-
yor ponderacidn a las mayores distancias, las cuales representan los ingre-
sos mds alejados —hacia abajo, para los mds pobres— de la linea 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 aumenté en las
localidades Rafael Uribe, Teusaquillo y Chapinero.

Los resultados de la gestién de la administracién, en este aspecto, no
son concluyentes. Aunque se puede afirmar que los mds pobres de entre
los pobres, en promedio, no empeoraron su situacion de pobreza (tomada
como la distancia promedio de sus ingresos respecto del valor de la linea
de pobreza), el hecho de que haya aumentado la concentracién del ingreso
(coeficiente de Gini) en la ciudad, a la vez que la brecha de la pobreza, per-
mite afirmar que el grupo de pobres (como grupo) se encuentra mds lejos
de la linea de pobreza, segtin se observé en el Grafico N.© 5. A la vez, no se
puede afirmar que los mds pobres dentro de dicho grupo hayan empeorado
su situacién respecto del promedio de pobreza de los pobres (medida como
distancia de la linea de pobreza).
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Grafico N.° 6
Intensidad de la pobreza (FGT) (2003 y 2007)
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Localidad 2003 2007
Teusaquillo 49 75
Chapinero 47 70
Los Mdrtires 46 50
Antonio Narifio 46 46
La Candelaria 45 58
Usme 45 42
San Cristébal 45 47
Santa Fe 45 53
Barrios Unidos 44 49
Rafael Uribe 43 51
Tunjuelito 43 45
Usaquén 43 52
Bosa 42 38
Ciudad Bolivar 42 51
Bogotd 41,8 47,1
Kennedy 40 43
Fontib6n 40 51
Puente Aranda 38 46
Engativd 38 51
Suba 38 44

Fuente: elaboracién propia con base en SDP — DANE (2003) (encuesta recalculada con
nuevas proyecciones de poblacién / conciliacién Censo 2005) y SDP — DANE (2007)
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La tercera medida del grupo de indicadores FGT se denomina severidad de
la pobreza, y permite establecer si el crecimiento que la economia ha pre-
sentado es “pro-pobre™. Esta medicion es indirecta, pero permite estable-
cer la forma en que se ha desarrollado la concentracién del ingreso y en que
ha evolucionado el ingreso real de los hogares, para verificar si la situacién
de las familias mds pobres ha mejorado respecto de la de los hogares que
son considerados pobres.

Segtin se presenta en el Grafico N.° 7, ocho localidades empeoraron su
situacion, una se mantuvo igual y las nueve restantes mejoraron. Para el pe-
riodo analizado, Ciudad Bolivar, Rafael Uribe, Santafé, Engativd, Puente
Aranda, Usaquén, Teusaquillo y Chapinero presentaron una distribucién
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 Grifico N.° 2, que muestra que el coeficiente de concentracién del
ingreso en todas las localidades se incrementé —con excepcién de Usaquén,
donde el coeficiente de Gini descendid, y Bosa y Suba, donde no cambié.

Las cifras obtenidas y analizadas representan un fenémeno comun a las
politicas de focalizacién de cardcter social:

* La distancia entre los pobres y los no pobres aumenté (brecha de po-
breza).

* La pobreza de los mds pobres no se incrementé respecto del resto de
pobres.

* La pobreza de los mds pobres resulté afectada de manera negativa (en
el 50% de localidades), pues el ingreso de los hogares no pobres crecié
mds rdpidamente que el ingreso de los hogares considerados pobres.

3 “Crecimiento pro-pobre significa que la pobreza disminuye mds 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
proporcién que el ingreso del resto de la poblacién, lo cual se debiera traducir en la convergencia
de ingresos entre ricos y pobres” (Ravallion, 2005: 6).
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Grafico N.° 7
Severidad de la pobreza (FGT) (2003 y 2007) Kennedy 7 6
Fontibén 6 6
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3 tensificar la focalizacién en la ejecucion de los recursos destinados a pro-
yectos de cardcter social, pues el esfuerzo realizado por la administracion
distrital no logré reducir las brechas al interior de las localidades, si bien

Localidad 2003 2007 tiene el mérito de haber reducido la pobreza en promedio. Los mds pobres
Usme 16 10 (medidos por linea de indigencia) siguen siéndolo, y la distancia que los
o Gl G 0 separa del resto de la poblacién (brecha de pobreza) se incrementé en el
periodo analizado.
Ciudad Bolivar 14 16
Bosa 12 7
Rafael Uribe 11 15 Necesidades bésicas insatisfechas (NBI)
Los Martires 11 8
Santa Fe 10 12 Con el indice de NBI se miden las carencias en cuanto a la dotacién de
o - 9 infraestructura de servicios publicos, la prestacion de los mismos y las ca-
— racteristicas de los activos familiares. Se trata de variables estructurales que,
Tunjuelito 10 8 L. K X ,
por sus caracteristicas, tienden a ser estables en el tiempo. Con el método
Antonio Narifio 8 7 ; . .y p
de lineas de pobreza tenemos un instrumento de medicién que es mds sen-
Lot 79 74 sible a los cambios de las condiciones de vida de la poblacién a corto plazo.

Se trata de dos aspectos distintos del bienestar (Alarcén, 2001).
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Esta metodologia permite observar de manera directa la falta de co- GraficoN.°8
. . . . , . . Variacion en las necesidades basicas insatisfechas (NBI) (2003 y 2007)
bertura de ciertos bienes y servicios bdsicos. Se considera que un hogar es

pobre y estd en condiciones de indigencia cuando presenta dos o mds NBI. 150 520
Las dimensiones de andlisis que incorpora el método de las necesidades 120 L
bésicas insatisfechas se presentan en la siguiente tabla. 00 1
60 1
Tabla N.° 1
Desagregacion de las necesidades basicas 30 T 56,9
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Necesidades bdsicas Dimensiones
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Acceso a educacién Asistencia de los nifios en edad escolar a un < E
establecimiento educativo
Capacidad econémica | Probabilidad de insuficiencia de ingresos del Tkl 2003 2007 %
hogar Teusaquillo 0,2 0,5 150,0
Chapinero 1,0 1,6 60,0
En seis localidades se presenté un incremento en las NBI. Destaca el de Antonio Narifio 2,8 3,4 21,4
Teusaquillo (donde pasaron de 0,2 a 0,5: variacién de 150%), y el resto Suba 24 2,8 16,7
son Chapinero, Antonio Narifio, Suba, Santafé y Ciudad Bolivar. De este Santafé 8,1 9,2 13,6
grupo, dos fueron declaradas en emergencia, pero la administracién no Ciudad Bolivar 13,8 13,9 07
logré mejorar las condiciones estructurales de sus carencias. En Suba, la Los Mértires 36 36 0.0
., o . , .
variacién fue de 17% (de 2,4 a 2,8) y en Ciudad Bolivar el incremento fue Barrios Unidos 35 3.5 0.0
de tan solo 0,7. Sin embargo, esta tltima presenta la mayor puntuacién en Rafacl Uribe 78 76 26
la ponderacién de las NBI, pues muestra las peores condiciones de acceso Bosa 84 76 95
y calidad con respecto a la dotacién de tales necesidades. La Candelaria 59 53 102
Bogota 6,0 5,0 -16,7
Engativéd 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 Cristdbal 12,3 7,4 -39,8
Fontib6n 5,8 2,5 -56,9
Valores 2003 2007 %
Mximo 13,8 (C. Bolivar) 13,9 (C. Bolivar) 0,7%
Minimo 0,2 (Teusaquillo) 0,5 (Teusaquillo) 150,0%
Brecha 13,6 13,4 -1,5%

Fuente: elaboracién propia con base en SDP — DANE (2003) (encuesta recalculada con nue-
vas proyecciones de poblacién / conciliacién Censo 2005) y SDP — DANE (2007)

Debido a que las variables que cuantifican la metodologia de las NBI no
pueden alterarse de forma significativa en un periodo de cuatro afios —con
excepcién del componente de asistencia a establecimiento educativo—, la
injerencia e impacto en el indice NBI como indice compuesto que pudie-
ran tener los planes o programas de la administracién son limitados. Por tal
razén, no se profundizé en el comportamiento de este indicador durante la
administracién 2004-2008.

Medicién integrada de la pobreza (MIP)*

Integracion de metodologias: ingresos frente a satisfaccion de necesidades

(LP/LI con NBI)

¢ Con el indice de NBI medimos, basicamente, las carencias en la dota-
cién de servicios publicos y las caracteristicas de los activos familiares.
En general, se trata de variables estructurales que, por sus caracteristi-
cas, tienden a ser mds estables en el tiempo.

* Con el método de lineas de pobreza tenemos un instrumento de medi-
cién que es mds sensible a los cambios a corto plazo de las condiciones
de vida de la poblacién.

4 Concepto tomado de Alarcén (2001).
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La pobreza medida por el método de las NBI y de lineas de pobreza (MIP)
responde a diferentes dimensiones, aun cuando ambos aspectos estdn re-
lacionados (Santillin 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 suficientes para acceder a una canasta
bdsica de consumo.

Tabla N.° 2
Estructura del método MIP (metodologia integrada de medicién de la pobreza)

Método lineas de pobreza

Método NBI
Pobres No pobres

Con una o dos NBI Pobreza crénica Pobreza inercial

Pobreza reciente o coyun-
tural

Todas las NBI satisfechas No pobres

Estas mediciones resultan complementarias. La aplicacién del método in-
tegrado de pobreza permite captar no solo el tipo de pobreza (estructural,
coyuntural o ambas) que afecta a los hogares —cuestién importante para
la focalizacion de las politicas sociales—, sino también hacer una estima-
cién del proceso de movilidad social de los mismos. La clasificacién es la
siguiente:

* Pobres inerciales. Tienen necesidades bdsicas insatisfechas, pero cuen-
tan con ingresos suficientes. Requieren politicas que permitan mejorar
sus condiciones habitacionales y educativas, y se los puede asociar con
procesos de movilidad social ascendente (ya que tendrian un pasado de
pobreza, pero actualmente perciben ingresos suficientes).

*  Pobres crdnicos. Se consideran tales de acuerdo con los métodos de las
necesidades bdsicas insatisfechas y de la linea de pobreza. Necesitan po-
liticas 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 contintan siendo

pobres.
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*  Nuevos pobres o pobres coyunturales. Se clasifican segin el método de la
linea de pobreza, pero no por el de las necesidades bésicas insatisfechas.
Este grupo puede considerarse heterogéneo, ya que su ingreso actual
es lo que determina su situacién de pobres, pero se consideran otros
factores (culturales, sociales, econémicos) vinculados con su pasado no
pobre. Corresponden a procesos de movilidad social descendente y re-
quieren, principalmente, politicas centradas en la creacién de empleos.

* No pobres. Tienen las necesidades bdsicas satisfechas y cuentan con in-
gresos suficientes (Santillin Pizarro, 2006).

Evaluacion del desempeno de la administracion segiin el MIP

Para efectuar el andlisis con la metodologia MID, se ha empleado la pro-
porcién de habitantes pobres de las localidades, en vez de emplear la de 7o
pobres, con el fin de visualizar la cantidad de pobres contabilizados.

En tanto la metodologia de lineas de pobreza contabilizé 23% de po-
bres en 2007, la MIP —que incorpora, en parte, la medicién obtenida
mediante lineas de pobreza— registr6 practicamente la misma proporcién
(24,3%). En cuanto al tipo de pobres segiin esta metodologia tenemos que,
en vista de que la finalidad del presente documento es evaluar la gestién de
la administracidn, se hace énfasis en la pobreza coyuntural (los pobres que
habria generado la implementacién de los planes de gobierno distrital) y
la pobreza cronica.
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Tabla N.° 3
Clasificacion de la poblaciéon en situacion de pobreza por MIP (2003 y 2007)
y variaciéon
ECV 2003 ECVB 2007 Variacién
En En En En En En En En En

Localidad | Pobre | pob pob pob Pobre | pobreza| pobreza | pobreza| Pobre | pobreza | pobreza| pobreza

inercial | reciente| crénica inercial | reciente| crénica inercial | reciente| crénica
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% |-253%| -- [-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%
Engativd 23,2%| 0,2% | 20,7% | 2,3% |[17,1%| 1,4% | 15,1% | 0,7% |-26,3%| 600,0% | -27,1% | -69,6%
Fontibén  [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
Narifio 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%
BOGOTA |32,5%| 0,6% | 27,8% | 4,1% |24,3%| 1,4% | 20,6% | 2,2% |-25,2%| 133,3% | -25,9% | -46,3%
Ié;ndelaria 36,3%| 1,2% | 31,3% | 3,9% |[22,2%| 1,9% | 18,0% | 2,3% |-38,8%| 58,3% | -42,5%|-41,0%
II\‘/(I)a'Srtires 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 0, 0, 0y 0, 0, 0, 0/ 0y 0 0y 0 0y
Uribe 43,5%| 0,9% | 37,7% | 49% |[41,3%| 1,3% | 36,0% | 4,0% | -5,1% | 44,4% | -4,5% |-18,4%
Bosa 49,8%| 1,0% | 42,9% | 59% |[33,6%| 2,2% | 27,8% | 3,6% |-32,5%]| 120,0% | -35,2%|-39,0%
Elarrilstébal 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 0 0y 0 0y 0y 0, 0/ 0y 0y 0/ 0y 0y
Bolivar 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: elaboracién propia con base en SDP — DANE (2003) (encuesta recalculada con nuevas proyecciones de poblacién /

conciliacién Censo 2005) y SDP — DANE (2007)
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Pobreza crénica

Las cifras obtenidas representan un avance en la mitigacién de la pobreza
para todas las localidades, excepto Chapinero. En esta Gltima, la pobre-
za se increment$ en un 100%, pues mientras en 2003 no se presentaba
ninguna proporcién de hogares catalogados en esta categoria, en 2007 el
valor fue de 0,6%, razén por la cual la Tabla N.° 3 presenta el signo “---7,
que indican que en 2003 no se contabiliz6 ningiin hogar. En promedio, la
disminucién de la pobreza crénica fue de 46,3% para la ciudad. Sobresale
el desempenio presentado por las localidades en emergencia, cuyos valores
convergen con los obtenidos por los indicadores FGT y la metodologia de
lineas de pobreza (LD, LI).

El gran logro de la administracién en este frente obedece al manejo in-
tegral del problema de pobreza y exclusién con politicas encaminadas a la
creacion de oportunidades para la generacién de ingresos simultdneamente
a programas que mejoraron las condiciones educativas (subsidios de ali-
mentacion a los hogares con poblacién escolar y la consecuente reduccién
de la desercién que estos procuran), asi como otros de mejoramiento inte-
gral de la calidad y cobertura de los servicios sociales de salud, educacién,
seguridad, movilidad e infraestructura fisica del hdbitat.

Pobreza reciente o coyuntural

La tnica localidad que present6 un retroceso en esta categoria de pobreza
es Chapinero, cuyo incremento en la proporcién de pobreza coyuntural
fue de 25,6%, al pasar de 7,8% a 9,8% (un alza de dos puntos). Los indi-
cadores de lineas de pobreza y FGT exponen esta regresion.

El comportamiento general de la ciudad presenté una reduccién de la
pobreza coyuntural del 26%. Todas las localidades mostraron descensos
significativos en la proporcién de hogares catalogados en pobreza coyun-
tural, con excepcién de Chapinero. Entre ellas se destacan las localidades
declaradas en emergencia: Usme (-34,1%), Ciudad Bolivar (-19,2%), San
Cristdbal (-36,6%), Kennedy (-18,2%), Bosa (-35,2%) y Suba (-31,4%).
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El buen desempefio de la administracién en este aspecto —pobreza me-
dida con el método MIP— demuestra que la alcaldia distrital estd en capa-
cidad de promover politicas contra-ciclicas que disminuyen el impacto de
las crisis econdmicas propias del ambiente macroeconémico. El reto para
la administracién es lograr que esta significativa reduccion se mantenga en
el tiempo, con la creacién de canales que permitan fortalecer a los hogares
frente a las fluctuaciones que presenta el aparato econémico industrial, as
como programas que generen empleos formales estables que blinden a los
hogares frente a las amenazas de los ciclos y las crisis econdmicas.

Pobres

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

Las diferencias entre las localidades son bastante reveladoras, mientras
Teusaquillo o Chapinero cuentan con una proporcién de pobres de 6,8%
y 11,2%, respectivamente, las localidades mds deprimidas de la ciudad
presentan valores mucho mayores, como Usme (-40,4%), Ciudad Boli-
var (-47,4%), San Cristébal (-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 Bolivar 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 econémico provocd un incremento en la concentracion del
ingreso, no gener$ mayor pobreza entre la poblacién mds pobre de entre los
pobres, y aunque no hubo un crecimiento pro-poor’, 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 politicas sociales para reorientar el gasto (redistribucién del ingreso via impuestos e inver-
sidn social) y lograr que los recursos destinados a reducir la pobreza y la desigualdad cumplan su
cometido, de alli su nombre. Como indicador, permite separar el crecimiento vegetativo de la
economfa en contraste con el crecimiento de las comunidades pobres tras la implementacién de
algtin proyecto o politica social.
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politicas, la reduccién paulatina de la pobreza con programas de choque lo-
grard, 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 politicas, asi como la voluntad politica de la administracion
distrital para asumir el costo politico de continuar con la fuerte focalizacién
del gasto social que —segtin hemos visto— ha rendido excelentes resultados,
sobre todo al considerar la brevedad del periodo analizado.
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