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Resumen

La ciudad informal en las periferias urbanas ha sido una de las mayores preocupaciones de
las grandes ciudades latinoamericanas. Distintos enfoques a este problema han derivado en distintas
formas de abordarlo a partir de la politica publica. En el caso de Bogota - Colombia, los Programas de
Mejoramiento Integral (MIB) 2 han permitido visibilizar, intervenir e integrar grandes porciones de suelo
objeto de procesos de urbanizaciones incompletas, dando solucion a miles de familias que han tenido
que asentarse de forma emergente y bajo condiciones urbanas muy precarias. De hecho, Bogota se
ha convertido en una referencia nacional e internacional sobre la forma en que se ha implementado
gste tipo de programa. Sin embargo, al hacer un repaso sobre las ensefianzas que ha dejado esta
experiencia, se encuentra informacion publica limitada y se evidencia una pérdida de la memoria
institucional sobre su operacion y resultados. Al hacer una revision rapida sobre los resultados del MIB
por medio de entrevistas a algunos agentes institucionales involucrados en su ejecucion, queda la
sensacion que se tratd de un proceso largo y complejo que llegd a su punto de mayor efectividad en
los primeros afios del siglo XXI, pero que recientemente ha perdido su importancia entrando en una
etapa de decadencia y, por lo tanto, de falta de resultados. Para comprobar esta hipotesis, por medio
de la presente investigacion se ha hecho una revision del origen de este programa, de su evolucion a
través de las distintas administraciones en los ultimos quince anos, y de los resultados obtenidos, de
forma tal que sea posible hacer una revision critica de su actual implementacion y de los aspectos que
podrian ser ajustados para garantizar su efectividad ante un problema que no ha podido ser atendido
de forma debida en las ciudades latinoamericanas.

Palabras clave: Asentamientos de origen informal, Mejoramiento Integral de Barrios, Politica Publica,
Institucionalidad y Participacion ciudadana.

LA URBANIZACION DE BOGOTA: LA PARTICIPACION DEL CRECIMIENTO INFORMAL EN LA
FORMACION DE LA CIUDAD.

El crecimiento urbano de Bogota, al igual que el de todas las ciudades latinoamericanas, se ha
caracterizado por depender de dos tipos de gestion, una de origen legal basada en decisiones
administrativas, y otra de origen espontaneo que ha surgido para cubrir a demanda de la vivienda que
no ha podido ofrecer formalmente la ciudad. Durante los Gltimos afnos, el crecimiento informal ha
consolidado el 49% del total del area urbanizada de Bogota. Esto debido a que durante los afos 50-60,

' Este documento hace parte del trabajo de grado presentado por Laura Moreno Sdenz como requisito para optar el titulo
de Profesional en Gestion y Desarrollo Urbanos de la Facultad de Ciencia Politica de la Universidad Colegio Mayor de Nuestra
Sefora del Rosario- Bogota Colombia.

2 De aqui en adelante MIB
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hubo un incremento abrupto de la poblacion urbana que dificulto el control y [a atencion de los procesos
de urbanizacion de la ciudad. Eso hizo que la poblacion con poca capacidad adquisitiva buscara una
manera rapida, facil y asequible de vivienda, produciendo, procesos de urbanizacion de origen informal
que caracterizaron la formacion de gran cantidad de los barrios periféricos de la ciudad de las siguientes
décadas.

Algunos estudios académicos e institucionales justifican la transformacion del proceso de
urbanizacion de Bogota a partir de los cambios poblacionales y fisicos. Por ejemplo, durante l0s afos
50 la fuerte inmigracion campesina a la ciudad, coincidente con la creacion del distrito especial de
Bogota en 1954, produjo una fuerte demanda de vivienda en Bogota que sumada a la incapacidad
administrativa distrital para suministrarla, hizo que los urbanizadores piratas® lotearan gran parte de las
areas anexadas a la ciudad produciendo la aparicion de gran cantidad de barrios no planificados en las
periferias urbanizadas de Bogota. Esta tendencia de la urbanizacion duplicé el crecimiento urbano
produciendo problemas fisicos y nuevas demandas que desbordaron la capacidad de reaccion de la
ciudad. Con la reduccion de la tasa de crecimiento poblacional de Bogota a partir de los anos 60, lo
que no significo una disminucion del fenomeno en términos absolutos, el crecimiento de la densidad
poblacional de la ciudad se desligo totalmente de los estandares minimos definidos recomendados
para la urbanizacion; aspecto que se ha incrementado recientemente en Localidades como Bosa,
Kennedy y San Cristobal, donde se ha duplicado la densidad con respecto a zonas céntricas de la
ciudad.*

Gréfica 1. Crecimiento de la densidad poblacional y
de la tasa de crecimiento de Bogota (1938-2012).
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Fuente: gréficos elaborados por la autora del presente trabajo de grado, con base a la informacion tomada del DANE. “Estudios y
publicaciones de los censos de poblacion nacionales desde 1938 — 2005”.*La densidad para el caso de los afnos 1938 y 1951 se tomaron
de acuerdo al area urbana de la medicion de 1960 para corregir la distorsion que presenta el dato.

Ahora bien, durante los dltimos 8 afios, este fenomeno se ha intensificado en aquellas
localidades en donde predominan los Asentamientos de Origen informal - AOP y que han sido objeto
de MIB como: Bosa, Rafael Uribe Uribe, Kennedy, Tunjuelito y San Cristdobal, las cuales han superado
densidades de ciudades latinoamericanas como Brasilia (28), Monterrey (67), y Santiago de Chile (84),
y se han aproximado a las ciudades mas densas del mundo como Madrés (242) y Bombay (398).°

3 Seguin Pradilla (1982, p 27) un urbanizador pirata es aquella persona que vende un lote en fraccionamiento ilegal, es decir
que no cumple con los estandares minimos legales urbanos de construccion exigidos por el Estado para evitar ciertos costos
de inversion y evadir ciertas condiciones contractuales.

4 Los Asentamientos de Origen Informal (AOI) de Bosa, Kennedy y San Cristobal, han evidenciado un incremento abrupto de
la densidad poblacional (entre 230- 309 personas/ hectarea), muy superior a la densidad poblacional de zonas de origen
formal como Chapinero (entre 111-119 personas / hectérea).

5 De aqui en adelante AOI

6 Secretaria Distrital de Planeacion- SDP. “Bogotd Ciudad de Estadisticas, boletin N° 22, densidades urbanas”. 2010.
Documento electronico.
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La anterior situacion es preocupante porque la inoportuna atencion de estos fenémenos puede
ocasionar un colapso de la estructura urbana de Bogota, sobre todo de las zonas donde se aloja tanta
poblacion de bajos recursos. Es por esta razon que ésta investigacion decide hacer una retrospectiva
desde la politica publica a nivel internacional, nacional, y local para conocer las transformaciones de
la gestion urbana de Bogota en los AOI, de manera tal que se evidencie su importancia en la generacion
de procesos urbanos en Bogota.

ENFOQUES DE LA POLITICA PUBLICA EN AREAS DE ORIGEN INFORMAL: LA INFLUENCIA
DEL CONTEXTO INTERNACIONAL Y NACIONAL EN EL AMBITO LOCAL

El crecimiento informal en las ciudades latinoamericanas no fue un asunto de coyuntura local
0 nacional, pues se constituyd por anos en el centro de la preocupacion de algunas agencias
internacionales y de la banca multilateral. Entes internacionales como la Organizacion de Estados
Americanos (OEA), el Banco Mundial (BM), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y la
Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), desde la posguerra han inducido pactos y tratados que
han influenciado las intervenciones en los AOI de las ciudades latinoamericanas.’

La literatura especializada indica que han sido las experiencias locales exitosas las que han
aportado las ideas para intervenir los AOI, y que los organismos internacionales, como la ONU, el BM
y el BID, han sido los que han promovido y retroalimentado a través de diferentes enfoques dichas
experiencias, las cuales siempre han estado ligados a las perspectivas de la politica de vivienda
internacional. Por ejemplo, la politica de vivienda de los anos 60, que estaba enfocada hacia la oferta
de vivienda nueva, oriento las précticas en AOI hacia la erradicacion del asentamiento y hacia el traslado
de sus habitantes a los nuevos complejos habitacionales dispuestos por el Estado, pero con los
cambios producidos en la politica de vivienda en los afios 70 y 80 sobre autoconstruccion de vivienda
y mejoramiento del entorno, las practicas en AOI cambiaron y se orientaron hacia procesos de
contencion, habilitacion, regularizacion, y mejoramiento de los mismos.®

A partir de los anos 90, con el cambio de enfoque de la politica de vivienda de la oferta a la
demanda, junto con las estrategias sobre gobierno urbano y local expuestas en la Agenda urbana de
ONU- Habitat, las practicas en AOI se orientaron hacia la inclusion social, por medio de subsidios al
arriendo o a la adquisicion de vivienda nueva. Y a partir del milenio, con la formulacion de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio (ODM), las practicas en AOI se orientaron hacia la erradicacion de la pobreza
a través del mejoramiento e inclusion de dichos asentamientos. Una sintesis de estos cambios se
presenta en el siguiente grafico.

Grafica 2. Relacion politica publica de vivienda sobre las practicas en AOL.

7 Estos pactos Internacionales hacen referencia, entre otros, a los firmados por la OEA en 1972 en San José de Costa Rica y
La |y Il conferencia de Naciones Unidas sobre asentamientos humanos realizadas en Vancouver 1976 y Estambul 1996 y la
declaracion de las Naciones Unidas sobre los Objetivos del Milenio en el ano 2000 respectivamente.

8 World Bank- WB. “Cities in transition Urban and Local Government Strategies”, 2000. pp 1-17. Documento electrénico.
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Grifico 2. Relacién politica publica de vivienda sobre las practicas en AOL
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Fuente: elaboracion propia, con base en Torres; Rincon; y Vargas. “El Concepto de MIB: Aproximacion desde la formulacion de
politicas y las experiencias”. En Pobreza Urbana y Mejoramiento Integral de Barrios en Bogota.2009.pp. 157-160

Asi, en las ultimas cinco décadas, se observd como los enfoques de la politica de vivienda
influyeron en la forma de percibir los AOI de las ciudades latinoamericanas, y como las ideas de los
organismos internacionales, en especial las ideas expuestas en las conferencias de Habitat | y Il
influenciaron en la gestion de los AOI de ciudades como Bogotd, porque: (i) influyeron en las agendas
politicas urbanas de los Estados latinoamericanos, (i) permitieron conocer que el crecimiento informal
no era algo coyuntural, sino un proceso diferente de formacion de ciudad, (iii) trasmitieron otras
alternativas para intervenir AOI distintas a la erradicacion como el mejoramiento y (iv) dieron a conocer
que la inoportuna atencion de los problemas urbanos perjudicaba la consecucion de las metas
nacionales de sus Estados.

Lo anterior dio pie para que paises como Colombia siguieran las perspectivas internacionales
sobre AOI, y adoptara las ideas expuestas en las conferencias de Habitat y en los Objetivos de
Desarrollo del Milenio. Sin embargo, frente a las intervenciones en AOI, Colombia se enfoco en el
cumplimiento de dos funciones basicas: (i) ser el facilitador de los préstamos financieros
internacionales para programas y proyectos de cooperacion internacional y (i) ser el formulador del
marco normativo nacional para intervenir los AOI del pais.

Con respecto a la facilitacion, antes de la Constitucion de 1991 el Estado le otorgaba
indirectamente la responsabilidad a las entidades territoriales la implementacion de practicas en AQI.
Sin embargo, solo ciudades con la suficiente capacidad administrativa como Bogota y Medellin, con
ayuda de préstamos financieros internacionales, pudieron implementar proyectos como: el Plan Integral
de Desarrollo Urbano Zona Oriental de Bogota PIDUZOB (1972), y el Programa integral de Mejoramiento
de Barrios Subnormales de Medellin PRIMED (1992). De otro lado, con el desarrollo de herramientas
normativas como la Ley 9 de 1989, y la Ley 388 de 1997, se desarrollaron las iniciativas locales, y se
institucionalizaron los instrumentos y el marco normativo necesario para intervenir los AOI del pais, a
partir de programas de: legalizacion, regularizacion, habilitacion, el tratamiento de zonas de desarrollo
incompleto, la realizacion de los planes integrales de desarrollo, y los planes de regularizacion; los
cuales se perfeccionaron luego con la Ley 388 de 1997, transformandose en instrumentos de
ordenamiento territorial para el pais.
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Cabe mencionar, sin tener en cuenta los pro y los contra, que la banca multilateral ha jugado
un papel preponderante en las intervenciones de los AOI de Bogotd, puesto que la ha impulsado a
buscar los medios, los recursos y la forma mas adecuada para intervenir los AOI, y ha promovido las
practicas en AOI a nivel internacional, contribuyendo al financiamiento de dichas practicas. No obstante
lo anterior, se puede decir que, a excepcion de Ciudades Amables y el CONPES 3604 del 2009,
mediante los cuales se exponen las estrategias y lineamientos para el mejoramiento de los AOI, la
politica nacional se ha limitado al componente normativo, dejando de lado la gestion de la Nacion para
impulsar e implementar las intervenciones en los AOI del pais.®

Sin embargo, hay que reconocer que la institucionalizacion de politicas nacionales, junto con
las ayudas financieras y técnicas dadas por los organismos internacionales, han moldeado las
practicas en AOIl, dando paso a que las entidades territoriales desarrollaran diferentes formas y
herramientas para gestionar los AOI, tal cual como lo realizo Bogota.

EXPERIENCIAS PREVIAS AL MIB EN BOGOTA.

La revision del caso colombiano, ha demostrado que el MIB ha estado ligado a las politicas de
vivienda, y por ende a las politicas sectoriales atendidas por las administraciones locales. Sin embargo,
la politica pablica de Bogota en esta materia ha sido diferente, porque adoptd algunas de las
aproximaciones internacionales sobre AOIl, y comprendié a través del Acuerdo 6 de 1990 que el
mejoramiento no es una estrategia complementaria de la politica de vivienda, sino es una estrategia de
gestion urbana producto de la consecucion lineal de la legalizacion, |a habilitacion y la regularizacion
de los barrios de origen informal.

No obstante, éste proceso lineal no se pudo implementar cabalmente en Bogota, porque la
legalizacion, la habilitacion y la regularizacion son procesos muy dispendiosos tanto en tiempo como
en recursos para la ciudad. Razon por la cual Bogota, teniendo en cuenta su experiencia en proyectos
integrales en AOI como PIDUZOB, (1972), DIC Ciudad Bolivar (1983-1994) y Acciones Integradas para
el Mejoramiento de la Calidad de Vida en Asentamientos Populares Urbanos (1985), cambio el proceso
lineal establecido a través del Acuerdo 6 de 1990, por un proceso integral. Asi fue posible sincronizar
tanto las acciones sectoriales como la capacidad institucional, para gestionar de forma coordinada
procesos tan complejos como la legalizacion, la habilitacion y la regularizacion de los AO.

De esta manera, Bogota retom6 y mejoro las estrategias de coordinacion intersectorial,
focalizacion y priorizacion utilizadas y desarrolladas por los proyectos integrales anteriormente
mencionados; adopto politicas y normas sobre el uso de la tierra; cred espacios de interlocucion
sectorial como la comision de mejoramiento urbano; y generé planes y programas de desarrollo
integrado de Bogota, para gestionar los procesos de mejoramiento en los AOI de Bogota. En |a siguiente
ilustracion se resume el cambio sufrido por el programa de mejoramiento entre el proceso lineal y el
integral.

Grafica 3. Conceptualizacion del proceso del mejoramiento en AOI antes y después del Acuerdo 6 de 1990.

9 Vergel Tovar, Erik. “Asentamientos precarios: Una aproximacion para su mejoramiento integral y prevencion”, 2010.pp. 64-
81. Documento electronico.

859



) Después como proceso lineal

Regularizacion

L . Habilitacién )
egalizacion . Equipar las
- Dotacién de .
Reconocimiento infraestructura condiciones y las
legal del caracteristicas de MEJORAMIENTO

fisica y servicios

- ) la estructura
publicos necesarios

urbana formal

asentamiento

) Después como proceso integral

Habilitacién
Dotacién de

infraestructura
fisica y servicios
publicos necesarios

Regularizacion

Legalizacion Equipar las
Reconocimiento MEJORAMIENTO condu:lo’ne.s ylas
legal del caracteristicas de
asentamiento la estructura
urbana formal
t |

Fuente: gréfico elaborado por la autora del presente trabajo de grado, con base en la informacion tomada de la Alcaldia mayor de
Bogota D.C. “Acuerdo Distrital 6 de 1990”. Consulta electrénica

PROGRAMAS DE MIB DE PRIMERA GENERACION.

Los resultados positivos obtenidos de los proyectos integrales anteriormente mencionados,
impulsaron a las siguientes administraciones distritales (1995-1998) y (1998-2000), a implementar
programas que replicaron y mejoraron las estrategias de coordinacion, focalizacion y priorizacion,
como Aprender a Sumar, Obras con Saldo Pedagadgico (OSP) y Desmarginalizacion.

Los tres programas, aunque diferian en su enfoque politico, desarrollaron empiricamente
estrategias de coordinacion, focalizacion y participacion ciudadana que impactaron tanto fisica como
metodologicamente el programa de MIB. Por ejemplo, Aprender a Sumar (1995-1998), aport6
estrategias para focalizar la inversion y trabajar intersectorialmente en territorios especificos de la
ciudad; OSP (1995-1998) desarroll6 metodologias participativas que conllevaron al fortalecimiento del
tejido social y por ende al desarrollo de externalidades positivas en el entorno de la ciudad; y
Desmarginalizacion (1998-2001) aporto estrategias de coordinacion institucional, como el trabajo Ad-
hoc para la priorizacion de las acciones intersectoriales. De esta manera, tanto Aprender a sumar, como
OSP, y Desmarginalizacion dieron las bases para el desarrollo y adopcion de los componentes y las
estrategias del MIB de Bogota.

PROGRAMAS DE MIB DE SEGUNDA GENERACION.

Paralelamente al desarrollo de estos programas, surge la segunda generacion de proyectos
intersectoriales, 10s cuales retomaron y replicaron el trabajo interinstitucional y metodologico realizado
por programas como PIDUZOB (1972) y OSP (1995), en nuevas practicas como: Proyecto Sur con
Bogota (1997), Acciones para la Convivencia (1998), el Programa de Desarrollo Institucional y
comunitario Ciudad Bolivar (1998), el Proyecto de servicios urbanos (2003) y el programa Sur de
convivencia (2004), con la diferencia de que en éstos se desarrollaron los modelos operativos de:
planeacion, gestion coordinada, y participacion comunitaria para la institucionalizacion del MIB a nivel
Distrital.

Asi, se puede decir que el MIB surge a partir de la maduracion de las experiencias de los
proyectos y programas integrales que se institucionalizaron bajo la vision de cada administracion, y
bajo el marco del ordenamiento territorial de Bogota.

DEFINICION DEL MIB.
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EI MIB nace en la teoria a partir de la influencia de la evolucion de la politica de vivienda a nivel
internacional, como una alternativa para mitigar las consecuencias del crecimiento de la urbanizacion
informal, y en la practica a partir de la maduracion de Proyectos Integrales en los AOI de Bogota. La
suma de sus caracteristicas tanto teoricas como practicas ha caracterizado al MIB como una estrategia
territorial multidimensional de caracter intersectorial e integral, porque agrupa distintas acciones
sectoriales (ambientales, legales, fisicas y sociales) de forma sincronica, de acuerdo a las
caracteristicas especificas de cada territorio. De esta manera, se pueden adelantar acciones de
complementacion, reordenamiento o adecuacion en los AOI.

Es por esta misma razon que Bogota lo ha definido no s6lo como un tipo de intervencion
territorial, sino como un programa institucional que intenta “corregir las deficiencias fisicas, legales,
ambientales y sociales de los territorios de origen informal para mejorar la calidad de vida urbana
definida para el conjunto de la ciudad”.

No obstante, el significado del MIB va mas alla de ser un tipo de tratamiento territorial y un
programa, pues su caracteristica multidisciplinar, integral e intersectorial lo definen como una estrategia
de gestion urbana y de politica publica para el ordenamiento territorial y la inclusion socio-espacial. Sin
embargo, la definicion del MIB varia mucho en su teoria y en su practica, precisamente por la
connotacion de integralidad que ésta tiene, pues es muy dificil implementar acciones intersectoriales
cuando los actores institucionales tienen prioridades y finalidades distintas. No obstante, Bogota le ha
apostado a este tipo de intervenciones a través del desarrollo y perfeccionamiento de diversos
instrumentos, escalas y actores, los cuales se describen en el capitulo dos a través de los ambitos de
analisis que se describen a continuacion.

ENFOQUE DEL ANALISIS.

El andlisis del proceso de las practicas de MIB parte del concepto de gestion urbana y de las
cinco dimensiones de andlisis que permiten describir el proceso del MIB en Bogota. Estas dimensiones
de analisis en su orden respectivo son: la politica publica, la territorializacion, la institucionalidad, la
participacion ciudadana, y la financiacion, las cuales se describen en el siguiente grafico.

Grafica 4. Marco Conceptual para el analisis de los programas de MIB
MIB EN BOGOTA DESDE 1995-2011.

GESTION URBANA
Proceso sociopolitico urbano que intenta asignar coherencia, racionalidad, creatividad y conduccién a las
distintas medidas de politicas publicas que tendran como escenario objetivo inmediato el nivel territorial
local
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Fuente: elaboracion propia con base en Comision Econdmica para América Latina (CEPAL). “Elementos clave y perspectivas
préacticas en la gestion urbana”, 2003.p 11.

A través de estas cinco (5) dimensiones de andlisis se pudo observar las siguientes
transformaciones, fortalezas, oportunidades y debilidades de cada uno de los programas y proyectos
de MIB realizados en Bogota desde 1995-2011.
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_~ TRANSFORMACIONES DE LA GESTION URBANA EN LOS AOI DE BOGOTA, DESDE LA
POLITICA PUBLICA, LA TERRITORIALZACION, LA INSTITUCIONALIDAD, LA PARTICIPACION
CIUDADANA, Y LA FINANCIACION.

En primer lugar, a partir de la reforma administrativa del 2006, se pudo identificar dos etapas
de transformacion del MIB. Una primera etapa de evolucion desde 1995-2005; y una segunda etapa
de regresion desde 2006-2011. En la primera etapa se observd que hay una sinergia entre las practicas
en AOl y el enfoque del Plan de Desarrollo Distrital (PDD) durante las administraciones de Mockus
(1995-1998), Penalosa (1998-2001) y Mockus Il (2001-2003).Y en la segunda etapa, se observo que
no habia ningun tipo de relacion entre los enfoques de los PDD vy las practicas de MIB. Por tanto, se
produjo una reduccion de los elementos necesarios para gestionar el MIB, es decir una reduccion de
la politica publica, la territorializacion, la institucionalidad, la participacion ciudadana y la financiacion.

TRANSFORMACION DE LA POLITICA PUBLICA.

Si miramos las practicas de gestion urbana en AOI desde la transversalidad de las dimensiones
que la componen, durante estas dltimas dos décadas se observo que, éstas han sido moldeadas de
acuerdo al enfoque de cada PDD, y a la vision de la institucion a cargo de éstas practicas. Por ejemplo,
durante los afios de gobierno de Mockus (1995-1998), las practicas en AOI se moldearon segun el
enfoque de cultura ciudadana del PDD, por lo cual el fenomeno de la informalidad durante este periodo
se vio desde la perspectiva de la conciencia ciudadana, lo que hizo que los programas en AQI se
establecieran bajo la coordinacion del DAAC y del DAPD; mientras que durante el PDD de Pefialosa, la
problematica de la informalidad urbana se vio desde una perspectiva de estructura fisica, porque el
PDD se enfoco en el desarrollo fisico a gran escala de la ciudad, por tanto el programa en AQOI se
establecio bajo las reglas de la EAAB.

Luego, durante la segunda administracion de Mockus (2001-2003), la problematica se centro
en la mitigacion de la vivienda en riesgo, a través del reasentamiento y el mejoramiento de la estructura
fisica. Por tanto, se articulo todos los programas y proyectos de MIB bajo la coordinacion de la CVP.
Finalmente, durante las administraciones de Garzon (2004-2008) y Moreno (2008-2012), no se
encontro ningun tipo de relacion entre el enfoque del PDD, y la vision de la SDHT, porque aunque ambos
tenian un enfoque politico social, éste no fue congruente con el programa de MIB, pues no se tuvo
voluntad politica para potencializar el programa, lo cual afectd gravemente su orientacion y
funcionalidad.

Grafica 5. Relacion entre los programas de MIB con los enfoque de los PDD.
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Periodo Antanas Mockus (1995- Enrique Peialosa Antanas Luis Eduardo Samuel Moreno (2008-2012)
administrativo 1998) (1998-2001) Mockus (2001- Garzén (2004-
2003) 2008)
Enfoque del PD Desarrollo humano Competitividad Desarrollo Social Social
humano
Programa Aprender a Obras con Desmarginalizacion Mejoremos el Habitat desde los Mejoremos el Barrio.
Sumar Saldo Barrio yla Casa  Barrios y las UPZ
Pedagdgico.

Existe Relacién
del enfoque del

S1

SI

SI

ST

NO

NO

PD con el
Programa
Vision de la Falta de conciencia ciudadana  Problema de estructura Problema de Consolidacion de Consolidacion de los AOL
problemitica de en los AOL fisica urbana de los AOI mitigacion del los AOI
la informalidad riesgo, de
urbana reubicacion y
mejoramiento de
la vivienda
Entidad DAPD DAAC EABB CVP SDHT SDHT
Nocién Mejoramie  Fortalecimiento  Mejoramiento fisico- Herramienta de  Movilizacion dela  Acciones de complementacion,
nto dela espacial del entomo, a planeacién comunidad para de adecuacién o reordenamiento
estructural  organizacién través de acciones de (UPZ) de participar en los requeridas tanto en el espacio
de ejes itaria a mejor ) dela servicios urbanos procesosde urbano como en las unidades de
zonales de  través dela infraestructura fisica de  para las zonas de desarrollo de los vivienda que conforman los AOI
interés construccion de  acueducto y desarrollo asentamientos de ubicados en la periferia de la
comiimn. tejido social a alcantarillado local. incompleto de origen informal a ciudad para corregir las

escala barrial, mejoramiento de vias y escala intermedia  través de las deficiencias, fisicas, ambientales
por medio de equipamientos sociales. a través de la OMEP y legales generales de las normas
obras de espacio construccion de urbanas y permitir que sus
piblico acuerdos entre habitantes accedan a la calidad de
barriales. actores urbanos. vida urbana definida para el

conjunto de la ciudad.

Fuente: grafico elaborado por la autora del presente trabajo de grado con base en la informacién tomada de la SDHT.
“Lineamientos de politica de intervencion para el mejoramiento integral Bogota”. pp. 3-100. Documento electrénico.

Lo anterior pudo haber sido causado porque antes de la reforma administrativa del 2006, la Politica Publica
era visible e importante en las agendas politicas urbanas de Bogota. Esto hizo que se desarrollaran
integralmente, tres herramientas claves para la intervencion de los AOI: la normatividad, las redes (habilitacion
y regularizacion de barrios), y la comunidad.

Durante los periodos de Mockus (1995 y 2001) y Penalosa (1998-2001), los procesos de
legalizacion y habilitacion se llevaron a cabo de una forma integral, es decir, las herramientas normativas y
técnicas actuaron conjuntamente a través de proyectos urbanos integrales en una zona especifica de la
ciudad, para la planificacion e inclusion de éstas con el resto de la ciudad formal.

El enfoque de los PDD y la vision de las entidades a cargo del MIB durante la primera etapa, orientaron
la Politica Publica a través de estrategias participativas y estratégicas. Por un lado, las participativas aunque
tenian limitaciones de alcance, desarrollaron diferentes herramientas para vincular a la comunidad, en los
procesos de disefio, formulacion y seguimiento de los proyectos de MIB, lo cual ayudo a la celeridad y
sostenibilidad del programa. Por otro lado, las estratégicas desarrollaron los criterios de focalizacion y
priorizacion que identificaron las zonas de MIB. Cabe anotar que aunque algunos de los criterios de priorizacion
fueron los mimos, la fuerza y nivel de priorizacion de los criterios utilizados por cada programa fue diferente,
lo que hizo que algunos programas coincidieran y priorizaran las mismas zonas como otras no.

Gréfica 6. Criterios de priorizacion de las practicas en AOI.
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Periodo Antanas Mockus (1995 1998) Enrlque Peialosa Antanas Mockus Luis Eduardo Samuel Moreno
administra (1998-2001) (2001-2003) Garzén (2004- (2008-2012)
tivo 2008)

Programa Aprendu' a Obras con Saldo Desmarginalizacion Mejoremos el Habitat desde los ~ Mejoremos el Barrio.
Pedagogico. Barrio y la Casa Barrios y las UPZ
Entidad DAPD DAAC EABB CVP SDHT SDHT
Enfoque Desarrollo Desarrollo humano Competitividad Desarrollo humano Social Social
humano
Criterios 1. Nivel de 1. Nivel de 1. Participacion y 1. Modelo de 1. Modelo de 1. Grado de
participaci participacion organizacion ordenamiento. ordenamiento. vulnerabilidad.
6n de paz y comunitaria. comunitaria. 2. Impacto- 2. Impacto- 2. Consolidacién
convivenci 2. Participacion 2. Poblacion estrato 1y poblacion poblacion fisica y social de
adela activa de las 2 beneficiada. beneficiada. cada UPZ.
comunidad JAC. 3. Barrios legalizados. 3. Poblacion 3. Poblacion 3. Deficit
; 3. Legalidad del 4. Nivel de riesgo. vulnerable vulnerable infraestructura
2. Necesidade Barrio. 5. Cofinanciacién local. SISBEN 1Y 2. SISBEN 1Y vial, servicios
s basicas 4. Impacto 6. Areas menores de 40 4. Cobertura- 2. bésicos, espacio
insatisfech ambiental y hectareas. hectareas 4. Cobertura- plblico, zonas
as (NBI). paisajistico. 7. Servicios publicos. ilegales. hectareas verdes, v
3. Numero de 5. Consolidacion 8. Accesibilidad. 5. Continuidad de ilegales. equipamientos.
Barrios urbana 9. Espacio piiblico. acciones 5. Continuidad 4. Indice de
ilegales. 6. Sostenibilidad. 10. Consolidacion dela distritales. de acciones seguridad y
4. Nivel de vivienda. 6. Accesibilidad. distritales. convivencia.
Riesgo. 11. Equipamientos 7. Nivel de riesgo. 6. Accesibilidad. 5. Indice de pobreza
5. Nivel de colectivos. 8. Consolidacion 7. Nivel de NBI.
consolidaci 12. 12 ubicacioén de la vivienda. riesgo. 6. Articulacion
on. estratégica. Norma POT-UPZ.

Fuente: grafico elaborado por la autora del presente estudio de caso, con base en la informacion tomada de la SDHT. “Lineamientos de
politica de intervencion para el mejoramiento integral Bogota.pp.58-70; Carmona, Carolina. “Informe final de Aprender a Sumar”,1996. Pp 1-60 ; El
Tiempo; Instituto FES de Liderazgo. “Foro Bogotd, Como Vamos Bogota: cambios en la calidad de vida de la ciudad 1998-2000". Como vamos en
mejoramiento de barrios. p. 104

En la segunda etapa, aunque se mantuvo la idea de intervenir los AOI a escala zonal (intermedia), tanto la
legalidad como las redes y la conformacion de la comunidad se volvieron procesos individuales y lineales,
debido a la dispersion funcional de cada entidad responsable de estos procesos en el territorio de Bogota.
Asi, una parte de la SDP y de la SDHT se han encargado de los procesos normativos, las empresas como la
EABB se ha encargado de la habilitacion y regulacion, y el IDRD se ha encargado de los procesos de
participacion, organizacion y formacion ciudadana si ningun tipo de articulacion entre ellas. Ahora bien, a lo
largo de ésta investigacion se pudo observar que las administraciones distritales desarrollaron distintas
metodologias, y escalas para intervenir los AOI.

Con relacion a las metodologias, durante la primera etapa, se desarrollaron estrategias participativas
y estratégicas a través de proyectos barriales entorno al espacio pablico como los proyectos de OSP, y
proyectos urbanos integrales entorno a ejes viales, ambientales, y espaciales importantes para cada zona
como los proyectos de Aprender a Sumar, Desmarginalizacion y Mejoremos el barrio y la Casa. Mientras que
durante la segunda etapa, a causa de los pocos recursos financieros, se optaron por estrategias economicas
como las OMEP y las API.

Frente a las escalas, los diferentes criterios de priorizacion y focalizacion, repercutieron en la escala
de intervencion de los proyectos en AOI. Por ejemplo, la similitud en los criterios de: participacion, legalidad,
poblacion, consolidacion y riesgo durante los gobiernos de Mockus | (1995-1998), Penalosa (1998-2001) y
Mockus Il (2001-2003), determinaron el nivel intermedio (zonal) como la escala para su intervencion; mientras
que, los cambios en los criterios de priorizacion y focalizacion durante los gobiernos de Garzon (2004-2008)
y Moreno (2008-2012), disperso y redujo la escala de intervencion. No obstante, existe una proximidad
geografica entre la escala utilizada por las APl y las areas reestructurantes, lo cual hace pensar que no hubo
ningun cambio en la forma de priorizacion, sino en la forma de focalizacion de la inversion para estas areas.

TRANSFORMACIONES DE LA TERRITORIALIZACION.

Esta dimension fue una de las dimensiones mas afectadas puesto que se pudo observar una
reduccion y dispersion de la territorializacion del MIB a causa de los cambios producidos en la Politica Publica
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y la financiacion del MIB. Durante |a primera etapa se observo que la Politica Publica estaba orientada hacia
la intervencion zonal a través de proyectos integrales que estaban focalizados intersectorialmente, pero en la
segunda etapa se observo que la desorientacion de la Politica pablica junto con la desfocalizacion de la
inversion sectorialmente, disperso y fragmento la territorializacion del MIB hacia intervenciones en el espacio
publico barrial. De esta manera, se transformo las intervenciones del MIB de escala zonal integrales a
intervenciones sectoriales de escala barrial, como se puede observar en los siguientes graficos

Grafica 7. Territorializacion del programa de MIB en Bogota desde 1995-2011.

Fuente: elaboracion propia
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TRANSFORMACIONES DE LA INSTITUCIONALIDAD.

Alo largo de toda la investigacion se observo que se manejaron dos tipos de esquemas operativos:
un esquema operado de arriba hacia abajo conformado por un grupo ad-hoc, como los esquemas utilizados
por Aprender a Sumar y Desmarginalizacion; y un esquema de abajo hacia arriba conformado por miembros
de la comunidad, y acompanados por las entidades coordinadoras y ejecutoras, como el esquema de OSP,
OMEP, y las API. Ambos esquemas, presentaron ventajas y desventajas de coordinacion y focalizacion.
No obstante, se observo que el esquema operativo mas idoneo para gestionar proyectos de MIB, son los
esquemas conformados por grupos ad-hoc bajo la coordinacion de una oficina o una entidad lider porque,
centralizan las acciones sectoriales mejorando la focalizacion de la inversion y coordinacion de los actores.
Sin duda, la reforma administrativa del 2006 y la reestucturacion de la SDHT en el 2008 fueron hitos que
transformaron la institucionalidad del MIB, porque a pesar que habia las herramientas y los espacios de
interlocucion interinstitucional y de participacion ciudadana, no habia ni la coordinacion ni la focalizacion
de las acciones sectoriales necesarias para que el MIB funcionara efectivamente. De esta manera, se perdio
la experiencia recolectada en anos anteriores, y se regreso al viejo sistema lineal y fragmentado por
sectores del MIB en Bogota.

TRANSFORMACIONES DE LA PARTICIPACION CIUDADANA.

Es evidente que existe una mayor eficiencia en las practicas de MIB, cuando se cuenta con
participacion ciudadana de grupos pequenos de tipo consultivo y compartido, como los utilizados por los
programas de OSP y Mejoremos el Barrio y la casa, que en los casos extremos cuando no existe
participacion, o hay un control total o indirecto de ésta, 0 son grupos representativos muy grandes, como
en los casos de Desmarginalizacion, y habitat desde los barrios y las UPZ. Los niveles extremos de
participacion ciudadana, entiéndase ninguna participacion y control total, son perjudiciales para las
practicas en AOI porque por un lado, cuando no existe participacion de la comunidad, éstas son
insostenibles e inadecuadas para el territorio porque la comunidad no se adecua a las intervenciones
realizadas unanimemente por las entidades, en la medida que les genera costos de vida insostenibles que
los desplazan hacia otras zonas periféricas de la ciudad; Y por otro lado, cuando se tiene un control total
de la comunidad en los proyectos de MIB, la falta de conocimiento técnico y operativo puede desencadenar
conflictos entre la comunidad e ineficacia de los recursos disponibles para intervenir los AOI.

Por el contrario, aquellas intervenciones en AOI con grados de participacion consultivo y
compartido tuvieron claridad del alcance de la participacion, lo cual orientd y focalizd la participacion
ciudadana hacia el diseno, la formulacion, y la sostenibilidad de los proyectos en AQOIl a través de talleres
de tipo consultivo, informativo y constructivo, para la ejecucion de los proyectos de MIB, como los
proyectos de ciclorutas zonales y los proyectos de espacio publico de OSP. Cabe anotar que, la
investigacion hallo que existe mayor eficiencia de la participacion ciudadana en grupo pequenos que en
grupos grandes, porque hay mejor acompanamiento, control, seguimiento y eficiencia de la participacion
ciudadana.

TRANSFORMACIONES EN LA FINANCIACION.

Es evidente, que parte de la eficiencia durante los gobiernos de Mockus (1995-1998), Pefalosa
(1998-2001) y Mockus Il (2001-2004) en las practicas en AQI, radico en dos cosas. La primera en la
focalizacion de la inversion sectorial distrital a cargo de una entidad u oficina; y la segunda, en la existencia
de recursos propios y de crédito con el Banco KFW, el BID y el BM para la ejecucion de proyectos en AOL.
Ambos elementos fueron disminuyendo durante los gobiernos de Garzon (2004-2008) y Moreno (2008-
2012), porque no se comprometieron recursos propios ni externos, ni se focalizaron inversiones sectoriales
para la ejecucion de los proyectos de MIB.



Ademas, si comparamos los costos de intervenciones anteriores en AOI con los costos de
intervencion de las APIs, éstos son inviables financieramente por sus altos costos. Por ejemplo, para la
APl la Paz se necesitan aproximadamente “1.014.430.140 millones de pesos’86 solo para la
implementacion de las vias. Por tanto, no solo se disminuyeron los recursos economicos y se fragmentaron
las inversiones de cada entidad ejecutora del programa, sino también se elevaron los costos de los
proyectos para areas mas pequefas.

Asi, a manera de conclusion se puede decir que la decadencia de las practicas de MIB en Bogota
fue producida principalmente por la ineficiencia de los recursos institucionales, participativos y financieros.
Principalmente, por las siguientes razones:

1) Se observo qué aquellas administraciones como las de Mockus que incluyeron a la
comunidad no como un medio sino como un fin para la ejecucion de los proyectos de MIB fueron efectivos
porque, se generé un cambio en la conciencia misma de la comunidad, puesto que no solo se trabajo
conjuntamente en el disefio y formulacion de un proyecto de MIB, sino que también se ensefi a la
comunidad a reconocer los beneficios del MIB como una inversion que progresivamente va a mejorar no
solo al barrio sino también la calidad de vida de cada habitante en particular, ya que la comunidad
comprendid que la paulatina inclusion de los AQOIl en la cotidianidad econoémica y social de la ciudad, genera
externalidades positivas entorno al barrio y a la calidad de vida de su comunidad.

2) Se observd que aquellas administraciones como la de Penalosa que tenia una
organizacion institucional clara de las funciones y responsabilidades de los actores, a través de una cabeza
visible que coordino y focalizo la inversion sectorial distrital para la ejecucion de los proyectos de MIB,
tenian mejor coordinacion de los espacios de interlocucion interinstitucional y de participacion ciudadana
y una mejor operatividad del programa. Y por altimo, se observo que aquellas administraciones donde se
genero un cambio en la conciencia de la comunidad sobre el MIB, y donde hubo una institucionalidad que
focalizd la inversion distrital hacia las zonas de MIB, tenian una mejor eficiencia de los recursos economicos
disponibles.

CONCLUSION Y PERSPECTIVA DEL MIB EN BOGOTA.

Como conclusion frente a la hipotesis inicial de esta investigacion, se puede decir que la principal
causa de por qué el MIB ha perdido importancia y efectividad durante las ultimas dos administraciones
(2004-2008) y (2008-2012), es porque no existe una relacion congruente entre la politica publica y la
operatividad del MIB. Esto produjo: la fragmentacion de la escala zonal, la ineficiencia de los espacios
interinstitucionales y de participacion ciudadana, la divergencia entre los recursos disponibles y la viabilidad
economica de los proyectos, y la incongruencia entre la planificacion, la formulacion, 1a ejecucion y el
seguimiento de los proyectos del programa.

Los constantes cambios en la institucionalidad del programa, Ia disminucion y desinterés por parte
de la poblacion ciudadana para involucrarse en los procesos de MIB, mas la dependencia de la
territorializacion del MIB frente a los recursos disponibles para su ejecucion, cambiaron el objetivo principal
del programa. Esto se lee perfectamente al observar que a partir de la administracion de Garzon (2004-
2008) se confunde la habilitacion estructural de los barrios objeto de MIB y su incorporacion a la ciudad,
con un tipo de atencion asistencialista que desconoce que, el mejoramiento de la infraestructura a escala
zonal es el mecanismo mas eficiente para mejorar la calidad de vida de la poblacion mas vulnerable de la
ciudad.

PERSPECTIVA.

La pérdida en la efectividad del programa sumado a las tendencias actuales en el comportamiento
de los fenomenos de la urbanizacion de Bogota, marcan una perspectiva muy clara sobre el futuro del MIB.
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Como ahora la problematica frente al crecimiento urbano de la ciudad se ha enfocado en el incremento de
la densidad urbana, la politica publica en esta materia y la revision del POT se han centrado en el tema de
la densificacion de la ciudad y la revitalizacion de los espacios deteriorados de Bogota. Teniendo en cuenta
esto, es muy probable que el MIB se dirija a futuro hacia éstas tendencias de la ciudad, a través de las
areas reestrucurantes como dreas potenciales para la revitalizacion y densificacion de la ciudad, o para la
construccion de VIS y VIP en la ciudad.

Sin embargo, esto no significa que |a inefectividad del MIB vaya a mejorar porque si no hay un
cambio frente a la falta de congruencia entre el PDD, |a politica publica y la operatividad del programa, el
MIB va seguir igual, porque el problema del MIB no radica en su formulacion, sino en su gestion y
seguimiento, pues la experiencia nos ha ensefiado qué se debe hacer y en donde se debe hacer, el reto
ahora es definir el como, quién y con qué se debe hacer. Para ello, es importante realizar un cambio de
conciencia colectiva tanto de la comunidad beneficiada como de la institucionalidad del programa, puesto
que los AOI no pueden seguir siendo intervenidos a través de estrategias lineales y sectoriales de tipo
complementario y segun las visiones periodicas de los PDD, sino que debe actuar a través de proyectos
integrales que transformen estructuralmente los AOI de la ciudad. Esta seria la verdadera inclusion de los
AOI a la ciudad, siendo parte de los proyectos mas importantes de inversion, oportunidad y de desarrollo
de Bogota.
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