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Prólogo

Andrés Ortiz Gómez 
Secretario de Planeación Distrital, Bogotá

La nueva agenda urbana (Hábitat iii) pone de manifiesto como principios fun-

damentales para orientar el accionar público en las ciudades, el compromiso 

por la reducción de la pobreza, la promoción de la igualdad de oportunidades 

y la diversidad económica en el desarrollo urbano. A través de una economía 

inclusiva, la productividad, la competitividad y la innovación promueven el 

acceso a las oportunidades y recursos económicos, bajo un marco general 

de desarrollo ambientalmente sostenible. Esta iniciativa se articula con los 

Objetivos de Desarrollo Sostenible 2030, en su numeral 11 el cual busca lograr 

que las ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos, seguros, 

resilientes y sostenibles.

Si bien el contexto nacional juega un papel preponderante en términos 

macroeconómicos, la materialización de la política social se desarrolla prin-

cipalmente en las ciudades a través de la provisión de bienes y servicios que 

amplíen las posibilidades de los ciudadanos y contribuyan con la movilidad 

 
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social inter e intra generacional. Para ello, Bogotá ha logrado gestionar recursos 

para la implementación de políticas públicas de carácter universal o focalizado 

que promuevan el desarrollo de capital humano y físico de sus habitantes. 

Esto se ha dado gracias a una política fiscal flexible1, mediante el proceso de 

actualización de la información catastral y la adopción de mecanismos más 

progresivos en la asignación de las tarifas tributarias en los impuestos terri-

toriales de la ciudad, como el predial o el ica.

Bajo la premisa de la democracia urbana, pilar del Plan Distrital de Desa-

rrollo “Bogotá Mejor para Todos”, la ciudad ha avanzado en políticas públicas 

orientadas a un proceso de inclusión social, a través de iniciativas de acceso 

a vivienda e infraestructura, como mecanismos articuladores para el forta-

lecimiento del tejido social y la apropiación de las externalidades positivas 

de la aglomeración. El fortalecimiento de dimensiones como la educación, 

la recreación y la cultura como ejes fundamentales en la transformación del 

ingreso y el bienestar de los hogares en el mediano y largo plazo.

En infraestructura se destaca la construcción o recuperación de 1.303 

parques, la intervención de alrededor de 2.178 km de malla vial, 2.500 frentes 

de obra que incluyen, andenes, ciclorrutas, puentes peatonales, equipamientos 

comunales y de servicios, centros de salud y el fortalecimiento de la red de 

transporte público masivo con la adjudicación de la primera línea del metro. En 

educación, recreación y cultura, el continuo avance en la cobertura en jornada 

completa, la entrega de 28 colegios y 20 jardines infantiles y las mejoras de 

varios ya existentes, la construcción de tres Centros de Felicidad (Cefes). Estas 

acciones de la administración hacen parte de una política social enfocada en 

mejorar la calidad de vida de todos los ciudadanos a través del uso y disfrute 

del espacio público como elemento articulador del individuo con el territorio, 

y del aumento de las oportunidades para el desarrollo de su potencial físico, 

social y económico.

En cuanto a la reducción de la pobreza, procesos de microfocalización 

contra la pobreza extrema en la ciudad, han contribuido al mayor conocimiento 

y comprensión sobre la población en esta condición, identificando hogares  

1	 Característica recomendable en la generación de una política fiscal que permita el fortaleci-
miento de las finanzas municipales, sistemas fiscales locales y finanzas municipales. Policy 
Papers (Hábitat iii, 2016).
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que bajo otras circunstancias no accederían a la atención del Distrito. A su 

vez, pese a que entre 2014 y 2017 la dinámica social transcurrió en un con-

texto económico adverso, asociado con la reducción en el crecimiento del 

pib, la caída del ingreso real de los hogares y el aumento en el desempleo, la 

ciudad logró seguir reduciendo la pobreza multidimensional a mínimos his-

tóricos. Sin embargo, si bien hemos avanzado en la reducción de la pobreza 

multidimensional, la vulnerabilidad de esta población al ciclo económico es 

un asunto sobre el cual se debe trabajar. Estudios como el aquí propuesto, 

aportan insumos para continuar mejorando la efectividad del gasto social y la 

política económica de la ciudad, y reforzar los avances sociales en la ciudad, 

en relación con la pobreza multidimensional, monetaria, el empleo formal y  

la productividad.

Con el fin de seguir avanzando en la nueva agenda urbana y los objetivos 

de desarrollo sostenible, el reto de la ciudad hacia el futuro se encuentra en 

una planeación, tanto territorial como social, que identifica y responda a las 

nuevas necesidades y circunstancias sobre las cuales su población se desa-

rrolla. De esta forma, deberá responder desde la política social y tributaria a 

los nuevos desafíos que se imponen en elementos como la transformación del 

mercado laboral, los cambios demográficos, la migración y el medio ambiente. 

Su efectividad depende de la capacidad de los gestores públicos de anticiparse 

e incorporar los cambios en el contexto económico global, social y ambiental; 

y transformar los servicios sociales hacia las nuevas demandas, de manera 

articulada en el territorio, así como liderar procesos de transformación más 

allá de su perímetro.

Como lo muestran algunos de los resultados del estudio, los avances en 

términos sociales en Bogotá han sido significativos. Sin embargo, para mantener 

dicha tendencia se deben introducir nuevas variables por parte de los toma-

dores de decisiones. Estos avances escalan en la acción pública, no solo a la 

cantidad de gasto o el acceso a un servicio, sino a la calidad y la identificación 

de las nuevas demandas de los ciudadanos. Este estudio identifica el impacto 

del Estado sobre el balance financiero de los hogares, e introduce información 

técnica relevante para lograr mayor equidad y amplía la agenda de discusión 
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hacia elementos como la calidad y pertinencia, que en últimas implica tener 

presente la compleja premisa de la política pública, invertir mejor2.

Las brechas laborales y la desigualdad en las oportunidades impiden el 

desarrollo3. Es en las ciudades, como ejes generadores de oportunidades y 

bienestar, donde se implementan los mecanismos para la inclusión social, a 

través del desarrollo de capital humano y la generación de un mercado laboral 

que contribuya con la generación de un ingreso de calidad en todos los niveles 

sociales. La economía evoluciona cada vez más rápido hacia sectores tecni-

ficados. La mayor cualificación de la población permitirá la profundización 

de nuevas tecnologías, la generación de procesos de innovación y mejoras en 

la productividad. Estas dinámicas promoverán impulsos a la economía en el 

largo plazo4.

Otro de los elementos por considerar desde una perspectiva diferencial 

es el envejecimiento poblacional, el cual introduce nuevas necesidades sobre 

los sistemas de protección social, servicios públicos urbanos y movilidad. Así 

mismo, la migración externa representa un reto coyuntural con perspectiva 

permanente para la atención prioritaria de la población en condición de vul-

nerabilidad y la generación de oportunidades, bajo las restricciones presu-

puestales de la ciudad.

Por último, el medio ambiente, como marco general sobre el cual se viabiliza 

no solo las aglomeraciones sino la supervivencia humana, debe ser el referente 

sobre el cual se sometan todas las decisiones públicas. Los servicios de las 

ciudades y sus oportunidades se deberán materializar en un contexto urbano 

que incorpore la sostenibilidad ambiental de sus ecosistemas, la restauración 

de estos y la transformación energética.

2	 Progresividad y mayor impacto.
3	 La ineficiencia de la desigualdad (Cepal, 2018).
4	 La ineficiencia de la desigualdad (Cepal, 2018).
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De manera acertada, Bogotá ha realizado las encuestas “multipropósito”, que 

integran calidad de vida y capacidad de pago, en los años 2011, 2014 y 2017. 

Con la información de estas encuestas es posible conocer la forma como han 

evolucionado algunas de las dimensiones del bienestar de la población, y 

examinar los logros que ha tenido la política social. Esta información, además, 

permite hacer consideraciones regionales, gracias a que se han incluido un 

número importante de municipios de la Sabana. Las tres encuestas ofrecen 

un insumo valioso para evaluar los cambios que se han presentado en las 

políticas sociales de la ciudad. En el texto, se les da relevancia a los aspectos 

territoriales. Esta ampliación del análisis, más allá de la ciudad, va en con-

sonancia con enfoques nacionales e internacionales, que en la última década 

le han dado relevancia a la mirada territorial. En el país, este énfasis es evi-

dente desde la publicación del informe del Sistema de Ciudades realizado por 

Planeación Nacional.

El libro abre la discusión sobre temas como la aglomeración, la descen-

tralización, la pobreza y la desigualdad. Se considera de manera detallada la 

forma como la política fiscal, entendida como la conjunción de impuestos y 

subsidios, ha impactado la distribución del ingreso. Esta publicación continúa 

con la misma metodología que se utilizó en análisis anteriores, y de esta manera 

se puede hacer un seguimiento sistemático a la evolución de las condiciones 

sociales de los hogares.

Los diferentes temas se estructuran en cuatro capítulos. El primero, 

titulado “las aglomeraciones y el balance neto de los hogares en el contexto 

de la descentralización” presenta una discusión sobre las posibilidades de 

gobiernos locales, en materia de política económica y social, para impulsar y 

potenciar los beneficios de las aglomeraciones, así como mitigar sus costos. 

En esta línea, se presenta una reflexión sobre los avances de Bogotá y algunas 

lecciones aprendidas, en el marco de la evolución de la estructura de gasto de 
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los hogares bogotanos. El segundo capítulo describe la dinámica de la ciudad 

respecto a sus indicadores de pobreza, tanto monetaria como multidimensio-

nal, desagregando a nivel de localidad o upz, de acuerdo a la disponibilidad 

de información por parte de la emb. El tercero, consolida la medición del 

balance financiero de la política social y tributaria en Bogotá y su impacto 

redistributivo, y compara su evolución en 2011, 2014 y 2017. Finalmente, el 

cuarto capítulo cierra con unas reflexiones sobre la relación de Bogotá y su 

región ampliada, frente a un objetivo de convergencia económica y social, 

dentro de un marco institucional complejo.

Sin duda, entre 2011 y 2017 hay avances significativos. Una ciudad grande 

como Bogotá tiene un amplio margen de maniobra que puede incidir de manera 

importante en el mejoramiento de la calidad de vida de la población. No obs-

tante los logros, la desigualdad socioeconómica y la segregación continúan 

siendo elevadas no solo entre localidades, sino entre las ciudades que hacen 

parte de la aglomeración. Esto lleva a la necesidad de una mayor coordinación 

con el Gobierno Nacional y con los municipios cercanos.

El estudio rescata la importancia de las aglomeraciones y de la interac-

ción entre el campo y la ciudad. Afortunadamente, este asunto cada vez es 

más recurrente en las agendas de gobiernos locales y regionales. Esta mirada 

que concibe la relación entre el campo y la ciudad como un continuum supera 

la clasificación convencional basada en los límites político-administrativos.

Los aspectos relacionados con el ordenamiento son fundamentales. La 

gran ciudad es sostenible únicamente si tiene una relación armónica con el 

territorio, de manera que los asuntos metropolitanos se entiendan de manera 

compartida. Este principio es claro en el estudio del Sistema de Ciudades, y en 

los análisis de los procesos urbano-territoriales llevados a cabo por la Cepal 

y onu Hábitat. Cada vez es más claro que los procesos sociales y económicos 

de las ciudades superan los límites administrativos municipales y, entonces, 

el concepto de metrópoli juega un papel importante en aspectos como la regu-

lación del uso del suelo, el medio ambiente, el transporte y la vivienda. Estos 

procesos bien dirigidos producen externalidades positivas.

De manera adecuada, el Sistema de Ciudades ha puesto en evidencia los 

retos de las aglomeraciones. La equidad, la sostenibilidad y el crecimiento 

tienen que ser concebidos con una mirada territorial. Las conmutaciones de 
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diverso tipo (laborales, de bienes y servicios, ambientales, etc.) muestran la 

necesidad de consolidar proyectos metropolitanos. Son evidentes las dificul-

tades crecientes que se observan en la movilidad, y en los temas ambientales. 

La distribución de la población en el territorio es un asunto prioritario. Se 

ha dado un paso positivo al constituir la Región Administrativa y de Pla-

neación Especial (rape), conformada por Cundinamarca, Boyacá, Tolima, 

Meta y Bogotá. Desde la Nación, en coordinación con la región, se deben 

definir políticas de largo plazo sobre las modalidades de poblamiento y orde-

namiento del territorio. Las tendencias actuales de ocupación del suelo no  

son sostenibles.

El desorden territorial tiene consecuencias directas en la calidad de vida 

de las personas y en la sostenibilidad de las aglomeraciones. La relación entre 

las ciudades aglomeradas es un asunto central. Desde esta perspectiva, es 

relevante la pregunta por la convergencia entre ciudades, y al interior de estas 

entre barrios y localidades. La convergencia se puede plantear desde puntos 

de vista muy distintos. Desde nuestra perspectiva, hay convergencia entre las 

ciudades de una aglomeración cuando los índices de calidad de vida se van 

aproximando. Por el lado negativo, es claro que no hay convergencia entre, 

por ejemplo, Chía y Soacha. Tampoco la hay entre el conjunto de municipios 

de Cundinamarca.

Teniendo en cuenta la importancia de Bogotá como aglomeración prin-

cipal, es fundamental que en interacción con los municipios aledaños se vaya 

consolidando un marco regulatorio que permita conjugar las políticas fiscales, 

industriales y sociales, de forma tal que se logre potencializar la estructura 

productiva y el mejoramiento de las condiciones de vida. Es claro que los 

municipios que conforman el primer anillo no están convergiendo. En los 

objetivos de las políticas públicas no se le suele dar prioridad a la búsqueda 

de convergencia, pero si el reto se asume seriamente se pueden articular los 

instrumentos de manera adecuada.

Bogotá corrobora la hipótesis que asocia el mayor volumen de recursos 

propios al buen desempeño de la ciudad. Aunque con dificultades, la capi-

tal colombiana ha mejorado sus finanzas, y ello se ha manifestado en una 

mejor calidad de vida de sus ciudadanos. La ciudad ha sabido aprovechar la 

delegación que ha recibido para el manejo del catastro. Los procesos se han 
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modernizado y la actualización es permanente. Por esta razón, el predial 

presenta avances muy positivos. En el estudio se destaca la progresividad 

del predial, gracias a que la tarifa va creciendo con el valor catastral de los 

inmuebles. Los logros que se han conseguido van en la misma dirección de los 

propósitos que busca el Gobierno Nacional a través del catastro multipropósito  

(Conpes 3958 de 2019).

En la medida en que se avanza en la consolidación del catastro, y se 

tiene mejor información sobre la calidad de vida de los hogares, resultan 

más notorias las limitaciones de la actual estratificación. En la búsqueda de 

alternativas se debe tener presente que legalmente es posible desarrollar otros 

mecanismos para otorgar subsidios, siempre y cuando se respete el espíritu 

distributivo de la Ley 142 de 1994. La estratificación actual es muy rígida, 

y se ha rezagado frente a las dinámicas urbanas, y a los cambios en el nivel 

socioeconómico de los hogares. Los errores de inclusión y exclusión han 

acentuado el desbalance entre las contribuciones que hacen los estratos 5 y 

6, y los subsidios que reciben los estratos 1, 2 y 3. En 2018, el déficit en Bogotá 

estuvo cerca de los 131.000 millones de pesos. La estratificación vigente no 

es un buen proxy de las condiciones socioeconómicas de los hogares y, por 

tanto, tiene que modificarse.

La incidencia de la pobreza monetaria ha disminuido. Pasó de 19,6 % en 

2008 a 12,4 % en 2018. Los resultados son mejores al observar la evolución 

de la pobreza multidimensional. En este caso, la incidencia bajó una tercera 

parte, incluso en los años en los que las demás ciudades incrementan sus 

niveles de pobreza. Siguiendo la descomposición de Shorrocks, la variación 

de la pobreza se ha dividido en tres dimensiones causales: crecimiento, redis-

tribución e inflación.

Con preocupación, se observa que la tendencia decreciente de la pobreza 

se ha frenado. Es urgente tomar medidas para evitar que la pobreza crezca. 

El primer paso debería ser la implementación de una política distributiva más 

agresiva. Por otro lado, la inflación de alimentos, sobre todo de los importados, 

ha elevado el valor de la línea de pobreza. Hoy el país está importando casi 

15 millones de toneladas de alimentos y la devaluación del peso encarece su 

precio. Las bonanzas del petróleo y de la minería llevaron a una revaluación del 
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peso, que estimuló las importaciones. Después, cuando se atenuó la bonanza, 

la devaluación se tradujo en un mayor precio de los bienes importados.

Es evidente la caída del ingreso en los hogares entre 2014 y 2017. La dismi-

nución fue relevante en los deciles 2, 6 y 9. Los menores ingresos observados 

en el 2017 contribuyeron a frenar la tendencia decreciente de la pobreza. Es 

notoria el alza de los precios de la vivienda, que ha generado importantes cam-

bios en la composición de la estructura de gasto de los hogares, especialmente 

de los más pobres. El mayor costo de la vivienda ha reducido el margen para 

adquirir otros bienes fundamentales, como alimentación, educación y salud. La 

política pública no le ha prestado suficiente atención a esta situación. Aunque 

el volumen de los subsidios destinados a la vivienda es alto, su cobertura es 

relativamente pequeña.

La política social del gobierno central ha sido menos progresiva que la 

de Bogotá. La ciudad ha logrado compensar parcialmente la regresividad de 

la estructura fiscal nacional. En líneas generales, Bogotá ha mejorado en la 

progresividad de su política social y tributaria. Como se observó en estudios 

anteriores, los subsidios más progresivos son los de educación y salud. Se 

debe continuar analizando de manera detallada la forma como las dinámicas 

urbanas de la ciudad han modificado el balance neto de impuestos y subsidios.

Para que el mejoramiento de las condiciones de vida sea sostenible y se 

mantenga en el mediano plazo, la Cepal ha venido mostrando la necesidad 

de combinar políticas schumpeterianas, que favorezcan la iniciativa privada; 

keynesianas, que alienten la demanda interna; y ambientales, que estimulen 

el crecimiento verde. Este conjunto de medidas tiene que ser el resultado de 

acciones conjuntas de los gobiernos nacionales y locales. Teniendo claro este 

horizonte, la política pública debe considerar no solo las variables directa-

mente relacionadas con la medición de la pobreza (ingresos y las variables del 

Índice de Pobreza Multidimensional, ipm), sino también variables que ayuden a 

entender las dinámicas territoriales de Bogotá (costos de transporte, inflación, 

vivienda, entre otros aspectos).

La evaluación de la política fiscal se hace teniendo como referencia la 

comparación entre el Gini del ingreso disponible y el Gini del ingreso inicial, 

o de mercado. El ingreso disponible es igual al ingreso de mercado menos 

los impuestos más los subsidios. Se trata, entonces, de evaluar el balance 
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neto (impuestos y subsidios) con respecto al ingreso original. Si el Gini del 

ingreso disponible es menor que el del ingreso original, la política fiscal es 

equitativa. En el 2011 la política fiscal redujo el Gini en 6,67 %. En el 2017, 

el impacto fue mayor, y la disminución fue del 11,68 %. En este año, el Gini 

bajó de 0,58 del ingreso original, a 0,51 del ingreso disponible. El cambio 

favorable se explica, sobre todo, por los subsidios, ya que la incidencia de los 

impuestos fue mínima. Sin demeritar estos leves avances, y solamente para 

tener un punto de comparación, en los países de Europa del Norte, el Gini de 

mercado cambia de manera radical después de la acción de la política fiscal. 

En Bélgica, por ejemplo, se reduce de 0,50 a 0,20.

Es por esto que, a lo largo de este libro, se resalta que mientras la estruc-

tura tributaria, sobre todo la nacional, no sea progresiva, los cambios en el 

Gini no serán significativos. La ciudad puede tener una estructura tributaria 

progresiva, pero no es suficiente para contrarrestar una política tributaria 

nacional, que no favorece la equidad.

El esfuerzo notable que ha hecho Bogotá para realizar las encuestas 

multipropósito con regularidad permite tener una visión muy completa de la 

evolución de las condiciones de vida de los hogares. Los resultados indican 

que la ciudad ha llegado a un punto de inflexión. Hay signos de que los logros 

adquiridos se pueden comenzar a perder, por lo que es urgente tomar medi-

das para evitar que cambien las tendencias favorables. Las tareas prioritarias 

deberían girar alrededor de la equidad, la sostenibilidad ambiental y la coor-

dinación en el diseño de políticas urbanas y metropolitanas entre Bogotá y 

los municipios aledaños.





Capítulo 1

Las aglomeraciones y el balance 
neto de los hogares en el contexto 

de la descentralización
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1. Aglomeraciones y descentralización

En Colombia, en el año 2018, el 77,1 % de la población se localizaba en cabe-

ceras municipales. Bogotá continúa siendo la ciudad de mayor jerarquía, tanto 

por su población como por la contribución al pib nacional, que en 2018 fue de 

25,6 %. Como bien lo señala el Sistema de Ciudades (Barco, 2014) y Hábitat 

iii (onu Hábitat, 2016), las aglomeraciones urbanas son determinantes para 

el desarrollo económico y social. La administración de las ciudades deberá 

proyectar sistemas fiscales capaces de proveer todas las inversiones necesarias 

tanto en el corto como en el largo plazo, que aseguren una mejor calidad de 

vida de sus ciudadanos. Para ello, la generación de recursos propios, la mayor 

autonomía en la imposición de impuestos y la asignación de sus gastos son 

elementos fundamentales para mejorar la provisión de servicios públicos, y 

el fortalecimiento de la capacidad de recuperación del valor del suelo en los 

territorios. Además de los efectos esperados sobre la calidad de vida urbana 

de los individuos, la existencia de finanzas locales más flexibles contribuye a 

la generación de mayores ingresos para los territorios.

El crecimiento de la población urbana en el país se ha dado bajo un proceso 

acelerado y sin planificación. Ello se ha reflejado en una oferta deficiente de 

servicios públicos, en una mala calidad de la vivienda, y en daños ambientales. 

Es necesario crear condiciones para que haya inclusión (económica y social), 

y la ciudad pueda desarrollar al máximo sus potencialidades. Como lo mues-

tra el estudio de onu Hábitat (López y Carrera, 2014), las ciudades tienen un 

margen de maniobra importante, y tienen una incidencia determinante en la 

calidad de vida de las personas.

El presente capítulo se divide en dos secciones, la primera ilustra la posi-

bilidad fiscal que tienen ciudades grandes como Bogotá. Y en la segunda se 

muestra, de manera más específica, la incidencia que tiene la aglomeración 
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en la calidad de vida de los hogares, haciendo énfasis en la forma como las 

dinámicas urbanas modifican el balance neto de impuestos y subsidios.

2. Autonomía financiera y sistema de ciudades

La discusión sobre la flexibilización de los sistemas fiscales en los territorios 

no es algo nuevo en el contexto nacional, sin embargo, el enfoque sistémico 

no se había considerado. En los años ochenta, los autores que han impul-

sado la descentralización fiscal en Colombia1 no le dieron casi relevancia a 

los asuntos regionales. Si bien el Informe de Finanzas Intergubernamentales, o 

Informe Bird-Wiesner, recoge muy bien el espíritu del momento, el énfasis se 

centraba en los temas fiscales y no incorporaba las dinámicas. A partir de allí 

se buscaba reducir inequidades de ingreso entre las regiones, proveer una 

oferta suficiente de bienes y servicios que generen externalidades positivas, 

garantizar una unidad en la política fiscal, propender hacia una mayor eficien-

cia del Gobierno Nacional en el recaudo y disponer de bases tributarias más 

amplias y productivas. A su vez, plantea el desafío de los gobiernos locales en 

el fortalecimiento de su capacidad para la formulación y gestión de políticas 

públicas de carácter territorial.

Bogotá, bajo el proceso de descentralización, ha podido capitalizar esta 

independencia en el fortalecimiento de su sistema fiscal. La delegación en la 

conformación y actualización del catastro a la ciudad, por parte del Instituto 

Geográfico Agustín Codazzi (igac), ha permitido que, a través de lineamien-

tos técnicos, la modernización y actualización permanente de procesos y el 

establecimiento de protocolos para el intercambio de información con otros 

sistemas de gestión de la propiedad, como Notariado y Registro, hayan mejorado 

la calidad de la información predial catastral y la generación de insumos no 

solo para mejorar los recursos propios de los territorios, sino la conformación 

de un acervo de información para la gestión local.

Si bien, desde la Ley 72 de 1926, Bogotá cuenta con la autonomía para 

“organizar libremente sus rentas, percepción y cobro, ya por administración 

1	 En Colombia ver, por ejemplo, Bird (1980, 1986), Bird y Wiesner (1982), y Wiesner (1992, 
1994, 1997).
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directa, delegada o por arrendamiento, y darles el destino que juzgue más 

conveniente para atender a los servicios municipales y sin necesidad de previa 

autorización crear los impuestos y contribuciones que estime necesarios, dentro 

de la Constitución y las leyes” (artículo 6°), la ciudad ha pasado por diferentes 

marcos normativos para la consolidación del actual Catastro Distrital.

La última década ha mostrado cambios estructurales en la concepción y 

vocación del Catastro Distrital. De manera posterior a la reorganización de la 

administración, definida a través del Acuerdo 257 de noviembre 20 de 2006, 

la Unidad Administrativa Especial de Catastro Distrital (uaecd) pasó de rea-

lizar un proceso de actualización cada cinco años y recolección en papel, a 

la conformación de un inventario predial en constante actualización, el cual 

permite registrar cambios en las edificaciones, usos, valor, expansión y dinámica 

urbana de la ciudad. Así mismo, la incorporación de constantes procesos de 

revisión y modificación de modelos de avalúos masivos y el establecimiento 

de políticas de datos espaciales que permiten la interoperabilidad con otros 

sistemas, como el de Notariado y Registro (uaecd, 2011), han contribuido con 

la consolidación de un proceso de generación de información de alta calidad 

para la ciudad.

La evolución del proceso de actualización de la información predial 

catastral permitió pasar de una base con una actualización de apenas del 

43 % en 2009 al 100 % en la vigencia 2012, situación que se ha mantenido 

hasta la actualidad con una dinámica de actualización anual del 100 % de la 

base (gráfica 1.1). Durante el periodo 2010-2019, la ciudad incorporó 23,51 % 

predios adicionales, correspondientes a 503.257 inmuebles. Para el año 2019, 

según los resultados del Censo Inmobiliario, Bogotá cuenta con 2.64 millones 

de predios y 287.32 millones de m2 construidos valorados en más de $623.8 

billones, donde el 75,29 % son de uso residencial.

Como lo indica la gráfica 1.1, la base catastral para la vigencia 2019 mostró 

la creación de 56.440 predios adicionales, evidenciando un crecimiento del 

2,18 % respecto al año anterior. Esto refleja una menor dinámica en relación 

con los años anteriores, situación que coincide con el menor aumento de 

metros cuadrados en la ciudad, presentando un incremento de apenas un 

1,44 %, variaciones menores a las obtenidas previamente. En cuanto al valor 

de los inmuebles, si bien la ciudad ha doblado su valor en la última década, la 

tendencia en el crecimiento de su valor es decreciente, situación que implica 
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retos importantes para la financiación de la ciudad, en cuanto a la necesidad 

de nuevas fuentes.

Grafica 1.1. Valor de los inmuebles en el Distrito Capital, 2010-2019
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Fuente: uaecd, Censo Inmobiliario 2019.

Al incorporar un proceso de actualización constante de la base catastral, 

se fortalecen fuentes de información para mejorar los ingresos propios de la 

ciudad, a través de instrumentos de recuperación del valor del suelo como el 

impuesto predial. Como lo muestra la gráfica 1.2, la evolución del impuesto 

predial declarado para Bogotá ha presentado un incremento significativo, y en 

especial un cambio de tendencia en el año 2007, luego de un proceso de reorga-

nización y modernización, cuadruplicando su valor durante los últimos 20 años.

La gráfica 1.2 también pone en evidencia la dinámica positiva que ha 

tenido el recaudo predial en Bogotá. La actualización de la base catastral, al 

acercarse a las condiciones económicas reales de los predios, contribuye en 

la conformación de una base gravable que permite incorporar tarifas impo-

sitivas que se acerquen de manera más eficiente a los principios de equidad 

y progresividad desde la perspectiva del contribuyente. Por su parte, la sim-

plificación tributaria del año 2016 busca mejorar la asignación de las tarifas, 

aproximándose al avalúo como elemento diferenciador de los contribuyentes 

y eliminando el estrato como una de las variables determinantes. A medida 

que el valor catastral se va acercando al valor comercial de los inmuebles, 

se crean condiciones propicias para mejorar la eficiencia en el recaudo y la 
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equidad. Sin duda, el catastro actualizado es un mejor proxy de la capacidad 

de pago de los hogares que el estrato (Sepúlveda et al., 2014).

Gráfica 1.2. Evolución del impuesto predial declarado en Bogotá, 2000-2017*
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* Precios constantes 2018. 
Fuente: Datos Abiertos Bogotá, Secretaría Distrital de Hacienda.

La actualización catastral condujo al aumento del recaudo predial. El 

impuesto predial representó un 32,3 % de los ingresos tributarios de la ciudad, 

equivalentes a 2,6 billones de pesos para el año 2018, ubicándose como el 

segundo ingreso más importante, después del Impuesto de Industria y Comercio 

(ica), que equivale al 44,6 %, 3,7 billones de pesos. En tercer lugar, se ubica el 

impuesto de vehículos, que en el año 2018 representó el 7,91 % de los ingresos 

tributarios, equivalente a 656.878 millones de pesos. De esta forma, estos tres 

impuestos representan más del 83 % de los ingresos tributarios.

Tabla 1.1. Ingresos corrientes de Bogotá, 2016-2018*

Concepto 2016 2017 2018

Ingresos corrientes 7.863.771 8.360.759 9.071.904

No tributarios 642.382 732.667 768.686

Tributarios 7.221.389 7.628.092 8.303.218

*Cifras en millones de pesos corrientes. 
Fuente: Dirección Distrital de Presupuesto. Sistema Predis.
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La dinámica de los ingresos de Bogotá tiene dos ventajas. Por un lado, la 

actualización permanente ha garantizado que el valor catastral se acerque al 

comercial. Y, por otro lado, la última modificación que se le hizo al catastro 

(Acuerdo Distrital 648 de 2016) permitió que el comportamiento de la tarifa 

sea progresivo. Tal y como se observa en la gráfica 1.3, la tarifa de los predios 

residenciales va aumentando (del 5,5 por mil al 11,3 por mil) a medida que crece 

el valor catastral del inmueble2. El rango más bajo corresponde a los predios 

con un valor catastral inferior a 93 millones de pesos. Y el rango más alto es el 

de los predios con un valor superior a 1.200 millones. Con esta estructura del 

predial, Bogotá avanza de manera significativa en equidad. La tarifa máxima 

del 11,3 por mil es relativamente alta en Colombia, pero todavía es inferior a 

los estándares internacionales. De acuerdo con los estudios realizados por el 

Lincoln Institute (Ingram & Hong, 2010), la tarifa promedio en Estados Unidos 

y Europa oscila alrededor del 20 por mil.

Gráfica 1.3. Tarifa del impuesto predial (por mil) de Bogotá, según valor 
catastral del inmueble. Predios residenciales. Millones de pesos, 2016

0,0

2,0

4,0

6,0

8,0

10,0

12,0

0 
- 9

3,
07

93
,0

 - 
99

,1
8

99
,1

8 
- 1

14
,1

8

11
4,

18
 - 

12
9,

18

12
9,

18
 - 

14
4,

18

14
4,

18
 - 

15
9,

18

15
9,

18
 - 

17
4,

18

17
4,

18
 - 

18
9,

18

18
9,

18
 - 

21
4,

18

21
4,

18
 - 

23
9,

18

23
9,

18
 - 

26
4,

18

26
4,

18
 - 

28
9,

18

28
9,

18
 - 

31
4,

18

31
4,

18
 - 

33
9,

18

33
9,

18
 - 

36
4,

18

36
4,

18
 - 

38
9,

18

38
9,

18
 - 

41
4,

18

41
4,

18
 - 

44
9,

18

44
9,

18
 - 

48
4,

18

48
4,

18
 - 

51
9,

18

51
9,

18
 - 

55
4,

18

55
4,

18
 - 

58
9,

18

58
9,

18
 - 

62
4,

18

62
4,

18
 - 

65
9,

18

65
9,

18
 - 

69
4,

18

69
4,

18
 - 

81
9,

18

81
9,

18
 - 

94
4,

18

94
4,

18
 - 

10
69

,1
8

10
69

,1
8 

- 1
20

0

12
00

,0
00

00
1 

-

Ta
rif

a 
po

r 
m

il

Rangos de avalúos catastrales
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Fuente: Acuerdo distrital 648 de 2016, art. 1.o (Concejo de Bogotá, 2016).
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De manera adecuada, en la exposición de motivos de la simplificación 

tributaria (Acuerdo 648) se explican las razones por las cuales la definición 

del predial a partir del estrato es inequitativa (Concejo de Bogotá, 2016). No 

favorece la progresividad tributaria el hecho de que dos predios con valores 

catastrales completamente distintos tengan la misma tarifa del predial.

El proceso de actualización permanente de la información catastral y la 

modernización de la infraestructura de datos ha permitido la conformación de un 

acervo de información sistematizada bajo estándares técnicos. Se ha constituido 

la Infraestructura de Datos del Distrito Capital (Ideca), asociada a la Unidad 

Administrativa Especial de Catastro Distrital (uaecd), encargada de la definición 

de estándares, políticas, acuerdos de intercambio de información, uso adecuado 

de datos abiertos y apoyo tecnológico a las entidades. La iniciativa propende 

por la difusión e interoperabilidad entre diferentes sistemas de información en 

el Distrito Capital. La generación de datos abiertos e interoperables abren las 

puertas no solo para mejorar el recaudo o la asignación de recursos, sino la 

evaluación y seguimiento del accionar de la administración pública de la ciudad.

Los logros que se han conseguido en las actualizaciones de catastro van 

en la misma dirección de los propósitos que busca el Gobierno Nacional a tra-

vés del catastro multipropósito (conpes 3958 de 2019 – dnp 2019). Es posible 

respetar el espíritu distributivo de la Ley 142 de 1994 a través de mecanismos 

diferentes a la estratificación actual. Es posible determinar los grupos que reciben 

subsidios o pagan contribuciones, con criterios diferentes a los de la estrati-

ficación vigente3. Para que esté de acuerdo con las disposiciones normativas, 

el nuevo sistema tiene que cumplir con los objetivos de eficiencia económica, 

neutralidad, solidaridad, redistribución, suficiencia financiera, simplicidad y 

transparencia. El fin último del sistema es que los hogares de mayor capacidad 

de pago, junto con los usuarios comerciales e industriales contribuyan con el 

pago de los subsidios asignados a los hogares con menor capacidad de pago.

El mecanismo actual de estratificación ha mostrado importantes limitaciones 

en su implementación. La estratificación es muy rígida, y se rezagó frente a las 

dinámicas urbanas y los cambios en el nivel socioeconómico de los hogares. 

Varios elementos explican la situación. El primero es la presión ciudadana. 

3	 Esta es la conclusión de los estudios de Gallego, Gutiérrez, Ramírez y Sepúlveda (2015), y 
de onu Hábitat (2017).
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Ninguna comunidad de vecinos acepta que le suban el estrato porque ello 

implica un aumento en el pago de los servicios públicos. En Bogotá, el 62 % 

de las manzanas están en los estratos 2 y 3. El segundo factor explicativo es el 

poco avance que se observa en las actualizaciones metodológicas. El rediseño 

de la estratificación socioeconómica no está avanzando al ritmo que lo exige 

la evolución urbanística y social de ciertas ciudades. Desde 1994 no se hacen 

cambios significativos a la metodología. La estructura normativa actual restringe 

la posibilidad de diseñar políticas complementarias que respondan a realidades 

complejas como la de Bogotá. Un buen ejemplo de la falta de flexibilidad es 

la falta de criterios claros para evitar que los proyectos de renovación urbana 

estimulen la gentrificación. Los cambios urbanísticos suelen estar acompaña-

dos de un mayor valor catastral del inmueble, que lleva a una modificación del 

estrato y, por tanto, a un pago más elevado de servicios públicos.

Una de las expresiones de la desactualización de los estratos es la asimetría 

que se observa entre el número de hogares que permanecen en los estratos bajos 

y la disminución de la incidencia de la pobreza. El último decreto de actualización 

de la estratificación (Decreto 394 de 2017) clasifica el 77,26 % de las manzanas 

en estratos que serían beneficiarios de los subsidios de los servicios públicos 

domiciliarios. En estas manzanas se ubica el 83 % de los hogares de la ciudad. 

Estas cifras no guardan relación con la dinámica que ha tenido la pobreza. 

En Bogotá durante la última década la incidencia de la pobreza se redujo en 7 

puntos, pasando de 19,6 % en 2008 a 12,4 % en 2018 (dane). En relación con la 

pobreza multidimensional, los resultados han sido mejores: en menos de una 

década, la incidencia pasó de 12,1 % en 2010 a 4,3 % en 2018. Frente a estos 

resultados, es apenas obvio preguntarse por la falta de consistencia entre las 

dinámicas de la estratificación y de la pobreza. Y la conclusión más evidente 

lleva a pensar que, efectivamente, el estrato se ha ido quedando rezagado, y 

no está captando las mejores condiciones de vida de los hogares.

La mala estratificación se refleja en errores de inclusión y exclusión (Sepúl-

veda et al., 2014)4. Por ejemplo, de acuerdo con la Encuesta Multipropósito 

4	 Los errores de inclusión se definen como aquellos hogares que reciben subsidios en servicios 
públicos domiciliarios (hogares cuya vivienda que habitan se encuentra clasificada en estratos 
1, 2 o 3), pero que cuentan con capacidad de pago para asumir el costo medio del servicio 
o ser contribuyentes. Los errores de exclusión describen la situación opuesta, hogares que 
requieren subsidios, pero no los reciben.
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2017 para Bogotá, el 53,8 % de los hogares ubicados en estrato 1 no tienen 

capacidad de pago. El resto de los hogares, que sí tienen capacidad de pago, 

no deberían hacer parte del estrato 1. En los mapas 1.1. y 1.2 se observa la 

evolución de los estratos entre 1997 y 2017.

Mapa 1.1. Decreto 009 del 9 de enero de 1997

Sin estrato Estrato 4
Estrato 1 Estrato 5
Estrato 2 Estrato 6
Estrato 3 Localidades

CONVENCIONES

Fuente: Dirección de Estratificación – Secretaría Distrital de Planeación.
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Mapa 1.2. Decreto 394 del 28 de julio de 2017

Sin estrato Estrato 4
Estrato 1 Estrato 5
Estrato 2 Estrato 6
Estrato 3 Localidades

CONVENCIONES

Fuente: Dirección de Estratificación – Secretaría Distrital de Planeación.

Además de los problemas de focalización, el rezago en la estratificación 

tiene implicaciones financieras importantes. Como lo muestra la tabla 1.3, en 

el año 2018 todos los servicios son deficitarios. El desbalance para los servicios 

de energía y gas son asumidos por el fondo de solidaridad y redistribución a 

nivel nacional. El diferencial en acueducto, aseo y alcantarillado tiene que ser 

financiado por los entes territoriales. En el 2018 el déficit que tuvo que cubrir 

Bogotá fue de unos 131.000 millones de pesos.
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Tabla 1.2. Distribución de las manzanas de Bogotá por estrato

Estrato 1997 2017

Sin 10,34 % 13,07 %

1 14,64 % 15,59 %

2 36,06 % 34,91 %

3 28,79 % 26,76 %

4 5,73 % 5,41 %

5 2,46 % 2,30 %

6 1,98 % 1,95 %

Fuente: Dirección de Estratificación – Secretaría Distrital de Planeación.

Tabla 1.3. Balance financiero del total de subsidios  
y contribuciones en servicios públicos en Bogotá, 2018

Medidas Acueducto Alcantarillado Energía eléctrica Gas natural

Subsidios 136.578.749.800 129.219.224.416 312.103.715.644 99.048.765.195

Contribuciones 104.217.417.062 100.134.495.081 302.688.068.810 39.605.223.236

Desbalance -32.361.332.737 -29.084.729.335 -9.415.646.834 -59.443.541.959

Fuente: sui. Consulta 15 de julio de 2019. No disponible información de aseo.

3. Sistema de ciudades: subsidios  
y gastos en Bogotá, 2011-2017

En los análisis que realizó el Sistema de Ciudades, los aportes de Duranton 

(2008, 2012) fueron importantes por tres razones: i) ponen en evidencia la 

importancia de los flujos entre las ciudades; ii) explicitan la interacción de las 

variables centrales de la economía urbana: ingresos, costos (de bienes y de 

transporte [distancia]) y densidades; iii) proponen un modelo dinámico.

Duranton retoma la observación de Marshall (1898) sobre la potencialidad 

que tienen las vecindades, y formula el problema de la siguiente manera:

Mientras que los rendimientos crecientes son esenciales para entender la 

presencia de las ciudades, es difícil concebir una actividad o servicio que 

presente una indivisibilidad lo suficientemente grande que haga posible 

la existencia de las ciudades. Por tanto, uno de los principales retos de la 
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economía urbana es develar los mecanismos que permiten que la localización 

del conjunto de unidades de pequeña escala, que son indivisibles [...], genere 

rendimientos crecientes que sean lo suficientemente capaces de consolidar 

la ciudad. Podemos entender las ciudades como el resultado de un trade-off 

entre las economías de aglomeración —o los rendimientos crecientes que 

resultan de la localización— y los costos de la congestión urbana. (Duranton 

& Puga 2003, p. 1)

5	 Ver Bonilla, González y Contreras (2018).

La magia de las vecindades, al decir de Marshall, consiste en que unidades 

autónomas interactuando en el mismo espacio generan rendimientos crecien-

tes. La interacción entre unidades productivas crea una dinámica endógena 

que supera las limitaciones de cada una de las empresas tomadas de manera 

aislada. Por esta fortaleza de las vecindades la ciudad empieza a actuar como 

si fuera una sola firma (Vickrey, 1977).

En el trabajo realizado por Duranton (2008, 2012)5, se encuentran los ele-

mentos constitutivos del marco teórico propuesto por el Sistema de Ciudades. 

En este, se incorporan los indicadores básicos de la dinámica urbana. Conjuga 

el ingreso, el costo de vida, y las posibilidades de moverse en la ciudad y entre 

ciudades. El modelo de este autor hace énfasis en la relevancia de los flujos, y 

de las conmutaciones. La presentación de Duranton tiene la virtud de poner en 

evidencia los procesos que tienen lugar a lo largo del tiempo. Entre los costos, 

es relevante el precio del suelo, y de los bienes inmobiliarios. De nuevo, como 

se reconoce desde los años de Von Thünen (1851), la ubicación en el territorio 

guarda una estrecha relación con el valor del suelo.

En el esquema de Duranton se destacan las siguientes variables: el ingreso, 

los gastos y las densidades. Las migraciones interurbanas dependen del balance 

ingreso-gastos. En las ciudades, dentro de los gastos, ocupan un lugar muy 

importante los costos de movilidad y la vivienda. De acuerdo con los criterios 

convencionales de la geografía económica, hay una relación inversa entre la 

distancia al centro y los costos del transporte. Esta asociación inversa fue 

examinada de una manera general por Von Thünen. En el estudio de Duranton 

se pone en evidencia este vínculo, y por ello se le ha dado tanta importancia a 
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los flujos de conmutaciones. La información disponible en el país es limitada, 

y por esta razón el Sistema de Ciudades únicamente contempla los flujos del 

mercado laboral. Esta mirada dinámica es, por sí misma, un avance frente a 

los análisis convencionales de los mercados laborales, que están centrados en 

la estática comparativa de las tasas de desempleo.

Para seguir profundizando, en esta metodología sería necesario examinar 

otros flujos, como el de mercancías, el de pasajeros, el de alimentos, el de datos, 

etc. Estas informaciones son fundamentales para entender la interacción entre 

aglomeraciones, ciudades y territorios.

La perspectiva de Duranton vuelve a traer a colación los análisis de Tiebout 

(1956) sobre la “votación con los pies”. Para el autor, los ciudadanos tienen la 

posibilidad de expresar su preferencia por los bienes públicos locales. Y este 

objetivo es factible gracias a que las personas pueden moverse de una ciudad 

a otra. Tiebout responde así a Samuelson (1954), quien considera que no hay 

forma de conocer las preferencias del individuo frente al bien público. A pesar 

de que la “votación con los pies” es una forma muy imperfecta de expresar las 

preferencias, sí son evidentes los movimientos de población entre Bogotá y las 

ciudades cercanas, que están impulsados por el balance entre el equilibrio en 

salarios individuales (weq) y el nivel de costo de vida de equilibrio por hogar 

(Heq), como los denomina el esquema de Duranton (2008, 2012).

La votación con los pies es una forma de aceptar o de rechazar un conjunto 

de bienes —y males— públicos locales. Desde esta perspectiva, Bogotá se 

presenta como una ciudad atractiva, y ello se expresa en un saldo migratorio 

positivo. De todas maneras, la decisión de migrar no depende solamente de 

las características de los bienes públicos en sí mismos, sino de la forma como 

inciden en el ingreso neto del individuo. Y aunque el análisis costo/beneficio 

subyacente es complejo, y está influenciado por factores de diversa índole, las 

familias que deciden migrar lo hacen después de una ponderación —más o 

menos intuitiva— de la relación entre el costo y el beneficio. Además, se debe 

tener en cuenta que no solamente migran las personas. También lo hacen las 

empresas, que sopesan la capacidad del mercado, a través de la densidad pobla-

cional, y los costos del transporte, mediante las distancias (Krugman, 1991).
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Tabla 1.4. Ingreso promedio por deciles de gasto de los hogares de 
Bogotá (2011-2017), cambio porcentual, pesos constantes de 2017

Deciles 
de gasto

2011 2014 2017 2014/2017 2017/2014

Ingreso  
promedio

Ingreso  
promedio

Ingreso  
promedio

% %

1  834.403  965.149  973.140 15,7% 0,8%

2  1.215.611  1.465.076  1.271.211 20,5% -13,2%

3  1.509.907  1.734.824  1.631.668 14,9% -5,9%

4  1.898.709  2.047.992  1.943.952 7,9% -5,1%

5  2.411.252  2.523.849  2.296.463 4,7% -9,0%

6  2.684.462  3.202.302  2.847.401 19,3% -11,1%

7  3.415.216  3.697.749  3.418.539 8,3% -7,6%

8  4.408.775  4.775.496  4.398.601 8,3% -7,9%

9  6.409.140  6.798.885  6.140.177 6,1% -9,7%

10  11.679.762  11.639.738  11.237.327 -0,3% -3,5%

Fuente: Cálculos de la spd a partir de emb 2011, emb 2014 y emb 2017.

La tabla 1.4 muestra las variaciones del ingreso real que se han presentado 

entre 2011, 2014 y 2017. Este ejercicio es posible gracias a la continuidad que 

han tenido las encuestas multipropósito de Bogotá (emb). Los resultados anuales 

son muy distintos. Entre 2014 y 2011 los ingresos aumentaron, sobre todo en 

los tres primeros deciles, y el decil 6. Entre 2017 y 2014 los ingresos cayeron, 

especialmente en los deciles 2, 6 y 9. El menor ingreso real es compatible con 

la dinámica que ha tenido la pobreza monetaria. En Bogotá la incidencia pasó 

de 10,1 % en el 2014 a 12,4 % en el 2017.

Para el examen de los gastos, se ha tomado como punto de referencia 

la variación observada en las estructuras de consumo de los hogares. Tal y 

como se observa en la tabla 1.5, la estructura de consumo de los hogares tuvo 

cambios importantes entre 2011 y 2017. Los valores en términos absolutos se 

observan en la tabla 1.6. Es evidente el mayor peso de la vivienda. En el total 

pasó de 23,4 % en el 2011 a 29,3 % en el 2017. Y en estos años la participación 

de los alimentos se redujo de 22,9 % a 20,7 %.
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Tabla 1.5. Estructura del gasto de los hogares de Bogotá, por deciles (2011-2017)

Decil Alimen % Vivien % Trans % Salud % spd % Educ % Otros % Total

2011 22,9 23,4 9,9 8,4 4,5 7,4 23,4 100

1 27,5 28,3 7,7 4,8 9,7 2,3 19,7 100

2 27,2 25,8 9,3 5,9 7,8 3,4 20,6 100

3 27,2 24,8 9,0 6,3 6,9 4,3 21,5 100

4 27,0 24,0 9,5 6,5 6,2 4,4 22,4 100

5 26,9 22,9 9,9 7,0 5,8 5,3 22,3 100

6 25,1 22,4 10,8 7,2 5,4 6,4 22,7 100

7 23,9 22,3 10,5 7,8 4,7 7,4 23,3 100

8 22,9 22,4 11,0 8,3 4,3 7,7 23,3 100

9 21,4 23,2 10,8 9,3 3,5 8,2 23,7 100

10 19,8 23,7 9,0 10,1 3,0 9,5 14,8 100

2014 18,0 26,6 10,3 96 4,0 8,8 22,6 100

1 25,6 38,4 7,2 4,9 6,3 1,7 16,0 100

2 27,1 32,9 8,3 5,8 5,9 2,9 17,2 100

3 26,4 31,1 8,8 6,4 5,8 4,0 17,6 100

4 25,4 29,6 9,4 7,0 5,6 4,5 18,5 100

5 24,0 28,4 10,2 7,5 5,5 5,5 18,9 100

6 22,3 27,9 9,7 7,9 5,3 6,9 19,9 100

7 20,8 26,8 10,5 8,5 4,5 7,5 21,4 100

8 18,4 25,7 11,0 9,6 4,1 8,4 22,8 100

9 15,6 25,1 10,4 11,0 3,5 10,9 23,5 100

10 12,1 24,4 11,0 11,8 2,5 12,0 26,3 100

2017 16,6 29,3 8,7 10,1 7,2 7,5 20,6 100

1 24,5 42,4 5,4 3,9 10,1 1,5 12,2 100

2 24,9 37,5 7,1 4,8 10,3 2,3 13,2 100

3 24,4 34,5 8,1 5,5 10,2 2,9 14,4 100

4 23,5 33,1 8,7 6,2 10,3 3,4 14,9 100

5 22,0 31,6 9,4 6,7 10,0 4,3 16,0 100

6 20,5 30,8 9,8 7,3 9,2 5,4 16,9 100

7 18,7 30,0 9,7 8,2 8,6 6,3 18,5 100

8 16,7 29,6 9,6 8,8 7,8 7,2 20,4 100

9 14,6 29,1 8,8 10,4 6,7 8,3 22,0 100

10 11,4 25,3 8,0 14,4 4,5 10,8 25,5 100

Fuente: Cálculos de la spd a partir de emb 2011, emb 2014 y emb 2017.
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Gráfica 1.4. Variación (pp) en la participación  
de los gastos por rubros entre 2011 y 2017. Bogotá

Decil 1 Decil 2 Decil 3 Decil 4 Decil 5 Decil 6 Decil 7 Decil 8 Decil 9 Decil 10

Otros -9,1 -9,4 -9,4 -10,1 -9,4 -9,3 -9,2 -7,8 -7,1 -4,3

Educación -0,8 -1,0 -1,3 -0,9 -0,8 -0,9 -0,9 -0,3 0,3 1,4

SPD 0,4 2,5 3,3 4,1 4,2 3,8 3,9 3,5 3,2 1,5

Salud -0,9 -1,0 -0,6 -0,3 -0,2 0,3 0,5 0,6 1,3 4,4

Transporte -2,3 -2,2 -0,9 -0,8 -0,5 -1,0 -0,8 -1,4 -2,0 -1,0

Vivienda 14,1 11,7 9,7 9,1 8,7 8,4 7,7 7,2 5,9 1,6

Alimentos -1,4 -0,5 -0,7 -1,1 -2,1 -1,3 -1,1 -1,6 -1,6 -3,5
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Fuente: cálculos de la spd a partir de emb 2011 y emb 2017.

Las diferencias entre los deciles son notorias. En la gráfica 1.4. se muestra 

la variación que han tenido los pesos relativos de la vivienda y la alimentación 

entre 2011 y 2017. Los cambios han sido significativos. En los más pobres —decil 

1—, la vivienda ha adquirido un peso importante. En el 2017 era de 42,4 %, 

que significa, con respecto al 2011, un aumento de 14,10 puntos porcentuales. 

Mientras tanto, también en el decil 1, los alimentos disminuyeron 3 puntos. 

En el decil 10 la participación de los alimentos se redujo en 3,5 puntos. En el 

decil 1 el pago de los servicios públicos domiciliarios continúa siendo rela-

tivamente alto. Durante el período de análisis, su participación se mantuvo 

alrededor del 10 %.

Las variaciones mencionadas impactan el balance entre Weq y Heq. Si los 

ingresos disminuyen y los precios de la vivienda aumentan, los hogares se ven 

en la obligación de reducir otros gastos. La política pública puede mejorar el 

ingreso neto de equilibrio (Weq – Heq ), bien sea aumentando el ingreso bruto, 
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o disminuyendo el costo de vida. Se trata de mejorar el ingreso disponible de 

las familias6.

El estudio de onu Hábitat sobre las ciudades latinoamericanas (López & 

Carrera, 2014) muestra que tienen un amplio margen de acción, y que pueden 

incidir de manera significativa en la calidad de vida. Al interior de un mismo 

país las diferencias entre ciudades son notables, y ello muestra la relevancia 

de las políticas públicas locales.

Los gobiernos de las ciudades pueden incidir, en mayor o menor medida, 

en todos los componentes de la estructura de consumo de los hogares. En el 

2017 la participación del transporte equivalía al 8,7 % del gasto total. En los 

deciles 1, 2 y 3 el peso del transporte ha venido disminuyendo desde el 2011.

Tabla 1.6. Gasto mensual de los hogares de Bogotá  
por deciles, 2011-2017. Precios constantes de 2017

Decil Alimen. Vivien. Trans. Salud spd Educ. Otros

2011 770.526 786.534 332.547 283.330 150.003 249.799 357.507

1 213.700 219.945 59.939 37.183 75.024 17.564 79.071

2 328.931 312.522 111.960 71.294 94.367 41.615 112.631

3 414.244 377.755 137.971 96.425 105.595 65.647 137.518

4 497.330 442.089 174.895 120.347 115.127 81.198 170.882

5 597.408 508.783 220.988 155.211 128.025 117.646 202.627

6 676.502 603.696 290.584 193.763 144.143 172.220 255.303

7 792.390 738.256 348.715 257.582 155.118 246.201 314.187

8 959.611 937.941 459.520 348.044 181.211 323.729 434.717

9 1.202.028 1.303.953 607.488 523.407 197.256 460.433 598.779

10 2.022.800 2.419.894 913.279 1.029.797 304.129 971.513 1.269.061

2014 749.561 862.336 334.312 311.890 129.309 284.859 564.359

1 214.392 284.025 53.018 36.556 46.332 12.346 93.614

2 346.291 377.209 95.049 66.147 67.799 33.411 162.073

3 429.542 450.599 128.338 92.618 83.535 57.890 208.238

4 505.652 519.351 165.025 123.189 97.977 78.869 262.095

5 581.934 597.130 214.022 158.434 115.225 116.383 319.056

6	 El ingreso disponible (Yd) de las familias, entendido como el resultado de restarle al ingreso 
bruto (Y ) el balance neto de los impuestos (T ) y los subsidios (S) [Yd=Y-T+S] ha sido analizado 
en Gallego, Gutiérrez, Ramírez y Sepúlveda (2015); Gallego, González y Sepúlveda (2017).

Continúa
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Decil Alimen. Vivien. Trans. Salud spd Educ. Otros

6 679.535 707.657 246.771 199.423 133.985 174.790 389.943

7 801.419 829.184 326.668 26.292 140.757 231.914 504.927

8 948.452 1.001.845 430.324 373.185 161.153 327.753 656.036

9 1.136.635 1.329.780 548.301 581.483 186.585 577.825 931.174

10 1.851.519 2.526.200 1.135.379 1.224.704 259.728 1.237.178 2.116.047

2017 667.584 928.053 272.679 320.529 231.461 239.915 570.142

1 209.673 312.923 38.821 28.194 77.953 11.074 82.928

2 305.345 416.687 78.103 54.085 117.459 26.127 149.335

3 373.272 479.206 111.479 78.183 143.954 40.907 205.646

4 437.002 552.268 144.574 104.024 173.279 58.644 258.315

5 499.400 629.413 187.215 134.626 199.888 88.447 327.923

6 571.540 734.660 233.900 177.617 221.145 132.168 409.340

7 677.143 883.201 286.091 242.649 253.835 190.638 513.867

8 805.474 1.111.185 360.232 333.820 293.152 276.555 686.873

9 1.033.939 1.505.265 456.744 546.211 348.403 439.692 952.346

10 1.704.740 2.639.666 829.587 1.505.762 471.660 1.134.807 2.114.708

7	 Los primeros estudios sobre las características que podría tener este subsidio fueron elabo-
rados por Banco Mundial y Dalberg (2013 a, b).

8	 El otorgamiento de subsidios se ha prestado para malos manejos. En octubre de 2017 había 
aproximadamente 28.100 tarjetas subsidiadas que presentaban comportamientos atípicos 
(Veeduría Distrital, 2018).

Fuente: cálculos de la spd a partir de emb 2011, emb 2014 y emb 2017.

Con el fin de reducir el costo del transporte y disminuir su peso en la estruc-

tura de consumo del hogar, el Distrito Capital creó un incentivo a la demanda 

(Decretos 603 de 2013, 046 de 2016 y 131 de 2017) a través del Sitp-Sisbén7. 

Los beneficiarios son seleccionados de acuerdo con los puntajes del Sisbén. El 

incentivo consistía en un descuento del 50 % de la tarifa regular por un máximo 

de 40 viajes mensuales. Se le da preferencia a la población discapacitada y a los 

adultos mayores. En un comienzo, el gobierno local esperaba dar el subsidio a 

900.000 personas, pero en abril de 2014 había menos de 250.000 solicitantes8. 

En octubre de 2016 la cobertura aumentó a 485.000 personas. Resulta evidente 

que el programa no logró el alcance deseado, ya que a duras penas llegó al 

50 % de la población objetivo.
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La reducción de la tarifa fue un alivio para los hogares más pobres. En el 

decil 1, el gasto mensual en transporte bajó de 53.018 pesos a 38.821. Gallego, 

Gutiérrez, Ramírez y Sepúlveda (2015) presentan dos ejercicios de evaluación 

de impacto de los subsidios Sitp-Sisbén. La unidad de análisis es la manzana, 

y se indaga si el uso del subsidio tiene incidencia en los resultados laborales. 

Los autores no observan un impacto estadísticamente significativo para el 

conjunto de trabajadores, pero sí para quienes están en la informalidad. Y al 

discriminar por deciles de ingreso, la mayor incidencia es sobre la población 

de ingresos medios y medios-bajos. Además, se observó que el subsidio no 

incide en la probabilidad de ser desempleado ni en la participación laboral.

Cuando se creó el subsidio al transporte se buscaba que, además de mejorar 

las condiciones de vida de la población, se logrará estimular el uso del transporte 

público. Las estimaciones de la elasticidad-precio de la demanda permitían 

suponer que una reducción del costo se reflejaría en una mayor demanda. En 

efecto, los resultados indican que, en el grupo de control, los beneficiarios 

tienden a hacer uso del sistema 8 veces más que sus pares (Gallego et al., 2015).

En la financiación de los servicios públicos, como el transporte, se presenta 

la tensión entre la posibilidad de acceso de las personas, o costeabilidad, y la 

sostenibilidad financiera, o autosostenibilidad. En Colombia se ha pretendido 

que ambas dimensiones sean compatibles. En numerosas circunstancias, el 

conflicto entre costeabilidad y autosostenibilidad es insoluble. Si el gobierno 

local decide darle prioridad a la costeabilidad, se presentan dificultades con la 

sostenibilidad. Para garantizar el acceso habría que reducir la tarifa al usuario, 

pero ello va en contra de las finanzas del sistema. Y, a la inversa, si se le da 

prioridad a la financiación, habría que subir la tarifa, y ello afecta de manera 

negativa el acceso de las personas más pobres. Los sistemas masivos en la 

mayoría de las ciudades del mundo han reconocido que es inevitable financiar 

la operación con recursos del presupuesto, porque es imposible que la tarifa 

al usuario iguale la tarifa técnica9.

Los servicios públicos domiciliarios (spd) siguen teniendo un peso rele-

vante en la estructura de gasto de los hogares. Con el propósito de reducir 

9	 El plan de desarrollo Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad (República de Colombia, 2019) 
reconoce en el art. 106 que los sistemas masivos puede que no alcancen la sostenibilidad y, 
en tal caso, se pueden financiar con recursos propios del municipio.
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estos costos, se ha argumentado que un bien como el agua debe ser gratuito 

porque es un derecho fundamental. Bajo este principio, se ha buscado reducir 

el gasto de las familias pobres (estratos 1 y 2), dándoles de forma gratuita un 

mínimo vital, que se está aplicando desde finales de 2011 y principios de 2012. 

El mínimo gratuito es de 6 m3 mensuales por hogar. El servicio no se pierde 

por mora en los pagos. Según la Empresa de Acueducto, Alcantarillado y Aseo 

de Bogotá, en el 2016 el mínimo vital ha beneficiado a 121.535 usuarios de 

estrato 1 y a 591.861 usuarios de estrato 2. En cifras de 2015, representaba 51 

millones de m3 anuales con un costo de 62.000 millones de pesos.

Gallego et al. (2017) evalúan la incidencia del subsidio sobre el consumo del 

servicio público de acueducto y alcantarillado. Después de su implementación, 

los hogares de estratos 1 y 2 consumen entre 3,2 y 3,5 m3 bimensuales de agua 

más que en el caso de que no existiera el subsidio. El cambio es importante; 

el consumo promedio de los hogares bogotanos es de alrededor de 20,5 m3 

mensuales. De esta forma se estima que el subsidio generó un aumento en el 

consumo del servicio público de acueducto y alcantarillado cercano al 8 %10.

El subsidio ha sido progresivo. Gallego et al. (2017) muestran que ha lle-

gado, principalmente, a la población de menos ingresos. Esta evaluación se 

refiere exclusivamente al mínimo vital. Pero cuando se observa el conjunto 

de spd la situación de los hogares pobres se ha dificultado porque el gasto ha 

aumentado. En el 2017, en los tres primeros deciles, la participación de los spd 

era superior al 10 %. En términos absolutos, el gasto continúa siendo elevado. 

Entre el 2014 y el 2017, en el decil 1, el gasto mensual subió de 46.332 pesos a 

77.953. No obstante las bondades del mínimo vital, este mayor gasto se puede 

explicar por el aumento del consumo de agua y, sobre todo, por el impacto 

que tuvo el incremento de la tarifa de los otros servicios11. Sería ideal que el 

mínimo vital no fuera una cantidad estándar por hogar, sino que se definiera 

de acuerdo con el número de personas por familia. Dado el impacto positivo 

10	 Además del estudio de Gallego, González y Sepúlveda (2017), se ha constatado que después 
de la implementación del mínimo vital aumentó el consumo de agua de los hogares más 
pobres. Este hecho, por sí mismo, no es negativo, y no necesariamente es un derroche. El 
consumo adicional puede estar incidiendo en una mejor condición de vida. De todas maneras, 
es claro que los hogares deben hacer un uso eficiente del agua.

11	 Habría que hacer un ejercicio cuidadoso de la forma como las elasticidades precio e ingreso 
modifican la demanda y las estructuras de consumo (Deaton, 1997).
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que ha tenido el mínimo vital, sus retos a futuro se reducen a garantizar un 

uso eficiente del agua y a llegar a garantizar un aporte más comprensivo del 

número de personas en cada hogar. En lo que se refiere al uso eficiente del agua, 

es importante atacar los incentivos negativos al uso innecesario del recurso 

hídrico dadas las tarifas muy por debajo de los costos de producción, de esta 

forma es importante que a corto y largo plazo la estructura de subsidios no se 

interponga en el mejoramiento, sostenibilidad y correcto uso del servicio. Esta 

discusión ha sido ampliamente evaluada en el libro de Komives et al. (2005).

Por último, las aglomeraciones, en su proceso de expansión del suelo 

urbano hacia la zona rural periférica y los centros urbanos cercanos, resul-

tado del crecimiento económico, demográfico y funcional, han inducido a la 

reubicación de la vivienda y la constitución de suburbios dispersos. Este pro-

ceso ha sido denominado suburbanización y se caracteriza por la pérdida de 

población en las centralidades debido a las rentas diferenciales entre los usos 

del suelo disponibles (Martínez, 2016). Esta modificación en la ubicación de 

la población incorpora, como elementos fundamentales para el análisis de los 

hogares y su bienestar, el tiempo de desplazamiento, los costos asociados y las 

distancias recorridas. Asimismo, aspectos como la “capacidad de movilizar 

pasajeros y suministros a través de las redes viales y los sistemas de transporte 

terrestre, han influenciado a dirección de la expansión urbana” (Universidad 

de los Andes, 2017).

Al analizar los tiempos de movilidad entre la ciudad de Bogotá como cen-

tro de aglomeración, se encuentra que en promedio una persona se demora 64 

minutos en desplazarse a su lugar de trabajo, de los cuales el 50 % de los viajes se 

hace mediante transporte público. A su vez, en promedio, a un bogotano le toma 

43 minutos desplazarse al colegio, aunque se hace principalmente a pie con un 

51 % de los viajes. En relación con los puntos de generación de viajes, el proceso 

de desplazamiento de la vivienda a la periferia genera un mayor aumento en la 

demanda por mayor infraestructura de movilidad, debido al distanciamiento 

de los hogares a sus lugares de trabajo, educación o funcionales (mapa 1.3).

Al analizar la frecuencia de viajes entre la ciudad de Bogotá y los muni-

cipios pertenecientes al primer anillo de la ciudad, especialmente por movi-

lidad hacia su destino de trabajo y/o centro educativo, se encuentra que los 

municipios de Soacha, Chía, Mosquera y Cota presentan la mayor generación 

de viajes (gráfica 1.5).



Dinámica del bienestar social en Bogotá y su región, 2011-2017

24 

Mapa 1.3. Generación y atracción de viajes por upz de 6:00 a.m. a 8:30 a.m.

Cantidad de viajes generados (6:00 a.m. - 8:30 a.m.)

Hasta 12.000 viajes
Entre 12.001 - 26.000 viajes

Entre 26.001 - 50.000 viajes

Entre 50.001 - 75.000 viajes

Entre 75.001 - 130.000 viajes

Cantidad de viajes atraídos (6:00 a.m. - 8:30 a.m.)

Hasta 12.000 viajes
Entre 12.001 - 26.000 viajes

Entre 26.001 - 50.000 viajes

Entre 50.001 - 75.000 viajes

Entre 75.001 - 130.000 viajes

Fuente: Observatorio de Movilidad (2017, p. 54).

Gráfica 1.5. Generación y atracción de viajes por municipio durante todo el día

Viajes hacia Bogotá desde municipios (todo el día) Viajes desde Bogotá hacia municipios (todo el día)
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Fuente: elaboración propia a partir de la Encuesta de Movilidad 2015. Datos: Simur.
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La dinámica de generación de viajes entre 6:00 a. m. y 8:30 a. m. muestra 

que la distribución se mantiene. Así como ingresan personas, también salen 

hacia los municipios aledaños a Bogotá. Para el año 2017, se generan alrededor 

de 125.000 viajes desde los municipios hacia Bogotá, y así mismo también se 

generan cerca de 75.000 viajes de Bogotá hacia los municipios (mapa 1.4).

Mapa 1.4. Generación y atracción de viajes por municipio de 6:00 a. m.  
a 8:30 a. m. Día hábil y viajes peatonales mayores (o iguales) a 15 minutos

Viajes hacia Bogotá desde municipios (6:00 a.m. - 8:30 a.m.)

Hasta 4.000 viajes
Entre 4.001 - 8.000 viajes

Entre 8.001 - 11.000 viajes

25.000 viajes

81.000 viajes

Viajes Bogotá hacia municipios (6:00 a.m. - 8:30 a.m.)

Hasta 4.000 viajes
Entre 4.001 - 8.000 viajes

Entre 8.001 - 11.000 viajes

25.000 viajes

81.000 viajes

Fuente: Observatorio de Movilidad (2017, p. 60).

El mapa 1.5 ilustra las velocidades promedio de acceso a la ciudad. Los 

viajes se hacen lentos no solo para los viajeros, sino también para el traslado 

de mercancías. Los patrones de localización están induciendo a una mayor 

congestión y quizás a una pérdida de productividad de la ciudad. Las vías 

de ingreso a la ciudad presentan congestión, con una velocidad promedio de 

entre 15 y 26 km por hora. Mientras en el 2017 a una persona en Bogotá le 

toma 64 minutos para ir al trabajo, a otra que trabaja en Bogotá y se desplaza 

desde Soacha le toma 79 minutos, desde Chía 84 minutos, desde Mosquera 67 

minutos y desde Cota 74 minutos.
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Mapa 1.5. Velocidades promedio de acceso a la ciudad de Bogotá

Convenciones
Velocidad promedio  
2016 (km/h)

0 - 18
18 - 26
26 - 47
47 - 64
64 - 100

Fuente: Desarrollo Territorial Sostenible y Seguro a través del Ordenamiento territorial  
(Universidad de los Andes, (2017, p. 255).

Este panorama de movilidad en tiempo y en número de viajes entre Bogotá 

y los municipios del primer anillo muestra la necesidad de una planificación 

de la infraestructura de Bogotá-Región que no comprometa su productividad. 

Las vías periféricas de entrada a la ciudad capital muestran una baja velocidad 

promedio y por ello se deberían tener en cuenta las propuestas sobre anillos 

viales e infraestructura de vías de entrada a la capital del país como las esta-

blecidas en la Misión de Ciudades (2012).
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Capítulo 2
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multidimensional en Bogotá
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Introducción

Las economías de escala presentes en las ciudades han jugado un rol prepon-

derante en la reducción de la pobreza, tanto monetaria como multidimensio-

nal. Los rendimientos crecientes que generan las vecindades han favorecido 

el mejoramiento de las condiciones de vida. Dicha tendencia es generalizada 

en Colombia y el mundo1. Las ciudades han permitido el acceso a un entorno 

capaz de transformar las condiciones sociales de los individuos a través de 

la provisión de servicios públicos, inclusión económica y acceso a bienes 

públicos locales. Los centros urbanos en la actualidad representan el 85 % del 

producto interno bruto del país, incidiendo en el ingreso de sus habitantes y 

contrarrestando la pobreza monetaria en sus ciudadanos (Samad et al., 2012).

Bogotá no ha sido ajena a esta dinámica. Durante la última década, la 

población en condición de pobreza monetaria ha caído en alrededor de 7 

puntos porcentuales (pp), pasando de 19,6 % en 2008 a 12,4 % en 20182. En 

relación con la pobreza multidimensional, los resultados han sido más que 

sobresalientes. En menos de una década, la población bajo esta condición se 

redujo a la tercera parte. La aglomeración favorece los intercambios entre 

ciudades y contribuye a ampliar la oferta de servicios públicos comunes. Las 

bondades de la dinámica urbana están acompañadas de costos importantes: 

precios del suelo más altos, congestión, contaminación, etc. En el caso de 

Bogotá es significativo el peso que ha adquirido la vivienda en la estructura 

1	 Entre 2008 y 2018 Colombia ha reducido en 15 puntos porcentuales la incidencia de la 
pobreza en el país, llegando a 27 % en 2018 (según la línea de pobreza nacional). En la década 
2005-2015 el mundo redujo la pobreza en 10,8 puntos porcentuales, llegando a 9,9 % en 2015 
(según la línea de pobreza internacional —que es utilizada por el Banco Mundial— de $1,9 
usd diarios).

2	 Para el año 2018, la línea de pobreza para Bogotá se ubicó en $278.129 cop. 
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de costos de los hogares, sobre todo, de los más pobres. También es relevante 

el aumento de los tiempos de movilidad.

La pobreza monetaria expresa la capacidad económica de los hogares 

para acceder a bienes y servicios en el mercado a través de su ingreso. La 

pobreza multidimensional, por su parte, identifica privaciones de los hogares 

en educación, salud, trabajo, condiciones de la niñez y juventud y condiciones 

de la vivienda. Este capítulo hará una revisión de la dinámica de la pobreza 

en Bogotá en la última década. Frente a la pobreza monetaria, estudiará, a 

través de la descomposición de Shorrocks, la variación de la pobreza en tres 

dimensiones: crecimiento, redistribución e inflación. En una segunda parte, se 

presenta la evolución de la pobreza multidimensional y se precisa su distribu-

ción espacial. Finalmente, se hacen consideraciones sobre la política pública 

de reducción de la pobreza.

1. Trayectoria de la pobreza en Bogotá

El ingreso es necesario para la adquisición de titularidades. La pobreza 

monetaria tiene que ver directamente con el ingreso. La pobreza multidimen-

sional se refiere a las capacidades, y capta privaciones en dimensiones que 

son determinantes para el adecuado desarrollo humano. Ambas miradas son 

complementarias. Sin duda, además del crecimiento de la economía, la política 

pública, a través de instrumentos directos e indirectos, tiene una incidencia 

clara en los niveles de pobreza.

Bogotá es una ciudad con alta segregación socioeconómica en el espacio 

(Secretaría Distrital de Planeación - Universidad Nacional de Colombia, 2013; 

sdp - unc, 2007). La segregación tiene explicaciones diversas. Unas son inhe-

rentes a las personas, ya que buscamos vecinos semejantes en algún sentido 

(Schelling, 1969)3. Y otras se deben a factores externos (costo de la vivienda, 

dinámica urbana, pobreza, etc.). La desigual distribución del ingreso y de la 

riqueza se refleja en la segregación espacial (Reardon, 2013). Dependiendo de 

3	 Ver, además, Lapeyronne (2013 a, b); López, Díaz, Vargas, Maluendas, Rodríguez, Muñoz, 
Torres, Martínez, Vega y Carrasco (2013); Reardon (2013); Ríos (2019); Ruíz (2016); Sabatini 
(2000); Sabatini y Sierra (2006); Santillán (2015); Saravi (2004), sdp (2013 a, b, 2014).
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la ubicación, los costos de movilidad son diferentes, y ello incide en aspectos 

como la productividad, los tiempos de desplazamiento y la construcción de 

capital social.

A continuación se presenta un análisis comparativo de los resultados de 

la pobreza monetaria y multidimensional durante la última década para el país 

y para Bogotá. Los cálculos se hicieron a partir de la Encuesta Nacional de 

Calidad de Vida (ecv) y la Encuesta Multipropósito Bogotá (emb).

1.1 Pobreza monetaria

La pobreza monetaria mide el ingreso corriente per cápita de la unidad de 

gasto y lo compara con la línea de pobreza, es decir, el costo monetario de 

adquirir una canasta básica de bienes y servicios. En el 2018, en las principales 

ciudades del país la incidencia de la pobreza era inferior a la nacional (27 %)4. 

Bucaramanga y Bogotá suelen ser las ciudades con mejor desempeño. En 

Bogotá la incidencia fue de 12,4 %, 14,6 pp por debajo de la tasa nacional. La 

gráfica 2.1 muestra la tendencia de la pobreza monetaria en Colombia y en las 

principales ciudades del país. Es preocupante que la tendencia decreciente se 

haya frenado en los últimos 4 años.

Bogotá ha reducido 7,2 pp la pobreza en la última década, alcanzando su 

mínimo histórico en 2014 cuando se situó en 10,1 %. A partir de este momento, 

se evidencia un retroceso. Aun así, en el 2018 la pobreza en Bogotá es inferior 

a la de Medellín o Barranquilla.

La pobreza se enmarca en dinámicas territoriales que inciden en su desa-

rrollo y evolución. Las ciudades ofrecen bienes y servicios públicos locales 

y facilitan la inserción económica de sus habitantes, pero estos beneficios se 

distribuyen de manera desigual en el territorio. Y la forma como se prioriza la 

ubicación espacial de los servicios y de los subsidios afecta el ingreso y el gasto 

de los hogares y su productividad. La representación espacial de la pobreza 

permite captar su dinámica, y es un insumo importante para las decisiones 

de la política pública.

4	 En el 2018, solo Cúcuta con una incidencia de 36,2 % y Montería con 27,5 % superaron la tasa 
nacional, las restantes 11 ciudades y áreas metropolitanas se encuentran por debajo de esta 
tasa (dane, 2019).
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Gráfica 2.1. Incidencia de la Pobreza Monetaria, 2008-2018.  
Total nacional y principales ciudades del país
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5	 La escala de representatividad en 2011 y 2014 es la localidad. En el 2017 es la upz.

Fuente: elaboración propia. Datos dane. Anexo Pobreza 2018.

Las encuestas multipropósito permiten examinar la pobreza por localidad 

y la emb 2017 permite desagregar a nivel de upz. En el mapa 2.1. se presenta la 

incidencia de la pobreza monetaria para los años 2011, 2014 y 20175.

En la literatura sobre segregación se insiste en la importancia que tiene la 

escogencia de la unidad espacial. Los niveles de segregación cambian depen-

diendo de la unidad geográfica del análisis. El análisis por upz (emb, 2017) 

muestra que al interior de las localidades se observan diferencias socioeco-

nómicas, que no se captan en el 2011 y el 2014. Particularmente al interior de 

las localidades, para 2017 se tiene menor segregación en comparación con los 

mapas del 2011 y 2014. 
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Mapa 2.1. Incidencia de pobreza monetaria en Bogotá, 2011-2017

Pobreza monetaria 2017

0.01 a 0.06
0.06 a 0.13
0.13 a 0.21
0.21 a 0.42
0.42 a 0.53

6	 Todas las variaciones (positivas y negativas) de la incidencia de la pobreza entre 2011 y 2017 
son estadísticamente significativas. 

Fuente: elaboración propia. Datos Encuestas Multipropósito 2011, 2014 y 2017.

La gráfica 2.2 presenta las variaciones de la pobreza por localidad entre 

el 2011 y el 2017. De las 19 localidades urbanas, 11 presentaron una reducción. 

La disminución más significativa se presentó en San Cristóbal. En localidades 

como Chapinero, Engativá y Suba, el porcentaje de pobres se mantuvo rela-

tivamente constante6.

Ahora bien, la tendencia decreciente de la pobreza comienza a revertirse 

desde 2014 y adquiere una pendiente ligeramente positiva. Este cambio de la 

dinámica de la pobreza es una señal de alarma que debe mirarse con cuidado, 

siendo importante estudiar lo que ocurre desde 2014. De acuerdo con Shorrocks 

(2013), las variaciones de la pobreza monetaria se pueden descomponer en 

tres factores: crecimiento, redistribución e inflación.

2011

2017

2014
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Gráfica 2.2. Pobreza Monetaria por localidad, 2011 y 2017
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Fuente: elaboración propia. Datos Encuesta Multipropósito 2011 y 2017.

El efecto crecimiento captura el impacto que tiene un cambio en el ingreso 

nominal en la variación de la pobreza. En la medida en que el ingreso aumenta, 

manteniendo lo demás constante, la pobreza se reduce. El efecto distribución 

tiene en cuenta cómo se distribuye el cambio en el ingreso entre los diferentes 

grupos de la población. Su efecto es ambiguo, pues si los mayores ingresos se 

distribuyen equitativamente, el impacto de la distribución en la variación de 

la pobreza es neutro. Pero si los mayores ingresos favorecen de manera privi-

legiada a los menos pudientes, la incidencia de la distribución en la reducción 

de la pobreza puede ser relevante. La situación inversa también es plausible. Si 

los mayores ingresos van a las personas con más capacidad de pago, el efecto 

distributivo es negativo, y no incidirá en la reducción de la pobreza. Finalmente, 

la inflación incide en el valor de la línea de pobreza. Si la inflación es alta, el valor 

de la línea aumenta. Y si la variación del ingreso de los hogares no supera a la 

inflación, la incidencia de la pobreza aumentará. En el análisis de la incidencia 
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de la inflación se debe tener en cuenta el peso que tienen los alimentos y, sobre 

todo, los importados. Si el peso se devalúa, las importaciones se encarecen, y 

ello tiene un impacto negativo en la incidencia de la pobreza.

Entre los años 2014 y 2017 la incidencia de la pobreza aumentó 1,31 pp. 

Tal y como se constata en la gráfica 2.3, el crecimiento haló la pobreza hacia 

abajo, pero el efecto combinado de la redistribución y la inflación la subieron.

Gráfica 2.3. Descomposición del cambio en pobreza en Bogotá  
en efecto crecimiento, redistribución e inflación, 2014-2017
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El número indica la variación de cada componente. 
Fuente: elaboración propia. Datos Encuestas Multipropósitos 2014-2017.

La gráfica 2.4 presenta la descomposición de los determinantes de la 

pobreza por localidad, entre 2014 y 2017. Durante estos años 10 localidades 

presentaron un deterioro en la pobreza monetaria, mientras 7 mejoraron. En 

dos de ellas no se observaron variaciones estadísticamente significativas. En 

general, los incrementos en el ingreso nominal son contrarrestados, princi-

palmente, por el aumento generalizado de precios. En aquellas localidades 

con mayor aumento en la pobreza, el efecto redistribución refuerza el efecto 

de inflación. El efecto redistribución favorece importantes mejoramientos en 

pobreza solo en dos localidades: Chapinero y Teusaquillo.
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Gráf﻿ica 2.4. Descomposición del cambio en pobreza según localidad 
en efecto crecimiento, redistribución e inflación, 2014-2017
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7	 La significancia de las cifras se calculó a partir de una prueba de diferencia de proporciones.

* La variación no es estadísticamente significativa7. 
El número sobre cada localidad indica la variación de la pobreza en puntos porcentuales. 

Fuente: elaboración propia. Datos Encuesta Multipropósito 2014-2017.

La descomposición también se observa en la gráfica 2.5. El primer panel 

ilustra la correlación, por localidad, entre la incidencia de la pobreza en el 2017 

y la inflación entre 2014 y 2017. Para las localidades con mayores niveles de 

pobreza, el efecto precio fue más significativo. De nuevo, la incidencia de los 

alimentos es determinante. El crecimiento tiene una correlación negativa con el 

nivel de pobreza de la localidad. En las localidades más pobres, el crecimiento 

tuvo una incidencia positiva en la reducción de la pobreza.
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Gráfica 2.5. Pobreza por localidad, 2014-2017
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Pobreza 2017 por localidad vs. efecto redistribución, 2014-2017
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Fuente: elaboración propia. Datos Encuesta Multipropósito, 2014-2017.

El efecto redistributivo no es casi relevante. En Chapinero y Teusaquillo, 

la incidencia de la distribución fue positiva, pero en Santafé, Usme y Tunjuelito 

la distribución tuvo un impacto negativo en la pobreza.

A partir de las reflexiones anteriores es claro que el crecimiento en los 

ingresos no tuvo la magnitud suficiente para contrarrestar los efectos negati-

vos de la inflación y la redistribución. La gráfica 2.6 presenta la forma como 

se componen los ingresos de unidad de gasto. El factor más importante es el 

ingreso monetario de la primera actividad (impa).

La gráfica 2.7 muestra la variación del ingreso real per cápita de la uni-

dad de gasto, estimados a partir de la Encuesta de Calidad de Vida del dane 

- ecv. Entre 2014-2017, las variaciones fueron negativas en la mayoría de las 

principales ciudades del país. En Bogotá la caída fue del 11,5 %. El ingreso 

real disminuye porque la inflación fue mayor que las variaciones positivas del 

ingreso nominal. Esta aproximación recoge los comentarios anteriores sobre 

la incidencia negativa de la inflación en la pobreza.
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Gráfica 2.6. Composición de los ingresos corrientes de una unidad de gasto
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Fuente: dane.

Gráfica 2.7. Variación porcentual del ingreso real  
per cápita de la unidad de gasto, 2014-2017*
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Al descomponer la variación del ingreso real de la unidad de gasto para 

la ciudad de Bogotá por deciles (gráfica 2.8), todos los hogares presentan 

una reducción del ingreso real, pero los más afectados son el decil 1 con una 

reducción de 37,9 % y los menos afectados son el decil 10, con una reducción 

de 6,3 %. La principal disminución se presenta en los ingresos monetarios de 

la actividad principal (impa).

Gráfica 2.8. Composición de la variación del ingreso 
real según fuentes por deciles, 2014-2017
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Fuente: elaboración propia. Datos Encuesta Multipropósito, 2014-2017.

Como lo sugiere la descomposición de Shorrocks, el ingreso medio no 

crece lo suficiente para contrarrestar la inflación. Y el efecto es más perjudicial 

en los hogares del primer decil.

En el periodo 2014-2017, la actividad económica se frenó. En el 2017 el pib 

creció 1,9 % mientras que en el 2015 aumentó 3.8 %. Además, como se observa 

en la gráfica 2.9, el ritmo de la producción y las ventas se ha debilitado. Este 

comportamiento de la actividad económica tiene un impacto negativo en el 

empleo. La conjunción de estos factores explica el estancamiento en el ritmo 

de reducción de la pobreza (gráfica 2.10).
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Gráfica 2.9. Variación anual real (%) de la producción 
y ventas en Bogotá, 2012-2018
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Fuente: dane, Muestra trimestral manufacturera regional (mtmr).

Gráfica 2.10. Pobreza monetaria y tasa de desempleo 
para Bogotá entre 2008 y 2018
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En el deterioro del ingreso de los hogares influye el menor crecimiento y 

la inflación. En el 2017 la inflación en Bogotá fue superior a la nacional. En el 

2018 disminuyó y se ha ido ajustando al rango meta del Banco de la República 

(gráfica 2.11).

Gráfica 2.11. Variación anual ipc de Bogotá y la nación, 2013-2018
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Fuente: dane, ipc.

Al descomponer el efecto de los precios según la división de los bienes 

(clasificación dane, 2018) se evidencia que en el 2017 los grupos de vivienda, 

alimentos y transporte son los que más contribuyen a la inflación. Esta situa-

ción se presenta en todos los niveles de ingreso. La gráfica 2.12 presenta las 

contribuciones año corrido a la inflación de las diferentes divisiones de bienes 

para el nivel de ingresos bajo, de acuerdo con la clasificación del dane.

Para los hogares de ingresos bajos de Bogotá, en 2017 la vivienda contribuye 

a explicar una tercera parte (35.4  %) de la inflación. Transporte explica el 17,9 % 

y alimentos el 16,2 %. Estos resultados muestran que, por la dinámica propia 

de las aglomeraciones, la escasez de suelo presiona hacia arriba el precio de la 

vivienda. Esta tendencia afecta la estructura de consumo de los hogares porque 

el mayor peso de la vivienda obliga a reducir el consumo de otros bienes.
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Gráfica 2.12. Inflación, año corrido, de la canasta de consumo 
de los hogares de ingresos bajos de Bogotá, 2014 y 2017
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Fuente: dane, ipc.

El valor del arriendo es un componente fundamental de la vivienda. En 

la gráfica 2.13 se presenta la evolución de la contribución de este rubro en la 

inflación de 2011, 2014 y 2017. En el ejercicio analítico se hace la diferencia 

entre el arriendo “efectivo” y el “imputado”. El primero corresponde al arriendo 

que efectivamente está pagando el hogar. El arriendo imputado se estima 

en el caso de las familias que son propietarios8 (dnp-dane, 2012). En ambos 

casos, la contribución del arriendo disminuye entre 2011 y 2014, y aumenta 

entre 2014 y 2017. Los cambios en el arriendo reflejan bien las variaciones en 

el precio de la vivienda.

La presión del gasto en arriendo se explica, principalmente, por el creci-

miento del valor de la vivienda tanto nueva como usada.
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Gráfica 2.13. Contribución, año corrido, del arriendo  
(efectivo e imputado) a la inflación, 2011, 2014 y 2017
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9	 El año base del ipvu es 1990. En este trabajo presentamos el índice en términos reales, ya 
que permite ver de manera más clara la presión del gasto en vivienda sobre el gasto de los 
hogares. http://www.banrep.gov.co/es/estadisticas/indice-precios-vivienda-usada-ipvu

Fuente: elaboración propia. Datos dane, ipc.

Según el Índice de Precios de la Vivienda Usada del Banco de la República 

de Colombia —ipvu9—, se observa una dinámica permanentemente al alza, 

con un crecimiento mucho mayor en Bogotá que en otras ciudades grandes y 

que en el promedio nacional. La gráfica 2.14 muestra que la tendencia de los 

precios de la vivienda urbana está aumentando de manera significativa. Y este 

proceso golpea la capacidad de consumo de los hogares. Los comportamientos 

de los precios que se observan en las ciudades de Colombia también se están 

presentando en diferentes capitales del mundo (Nueva York, Londres, Tokio…). 

El índice para Bogotá era de 87,03 en 2008 y de 154,79 en 2018 (gráfica 2.14). La 

variación fue de 67,76 puntos. El ipvu del grupo de comparación (gráfica 2.14) fue 

141,92 en 2018, así que Bogotá está 13 puntos por encima del índice nacional.

El rápido aumento de los precios de las viviendas (compra o arriendo) ha 

generado una presión sobre el gasto de los hogares. Así, en lo corrido desde 

2011 el patrón de gasto se ha reconfigurado a favor de un aumento en la par-

ticipación de los gastos en vivienda, con mayor incidencia en los percentiles 

más bajos de la distribución de gasto. Entre 2011 y 2017 los cambios han sido 

http://www.banrep.gov.co/es/estadisticas/indice-precios-vivienda-usada-ipvu
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significativos. En el percentil 2 el peso de la vivienda pasó de 29,1 % en el 2011 

a 46,9 % en el 2017 (tabla 2.1).

Gráfica 2.14. Índice real de precios de vivienda usada, 2008-2018
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Fuente: Banco de la República.

Tabla 2.1. Patrón de gasto de los hogares según percentil de gasto

Percentil Alimentos Vivienda Transporte Salud spd Educación Otros

2011

2 25,70% 29,10% 7,70% 5,30% 12,10% 1,80% 18,40%

50 26,60% 22,00% 10,00% 7,20% 5,80% 5,30% 23,00%

99 18,70% 25,90% 7,70% 10,70% 2,80% 10,00% 24,20%

2014

2 22,50% 43,10% 5,80% 5,00% 7,00% 1,10% 15,50%

50 21,70% 28,10% 11,20% 7,20% 5,90% 5,30% 20,60%

99 10,70% 25,20% 11,70% 13,10% 2,40% 12,80% 24,10%

2017

2 22,90% 46,90% 4,20% 3,10% 10,50% 0,60% 11,80%

50 22,20% 30,90% 9,40% 7,30% 9,70% 4,20% 16,30%

99 10,20% 26,30% 7,10% 14,50% 3,90% 12,50% 25,50%

Fuente: elaboración propia. Datos Encuesta Multipropósito 2011-2014-2017.
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En los siguientes mapas (2.2a, 2.2b y 2.2c) se presentan los arriendos impu-

tado y efectivo en los años 2011, 2014 a nivel de localidad, y de upz en el año 

2017. En los dos tipos de arriendo, la distribución coincide con la distribución 

del precio del suelo y del ingreso. Los valores más altos se concentran en el 

norte-oriente de la ciudad.

Mapa 2.2a. Arriendo imputado, 2011-2017

Arriendo imputado

313.844 a 603.233
603.233 a 841.271
841.271 a 1.396.000
1.396.000 a 2.263.106
2.263.106 a 3.790.111

Fuente: elaboración propia. Datos Encuesta Multipropósito 2011-2014-2017.
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La distribución se mantiene en ambos grupos de mapas. De nuevo, se 

constata la presencia de una clara segregación.

Mapa 2.2b. Arriendo efectivo, 2011-2014-2017

Arriendo efectivo

290.456 a 424.301
424.301 a 636.074
636.074 a 995.082
995.082 a 1.785.142
1.785.142 a 2.765.049

Fuente: elaboración propia. Datos Encuesta Multipropósito 2011-2014-2017.
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Mapa 2.2c. Variación del avalúo por metro cuadrado

Variación vui 2014-2017 e ingreso 2017

-0.13 a 4.33
4.33 a 5.96
5.96 a 8.81
8.81 a 15.02
15.02 a 18.61
Sin datos

Fuente: elaboración propia. Base catastral 2014-2017, Encuesta Multipropósito 2017.

1.2 Pobreza multidimensional

La pobreza multidimensional mide el nivel de privación de los hogares, frente 

a 5 dimensiones que se consideran como básicas (dane, 2018). La gráfica 

2.15 presenta las 5 dimensiones y las 15 variables que componen el Índice de 

Pobreza Multidimensional (ipm) para Colombia. Se considera que un hogar es 

pobre desde el punto de vista multidimensional cuando presenta privaciones 

en al menos 5 (33 %) de las variables consideradas en el índice (Departamento 

Nacional de Planeación, 2011). El ipm es una forma directa de medición de la 

pobreza. Tiene la ventaja adicional de ser un instrumento útil para la política 

pública. Entre otras razones, porque se puede captar el impacto que tiene 

cada una de sus dimensiones en la incidencia de la pobreza (Departamento 

Nacional de Planeación, 2017).
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Gráfica 2.15. Dimensiones y variables del índice  
de pobreza multidimensional para Colombia
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Fuente: Tomado de “Aglomeración y condiciones de vida en Bogotá”, p. 75.

Durante la última década, la incidencia de la pobreza multidimensional 

bajó de manera generalizada en todas las regiones del país. Bogotá la redujo 

en 7,8 pp. En el 2018, la incidencia fue de 4,3 %, significativamente inferior al 

resto de las regiones, y muy por debajo del total nacional (gráfica 2.16).

En Bogotá las reducciones más significativas fueron entre 2012-2014 y 

2016-2018. La gráfica 2.17 presenta la variación de los hogares en privación en 

cada una de las 15 variables incluidas en el ipm. Entre 2012 y 2014 la pobreza 

bajó 5,7 pp. El trabajo informal fue la variable en la que más se redujeron las 

privaciones. Entre 2016 y 2018 la reducción fue de 1,6 pp. Y se destacan dos 

hechos. Primero, el nivel de pobreza multidimensional en 2018 representa un 

mínimo histórico. Y, segundo, la tendencia es muy diferente a la exhibida por la 

nación y a la de las demás regiones del país, en las cuales se observa un ligero 

aumento. En efecto, Bogotá fue el territorio que más redujo el nivel de pobreza 

multidimensional, pese a enfrentar una situación macroeconómica adversa 

reflejada en la desaceleración del crecimiento del pib en el país y laciudad 

entre 2014 y 2017, y al flujo migratorio de población proveniente de Venezuela, 
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Gráfica 2.16. Índice de Pobreza Multidimensional, 2010-2018 
(total nacional y regiones del país)
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10	 Migración Colombia, Infografía: venezolanos en Colombia. Corte a 30 de junio de 2019.
11	 “Se considera que un hogar está privado cuando el promedio del logro educativo de las 

personas de 15 años y más que lo componen es menor a 9 años escolares” (Angulo, Díaz & 
Pardo, 2011, p. 15).

12	 “Este indicador considera el porcentaje de personas en el hogar que se encuentran afiliadas 
al Sistema de Seguridad Social en Salud (sgsss). Un hogar se encuentra en privación si alguno 
de sus miembros no está asegurado en salud. Dado que en el indicador de Acceso a servicios 
para el cuidado de la primera infancia se observa si los niños entre 0 y 5 años se encuentran 
afiliados al sgsss, este indicador se mide solo para la población mayor a 5 años” (Angulo, 
Díaz & Pardo, 2011, p. 18).

13	 “Este indicador contempla el porcentaje de niños de 0 a 5 años en el hogar que tiene acceso a 
los servicios para el cuidado infantil (salud, nutrición, cuidado y educación inicial) de manera 

Fuente: elaboración propia. Datos dane.

que de acuerdo con las diferentes fuentes de información de la nación, repre-

senta entre el 22,2710 del total del flujo que ha entrado al país.

Los avances se han presentado, sobre todo, en la reducción del trabajo 

informal, y en la disminución de la privación relacionada con el bajo logro 

educativo11. Preocupa que en estos años aumentaron las privaciones en asegu-

ramiento en salud12, barreras al cuidado de la primera infancia13 y desempleo 
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de larga duración14. Estos últimos son elementos sobre los cuales es reco-

mendable que la administración de la ciudad oriente sus esfuerzos durante 

los próximos años.

Gráfica 2.17. Variación en las dimensiones del ipm, 2012-2014 y 2016-2018
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simultánea. Se considera que un hogar enfrenta privación en esta variable si al menos uno 
de los niños entre 0 y 5 años del hogar no tiene acceso simultáneo a los servicios para el 
cuidado integral de la primera infancia. De tal forma, un hogar no enfrenta privación cuando 
los niños menores de 5 años en el hogar asisten la mayor parte del tiempo entre semana a 
un hogar comunitario, guardería o preescolar o permanecen al cuidado de un adulto res-
ponsable; están asegurados a una entidad de seguridad social en salud y reciben almuerzo 
en el establecimiento en el que permanecen la mayor parte del tiempo. El hogar no está en 
privación si el 100% de los niños de cinco años se encuentra estudiando (asiste a preescolar, 
escuela o colegio), se encuentra asegurado por alguna entidad de seguridad social en salud 
y recibe almuerzo o algún refrigerio en el plantel educativo al que asiste. Si en el hogar no 
hay niños de 0 a 5 años se considera que el hogar no enfrenta privación en esta variable” 
(Angulo, Díaz & Pardo, 2011, p. 17).

14	 “Este indicador mide el porcentaje de la población económicamente activa (pea) del hogar 
que está desempleado por más de 12 meses. Se considera que un hogar en donde haya por lo 
menos una persona económicamente activa en desempleo de larga duración se encuentra en 
privación por esta variable. En el caso en que se presenten hogares que no tienen población 
económicamente activa, estos se suponen en privación respecto a la variable, excluyéndose 
los hogares compuestos exclusivamente por pensionados” (Angulo, Díaz & Pardo, 2011, p. 17).
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Variación, 2016-2018
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Inadecuada eliminación de excretas

Sin acceso a fuente de agua mejorada

Inasistencia escolar

Desempleo de larga duración

Barreras a servicios para cuidado de la…

Sin aseguramiento en salud

Fuente: elaboración propia. Datos dane.

La tabla 2.2 muestra el desempeño de Bogotá comparado con el de las 

cabeceras municipales. En general, la situación de Bogotá es mejor. Se excep-

túan las privaciones correspondientes a barreras a servicios para cuidado de la 

primera infancia y aseguramiento en salud. A las variables a las cuales hay que 

prestarles especial atención son: trabajo informal (56,8 %); rezago escolar, bajo 

logro educativo (22 % cada una), aseguramiento en salud (13 %) y desempleo de 

larga duración (12,5 %).

Tabla 2.2. ipm por componentes. Comparación entre 
Bogotá y las cabeceras municipales, 2017

Componente ipm Bogotá 2017 Cabeceras 2017

Analfabetismo 2,5% 6,1%

Bajo logro educativo 22,0% 35,3%

Barreras a servicios para cuidado de la primera infancia 8,7% 8,4%

Sin aseguramiento en salud 13,0% 10,4%

Barreras de acceso a servicios de salud 2,1% 5,7%

Desempleo de larga duración 12,5% 12,6%

Hacinamiento crítico 4,0% 8,5%
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Componente ipm Bogotá 2017 Cabeceras 2017

Inadecuada eliminación de excretas 0,1% 8,7%

Inasistencia escolar 1,2% 2,7%

Material inadecuado de paredes exteriores 0,2% 2,8%

Material inadecuado de pisos 0,1% 2,5%

Rezago escolar 22,0% 27,5%

Sin acceso a fuente de agua mejorada 0,1% 2,8%

Trabajo infantil 0,5% 1,5%

Trabajo informal 56,8% 68,3%

Fuente: elaboración propia. Datos Encuesta Multipropósito 2017 y ecv 2017.

La gráfica 2.18 compara la incidencia de las privaciones en 2010 y 2018. 

Es significativo el cambio observado en variables como bajo logro educativo, 

que se ha reducido a la mitad en la última década. También se destacan los 

avances en analfabetismo, inasistencia escolar, trabajo infantil, acceso a agua

Gráfica 2.18. Porcentaje de hogares con privaciones  
según variables del ipm, 2010-2018
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mejorada, eliminación de excretas y condiciones de paredes y pisos de las viviendas. 

Estas variables, que ya tenían bajos niveles de privación en 2010, logran redu-

cirlos aún más en el 2018. Se debe tener en cuenta que cuando la incidencia 

es baja, mayor es el esfuerzo que en el margen debe hacer la política pública. 

Las variables que presentan un aumento en la privación son desempleo de larga 

duración y barreras a servicios para cuidado de la primera infancia.

Nuevamente, la representación en el territorio de la pobreza multidimensio-

nal se hace relevante para el diseño de políticas públicas. El mapa 2.3 presenta 

la participación de la población en condición de pobreza multidimensional a 

nivel de upz para el año 2017. Al igual que los resultados de la pobreza mone-

taria, la distribución de esta variable presenta un patrón de ciudad segregada. 

Los hogares con privación se concentran en el sur y suroccidente de la ciudad. 

La upz La Flora es la de mayor pobreza multidimensional de Bogotá con una 

incidencia del 23,16 %.

En cada upz es necesario examinar la composición de las privaciones, 

con el fin de avanzar en acciones de política específicas. El mapa 2.4 muestra 

la privación más relevante (porcentualmente) respecto al total de la ciudad a 

nivel de upz. Es evidente la heterogeneidad. La más extendida es desempleo de 

larga duración (16 upz), seguido por acceso a servicios de salud (13 upz) y mate-

riales inadecuados de paredes exteriores (11 upz). Esta visión es complementaria 

a la que revelaba la gráfica 2.17, en la que se destaca la relevancia del trabajo 

informal, el rezago escolar y el bajo logro educativo.
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Mapa 2.3. Índice de pobreza multidimensional a nivel de upz, 2017

Pobreza multidimensional

0.00 a 0.02
0.02 a 0.04
0.04 a 0.06
0.06 a 0.12
0.12 a 0.16

Fuente: elaboración propia. Datos Encuesta Multipropósitos 2017.

La información de las privaciones por upz es un excelente instrumento 

de política pública, que vaya más allá de la focalización individual y consolide 

estrategias con una cierta visión territorial. Este enfoque más amplio dismi-

nuye costos y hace más efectiva la lucha contra la pobreza. Adicionalmente, 

las privaciones más extendidas según el mapa 2.4 pueden servir para definir 

políticas públicas más generalizadas.

2017
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Mapa 2.4. Principal privación según upz

Convenciones

Acceso agua Inasistencia escolar
Acceso en salud Material de paredes
Analfabetismo Material pisos
Aseguramiento en salud Primera infancia
Bajo logro educativo Rezago escolar
Desempleo de largo plazo Saneamiento básico
Empleo informal Trabajo infantil
Hacinamiento

Para construir el mapa:
1) Se tenía los datos de hogares con privaciones para cada una de las 15 variables;
2) Se calculó el total de hogares con privaciones por cada variable para Bogotá;
3) Se calculó el porcentaje de hogares con privaciones en la upz respecto al total de Bogotá;
4) En el mapa se coloreó la variable con mayor porcentaje. 
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Capítulo 3

Evolución del balance financiero 
y efecto redistributivo
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Introducción

La pobreza y la desigualdad son problemas que han afectado históricamente a 

América Latina y que siguen presentes como grandes desafíos para los países de 

la región. A partir del año 2000 se presentaron avances importantes en políticas 

sociales permitiendo reducciones significativas en pobreza, y menores logros 

en materia de desigualdad (Cepal, 2019). Estos avances, sin embargo, se han 

estancado en años recientes. La incidencia de la pobreza ha vuelto a subir y la 

desigualdad se ha mantenido, lo cual lleva a la región a mantener la posición 

más desigual a nivel mundial. Los esfuerzos que abogan por una distribución 

más igualitaria del ingreso tienen que conjugar tributación y gasto progresivo, 

eficiencia económica y aprovechamiento de oportunidades. La lucha contra 

la desigualdad es una condición necesaria para que América Latina recupere 

la senda decreciente de la pobreza.

Las medidas de lucha contra la pobreza y la desigualdad se han conver-

tido para muchos gobiernos en una prioridad tanto a nivel nacional como 

local. La relevancia de la participación del Estado está dada por su capacidad 

para afectar la distribución del ingreso y el ingreso disponible de los hogares 

mediante los diferentes esquemas de gasto social y recaudo de impuestos. 

En la medida en que los sistemas de subsidios y los sistemas tributarios de 

los países y las ciudades permitan mejorar el poder adquisitivo de los más 

vulnerables, se podrá impulsar la generación de oportunidades y la inclusión 

social de los más pobres. La política fiscal, entendida como la conjunción de 

impuestos y subsidios, puede tener una clara incidencia en la disminución de 

la desigualdad y en la lucha contra la pobreza.

En Colombia, al igual que en la mayoría de los países latinoamericanos, 

ha habido mejoras en términos de desigualdad en las dos últimas décadas. La 

gráfica 3.1 presenta el índice de Gini para Colombia (total nacional) y para la 

 
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ciudad de Bogotá durante el periodo 2002-2018. A nivel nacional, la desigualdad 

presentó una mejora, pasando de un valor de 0.572 en 2002 a 0.508 en 2017.  

Y en el último año, 2018, presentó un leve incremento a 0.517. Más importante 

aún para el objeto de este libro, la desigualdad en Bogotá comenzó en niveles 

muy cercanos al total nacional en 2002. El Gini era de 0.571, y se redujo a 

0.498 en 2017. Similar al agregado nacional, la ciudad también presentó un 

leve incremento en 2018 llegando a 0.504.

Gráfica 3.1. Coeficiente de Gini (desigualdad) para  
el total nacional y la ciudad de Bogotá, D. C.
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Fuente: Gallego et al. (2017).

Las diferencias en los niveles de desigualdad entre Colombia y Bogotá, 

medida por el Gini, son un reflejo de la heterogeneidad existente en el país. 

Estas diferencias pueden ser explicadas a partir de la evidencia empírica, que 

muestra una relación positiva entre el nivel de urbanización y las condiciones 

de vida (Gallego et al., 2017). La aglomeración de las grandes urbes, debido a 

su extensa gama de oportunidades, bienes y servicios, resulta en situaciones 

favorables para la lucha contra la desigualdad, tanto dentro como fuera de 

las ciudades.

Existen fuerzas opuestas que pueden aumentar o disminuir dichos nive-

les y que dan espacio para el accionar de la política pública. Entre las fuerzas 
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adversas se podría señalar la migración de personas con alto capital humano, 

que buscan mejores remuneraciones a su conocimiento y habilidades. Los 

grandes salarios se concentran en las ciudades con mayores posibilidades. 

Pero, al mismo tiempo, y como un factor positivo favorable a la equidad, la 

gran ciudad ofrece oportunidades a los grupos socioeconómicos vulnerables, 

quienes buscan la oferta de servicios sociales y amueblamientos urbanos que 

puedan mejorar sus condiciones de vida y sus oportunidades de ingreso. Así, 

los procesos de aglomeración hacia las grandes urbes traen tanto consecuencias 

negativas, como la permanencia de la brecha rural/urbana, como consecuen-

cias positivas, al formar entornos con mayores provisiones de bienes públicos 

y un sistema productivo muy variado.

Un reto para la política pública es identificar las diferentes condiciones 

que se pueden encontrar dentro de un mismo país, especialmente entre los 

sectores rurales y urbanos. Se trata de conjugar heterogeneidad productiva 

con la búsqueda de homogeneidad en las condiciones de vida. Coherente-

mente, las medidas en contra de la desigualdad necesitan de una focalización 

bien delimitada que dependa de las dinámicas socioeconómicas, culturales 

e institucionales propias de cada región o ciudad. En el caso de Bogotá, su 

gran densidad poblacional motiva al análisis del efecto que la política fiscal 

(impuestos y subsidios) tiene sobre el balance financiero de los hogares. Lo 

que se pueda aprender del estudio detallado del caso de Bogotá puede ser 

aplicado a otros contextos de América Latina y el Caribe, donde el 80 % de 

los habitantes vive en ciudades (Montero y García, 2017).

El Gobierno Distrital de Bogotá cuenta con el escenario y la capacidad 

para aplicar medidas de reducción de pobreza y desigualdad que potenciali-

cen las apuestas nacionales. La ciudad tiene, además, capacidad de generar 

nuevas políticas que se adapten a sus características propias. Retomando la 

estadística del índice de Gini de la gráfica 3.1, la situación parece favorable 

para Bogotá en términos de desigualdad con respecto a la contraparte nacio-

nal. Sin embargo, esa ventaja nacional relativa trae enormes retos. El nivel 

del indicador ha fluctuado alrededor de 0,5, sin grandes variaciones, y muy 

elevado ante los estándares internacionales. Bogotá se encuentra por encima 

de Latinoamérica, cuyo promedio simple del índice de Gini fue 0,47 en 2017 

(Cepal, 2019).
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Dentro de este contexto y dadas sus potencialidades, Bogotá podría 

reducir la desigualdad de manera significativa, y no lo está haciendo. Resulta 

relevante entender el proceso mediante el cual las administraciones distritales 

y nacionales alivian los costos de aglomeración y estimulan sus beneficios. 

Los procesos para atenuar costos e impulsar beneficios están atados a las 

intervenciones de mercado por parte del gobierno. Estas intervenciones se dan 

mediante el gasto público social (gps), representado en los esquemas de sub-

sidios y contribuciones, y mediante los sistemas tributarios. La conjunción de 

estas medidas se debe reflejar en reducciones de la pobreza y de la desigualdad.

Siguiendo lo expuesto anteriormente, en este capítulo se medirá el efecto 

del gps y de la estructura tributaria en la desigualdad en el ingreso, medida a 

través del índice de Gini antes y después de la acción de los gobiernos nacio-

nal y distrital. El objetivo central es proponer un análisis de incidencia para 

evaluar en qué medida los pagos y transferencias por concepto de subsidios, 

impuestos y contribuciones han modificado la desigualdad entre los hogares 

de la capital. La metodología del análisis de incidencia propone la generación 

de imputaciones de los subsidios y contribuciones que reciben o pagan los 

hogares (Selowsky, 1979; Lustig & Higgins, 2013; Gallego et al., 2015).

Mediante el ejercicio del análisis de incidencia realizado en este libro 

se encuentran dos hechos estilizados principales. Primero, la pérdida en la 

capacidad de generación de ingreso de los hogares. El alza en los precios, 

sobre todo en vivienda, ha generado importantes cambios en la composición 

de la estructura de gasto, especialmente en los más pobres. El mayor costo de  

la vivienda reduce el margen para adquirir otros bienes fundamentales, como 

alimentación, educación y salud. Segundo, la política social del Estado ha sido 

menos progresiva que la de Bogotá. La ciudad ha logrado compensar parcial-

mente la regresividad de la estructura fiscal nacional. En líneas generales, 

Bogotá ha mejorado en la progresividad de su política social y tributaria.

A continuación, se presenta una breve revisión de literatura sobre el análisis 

de incidencia tanto para Colombia como para países de la región, seguida por 

una descripción de la metodología de cálculo implementada, y las fuentes de 

información utilizadas. Finalmente, se presenta el balance financiero neto de 

los hogares y el análisis de incidencia del gps sobre la desigualdad.
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1. Revisión de literatura sobre el análisis de incidencia

Los análisis de incidencia no son algo nuevo en el ámbito internacional ni en 

Colombia. En Gallego et al. (2015), se encuentra una comprensiva revisión de 

literatura para el caso colombiano. Vale la pena recordar el estudio seminal 

de Selowsky (1979), y estudios posteriores, como el de Vélez (1996) y Lasso 

(2006). En el ámbito internacional, recientemente se destaca el proyecto 

Compromiso con la Equidad (ceq) del Banco Interamericano de Desarrollo, 

que desde 2008, y a cargo de Nora Lustig, ha estudiado el impacto del gasto 

público social (gps), y de las estructuras fiscales sobre el desarrollo social de 

diversos países iberoamericanos (Lustig et al., 2014).

Selowsky (1979) indaga sobre la incidencia del gasto gubernamental en 

los diferentes grupos de ingresos. En el caso de los subsidios de salud, recibi-

dos bajo el antiguo sistema nacional de salud, se evidencian efectos progre-

sivos para las familias con ingresos medios. El gasto en educación presenta  

dos resultados: por un lado, un efecto altamente progresivo de los subsidios a 

la educación primaria y, por otro, un efecto regresivo en la educación secun-

daria. En cuanto a los subsidios dirigidos al desarrollo productivo, su alcance 

se limita, en gran medida, a las zonas urbanas. En las zonas rurales tienen 

alguna relevancia los subsidios dirigidos específicamente al campo. El estudio 

de Selowsky compara grupos poblacionales y no llega a nivel individual, como 

sí lo hacen investigaciones más recientes.

Posteriormente, y con un enfoque similar, Vélez (1996) realiza un estudio 

para el Departamento Nacional de Planeación sobre el efecto del gasto público 

en la pobreza y la distribución del ingreso en Colombia. Encuentra, primero, 

una incidencia del 25 % en la caída en la desigualdad, asociado posiblemente 

a las políticas orientadas a la salud. Segundo, las políticas relacionadas con 

la educación explican el 44 % de la reducción de la desigualdad. Sin duda, en 

su momento, eran las políticas más progresivas. Finalmente, los subsidios a 

servicios públicos domiciliarios (spd) explican el 23 % de las reducciones en 

desigualdad. Distingue entre los efectos de los subsidios de acueducto, alcanta-

rillado y energía. Los dos primeros son progresivos, y el de energía es regresivo.

Lasso (2006) comienza analizando, en el agregado, el peso que tiene el gps 

en el pib. En los años de 1990 y 1991 apenas equivalía al 6,8 % del pib. Cinco 

años después, y como resultado de la Constitución de 1991, el porcentaje había 
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aumentado en 8,5 puntos. Posteriormente, en los dos primeros años del pre-

sente siglo, se redujo en 1,7 puntos porcentuales (pp), comparado con la cifra 

de 1996 y 1997. Al igual que Vélez (1996), muestra que los subsidios con mayor 

incidencia en la reducción de la desigualdad son, en su orden, educación, salud 

y spd. Lasso asocia una reducción de 27 milésimas de Gini a los subsidios a la 

educación; explicada en un 59 % por la educación primaria, 37 % por secun-

daria y tan solo un 4 % por los subsidios destinados a la educación superior.  

A los subsidios a la salud se le asocia una reducción de 15 milésimas de Gini. Y, 

finalmente, los subsidios en spd explicaban una caída de 4 milésimas de Gini.

Los estudios más recientes son los de Meléndez (2008), Gallego et al. (2015 

y 2017) y el conjunto de estudios del proyecto Compromiso con la Equidad 

(ceq). Dentro de estos, el de Lustig et al. (2014) busca captar el efecto de los 

impuestos y del gps en la desigualdad y la pobreza para algunos países de Lati-

noamérica (no contempla a Colombia). Muestra que los subsidios en especie 

de educación y salud reducen la desigualdad más que las transferencias en 

efectivo para todos los países considerados. Reitera, además, la progresividad 

ligera de los impuestos directos y, por ello, el poco impacto que tienen sobre 

la distribución. Para Argentina, Brasil y Uruguay, encuentra una incidencia de 

los esquemas de gps e impuestos en la desigualdad entre un 20 % y un 25 %, 

mientras que para Bolivia, México y Perú oscila entre el 7,6 % y el 16 % del Gini.

En el estudio de Meléndez (2008), Subsidios al consumo de los servicios 

públicos: reflexiones a partir del caso colombiano, se critica el actual sistema 

de subsidios cruzados. Ante la mala focalización de los recursos, debido a 

la imperfecta identificación de beneficiarios y contribuyentes, se sugiere un 

ajuste del esquema dominante, basado en una estratificación socioeconómica 

de los hogares a partir de la característica de las viviendas que habitan. De 

alguna manera, debería contemplar los consumos y privaciones de los hogares. 

Finalmente, Meléndez (2008) sugiere un mecanismo de focalización geográfica 

como el instrumento más efectivo para el direccionamiento de subsidios hacia 

las comunidades más vulnerables.

En los estudios de Gallego et al. (2015 y 2017) se busca analizar cómo las 

políticas sociales y tributarias afectan la desigualdad en los hogares de Bogotá. 

Como en el presente estudio, Gallego et al. parten de las encuestas multipro-

pósito para Bogotá del dane, realizadas en el 2011 y 2014. En la publicación 

de 2015 se analiza la encuesta de 2011. En el estudio de 2017 se comparan los 
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escenarios 2011 y 2014, y la conclusión principal es consistente con las inves-

tigaciones de Vélez (1996), Lasso (2006) y Lustig (2014): la mayor reducción 

de la desigualdad se relaciona con las políticas sociales en los campos de la 

salud y la educación. Sin embargo, al igual que Meléndez (2008) se ponen en 

evidencia los problemas de focalización, dados los inconvenientes de la estra-

tificación como método de focalización.

El ejercicio de análisis de incidencia propuesto en este capítulo se basa en 

los aportes de Gallego et al. (2015 y 2017) que, a su vez, se inspiran en la tem-

prana investigación de Vélez (1996). Gracias a la Encuesta Multipropósito, en 

las siguientes páginas se hace la comparación entre los años 2011, 2014 y 2017.

2. Metodología de medición

En esta sección se presentan los conceptos y componentes necesarios para el 

análisis de incidencia propuesto. Aunque el principal insumo son las Encuesta 

Multipropósito de Bogotá de 2011, 2014 y 2017, también se utiliza la información 

administrativa disponible.

2.1. Análisis de incidencia: conceptos y medición

Los análisis de incidencia se basan en la estimación de medidas de gasto e 

ingreso para individuos u hogares en las que sea posible incorporar los valores 

pagados por impuestos o contribuciones, y la monetización de los beneficios 

recibidos por concepto de subsidios. En este estudio se aproximan las medidas 

de ingreso de los hogares mediante el gasto e imputaciones de subsidios e 

impuestos, tanto directos como indirectos, y teniendo en cuenta transferencias 

en especie. Esto, en línea con la metodología propuesta por Lustig y Higgins 

(2013) y Lustig (2017) para la realización de los análisis de incidencia del gps 

comprendidos en el proyecto ceq (gráfica 3.1).

La información para Bogotá permite estimar el gasto mensual por hogar, 

diferenciando el gasto corriente en consumo de bienes y servicios, y el pago 

de impuestos de renta y patrimonio, multas, contribuciones a sistemas de 

seguridad social, y donaciones y transferencias a otros hogares, instituciones 

sin fines de lucro o al gobierno.
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Coherente con lo anterior, la estimación propuesta del gasto permite una 

aproximación al ingreso disponible de los hogares, asumiendo que los valores 

gastados contienen las transferencias directas en efectivo y están limitados por 

impuestos directos (gráfica 3.2). Este estudio propone un análisis a partir del 

gasto corriente; su desagregación a grandes rubros, y la posterior imputación 

de subsidios, contribuciones e impuestos, permite identificar la forma en que 

el gps y la estructura fiscal de la capital afectan el balance financiero de los 

hogares a nivel de las grandes categorías en las que los hogares dividen su 

presupuesto.

Gráfica 3.2. Componentes del ingreso disponible ajustado

Ingreso de mercado
Salarios y sueldos, ingreso de capital, 

transferencias privadas y contribuciones 
de pensiones de seguridad social por vejez

Ingreso disponible

Ingreso consumible

Ingreso final / 
ingreso disponible ajustado

Transferencias directas 
en efectivo y en efectivo 

limitado

Transferencias Impuestos

Impuesto al ingreso personal 
y contribuciones a la 

seguridad social

Copagos, cuotas por uso 
de servicios públicos

Transferencias en especie 
(como educación y salud 

gratuita subsidiada 
por el Estado)

Subsidios indirectos Subsidios directos

+

+

+

–

–

–

Fuente: Lustig y Higgins (2013) y Lustig (2017) junto con aclaraciones de los autores.

La búsqueda de una aproximación al ingreso disponible tiene sustento 

teórico. El ingreso disponible se define como la cuantía monetaria máxima de 

la que puede hacer uso una unidad de gasto para consumir bienes y servicios en 

un periodo determinado, y sin modificar sus activos y pasivos (Camelo, 2001). 

Para los ejercicios de análisis de la distribución del ingreso y sus variaciones, 

la utilización del ingreso disponible se convierte en la medición analítica pre-

valeciente en la literatura (oit, 2003).

En el siguiente ejercicio se hará una aproximación al concepto de ingreso 

final propuesto por Lustig y Higgins (2013) y Lustig (2017). Con todos los 
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componentes enunciados anteriormente es posible establecer el balance 

financiero neto de los hogares para Bogotá.

El balance financiero neto de los hogares, t(BFNi,t ), es entonces la suma del 

ingreso disponible aproximado por el gasto, más componentes del gps imputa-

dos, menos impuestos imputados. El ejercicio se realiza a nivel de hogar, y para 

los tres diferentes años de aplicación de la Encuesta Multipropósito de Bogotá.

BFNi ,t = IDi ,t +GPSi ,t −τ i ,t

IDi,t es el gasto corriente del hogar i en el periodo t, el cual se considera 

como una medida del ingreso disponible; GPSi,t son los componentes de sub-

sidios imputados al hogar i en el periodo t; τi,t representan las contribuciones 

e impuestos que paga cada hogar en el periodo t. En la práctica, BFNi,t , el 

balance financiero neto del hogar i en el periodo t se aproxima a la medida 

de ingreso disponible ajustado después de las variaciones propiciadas por la 

política social y tributaria sobre cada hogar.

Se evalúan los cambios en la distribución a través del Gini y de la curva 

de Lorenz. El cálculo del Gini se realiza siguiendo la metodología de Glasser 

(1962). La estimación del intervalo de confianza sigue la línea propuesta por 

Dixon et al. (1987). Matemáticamente el coeficiente de Gini es calculado en 

este estudio haciendo uso de la siguiente fórmula:

G =
1

2Xn(n−1)
!

i=1

n

∑ (2i −n−1)X1G =
1

2Xn(n−1)
!

i=1

n

∑ (2i −n−1)X1

Xi es el gasto corriente o ajustado, dependiendo el Gini a calcular, de un 

hogar i. Por otro lado, n corresponde al número total de hogares. Esta formula-

ción del coeficiente de Gini resulta deseable debido a su eficiencia en términos 

computacionales en relación con otras formulaciones (Dixon et al., 1987).

2.2. Subsidios e impuestos: definiciones 
y método de imputación

La metodología de análisis de incidencia depende de la estimación de conceptos 

de ingreso a los que les sea posible imputar valores por concepto de subsi-

dios, contribuciones e impuestos. A continuación, se describen los subsidios 

e impuestos a imputar y el método de cálculo usado para cada uno de ellos.

BFNi ,t = IDi ,t +GPSi ,t −τ i ,t
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2.2.1. Subsidios

Metodológicamente, los subsidios y contribuciones en este estudio se dividen 

en dos grandes categorías: subsidios destinados a la formación del capital 

humano y subsidios destinados a mejorar la infraestructura física del hogar 

(Gallego et al., 2017). Coherentemente, en la primera categoría se incluyen los 

subsidios a la educación, salud, cuidado de niños y Familias en Acción; y en la 

segunda, los subsidios a servicios públicos domiciliarios (spd) y a la vivienda.

2.2.1.1. Subsidios a la formación de capital humano

Salud

Para la estimación del subsidio a la salud, se parte de la legislación colombiana, 

que establece el Sistema General de Seguridad Social en Salud (sgsss). Los 

elementos que componen el subsidio son: el seguro por unidad de pago por 

capitación (upc) y las contribuciones respectivas, el plan de intervenciones 

colectivas (pic) y los pagos por concepto de atenciones no pos.

El seguro por upc resulta de la afiliación de los miembros del hogar a alguno 

de los dos regímenes estipulados por el sgsss, subsidiado o contribuyente. El 

primero es destinado a personas de bajos recursos sin discriminar por edad 

y género. El segundo incluye a trabajadores y pensionados que con sus apor-

tes contribuyen al sistema de salud. A diferencia del régimen subsidiado, la 

definición del seguro en el régimen contributivo diferencia por edad y género 

del usuario. Las personas pertenecientes a ambos regímenes tienen derecho 

al Plan Obligatorio de Salud (pos) que incluye el paquete de beneficios que 

recibiría cada persona afiliada.

El pic es un programa complementario al pos que parte del Plan Nacional 

de Salud Pública y cuyo principal objetivo es solucionar problemas de salud, que 

son específicos a grupos socioeconómicos. Las intervenciones son colectivas. 

El pic, a diferencia de los otros componentes del subsidio a la salud, no presenta 

ninguna limitante. Es totalmente gratuito y está enfocado a toda la población 

objetivo sin ninguna restricción. El pic puede aproximarse monetariamente 

a través de los recursos que las entidades territoriales destinan para el grupo 

de población particular. En este estudio, se calcula a través del presupuesto 

reportado por la Secretaría de Salud de Bogotá.
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Por último, los subsidios no pos hacen referencia a los servicios médicos no 

incluidos en el pos, de los que pueden llegar a ser beneficiarios los individuos 

pertenecientes a ambos regímenes, subsidiado o contributivo, mediante previa 

autorización de un comité técnico científico u orden judicial.

En el agregado, el subsidio a la salud se estima, dependiendo de las 

características de los individuos pertenecientes al hogar, con el valor de la 

upc menos la contribución de los afiliados al régimen contributivo, más el 

valor estimado de beneficios recibidos por el pic y más el valor subsidiado por 

concepto de servicios no pos.

Educación

En el ejercicio se imputan los subsidios a educación básica primaria y secun-

daria. Se deja de lado la educación superior porque no es posible identificar a 

los hogares beneficiados. En el cálculo del subsidio también se incluyen bienes 

complementarios como útiles, alimentación y transporte. En la estimación se 

tuvieron en cuenta cuatro componentes: i) el costo promedio por estudiante 

en colegios públicos, ii) los subsidios condicionados a la asistencia escolar que 

otorga la Secretaría de Educación Distrital, y aquellos otorgados por la nación 

mediante el programa Familias en Acción, iii) los subsidios condicionados al 

transporte escolar, y iv) otros subsidios destinados a la educación otorgados 

por alguna otra entidad pública.

El costo promedio por estudiante ha sido calculado por la Secretaría 

Distrital de Planeación en el estudio de Cardozo et al. (2007). Los subsidios 

condicionados se mantienen en función de reglas de asistencia y permanencia, 

tenidos en cuenta en las estimaciones, ya que las encuestas multipropósito 

permiten identificar los hogares con estudiantes beneficiarios. Para todos los 

beneficios estipulados, se calcula la suma de los promedios mensuales imputados.

Cuidado de niños

El subsidio al cuidado de niños corresponde al servicio de jardines distritales 

a cargo del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (icbf). Este subsidio 

se presenta en la forma de descuento en la matrícula de los jardines. Al igual 

que con el gasto promedio en educación, la estimación corresponde al valor 

promedio pagado por el Estado por niño matriculado menos la contribución 

realizada por su padre o tutor.
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Nutrición

El subsidio a la nutrición es un componente del programa Familias en Acción. 

Puesto que las encuestas multipropósito no incluyen preguntas específicas 

sobre este subsidio, se imputa a partir de la identificación de hogares inscritos 

en Familias en Acción y con al menos un menor de 6 años.

2.2.1.2. Subsidios al mejoramiento de la infraestructura  

física del hogar

Servicios públicos domiciliarios

Los subsidios a los Servicios Públicos Domiciliarios (spd) se focalizan teniendo 

como criterio el estrato socioeconómico de la vivienda. Son subsidios cru-

zados. Los tres primeros estratos pagan menos que el costo del servicio.  

El 4 es neutro. Y los estratos 5 y 6 pagan una tarifa superior al costo del ser-

vicio. El subsidio es igual a la tarifa pagada menos la tarifa de referencia del 

estrato 4. La tarifa se multiplica por las unidades del servicio consumidas por 

cada hogar. El punto de partida del ejercicio son los pagos que los hogares 

reportan en las encuestas multipropósito.

Los subsidios a servicios públicos, aunque en su mayoría son cruzados, 

también tienen otras modalidades. El subsidio al Mínimo Vital de Agua es 

la diferencia entre el valor pagado por unidad de consumo (cero) y el costo 

promedio.

Vivienda

Las encuestas multipropósito permiten identificar los hogares beneficiarios 

de subsidios a la vivienda, tanto en especie como monetarios. A partir de 

los valores del subsidio reportados por los hogares, se calcula un promedio 

aritmético simple. En la encuesta no es posible diferenciar los subsidios a la 

vivienda que provienen de la Nación y del Distrito. Ello podría causar un sesgo 

en la estimación, pero muy pocos hogares son beneficiarios de este subsidio, 

y la cuantía agregada de este es mínima.
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2.2.2. Impuestos

Los principales tributos considerados son el impuesto al valor agregado (iva), 

el impuesto sobre vehículos automotores, la valorización, el impuesto predial 

y el impuesto a la renta.

El iva es un impuesto de orden nacional que se aplica al consumo de la 

mayoría de los bienes y servicios en el país, y que además no discrimina por 

la situación socioeconómica del comprador. Para su cálculo se parte de la 

legislación colombiana, que establece los bienes y servicios a los cuales se les 

aplica iva y la tarifa por aplicar. Se identifican los bienes y servicios consumi-

dos por los hogares, y el gasto correspondiente. A partir de esta información 

se estima el valor del iva que habría pagado cada hogar.

El pago por valorización se incluye en la contabilidad del balance neto 

porque las contribuciones de los hogares por este concepto afectan su capa-

cidad de pago. Los cálculos por concepto de valorización se obtienen de la 

misma forma que los del impuesto sobre vehículos automotores. Se toman los 

registros administrativos de la Secretaría de Hacienda Distrital y, de nuevo, la 

información del chip permite hacer la estimación promedio por hogar.

El cálculo del impuesto predial unificado también toma las cifras de la 

Secretaría de Hacienda Distrital, que son cruzadas a nivel de chip con las 

encuestas multipropósito. El valor del impuesto a la renta se obtiene directa-

mente de las encuestas, que incluyen una pregunta específica.

2.3. La Encuesta Multipropósito para Bogotá 
como fuente de información

Las encuestas multipropósito de 2011, 2014 y 2017 (en adelante, emb 2011, emb 

2014 y emb 2017) son representativas por estrato y localidad. Además, el diseño 

muestral de estas encuestas permite realizar cruces con registros prediales.

Las tres encuestas se han aplicado en la zona urbana de la ciudad de 

Bogotá. Con respecto a la emb 2011, la emb 2014 aumenta el tamaño de mues-

tra de hogares. Profundiza en aspectos relacionados con el mercado laboral, 

gasto de los hogares y cobertura y calidad de los servicios públicos domici-

liarios. En el 2014 también se amplía el área geográfica incluyendo hogares 

de 20 municipios de la Sabana y 11 cabeceras de provincia del departamento 
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de Cundinamarca. En la emb 2017, con respecto a la emb 2104 se aumentó la 

cobertura municipal, agregando 6 municipios más; por primera vez, se hizo 

el levantamiento de información en la zona rural de Bogotá; y se aumentó el 

tamaño de muestra de tal forma que fuera representativa a nivel de grupos de 

upz. El cuestionario también aumentó el número de preguntas, especialmente 

en temas de bienestar subjetivo.

El cuestionario de las encuestas multipropósito está subdividido en 13 

capítulos (temas) que se presentan en la tabla 3.1. A partir de la información 

de las tres encuestas se identifican los rubros en los cuales los hogares e indi-

viduos reciben alguna clase de subsidio o asignación de aportes solidarios.  

A partir de allí se hace el cálculo de los valores monetarios subsidiados.

Tabla 3.1. Capítulos de la emb, 2017

Capítulo Descripción

A. Identificación
Se identifica la vivienda, y se dispone del estrato socioeconómico 
de la vivienda por localidad.

B. Datos de la vivienda 
y su entorno

Se observa la calidad habitacional, el entorno, el tipo de vivienda, 
entre otras.

C. Condiciones habita-
cionales del hogar

Ocupación jurídica de la vivienda, fuentes de financiación, subsi-
dios otorgados, cuotas de amortización, celaduría, entre otras.

D. Servicios públicos 
domiciliarios y de tic

Se pregunta sobre la tenencia de servicios públicos, para obser-
var la calidad; también hay información acerca del uso de las tic, 
el gasto en telefonía, internet y televisión por cable, entre otras 
temáticas.

E. Composición del 
hogar y demografía

Se identifican las personas que conforman el hogar y el núcleo 
familiar, al igual que el jefe del hogar.

F. Salud

Se identifican las condiciones de afiliación al sistema de salud de 
los miembros del hogar, como régimen de afiliación, cobertura de 
servicios complementarios, el gasto en salud, el pago por la afilia-
ción básica a salud, planes complementarios, gastos en hospitali-
zaciones, cirugías, medicamentos. De igual manera, la incidencia 
de enfermedades, entre otros.

G. Atención integral de 
los niños y niñas meno-
res de 5 años

Este capítulo solo va dirigido a los niños y niñas menores de cinco 
años que están en el hogar y a identificar la persona o institución 
que cuida de ellos.

H. Educación

Identifica la población en edad escolar que asiste a establecimien-
tos educativos; se determinan los gastos en educación (matrícu-
las, pensiones, uniformes, útiles escolares, entre otros) para los 
diferentes niveles educativos. Se cuantifica los subsidios y créditos 
educativos y se indaga por diferentes temáticas, como el alfabe-
tismo, el sitio de permanencia de los niños por fuera de la jornada 
escolar, las actividades que desarrollan en el tiempo libre.
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Capítulo Descripción

I. Uso de tecnologías de 
la información tic

Está dirigido a los miembros del hogar mayores de diez años,  
con el fin de analizar el acceso y uso de tecnologías de informa-
ción y comunicaciones.

J. Participación en 
organizaciones y redes 
sociales

Se recoge información estadística que permita una aproximación 
a la medición del capital social de los habitantes de Bogotá. Se 
busca conocer: el grado de asociación de los individuos a través 
de la participación en grupos primarios, el funcionamiento de 
las redes sociales y familiares en la solución de problemas de 
los hogares, el nivel de identificación que tienen los jóvenes con 
respecto a grupos culturales y urbanos.

K. Fuerza de trabajo

Se caracteriza la actividad económica de la población e identifican 
las personas ocupadas (asalariados e independientes), los trabaja-
dores sin remuneración, los desocupados e inactivos, y, además, 
se indaga por todas las fuentes de ingreso de las personas encues-
tadas (salarios, ganancia, arriendos, pensiones, entre otras).

L. Percepción sobre las 
condiciones de vida y 
el desempeño institu-
cional

Valoración subjetiva sobre el avance en percepción de pobreza, 
calidad de vida y bienestar. También se presenta una valoración 
subjetiva del desempeño institucional. 

M. M-1: Gastos en alimen-
tos y bebidas no alcohóli-
cas de los hogares y otros 
gastos del hogar
M-2: Otros gastos del 
hogar

Se identifica el gasto de los hogares según diferentes bienes y 
servicios y pago de impuestos.

1	 Debido al cambio muestral de la emb para los diferentes años de estudio, se hace uso de los 
factores de expansión con el fin de no generar inconvenientes en la comparación entre años.

Fuente: elaboración de los autores.

La tabla 3.2 presenta el número de hogares a los que se les aplicó la 

encuesta. Para la emb 2011 y emb 2014 la encuesta es representativa a nivel de 

localidad o estrato socioeconómico. Para la emb 2017 la representatividad es 

a nivel de upz o grupos de upz1.

Tabla 3.2. Número de hogares a nivel muestral

emb 2011 emb 2014 emb 2017

Número de hogares 16.508 20.518 74.640

Fuente: cálculos propios con base en la emb 2011, emb 2014 y emb 2017.

La metodología de cálculo del ingreso y sus componentes se presentan 

en el Anexo 1. El gasto se considera una aproximación adecuada del ingreso 
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disponible. Las encuestas indagan por los gastos semanales, quincenales, 

mensuales, semestrales y anuales de cada uno de los hogares. Para garantizar 

la comparabilidad, los gastos se transforman en valores mensuales.

2.4. Validación de la aproximación del ingreso  
disponible mediante el gasto

La identidad que se establece entre el ingreso disponible y el gasto es legí-

tima, tanto por quintiles como por promedios agregados. Todos los valores 

monetarios están en pesos colombianos de 2017. La principal desagregación de 

los hogares es en cuantiles de gasto, aunque algunas tablas se presentan por 

estrato2. En los ejercicios se le da prelación al gasto. No obstante, con el fin de 

examinar la consistencia, se presenta la estimación del ingreso en la tabla 3.3.

Tabla 3.3. Ingreso promedio mes hogar, según quintil de gasto.  
Pesos constantes, 2017

Quintil 2011 2014 2017

1 $920.773 $1.036.900 $984.085

2 $1.523.032 $1.650.345 $1.539.982

3 $2.278.835 $2.467.823 $2.183.439

4 $3.493.896 $3.668.013 $3.279.957

5 $8.021.217 $7.995.284 $7.293.768

Bogotá, D. C. $3.251.339 $3.363.812 $3.056.282

2	 Las tablas que desagregan los hogares por estratos pueden ser encontradas en los anexos.

Fuente: cálculos propios con base en la emb 2011, emb 2014 y emb 2017.

La tabla 3.3 muestra un aumento promedio de los ingresos mensuales 

entre 2011 y 2014, pasando de 3,25 millones de pesos a 3,36 millones. Entre 

2014 y 2017 el ingreso bajó a 3,05 millones. Este monto es, incluso, inferior al 

del 2011. La diferencia entre quintiles es significativa. En el 2011 el ingreso del 

quintil 5 equivalía a 8,7 veces el del primero, y era un poco más del doble que 

el del cuarto quintil. En el 2014 esta relación fue de 7,7 veces, manteniéndose 

el último quintil con poco más del doble de ingreso que el cuarto. En el 2017 
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la relación entre el primero y el último quintil se redujo levemente, llegando a 

7,4 veces, y no se modificó la relación entre el cuarto y quinto quintil.

Tabla 3.4. Gasto promedio mes hogar, según quintil de gasto.  
Precios constantes, 2017

Quintil 2011 2014 2017

1 $993.134 $944.061 $914.822

2 $1.684.664 $1.601.394 $1.524.107

3 $2.457.398 $2.317.005 $2.184.615

4 $3.746.429 $3.498.301 $3.344.326

5 $7.911.591 $7.821.693 $7.788.950

Bogotá, D. C. $3.358.774 $3.236.625 $3.151.404

Fuente: cálculos propios con base en la emb 2011, emb 2014 y emb 2017.

En cuanto al gasto, la tabla 3.4 muestra valores muy similares a los del 

ingreso. Con respecto al 2011, el promedio de gasto disminuyó tanto para 2014 

como para 2017. Las brechas entre quintiles no varían significativamente de 

las observadas en los ingresos. No obstante, en el período de análisis la brecha 

entre los quintiles 1 y 5 disminuyó en los ingresos y aumentó en el gasto. Sin 

duda, hubo una reducción del bienestar de todos los grupos poblacionales 

debido a la generalizada reducción del ingreso y del gasto entre 2014 y 2017. 

Esta alta relación entre el gasto agregado promedio y el ingreso promedio 

de los hogares por quintiles nos permite estar seguros de que usar el gasto 

corriente como proxy para aproximarnos al balance financiero neto del hogar 

en el análisis de incidencia es adecuado.

3. Balance financiero de los hogares y efecto redistributivo

La tendencia decreciente de la incidencia de la pobreza y la desigualdad se 

ha frenado, tal y como se observa al comparar el 2011 con respecto al 2017. 

Algunas razones de este cambio son de naturaleza estructural, como la inesta-

bilidad en el mercado laboral, que, aunque cíclica, ha debilitado la generación 

de ingresos. Se observa, además, un aumento de los precios relacionados con 

la vivienda. El peso que tiene el gasto en vivienda en la estructura de consumo 
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de los hogares ha aumentado entre 2011 y el 2017, sobre todo entre los más 

pobres. En 2017 un hogar del quintil de menores recursos destina en promedio 

a vivienda y servicios públicos el 50 % de su gasto total. En el 2011 era del 35 %.

El Gini del ingreso ajustado se ha mantenido sin mayores variaciones 

alrededor de 0,50. Este nivel ha sido relativamente estable gracias a que la 

política fiscal (impuestos y subsidios) ha logrado compensar la tendencia al 

aumento del Gini de los ingresos de mercado. En los ejercicios se hace la 

diferencia entre el Gini original (o de mercado), y el Gini ajustado, que resulta 

después de impuestos y subsidios. En el 2011 el Gini del ingreso ajustado 

mejoró (disminuyó) 4 centésimas gracias a la política fiscal. En el 2014 fue de 

6 centésimas, y en el 2017 el impacto fue de 7 centésimas. Es decir, con el paso 

del tiempo la incidencia de la política social ha ido mejorando. Durante estos 

años, la política social en la capital se ha mantenido y fortalecido en rubros 

como la salud y la educación. Se destaca, además, la estructura progresiva de 

la tarifa del impuesto predial, la cual para el año 2017 incorpora los cambios 

implementados a través de la simplificación tributaria adoptada en el año 2016 

mediante el Acuerdo Distrital 648.

3.1. El patrón de gasto de los hogares

Para realizar el cálculo del balance financiero de los hogares, el gasto se des-

agrega en siete grandes rubros: alimentos, vivienda, transporte, salud, servi-

cios públicos domiciliarios (spd), educación y otros. A partir de la tabla 3.5,  

la vivienda es el rubro más significativo. Entre el 2011 y el 2017 pasó de repre-

sentar el 23,4 % del gasto a 29,3 %. A la vivienda le siguen los alimentos, que 

entre 2011 y 2017 pasaron del 22,3 % al 16,6 %. En promedios agregados, los 

spd representan el rubro con menor participación. Entre el 2011 y el 2017 su 

peso relativo pasó de 4,5 % a 7,2 %.

En el primer quintil, el más pobre, el peso del gasto en vivienda aumentó 

de 26,8 % en el 2011 a 39,4 % en 2017. Si a este porcentaje se le suma el 10,3 % de 

los spd, se concluye que en 2017 el 50 % del presupuesto de los hogares pobres 

se destina a vivienda y servicios públicos. Esta cifra tan elevada muestra la 

importancia que tendría la política de vivienda y de servicios públicos para 

reducir esta carga y, además, la fragilidad en la que se encuentran estas familias. 
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Tabla 3.5. Patrón de gasto del hogar según quintil de gasto

Quintil Alimentos Vivienda Transporte Salud spd Educación Otros

2011 22,9 % 23,4 % 9,9 % 8,5 % 4,5 % 7,4 % 23,3 %

1 27,3 % 26,8 % 8,7 % 5,5 % 8,5 % 3,0 % 20,2 %

2 27,1 % 24,3 % 9,3 % 6,4 % 6,6 % 4,4 % 22,0 %

3 25,9 % 22,6 % 10,4 % 7,1 % 5,5 % 5,9 % 22,5 %

4 23,4 % 22,4 % 10,8 % 8,1 % 4,5 % 7,6 % 23,3 %

5 20,4 % 23,5 % 9,6 % 9,8 % 3,2 % 9,1 % 24,4 %

2014 18,0 % 26,6 % 10,3 % 9,6 % 4,0 % 8,8 % 22,6 %

1 26,5 % 35,0 % 7,8 % 5,4 % 6,0 % 2,4 % 16,7 %

2 25,8 % 30,3 % 9,2 % 6,7 % 5,7 % 4,3 % 18,1 %

3 23,1 % 28,2 % 9,9 % 7,7 % 5,4 % 6,3 % 19,4 %

4 19,4 % 26,2 % 10,8 % 9,1 % 4,3 % 8,0 % 22,2 %

5 13,3 % 24,7 % 10,8 % 11,5 % 2,9 % 11,6 % 25,3 %

2017 16,6 % 29,3 % 8,7 % 10,1 % 7,2 % 7,5 % 20,6 %

1 24,7 % 39,4 % 6,4 % 4,4 % 10,3 % 2,0 % 12,8 %

2 23,9 % 33,7 % 8,4 % 5,9 % 10,2 % 3,2 % 14,7 %

3 21,2 % 31,2 % 9,6 % 7,0 % 9,6 % 4,9 % 16,5 %

4 17,6 % 29,8 % 9,7 % 8,5 % 8,1 % 6,8 % 19,6 %

5 12,5 % 26,6 % 8,3 % 13,1 % 5,3 % 10,0 % 24,3 %

Fuente: cálculos propios con base en la emb 2011, emb 2014 y emb 2017.

El transporte es un rubro de gasto que está directamente relacionado con las 

dinámicas de la aglomeración. Las diferencias en los porcentajes de gasto 

están muy relacionadas con la preferencia de modos según quintil de gasto,  

sobre todo con el gasto en tarifas del servicio público, o en compra de auto-

móvil o moto.

En el análisis de los spd es necesario preguntarse por los resultados de los 

subsidios cruzados, que no parecen tener un impacto relevante en la estructura 

de consumo de las familias. Y las más pobres pagan —como porcentaje del 

gasto total (10,3 %)— el doble que los hogares del quintil 5 (5,3 %). El subsidio 

al mínimo vital no se refleja de manera directa en el cuadro, pero sí redujo el 

peso de este gasto en las familias pobres.



Dinámica del bienestar social en Bogotá y su región, 2011-2017

82 

La participación de educación y salud ha aumentado, especialmente por 

el incremento que ha tenido el peso de estos gastos en el quintil superior3.

3.2. Valor de subsidios y contribuciones, 
recibidas y pagadas, por los hogares

Los subsidios que estamos considerando son parciales en dos sentidos. En 

primer lugar, tocan aspectos específicos del gasto. Por ejemplo, subsidios 

como el mínimo vital de agua solo garantizan una cantidad determinada de 

agua bimestral, pero los usuarios aún tienen que pagar la tarifa fija y la tarifa 

variable por el consumo extra. Y, segundo, los subsidios tienen una cobertura 

limitada porque están focalizados. Gracias a que es posible precisar el usuario, 

tiene sentido el cálculo del balance neto. En líneas generales, la importan-

cia de los subsidios es relativa al gasto. En la tabla 3.6 se estima la cuantía  

monetaria que recibiría en promedio al mes un hogar beneficiado por los 

diferentes subsidios.

La tabla 3.6 presenta el promedio mensual de subsidios por beneficiario 

recibidos por los hogares bogotanos, y desagregado en los grupos de subsidios 

más representativos. Los subsidios se han dividido en dos grupos. Los unos 

están orientados al capital humano y, los otros, están orientados al sosteni-

miento físico del hogar. Los valores más altos son salud, educación y vivienda. 

Si un hogar bogotano hipotético recibiera todos los subsidios mensuales, los 

montos totales serían: $1,22 millones (en el 2011), $1,43 millones (2014), $1,57 

millones (2014). El aumento de los subsidios es una muestra de la permanencia 

de la política social. Es notorio el avance en educación. En el 2017 el subsidio 

representa un poco más de un cuarto del valor total de los subsidios. El cua-

dro también incluye el porcentaje de hogares beneficiarios. Entre el 2011 y el 

2017 el porcentaje se redujo del 23,86 % de todos los hogares de la ciudad al 

20,13 %. También es claro el aumento de los subsidios a la vivienda. Los valores 

son más altos que los de educación, pero la cobertura es considerablemente 

3	 La distribución de la afiliación del sistema de salud, entre los regímenes contributivo y sub-
sidiado, se ha mantenido más o menos estable. En el 2011 en el régimen contributivo estaba 
el 73,4 % de la población. El resto se distribuía entre subsidiado (22,9 %), especial (3,5 %) y 
vinculados (8 %). En el 2017 los porcentajes respectivos eran 75,9 %, 20,7 %, 2,7 % y 6,8 %.
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menor. Entre 2011 y 2017 el porcentaje de hogares beneficiados pasó de 1,43 % 

a 0,89 %. En líneas generales, es claro que los subsidios de vivienda están muy 

concentrados.

Tabla 3.6. Subsidios recibidos en Bogotá, D. C.  
Promedio mes hogar. Pesos constantes, 2017

2011
% hogares 

beneficiarios 
2011

2014
% hogares 

beneficiarios 
2014

2017
% hogares 

beneficiarios 
2017

C
ap

it
al

 h
u

m
an

o

Subsidios  
en salud

$194.524 55,20 % $226.204 58,74 % $209.184 62,99 %

Subsidios  
en educación

$295.065 23,86 % $376.598 23,56 % $415.775 20,13 %

Cuidado  
de los niños

$190.669 1,71 % $210.144 2,36 % $181.452 1,39 %

Familias  
en Acción 
nutrición

$42.732 1,23 % $53.012 1,06 % $72.125 0,11 %

In
fr

ae
st

ru
ct

u
ra

 f
ís

ic
a  

de
l h

og
ar

Subsidio aaa $17.133 83,76 % $18.426 85,05 % $20.945 83,00 %

Subsidio  
de energía

$11.695 81,59 % $12.494 85,48 % $12.462 82,99 %

Subsidio de gas $6.214 45,91 % $7.162 50,26 % $9.190 42,78 %

Subsidios spd $35.043 83,76 % $38.082 85,48 % $42.597 83,00 %

Vivienda $463.906 1,43 % $528.672 0,76 % $646.757 0,89 %

Fuente: cálculos propios con base en la emb 2011, emb 2014 y emb 2017.

Tabla 3.7. Subsidios netos, total según quintil de gasto. 
Promedio mes hogar. Pesos constantes, 2017

Quintil de 
gasto

Capital humano
Infraestructura 
física del hogar

Subsidios 
en salud

Subsidios en 
educación

Cuidado de 
los niños

Familias en 
Acción nutrición

Subsidios 
spd

Vivienda

2011

1 $38.447 $42.237 $2.347 $565 $16.255 $2.365

2 $29.561 $46.636 $2.528 $304 $15.584 $3.885

3 $7.246 $36.530 $1.309 $194 $13.773 $2.788

4 - $43.022 $20.889 $819 $69 $8.294 $3.505

5 - $211.297 $9.681 $201 $32 - $6.196 $2.163

Continúa
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Quintil de 
gasto

Capital humano
Infraestructura 
física del hogar

Subsidios 
en salud

Subsidios en 
educación

Cuidado de 
los niños

Familias en 
Acción nutrición

Subsidios 
spd

Vivienda

2014

1 $55.414 $51.915 $3.590 $497 $17.696 $1.194

2 $48.398 $66.532 $3.806 $527 $18.642 $1.240

3 $20.477 $53.951 $2.912 $218 $15.729 $2.388

4 - $29.689 $30.661 $1.506 $92 $10.089 $1.938

5 - $195.124 $14.492 $369 $37 - $5.474 $3.102

2017

1 $64.828 $56.379 $1.775 $57 $17.666 $4.666

2 $51.865 $62.310 $2.079 $75 $19.778 $3.610

3 $27.674 $52.448 $1.656 $45 $17.166 $3.193

4 - $17.787 $36.003 $989 $28 $10.173 $2.056

5 - $197.034 $18.625 $287 $5 - $7.687 $1.979

Fuente: cálculos propios con base en la emb 2011, emb 2014 y emb 2017.

La tabla 3.7 presenta el valor total de los subsidios netos recibidos por los 

hogares en la capital desagregados por quintiles de gasto; cabe resaltar que los 

únicos subsidios con contribuciones explícitas son el de salud y el de spd. Con 

excepción de la vivienda, de manera global, la estructura es progresiva porque 

el quintil 1 recibe más subsidios que el 5. El quintil 5 presentó tanto para salud 

como para spd un saldo neto negativo, como era de esperarse. Claramente, 

Bogotá es contribuyente neto al sistema de salud nacional. Este resultado es 

posible porque el nivel de ingresos en Bogotá es relativamente más alto que 

en el resto del país. Los beneficiarios del subsidio a la salud, comprendidos 

por los tres primeros quintiles del gasto, han ido aumentando el beneficio 

que reciben, mientras que los contribuyentes, representados por los últimos 

dos quintiles, han disminuido sus aportes. La disminución de la contribución 

neta de Bogotá al sistema contributivo de salud nacional es coherente con la 

disminución de los ingresos observada entre 2011 y 2017.

Aunque en conjunto los datos indican que la estructura es progresiva, vale 

la pena hacer algunas consideraciones más particulares. Primera, los quintiles 

4 y 5 no deberían recibir ningún subsidio en educación, cuidado de los niños, 

nutrición y vivienda. Segunda, aceptando que el estrato no se puede identificar 
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con el quintil, no es claro que el quintil 4 tenga un saldo neto positivo en spd. 

Los estratos 5 y 6 se acercan, de alguna manera, a los quintiles 4 y 5. Sin duda, 

hay problemas de focalización. Tercera, debe revisarse con cuidado la distri-

bución de los subsidios en vivienda, al claramente no ser progresivos. En el 

2017 la situación mejora levemente. Cuarta, a pesar de los avances logrados 

en progresividad, todavía queda un espacio amplio para mejorar en equidad.

3.3. Impuestos

La tabla 3.8 presenta el promedio mensual de los pagos hechos por los hogares 

contribuyentes en los impuestos más representativos: rodamiento, predial, 

valorización, renta y sus complementos e iva. En 2011, en promedio, un hogar 

hipotético que pagara todos los impuestos hubiera gastado $409.000 mensuales. 

Este monto subió a $545.000 en 2014, y disminuyó a $525.000 en 2017.

Tabla 3.8. Impuestos promedio mes hogar. Pesos constantes, 2017

2011
% de hogares 

contribuyentes 
2011

2014
% de hogares 

contribuyentes 
2014

2017
% de hogares 

contribuyentes 
2017

Vehículos $50.223 19,60 % $47.534 21,95 % $45.185 23,6 %

Predial $48.389 40,94 % $76.057 40,68 % $80.410 49,8 %

Valorización $2.464 4,49 % ND ND $14.038 22,6 %

Renta y com-
plementarios

$176.977 5,60 % $304.680 4,40 % $293.124 3,0 %

iva $130.978 99,98 % $116.968 99,92 % $92.330 99,2 %

Total  
impuestos

$409.031 $545.239 $525.087

ND: no se tenía impuesto de valorización a través de la emb 2014. 
Fuente: cálculos propios con base en la emb 2011, emb 2014 y emb 2017.

El impuesto a la renta es el monto más alto, y es pagado por una propor-

ción muy baja de hogares. Este porcentaje ha disminuido en el tiempo. Pasó 

de 5,6 % en 2011 a 3 % en 2017. Esta caída no es fácil de interpretar porque 

involucra dinámicas muy diversas: cambio en la norma tributaria, cobertura 

de la muestra de las encuestas de hogares, variación en el ingreso, entre 

otros aspectos. El iva fue el segundo mayor impuesto pagado por los hogares.  

El monto disminuyó entre 2011 y 2017, pasando de $131.000 promedio mes 
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hogar a $92.000. Por su misma naturaleza, el iva es pagado por todos los hoga-

res. Los pagos por impuesto predial mantuvieron tendencia al alza, como se 

evidenció en el capítulo 1. En el período de análisis pasó de $48.000 promedio 

mes hogar a $80.000. Las proporciones de los hogares han sido relativamente 

estables. El predial tiene dos ventajas. Por un lado, corresponde a un catastro 

actualizado. Y, por el otro, ha mejorado en progresividad. Cada vez más, el 

predial ha logrado contrarrestar los efectos regresivos de otros impuestos 

como el iva. En cuanto al impuesto de rodamiento (o vehículos) se observan 

pequeñas reducciones en el pago y leves aumentos en la proporción de hogares 

que lo pagan. El impuesto a rodamiento comenzó siendo pagado por el 20 % 

de los hogares con un valor de $50.000 en 2011. En 2017, la proporción de 

hogares aumentó al 24 % y el pago fue de $45.000. Finalmente, el impuesto a 

la valorización no es necesariamente comparable a lo largo de los tres perio-

dos de análisis, dado que no es un impuesto que se cobra de manera regular.

La tabla 3.9 presenta los diferentes impuestos pagados por quintiles 

de gasto. El monto tiende a aumentar con el quintil. Este comportamiento 

responde a la lógica esperada para impuestos que son progresivos, pero esta 

progresividad es leve, dado que las diferencias entre los impuestos pagados 

por los más ricos y los más pobres son menores a las brechas observadas en 

términos de ingresos y gastos.

Las cargas tributarias han sido relativamente estables. El pago de iva dis-

minuye en todos los quintiles, y este resultado es consistente con la reducción 

de los ingresos y gastos de los hogares en el periodo comprendido. Desde el 

punto de vista de la equidad, los aumentos en predial y renta pudieron haber 

sido contrarrestados por la reducción de los pagos en materia de iva.

3.4. Balance financiero de los hogares

Los resultados anteriores evidencian un deterioro del balance financiero de los 

hogares en el 2017. Especialmente entre el 2014 y el 2017 hubo significativas 

reducciones del ingreso y, en menor medida, del gasto. Así mismo, aunque el 

escenario distrital no es el mejor, los logros en la progresividad de los subsidios 

e impuestos han permitido reducir el efecto negativo que sobre el balance finan-

ciero de los hogares han producido los ciclos de la economía y los aumentos 

en los precios. La política social ha sido especialmente activa en educación
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Tabla 3.9. Impuestos promedio mes hogar, según 
quintil de gasto. Pesos constantes, 2017

Quintil de 
gasto

Vehículos Predial Valorización
Renta y 

complementarios
iva

2011

1 $16.959 $12.548 $44.896 $14.752 $30.232

2 $19.526 $16.337 $30.983 $17.938 $55.922

3 $22.248 $23.415 $58.367 $31.932 $87.634

4 $29.743 $40.819 $47.878 $52.191 $148.428

5 $69.964 $95.910 $57.515 $261.642 $332.672

2014

1 $17.161 $41.733 $0 $0 $29.403

2 $18.838 $25.573 $0 $0 $51.349

3 $23.082 $37.024 $0 $0 $80.502

4 $29.372 $52.540 $0 $33.007 $131.581

5 $68.287 $156.194 $0 $343.796 $291.977

2017

1 $14.767 $20.301 $4.886 $17.964 $17.559

2 $17.793 $29.613 $5.180 $21.582 $33.969

3 $21.753 $41.408 $6.942 $26.161 $55.574

4 $30.926 $68.664 $12.179 $46.016 $97.562

5 $64.286 $168.831 $21.561 $344.671 $256.979

Fuente: cálculos propios con base en la emb 2011, emb 2014 y emb 2017.

y salud. En vivienda no se ha logrado diseñar una política pública que logre tres 

objetivos: el primero es compensar la incidencia de los mayores precios en los 

hogares más pobres, el segundo es lograr una distribución de los subsidios que 

sea equitativa, y el tercero es aumentar la cobertura. El gasto público social 

en vivienda se ha quedado corto frente a las necesidades.

La tabla 3.10 muestra la importancia relativa del subsidio en vivienda, su 

concentración, y la ausencia de una focalización efectiva hacia los quintiles de 

menor gasto. Es claro que este subsidio no es un mecanismo de redistribución 

del ingreso. El comportamiento de los subsidios a los spd es muy diferente, y 

con una lógica de progresividad, el porcentaje de hogares beneficiarios cae a 

medida que los quintiles aumentan. La cobertura en aseo, acueducto, alcan-

tarillado y energía eléctrica es casi total en los tres primeros quintiles. Para 
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el primer quintil el peso que tienen los subsidios a los spd en agregado pasó 

del 3,6 % en el 2011 a 5,7 % en 2017. Existe un importante número de hogares 

de los quintiles 4 y 5 que se benefician de los subsidios. Esta situación es una 

clara muestra de la focalización imperfecta, ya que estos hogares no deberían 

recibir subsidios.

Por otro lado, entre 2011 y 2017 el porcentaje de hogares beneficiarios 

del subsidio a la educación disminuyó en los primeros 3 quintiles. A medida 

que se avanza en los quintiles el porcentaje de hogares cae; existe una clara 

preferencia de los más ricos por educación privada. Los montos destinados a 

la educación han subido, y ello se ha reflejado en una mejor calidad y en una 

reducción de la deserción y la repitencia. Sin duda, el subsidio a la educación 

es redistributivo.

El subsidio a la salud ha aumentado en todos los quintiles de 2011 a 2017. 

Habría que cuestionar el hecho de que suba el porcentaje de hogares bene-

ficiados en los quintiles 4 y 5. En el quintil 4 pasó de 38,7 % a 52,9 % en 2017.  

Y en el 5, la variación fue de 19,8 % a 35,4 %. Con respecto al gasto, el subsidio 

a la salud tiene un mayor peso en los quintiles inferiores que en los superiores. 

Este tipo de distribución es progresivo y, por tanto, favorece la equidad. La 

contribución a la salud depende del salario, y este criterio evita los problemas 

de focalización de otros subsidios. El subsidio en salud tiene relevancia en la 

estructura del gasto del hogar.

Otros subsidios como jardines y cuidado de niños tuvieron una cobertura 

muy baja. En porcentaje de hogares atendidos, no llega al 5 % en ningún quintil. 

Pero estos recursos sí son relevantes en la estructura de gasto. En el 2017 para 

los hogares del primer quintil representó el 15,9 % del gasto.
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La tabla 3.11 recopila la información estimada para ingresos, subsidios netos 

e impuestos presentada a lo largo de este capítulo. A pesar de la disminución 

en los ingresos y gastos, la política fiscal ha sido favorable a los hogares más 

pobres. Se ha mostrado la incidencia en la distribución de los subsidios a la 

educación y a la salud. Sin embargo, la política social no ha logrado compensar 

el creciente costo de la vivienda y los spd.

Tabla 3.11. Componentes del ingreso disponible ajustado por quintil de ingreso

Decil de ingreso Ingreso corriente Subsidios Impuestos Ingreso disponible ajustado

2011 $3.226.950 $411.743 $149.068 $3.489.625

1 $920.773 $415.402 $29.968 $1.306.206

2 $1.523.032 $475.636 $62.720 $1.935.948

3 $2.278.835 $345.867 $103.378 $2.521.323

4 $3.493.896 $364.550 $183.857 $3.674.588

5 $3.640.981 $262.514 $332.516 $3.570.978

2014 $3.363.812 $242.530 $307.203 $3.299.139

1 $1.036.900 $282.722 $51.193 $1.268.430

2 $1.650.345 $313.925 $84.462 $1.879.809

3 $2.467.823 $265.595 $159.806 $2.573.612

4 $3.668.013 $182.489 $304.814 $3.545.688

5 $3.591.799 $342.050 $320.124 $3.613.725

2017 $3.056.282 $291.052 $272.395 $3.074.939

1 $984.085 $306.247 $30.874 $1.259.458

2 $1.539.982 $321.510 $64.251 $1.797.241

3 $2.183.439 $295.614 $121.048 $2.358.005

4 $3.279.957 $260.768 $254.346 $3.286.379

5 $7.293.768 $222.629 $891.420 $6.624.977

Fuente: cálculos propios con base en la emb 2011, emb 2014 y emb 2017.

La tabla 3.12 resume el impacto que tiene la política fiscal en el ingreso de 

los hogares. La conjunción de impuestos y subsidios presenta con el tiempo 

una mayor incidencia en la distribución. En el 2011 el Gini se redujo en 6,67 % 

al incluir impuestos y subsidios. En 2017, el impacto fue mayor (11,68 %), pese 

al contexto económico adverso para la ciudad en términos de reducción de los 
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ingresos de los hogares (principalmente de los primeros deciles), incremento 

en la tasa de desempleo, mayor inflación y un menor crecimiento del pib. En 

2017 el Gini se redujo de 0,58 del ingreso original, a 0,51 del ingreso disponi-

ble ajustado. El cambio favorable es producto de una política contracíclica de 

inversión social e infraestructura.

Mientras la estructura tributaria no sea progresiva, los cambios en el Gini 

no serán significativos. Para tener un punto de comparación, en los países de 

Europa del Norte, el Gini de mercado cambia de manera radical después de la 

acción de la política fiscal. En Bélgica, por ejemplo, se reduce de 0,50 a 0,20.

Tabla 3.12. Cálculo del Gini, antes y después del gasto 
público social (gps) y la política fiscal

Año Ingreso
Ingreso + 
subsidios

% de 
reducción

Ingreso - 
impuestos

% de 
reducción

Ingreso disponible 
ajustado

% de 
reducción

2011 0,54 0,54 0,17 % 0,54 0,68 % 0,50 -6,67 %

2014 0,54 0,50 -7,57 % 0,54 -1,10 % 0,48 -10,75 %

2017 0,58 0,53 -7,80 % 0,58 -0,02 % 0,51 -11,68 %

Fuente: cálculos propios con base en la emb 2011, emb 2014 y emb 2017.

Al comparar los tres años, es evidente que el efecto favorable que tiene 

la política fiscal sobre la equidad se debe a los subsidios, y no a las decisiones 

que se han tomado en el frente tributario. Gracias a la bondad de los subsidios, 

se ha logrado compensar, así sea de manera parcial, el efecto perverso que las 

dinámicas del mercado han tenido sobre la distribución. Entre 2014 y 2017 el 

Gini del ingreso original aumentó, y pasó de 0,54 a 0,58. Merced a la combina-

ción de impuestos y subsidios, este Gini se redujo a 0,51. Este resultado, que es 

positivo si se compara con el ingreso original, no es tan bueno cuando se tiene 

como referencia el Gini del ingreso disponible ajustado de 2014, que fue 0,48.

Las dos curvas de Lorenz presentan la diferencia entre los Gini del ingreso 

original y del ingreso disponible ajustado.
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Gráfica 3.3. Curva de Lorenz 2017, antes y después de la política fiscal
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Fuente: elaboración propia.

4. Análisis geográfico

En esta sección se presenta un análisis adicional sobre los subsidios, impuestos 

e ingreso disponible ajustado para Bogotá a nivel de localidad para las tres 

aplicaciones de la emb utilizadas.

En el mapa 3.1, se puede observar claramente la segregación espacial por 

niveles de ingreso. Con el paso del tiempo se ha ido modificando el ingreso, 

pero las diferencias espaciales continúan siendo evidentes. Los mapas a nivel de 

localidad ilustran el incremento en los ingresos entre 2011 y 2014, y la posterior 

disminución entre 2014 y 2017. Esta representación espacial es consistente con 

los resultados presentados en la tabla 3.3 de este capítulo.

En el periodo comprendido entre 2011 y 2014 las localidades de Chapi-

nero, Ciudad Bolívar, San Cristóbal, Suba y Tunjuelito presentan incrementos 

en el promedio de ingresos. Entre estas localidades solo Tunjuelito no hace 

parte de localidades limítrofes de la ciudad. Fontibón fue la única localidad 

que presentó disminuciones en el promedio de ingresos. A pesar del aumento 

en los ingresos de varias localidades, fue persistente la segregación espacial 

hacia el sur de las localidades de menores ingresos. Las localidades de mayores 

ingresos se ubicaron en la región nororiental de la capital.
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Entre 2014 y 2017 solo Barrios Unidos presentó aumentos en el promedio 

de ingreso. Por su parte, Bosa, Chapinero, Ciudad Bolívar, Suba y Tunjuelito 

presentaron disminuciones. Para 2017, al analizar el mapa a nivel de upz se ve 

más acentuada la segregación de ingresos en Bogotá, con una evidente con-

centración de hogares de bajos ingresos en el sur y el occidente de la ciudad 

y de altos en el nororiente y en algunas localidades céntricas.

Mapa 3.1. Ingreso corriente para Bogotá, 2011-2017

Ingreso corriente 2017

1.109.025 a 1.731.703
1.731.703 a 2.459.384
2.459.384 a 4.340.615
4.340.615 a 7.285.752
7.285.752 a 10.530.584

Fuente: elaboración propia.

El mapa 3.2 presenta el nivel de subsidios que reciben los hogares. Se 

observan cambios a lo largo del tiempo, aunque en general los subsidios se 

concentran en el suroccidente de la ciudad. El paso de 2011 a 2014 enmarca 

mejoras en la focalización de los subsidios en la capital, aunque pueda resul-

tar contraintuitivo el mapa para 2011, este enmarca el promedio de subsidios 

recibidos por cada beneficiario. En línea con lo presentado en este capítulo, 

para 2011, subsidios como el de vivienda presentaban graves problemas de 

2011

2017

2014

2017 UPZ
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focalización, ya que algunos pocos hogares de altos ingresos recibían altas 

cuantías de subsidios de vivienda. Los problemas de focalización fueron 

mejorando en el tiempo como como muestra el mapa para 2014, con mayor 

concentración de subsidios hacia las localidades de menores ingresos.

Mapa 3.2. Total de subsidios, 2011-2017

Subsidios 2017

123.081 a 215.828
215.828 a 266.293
266.293 a 310.773
310.773 a 444.108
444.108 a 696.498

Fuente: elaboración propia.

El paso de 2014 a 2017 enmarca el mantenimiento e incremento de la 

política social en Bogotá. Las localidades del occidente (Engativá, Fontibón, 

Kennedy y Suba) presentaron aumentos en el promedio recibido en subsidios 

para sus beneficiarios. Lo mismo ocurrió con algunas localidades del centro 

y el sur como Antonio Nariño, Mártires, Puente Aranda y Tunjuelito. El mapa 

para 2017 a nivel de upz evidencia una mayor concentración de subsidios hacia 

las regiones periféricas de la ciudad, que coinciden con localidades de bajos 

niveles de ingresos.

2011

2017

2014

2017 UPZ
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El mapa 3.3 muestra que los impuestos se concentran en los hogares del 

nororiente y del centro. La ubicación de los hogares que reciben subsidios es 

muy distinta a la de quienes pagan impuestos. Esta clara diferencia espacial es 

una manifestación de la segregación socioeconómica en el espacio. De 2011 a 

2014 varias localidades presentan incrementos de los niveles de contribución, 

consistentes con los aumentos en el nivel de ingresos que experimentaron los 

hogares de la capital en este periodo de tiempo. La única localidad para la 

cual hubo una reducción en el promedio tributado fue Santa Fe. Los niveles de 

tributación de las localidades de menores ingresos ubicadas en el sur, aunque 

menores, no fueron especialmente más bajos que los del resto de localidades 

de la capital, mostrando la alta regresividad del sistema tributario de la ciudad.

Mapa 3.3. Total de impuestos (contribuciones), 2011-2017

Impuestos 2017

23.945 a 59.341
59.341 a 94.189
94.189 a 219.470
219.470 a 447.857
447.857 a 1.314.989

Fuente: elaboración propia.
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Entre 2014 y 2017 se evidencian disminuciones en los niveles de tributación 

de Bosa, Ciudad Bolívar, Rafael Uribe, San Cristóbal, Tunjuelito y Usme, todas 

las localidades del sur de la capital, que además presentan bajos niveles de 

ingreso. De esta forma, los niveles de tributación en Bogotá toman una marcada 

tendencia a incrementar de sur a norte, mostrando una mejoría en la imple-

mentación de los impuestos, como la mejor focalización del impuesto predial.

Para 2017, el análisis a nivel de upz resulta contrario al de los subsidios. 

Las upz ubicadas en la periferia de Bogotá son las de menores contribuciones, 

mientras los hogares ubicados en algunas regiones centrales y en el nororiente 

de la ciudad resultan ser los mayores contribuyentes.

El mapa 3.4 presenta el ingreso disponible ajustado, que incorpora el 

balance final entre impuestos y subsidios. La distribución espacial no es 

muy distinta de la del ingreso original, el gps y la carga impositiva modifican 

ligeramente el ingreso de los hogares para 2011 y 2014, en cuanto a 2017 se 

evidencia mayor suavización del ingreso en la mayoría de las localidades, a 

excepción de Ciudad Bolívar y Usme, que conservan muy bajos niveles de 

ingreso disponible ajustado.

De 2011 a 2014 el ingreso disponible ajustado muestra mejoras para gran 

número de localidades, aunque algunas no presentan modificaciones en el 

nivel de ingreso disponible ajustado promedio, no hay ninguna localidad que 

presente disminuciones.

El mapa para 2017 a nivel de localidades evidencia caídas en el ingreso 

disponible ajustado para varias localidades, e incremento solo para Barrios 

Unidos. Para 2017 el ingreso disponible ajustado muestra una mejoría en 

términos de una distribución más igualitaria entre localidades, exceptuando 

Ciudad Bolívar y Usme que mantienen muy bajos niveles de ingreso. A nivel 

de upz en 2017 el análisis no es muy diferente, el sur y algunas zonas del 

occidente de la capital mantienen muy bajos niveles de ingreso, siendo las 

limítrofes de la ciudad las upz más vulnerables. Es muy importante resaltar 

las desigualdades que se pueden observar entre upz de una misma localidad. 

Esta nueva dimensión que es observable ahora con el diseño muestral de la 

EM2017 permitirá identificar mejor fenómenos de bienestar social y pobreza 

en Bogotá a nivel urbano.
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Mapa 3.4. Total del ingreso disponible ajustado, 2011-2017

Ingreso disponible 2017

23.945 a 59.341
59.341 a 94.189
94.189 a 219.470
219.470 a 447.857
447.857 a 1.314.989

Fuente: elaboración propia.

4.1. Bogotá y los municipios del primer anillo

Como consecuencia del crecimiento demográfico de Bogotá y los aumentos 

en el precio de la vivienda mencionados a través de este capítulo resulta rele-

vante analizar a Bogotá como región. En esta sección se presenta el análisis 

geográfico para los municipios del primer anillo de Bogotá. El análisis se basa, 

al igual que en la sección anterior, en el ingreso disponible ajustado y en sus 

componentes, en este caso para las aplicaciones de la emb 2014 y 2017.

En términos de ingreso corriente para 2014 se evidencian ingresos corrientes 

altos en los municipios directamente colindantes con la ciudad al occidente, 

oriente y norte, resaltando los ingresos corrientes especialmente altos en 

Chía. Los otros municipios del norte, Cajicá y Sopó, también presentan altos 

niveles de ingreso. En cuanto a 2017 resaltan las reducciones en el ingreso en 

algunos municipios del primer anillo; Mosquera especialmente experimentó 
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grandes reducciones de ingreso, llegando a igualar a Soacha con el menor 

rango de ingresos. Se evidencia una clara segregación entre los municipios al 

norte de la ciudad con mayores ingresos y los ubicados al suroccidente que 

presentan bajos ingresos.

Mapa 3.5. Bogotá y municipios del primer anillo  
para el total del ingreso corriente, 2014 y 2017

Ingreso corriente 2017

1.109.025 a 1.731.703
1.731.703 a 2.459.384
2.459.384 a 4.340.615
4.340.615 a 7.285.752
7.285.752 a 10.530.584

Fuente: elaboración propia.

Mapa 3.6. Bogotá y municipios del primer anillo 
para el total subsidios, 2014 y 2017

Subsidios 2017

165.415 a 215.828
215.828 a 266.293
266.293 a 310.773
310.773 a 444.108
444.108 a 696.498

Fuente: elaboración propia.

El mapa 3.6 muestra los subsidios para el primer anillo de municipios de 

Bogotá. Se evidencian niveles muy bajos de subsidios en todos los municipios, 

2017

2017

2014

2014
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sin cambios entre 2014 y 2017. No hay diferencia entre los municipios de dife-

rentes niveles de ingresos en términos de subsidio promedio recibido.

El mapa 3.7 ilustra la tributación. En términos de contribuciones, el paso 

de 2014 a 2017 presentó disminuciones en la tributación de todos los munici-

pios del primer anillo. La disminución del pago promedio de impuestos de los 

municipios del occidente y de Cajicá fue especialmente marcado. En 2014 se 

resalta la tributación de Madrid; aunque no es especialmente alta, contrasta 

con su bajo nivel de ingreso para este año. Para 2017 los impuestos, al igual 

que el ingreso, muestran una tendencia a tener mayor concentración en los 

municipios al norte de la ciudad, mientras los ubicados al occidente, de menores 

ingresos, muestran menores niveles de tributación.

Mapa 3.7. Bogotá y municipios del primer anillo 
para el total de impuestos, 2014 y 2017

Impuestos 2017

23.945 a 59.341
59.341 a 94.189
94.189 a 219.470
219.470 a 447.857
447.857 a 1.314.989

Fuente: elaboración propia.

En cuanto al ingreso disponible ajustado, el mapa 3.8 muestra disminu-

ciones de ingreso entre 2014 y 2017 para varios municipios del primer anillo, 

indicando un comportamiento similar al ingreso corriente; se pasa de un 2014 

con ingresos altos en los municipios del norte, medios en los del occidente 

y bajos en los del sur, a 2017, con una clara distinción entre los municipios 

ubicados al norte de la ciudad, con altos ingresos, y los ubicados al sur y al 

occidente con ingresos muy bajos. Con un marcado empeoramiento del ingreso 

disponible ajustado para Funza y Mosquera.

20172014
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Mapa 3.8. Bogotá y municipios del primer anillo  
para el ingreso disponible ajustado, 2014 y 2017

Ingreso disponible 2017

1.458.861 a 1.931.842
1.931.842 a 2.512.707
2.512.707 a 3.950.364
3.950.3640 a 6.534.292
6.534.292 a 9.176.9429

Fuente: elaboración propia.

De manera general, esta sección ha mostrado un contexto del estado de 

la capacidad de generación de ingresos, gps y política tributaria de los muni-

cipios del primer anillo de Bogotá. En el próximo capítulo se ahondará en el 

análisis de Bogotá región.
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Anexos

Anexo 3.1. Tablas complementarias

Tabla 3A.1. Ingreso promedio por año según estrato

Estrato 2011 2014 2017

Sin estrato $1.385.792

1 $1.809.474 $1.513.566 $1.301.051

2 $3.146.309 $2.036.657 $1.895.366

3 $6.863.855 $3.289.485 $2.940.249

4 $8.578.710 $6.791.702 $6.286.584

5 $11.169.355 $9.390.784 $7.803.937

6 $2.588.166 $11.184.228 $7.710.089

Bogotá, D. C. $3.226.950 $3.363.812 $3.056.282

Fuente: cálculos propios con base en la emb 2011, emb 2014 y emb 2017.

http://www.r-project.org
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Tabla 3A.2. Gasto promedio por año según estrato

Estrato 2011 2014 2017

Sin estrato $2.987.395 – –

1 $1.574.967 $1.588.954 $1.418.503

2 $2.078.222 $2.060.786 $1.857.245

3 $3.393.159 $3.286.371 $3.048.322

4 $6.311.669 $5.875.571 $6.113.594

5 $7.873.031 $8.741.263 $8.611.267

6 $11.048.651 $9.724.206 $10.031.611

Bogotá D. C. $3.358.774 $3.236.625 $3.151.404

Fuente: cálculos propios con base en la emb 2011, emb 2014 y emb 2017.

Anexo 3.2. Cálculo del ingreso a partir de las emb

Para calcular el ingreso individual, se toma un ingreso inicial, conformado 

por los ingresos laborales, salarios en especie, transferencias e ingresos de 

capital a patrones y empleadores. Hacen parte del ingreso corriente primario 

los siguientes ingresos:

•	 Ingresos laborales: dentro de los ingresos laborales está incluido 

cuánto ganó el mes pasado por concepto de empleo, ganancias netas 

por actividad, negocio o profesión, ingresos adicionales diferentes de 

su ocupación u oficio principal, algún ingreso adicional por concepto 

de trabajo, primas o bonificaciones recibidas cada mes, subsidio 

familiar en dinero, auxilio de transporte, y subsidio de alimentación 

en dinero (capítulo K, de “Mercado de trabajo”). El rubro se estima 

para todas aquellas personas que cumplan las siguientes condiciones: 

tener cualquier posición ocupacional, ganar algún ingreso proveniente 

del trabajo, afirmar en la encuesta que han trabajado la semana inme-

diatamente anterior, en algún trabajo o negocio por el que perciben 

ingresos y los trabajadores familiares no remunerados.

•	 Ingresos salariales en especie: en esta categoría, se incluyen alimen-

tos como parte de pago del trabajo, vivienda como parte de pago del 
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trabajo, transporte de la empresa, otros ingresos en especie por su 

trabajo (electrodomésticos, mercados diferentes a alimentos, bonos 

Sodexo, etc.). Estos ingresos aplican a todas aquellas personas con 

posición ocupacional de asalariados.

•	 Transferencias: dentro de esta categoría se encuentran pensiones, 

dinero para sostenimiento de niños menores de 18 años, ayudas en 

dinero proveniente de otros hogares o instituciones, subsidio educativo, 

becas o subsidios de educación otorgados mensualmente y subsidio 

de vivienda.

•	 Ingresos de capital y de patrones y empleadores: conformados por los 

préstamos a particulares, cdt o dividendos por acciones, ingresos por 

concepto de arriendos de casas, apartamentos, fincas de recreo, lotes, 

vehículos, maquinaria y equipo; y ganancias netas para empleadores 

y patrones (solo aplica para aquellos que hayan contestado ser patrón 

o empleador en la pregunta de posición ocupacional).

Los ingresos secundarios son todas aquellas transferencias corrientes, 

recibidas por los hogares por parte de cualquier otra unidad institucional sin 

tener que dar nada a cambio, estas transferencias pueden darse en forma de 

bienes, servicios o activos. A partir de esta definición, en los ingresos secun-

darios de los hogares son incluidos los subsidios.

Como se explicó con anterioridad, aunque a partir del ingreso se genera el 

índice de Gini para evaluar los cambios en la desigualdad de los hogares, para 

los motivos prácticos del análisis propuesto en este libro en la mayor parte 

del desarrollo se aproximan los ingresos disponibles de los hogares mediante 

el gasto debido a su practicidad a la hora del análisis para mirar la incidencia 

del gps en los diferentes rubros de gasto. Con este objetivo la estimación del 

gasto a partir de las emb parte de los dos módulos dedicados a indagar por  

los gastos semanales, quincenales, mensuales, semestrales y anuales de cada 

uno de los hogares; cada uno de ellos es agregado por hogar y según la fre-

cuencia de compra todos se transforman en valores mensuales; estos gastos 

totales son una de las aproximaciones de la capacidad de pago de los hogares.
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Capítulo 4

Bogotá, su región y la dinámica 
de (no) convergencia



107

Introducción

La visión de aglomeraciones y la interacción entre el campo y la ciudad es 

cada vez más recurrente en las agendas de gobiernos locales y regionales. 

Es una mirada diferente a la clasificación convencional basada en los límites 

político-administrativos. Los aspectos relacionados con el ordenamiento son 

fundamentales. Entre otras razones, por la mayor consciencia que tienen las 

sociedades de sus derechos, y las exigencias que hacen para acceder a con-

diciones mínimas de bienestar y por superar la exclusión y las desigualdades 

intraurbanas que prevalecen de un municipio a otro (Rosas et al., 2017).

Según la Cepal (2010), para lograr impulsar el desarrollo de las regiones 

más rezagadas y atender sus necesidades más apremiantes, las políticas de 

ordenamiento territorial y de descentralización se deben realizar acciones 

conjuntas entre los diferentes actores públicos y privados. Y desde esta pers-

pectiva, el gobierno urbano no debe entenderse como la subordinación del 

Estado, sino como una forma de enfrentar los problemas metropolitanos de 

manera compartida (Venancio & Iracheta, 2015). Cada vez es más claro que las 

dinámicas urbanas económicas y sociales superan los límites administrativos 

municipales y, entonces, el concepto de metrópoli juega un papel importante en 

aspectos como la regulación del uso del suelo, el medio ambiente, el transporte 

y la vivienda. Estos procesos bien dirigidos producen externalidades positivas.

Las siguientes páginas, buscan dar algunos elementos que resaltan la 

importancia de las leyes de ordenamiento como instrumentos que potencializan 

el desarrollo de las aglomeraciones, la sostenibilidad, la inclusión. El espacio 

tiene una incidencia directa en la calidad de vida de las personas; el ideal sería 

que entre las ciudades de una misma aglomeración se vayan reduciendo las 

 
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diferencias, y las condiciones de bienestar sean convergentes. Analizamos el 

caso de Bogotá y los municipios del primer anillo1.

1. Las regiones y el ordenamiento territorial

A comienzos del presente milenio la mitad de la población mundial es urbana. 

En Europa el 73 % de la población vive en zonas urbanas, mientras que en Lati-

noamérica el porcentaje llega a 80 %. A escala mundial, en el año 2011, cerca 

de una veintena de “megaciudades” superaron ampliamente los 8 millones de 

habitantes (entre ellas, Buenos Aires, São Paulo y Ciudad de México). En estas 

cifras no se incluyen los habitantes de las áreas metropolitanas (oecd, 2015).

Las áreas metropolitanas se han convertido en lugares estratégicos para 

la creación de riqueza económica; favorecen la competitividad, gracias a las 

externalidades positivas derivadas de las vecindades, y favorecen el bienestar 

de la población. Para que este proceso sea exitoso, se requiere un ordenamiento 

territorial que promueva la equidad, la inclusión, y el crecimiento sostenible.

Los beneficios de las ciudades se extienden más allá de sus fronteras. Efectos 

secundarios de las grandes ciudades llegan a las ciudades más pequeñas o a 

las regiones cercanas. Regiones con ciudades con más de 500.000 habitantes 

han experimentado un crecimiento económico considerablemente más alto 

que el de aquellas sin un centro urbano importante. Las aglomeraciones actúan 

como polos de atracción, y generan círculos virtuosos. El impacto económico 

positivo de las grandes ciudades en las regiones se sigue midiendo a una dis-

tancia de 200-300 kilómetros. Además de la distancia, que se suele medir en 

tiempo de desplazamiento, el Sistema de Ciudades considera las conmutaciones 

laborales entre ciudades.

A nivel regional se encuentran algunos ejemplos. Guadalajara es una 

muestra de coordinación metropolitana en México. Recientemente, el país ha 

modificado su Constitución, buscando una coordinación entre los territorios 

municipales con una continuidad demográfica, en materia de asentamientos 

humanos, transporte, agua potable, protección al ambiente, restauración del 

1	 Los municipios que componen el primer anillo alrededor de Bogotá D. C. son: Cajicá, Chía, 
Cota, Funza, La Calera, Madrid, Mosquera, Soacha y Sopó.
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equilibrio ecológico, drenaje, recolección y tratamiento de desechos sólidos 

y seguridad pública2.

En 2015 Francia introdujo una reforma territorial con el objetivo de lograr 

una administración más eficiente, incentivando la modernización de la acción 

política territorial (Ley 27 de febrero maptam)3. La creación del ente metropo-

litano tenía como objetivo reducir, o disolver, ciertos cuerpos administrativos 

locales y sus funciones. Esto, a su vez, disminuiría los gastos públicos e incen-

tivaría la unión política y la gestión intercomunal. Aunque no se ha logrado 

la reducción y simplificación administrativa, ya que el ente metropolitano se 

sumó a la estructura gubernamental como ente de planificación, la Metrópoli 

du Grand Paris cumple el rol de entidad de integración política con una visión 

urbana metropolitana.

Metro Vancouver es otro ejemplo de coordinación de servicios (agua, 

saneamiento y residuos) entre varios municipios. Se define un límite de contención 

urbano que se renueva con cada gobierno. Si bien Metro Vancouver no tiene 

control sobre el territorio, puede evitar la aprobación de conexiones cloacales 

en tierras rurales, agrícolas o de conservación. La instancia administrativa es el 

Greater Vancouver Sewerage & Drainage District (gvs&dd). Metro Vancouver 

coordina transporte y usos de suelo y fomenta el transporte colectivo, el uso 

de la bicicleta y los traslados a pie.

Los diferentes niveles de gobierno pueden estimular la competitividad si se 

logra articular de tal manera que fomenten las ventajas comparativas locales. 

Este conjunto de acción se ha denominado la “capacidad organizativa” de las 

ciudades (Amin & Thrift, 1995; Van der Berg & Braun, 1999). En la medida 

en que esta articulación mejore, se podrá consolidar la infraestructura y los 

equipamientos regionales (Lefèbre, 2005).

Finalmente, algunas áreas tendrán la posibilidad de crear la infraestruc-

tura y los equipamientos necesarios (un aeropuerto internacional, un centro 

comercial, un mejor acceso mundial mediante infraestructura de transporte 

y telecomunicaciones, etc.), ya que habrán sido capaces de establecer un 

2	 Ver, Lanfranchi, Bercovich, Rezaval, González y Simone (2018); Lanfranchi, Granero y Duarte 
(2018 a, b).

3	 Ley de Modernización de la acción pública territorial y de afirmación de las metrópolis – 
maptam.
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sistema eficiente de toma de decisiones, superando la fragmentación política 

e institucional de su área metropolitana, factor determinante para que una 

metrópoli sea gobernable (Lefèbre, 2005).

2. Bogotá, la región y la convergencia en la calidad de vida

2.1. Bogotá y su normatividad

Es imposible entender a Bogotá por fuera de su entorno territorial. Se ha dado 

un paso positivo al constituir la Región Administrativa y de Planeación Especial 

(rape) conformada por Cundinamarca, Boyacá, Tolima, Meta y Bogotá. Desde 

la Nación, en coordinación con la región, se deben definir políticas de largo 

plazo sobre las modalidades de poblamiento y ordenamiento del territorio. Las 

tendencias actuales de ocupación del suelo no son sostenibles. Es afortunado 

que además de la rape, en el país se hayan ido consolidando otras regiones 

administrativas de planeación, como la rap Región Caribe, la rap Pacífico, rap 

Eje Cafetero. El ordenamiento del territorio es una condición absolutamente 

necesaria para lograr la modernización del país. De manera adecuada el Plan 

Nacional de Desarrollo, Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad (República de 

Colombia 2019), reconoce la importancia que tienen las aglomeraciones en el 

Sistema de Ciudades4.

En la gráfica 4.1 se presentan las diversas modalidades de articulación, 

algunas de las agencias e instituciones que tienen relación con el ordenamiento, 

teniendo como punto de referencia a la Ley Orgánica de Ordenamiento Terri-

torial (loot). Entre las diferentes formas de organización no hay jerarquías 

suficientemente claras. Tampoco existe una prelación entre las instituciones. 

En este caso el listado tampoco es completo. En teoría, la función orientadora 

le corresponde a la pura y, a través de ella, al Ministerio de Agricultura.

4	 El sistema de ciudades en Colombia está compuesto por 58 ciudades aglomeradas y uni-
nodales con funciones económicas, político-administrativas y de prestación de servicios 
fundamentales para sus regiones y para el país. De los resultados de la Misión, se derivó la 
política nacional para fortalecer el sistema de ciudades (conpes 3819).
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Gráfica 4.1. Modalidades del ordenamiento territorial. 
Instituciones y agencias de coordinación, 2017
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Fuente: González et al. (2018).

Modalidades de ordenamiento

cot Comisión de Ordenamiento Territorial

csaosr Consejo Superior de la Administración del Ordenamiento del Suelo Rural

csart Consejo Superior de la Administración para la Restitución de Tierras

eot Esquema Básico de Ordenamiento Territorial

ocad Órganos Colegiados de Administración y Decisión

opspr Ordenamiento Productivo y Social de la Propiedad Rural

ota Ordenamiento Territorial Agropecuario

pbot Plan Básico de Ordenamiento Territorial
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pdet Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial

Pemot Plan Estratégico Metropolitano de Ordenamiento Territorial

pod Plan de Ordenamiento Departamental

Pomca Planes de Ordenamiento y Manejo de Cuencas Hidrográficas

pot Plan de Ordenamiento Territorial

rap Región Administrativa y de Planeación

ret Región Entidad Territorial

uba Unidades Básicas de Análisis

upr Unidades de Planificación Rural

Zidres Zonas de Interés de Desarrollo Rural, Económico y Social

zrc Zonas de Reserva Campesinas

Instituciones y agencias de coordinación

adr Agencia para el Desarrollo Rural

am Áreas metropolitanas

anla Agencia Nacional de Licencias Ambientales

ant Agencia Nacional de Tierras

art Agencia para la Renovación del Territorio

car Corporaciones Autónomas Regionales

dnp Departamento Nacional de Planeación

ma Ministerio de Agricultura

mma Ministerio de Medio Ambiente

pura Unidad de Planeación Rural y Agropecuaria

La rape es una de las formas de ordenamiento que se desprende de la 

loot (Ley 1454 de 2011) (República de Colombia, 2011). Desde esta perspectiva 

global se debe entender la relación entre las ciudades y las aglomeraciones. 

Los llamados pot modernos han ido avanzando de manera significativa al 

relacionar la espacialidad con la calidad de vida (Word Bank, 2005; dnp, 2016; 

Cepal, 2015; wwf, 2008). Si la espacialidad es intrínsecamente relevante, es 

conveniente considerar la dinámica de Bogotá en el conjunto de la región. 

Este reconocimiento de la importancia de la región no ha estado acompañado 

de un orden institucional adecuado. A nivel nacional, ninguna entidad —ni 

el dnp, ni algún ministerio, ni las car, ni el departamento— está ejerciendo 
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la función de coordinación. La Loot no cumplió con el propósito que le dio 

origen. El resultado de este desorden se refleja en la gráfica 4.1, que ilustra 

una situación caótica.

En el centro de la figura está la Loot porque se supone que de allí se derivan 

los lineamientos de política, y en teoría debería ser la norma que articule y 

priorice. Alrededor de la Loot, se mencionan las modalidades y las instituciones 

que tienen alguna relación con el ordenamiento del territorio. Es explícita la 

falta de jerarquías. Este abanico es un laberinto, que no permite establecer 

prioridades y que, definitivamente, no ha favorecido el ordenamiento del 

territorio. Hay traslapes evidentes de funciones, y es inevitable el conflicto de 

enfoques que se presentan en el territorio. El entramado institucional que existe 

alrededor del ordenamiento territorial es ineficiente e inoperante. El número de 

entidades que tiene relación con el ordenamiento es abundante, sus funciones 

se traslapan y, además, las relaciones de jerarquía entre ellas no son claras. 

El ordenamiento territorial no ha avanzado, y no obstante la abundancia de 

normas prolifera la minería ilegal, la deforestación, la contaminación y la sedi-

mentación de los ríos, la destrucción de cuencas y de páramos, la urbanización  

sin control, etc.

Con lo anterior, el asunto de la reconfiguración regional en Colombia no 

es tanto de tipo espacial sino de corte administrativo, donde los elementos de 

descentralización, la asociatividad como estrategia optimizadora de recursos y 

los proyectos colectivos con carácter regional, han jugado un rol preponderante.

El Conpes 3870 de 2016 —o de los pot Modernos (dnp 2016)— define las 

características que deberían tener los planes de ordenamiento territorial. Allí 

se reconoce que las diferentes modalidades5 no han permitido que el territorio 

se articule a los programas que buscan mejorar la productividad y la calidad 

de vida de la población. Esta armonización no se ha conseguido y entre los 

municipios existen traslapes contradictorios. No hay consistencia en la defi-

nición de las aptitudes y los usos que se le dan a los suelos limítrofes.

5	 Desde la perspectiva de los municipios, en Colombia se ha hecho la diferencia entre: Plan de 
Ordenamiento Territorial (pot) (municipios con más de 100.000 habitantes), Plan Básico de 
Ordenamiento Territorial (pbot) (municipios entre 30.000 y 100.000 habitantes), Esquema 
Básico de Ordenamiento Territorial (eot) (municipios con menos de 30.000 habitantes).
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En el Conpes 3870 se muestra que, no obstante los avances que se han 

conseguido con respecto a los pot de primera generación, se deben superar tres 

problemas: la heterogeneidad metodológica, la falta de una visión territorial, 

y la debilidad de los ingresos propios originados en los impuestos al suelo y a 

la dinámica urbana. Así:

•	 La heterogeneidad metodológica se manifiesta en la diversidad de 

criterios y de aproximaciones. La clasificación de los suelos no es 

homogénea, ni siquiera entre municipios vecinos. Tampoco hay criterios 

unificados en la definición de las acciones urbanísticas. Los parámetros 

nacionales no guardan relación con los estándares internacionales.

•	 La falta de una visión territorial se expresa en la asimetría entre el 

ordenamiento del municipio y las dinámicas del territorio. El Conpes 

3870 propone que el análisis tenga como punto de referencia el 

Sistema de Ciudades (Barco, 2014). La relación entre el campo y la 

ciudad no es dicotómica. Las interacciones y los flujos (de personas, 

carga, etc.) crean un continuo, así que un municipio es más o menos 

rural en función de la densidad y de la distancia a las grandes ciu-

dades (pnud, 2011, Misión para la Transformación del Campo 2015). 

No hay una separación dicotómica entre el campo y la ciudad, sino 

que existen interacciones permanentes que llevan a clasificar a los 

municipios como más o menos rurales. Para el Sistema de Ciuda-

des, la modernización del campo tiene que ser concebida desde las 

dinámicas de las aglomeraciones. Además, esta mirada favorece el 

examen de los procesos de convergencia/divergencia. La consolida-

ción de las grandes ciudades, que actúan como polos de atracción, 

se debe realizar de tal manera que se reduzcan las brechas —en tér-

minos de calidad de vida— con respecto a las ciudades circundantes  

de menor tamaño.

•	 La debilidad de los ingresos propios. “Solo 12 % de los municipios 

capturan valor a través de los instrumentos económicos de orde-

namiento” (dnp, 2016, p. 3). Y el peso que tienen estos recursos en 

la estructura de los ingresos es relativamente pequeño. Aunque los 

impuestos al suelo y a las dinámicas urbanas son una fuente de recursos 
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muy importante para los municipios, los recaudos son muy bajos. 

Los municipios no están haciendo uso de las potencialidades que se 

desprenden de la Ley 388 de 1997 (República de Colombia, 1997). La 

autonomía fiscal de los gobiernos municipales es considerablemente 

mayor que la de los departamentos. La poca relevancia que se le ha 

dado a estos últimos ha obstaculizado el desarrollo regional, y ha ido 

en contra de la convergencia y la sostenibilidad.

A continuación, miraremos los principales indicadores, pobreza y Gini, 

para determinar si existe o no convergencia entre Bogotá y los municipios del 

primer anillo en términos de incidencia de la pobreza.

2.2. Bogotá y los municipios del primer anillo

El desorden territorial tiene consecuencias directas en la calidad de vida de las 

personas y en la sostenibilidad de las aglomeraciones. A raíz de los estudios 

sobre el Sistema de Ciudades, la relación entre las ciudades aglomeradas es 

un asunto central. Desde esta perspectiva, es relevante la pregunta sobre la 

convergencia entre ciudades, y al interior de estas. La convergencia se puede 

plantear desde puntos de vista muy distintos. Hay convergencia entre las 

ciudades de una aglomeración cuando los índices de calidad de vida se 

van aproximando. En el caso de la aglomeración de Bogotá, es claro que no 

hay convergencia entre, por ejemplo, Chía y Soacha. Tampoco con el conjunto 

de municipios de Cundinamarca. La tabla 4.1 pone en evidencia la falta de 

convergencia entre los departamentos del país, pero, sobre todo, señalamos 

la diferencia entre Bogotá y su zona rural, la cual se refleja en un coeficiente 

de variación de 21,2 %, una diferencia bastante alta. Mientras que la incidencia 

de la pobreza multidimensional en la parte urbana es 4,3 %, en la ruralidad 

es de 19,2 %.

Las diferencias tan grandes entre Bogotá y los municipios vecinos, y entre 

Bogotá y su zona rural, ponen en evidencia la necesidad de diseñar políticas 

con una visión de área metropolitana. La calidad de vida debería ir mejorando 

y convergiendo, de tal manera que las brechas vayan disminuyendo. Bogotá, 

como polo atractor, no ha logrado este cometido.
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Tabla 4.1. Incidencia de la pobreza multidimensional  
por departamento (%), 2018

Total Cabec. Resto cv

Antioquia 17,1 11,8 36,8 7,3

Atlántico 20,1 19,0 43,9 6,9

Bogotá, D. C. 4,4 4,3 19,2 21,2

Bolívar 32,4 26,3 53,9 3,7

Boyacá 16,6 8,9 27,4 5,9

Caldas 15,3 10,7 27,4 6,8

Caquetá 28,7 21,3 40,0 4,5

Cauca 28,7 13,4 39,0 4,2

Cesar 33,2 26,7 53,5 4,3

Córdoba 36,7 23,3 51,9 3,6

Cundinamarca 11,5 7,7 19,8 6,6

Chocó 45,1 29,9 59,6 3,4

Huila 19,2 12,2 29,5 5,3

La Guajira 51,4 34,1 72,5 2,6

Magdalena 38,6 33,2 54,4 4,0

Meta 15,6 10,7 31,6 6,1

Nariño 33,5 23,4 43,7 3,4

Norte Santander 31,5 27,2 47,7 4,6

Quindío 16,2 15,0 25,7 8,1

Risaralda 12,5 7,3 31,6 7,1

Santander 12,9 8,3 27,7 6,7

Sucre 39,7 30,9 58,5 3,9

Tolima 23,5 12,6 47,8 4,5

Valle del Cauca 13,6 12,3 22,3 9,8

Arauca 31,8 29,3 36,3 5,9

Casanare 19,1 14,8 31,9 6,0

Putumayo 25,1 19,2 31,0 5,7

San Andrés 8,9 8,9  14,2

Amazonas 34,9 25,1 40,1 7,0

Guainía 65,0 46,9 72,7 3,8

Guaviare 33,5 27,3 42,9 6,6

Vaupés 59,4 28,2 78,8 3,2

Vichada 55,0 39,7 67,3 3,4

Nota: en negrillas están los departamentos, que junto con Bogotá, hacen parte de la rape. 
Fuente: dane.
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La tabla 4.1 también pone en evidencia las diferencias entre Bogotá, y los 

departamentos que componen la rape en términos de pobreza. En Boyacá, 

la incidencia es 16,6 %, en Cundinamarca de 11,5 %, en Meta de 15,6 %, y en 

Tolima de 23,5 %.

La convergencia se podría plantear desde otras perspectivas, como la de 

inclusión productiva o ingreso (Mora & Núñez, 2009), pero ello supone que las 

distribuciones de los ingresos y las vocaciones económicas sean comparables. 

Además, es pertinente afirmar que la convergencia se realiza en términos 

de calidad de vida, debido al enfoque de trabajo realizado a lo largo de los 

diferentes capítulos desarrollados en este libro, en donde se hace importante 

analizar el avance progresivo en el bienestar de las personas6.

El punto de llegada del análisis debe ser la convergencia. Si las regiones se 

acercan en términos de condiciones de vida, el proceso se puede considerar 

adecuado y pertinente. En la tabla 4.2 se evidencia la falta de convergencia de 

los municipios que integran el primer anillo. La falta de convergencia también 

se refleja en la evolución que ha tenido la incidencia de la pobreza monetaria 

entre 2014 y 2017.

Una primera lectura muestra una diferencia intra-anual entre municipios. 

Soacha y Chía, por ejemplo, muestran una brecha de pobreza monetaria de 

23,46 en 2014 y de 20,62 en 2017. La otra mirada es inter-anual, con gran 

heterogeneidad en las variaciones entre 2014 y 2017. Funza y Mosquera, por 

ejemplo, incrementaron su pobreza monetaria en 5,47 y 7,3 puntos porcentuales, 

mientras que Cota y Sopo la redujeron en 4,32 y 6,22 puntos, respectivamente.

El cálculo de pobreza monetaria es el resultado de la aplicación de una 

metodología diseñada por la Misión para el Empalme de las Series de Empleo, 

Pobreza y Desigualdad (Mesep); el cálculo y divulgación de las cifras está a cargo 

del dane y se definió así en el conpes 150 de 2012. En el Boletín Técnico Pobreza 

Monetaria en Colombia año 2018 del dane, se describe brevemente “la línea  

de pobreza como el costo per cápita mínimo de una canasta básica de bienes y 

servicios (alimentarios y no alimentarios) en un área geográfica determinada”.

6	 En la Encuesta Multipropósito Bogotá del 2014 se podía observar una clara falta de conver-
gencia entre Bogotá y los municipios de la Sabana. Para Soacha, la incidencia de la pobreza 
era de 35,5 %, más del doble que la de Bogotá (15,8 %).
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Tabla 4.2. Pobreza monetaria. Municipios del primer anillo

Municipio Pobreza monetaria 2014 Pobreza monetaria 2017

Bogotá, D.C. 13,52 % 14,83 %

Cajicá 16,03 % 12,47 %

Chía 12,00 % 11,82 %

Cota 12,47 % 8,15 %

Funza 14,21 % 19,68 %

La Calera 11,27 % 10,33 %

Madrid 15,63 % 15,42 %

Mosquera 13,83 % 21,13 %

Soacha 35,46 % 32,44 %

Sopó 14,08 % 7,86 %

cv 0,444 0,482

Fuente: cálculos propios con base en la emb 2014 y emb 2017.

En la última fila de la tabla se ha incluido el coeficiente de variación (cv). 

A medida que se cierra la diferencia entre los municipios, el cv tiende a ser 

menor. Entre el 2014 y el 2017 el coeficiente de variación aumentó ligeramente, 

lo que implica un distanciamiento en términos de pobreza monetaria entre 

los municipios. Esto se corrobora al ver el gráfico 4.2 que muestra las varia-

ciones de pobreza monetaria. Los municipios del borde occidental presentan 

un comportamiento similar con niveles de pobreza alta vs. los municipios del 

borde norte con niveles un poco más bajos.

En la gráfica 4.2 se comparan los cambios que ha tenido la pobreza monetaria 

entre los años 2014 y 2017. La flecha indica el sentido de la convergencia. Si las 

variaciones intertemporales siguen esta dirección, los diferenciales de pobreza 

se irán reduciendo. Lo que se puede observar es que un grupo importante de 

municipios se encuentran por debajo de la línea de 45°, con lo cual podríamos 

pensar que existe una leve convergencia para un grupo de municipios. Sin 

embargo, existe otro grupo, no despreciable, ubicados por encima de la línea 

de 45° para quienes no se puede inferir dicha convergencia.
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Gráfica 4.2. Convergencia pobreza monetaria por municipio, 2014-2017
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Fuente: cálculos propios con base en la emb 2014 y emb 2017.

La geografía económica ofrece explicaciones sobre el desarrollo desigual. 

Una de ellas es la presencia de rendimientos crecientes a escala, que suele estar 

vinculada al llamado “efecto Mateo”. Cuando una ciudad mejora las condiciones 

de vida, se vuelve más atractiva y genera fenómenos endógenos crecientes. 

Este proceso tiene como resultado un progresivo distanciamiento de las ciu-

dades que no logran avanzar a la misma velocidad (Fujita & Krugman, 2000).

En el mapa 4.1, municipios como Cajicá y Sopó avanzan en la reducción 

de la pobreza monetaria presentando una reducción de 3.56 pp y 6.22 pp, res-

pectivamente. La tendencia es muy distinta cuando se compara con Mosquera 

y Funza, que presentan incrementos en su tasa de pobreza monetaria de 7.3 

pp y 5.47 pp. La diferencia en el indicador muestra la diversidad existente 

entre municipios y la no existencia de una política territorial metropolitana7.
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Mapa 4.1. Variación de la pobreza monetaria, 2014-2017
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Fuente: Cálculos propios con base en la emb 2014 y emb 2017.

Mapa 4.2. Variación del Gini, 2014-2017

Gini 2017
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Fuente: cálculos propios con base en la emb 2014 y emb 2017.

En cuanto a la desigualdad, utilizando el coeficiente de Gini, en promedio 

los municipios aledaños a Bogotá han mejorado la concentración del ingreso, 

mientras que para la ciudad no se observan cambios significativos. Esto hace 

pensar que en la ciudad se da una mayor aglomeración de residentes con los 

ingresos en los extremos de la distribución (más altos y más bajos). Los muni-

cipios menos inequitativos son: Sopó (0,45), Funza (0,41) y Mosquera (0.39). 

Acá toma importancia de nuevo el efecto redistributivo de la política social 

por medio de las transferencias en especie, los subsidios indirectos, el gasto en 

salud y educación más una política activa en generación de empleo e ingresos.
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Gráfica 4.3. Clasificación municipal según trayectorias de salida  
de pobreza monetaria para orientar política pública, 2014-2017
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Finalmente, cada municipio debería tener un enfoque de política dife-

renciado según el tipo de pobreza que más prevalezca en su territorio. Como 

se muestra en la gráfica 4.3, el comportamiento que registra cada municipio 

permitirá identificar estrategias para cada uno de ellos. Municipios con alta 

pobreza monetaria y baja reducción deben tener apuestas productivas y 

de generación de ingresos, complementados con impulso de política social 

básica efectiva. Aquellos con alta pobreza y alta reducción deben implemen-

tar estrategias que complementen los esfuerzos actuales como aumentos en 

la inversión. Por último, municipios con baja pobreza y alta reducción deben 

seguir con mecanismos de autofocalización y la implementación de subsidios 

y beneficios directos para la población que sigue siendo pobre.

Las mediciones de pobreza multidimensional y monetaria son complemen-

tarias. La primera se aproxima más a las condiciones de vida de los hogares, 

mientras que la pobreza monetaria informa sobre su capacidad de comparar. 

En aquellos municipios en los que la pobreza multidimensional es superior a 

la monetaria se necesitan inversiones orientadas a resultados en los sectores 

básicos, es decir, políticas sociales que aborden las diferentes dimensiones 

del ipm. En aquellos municipios donde existe mayor pobreza monetaria son 

necesarias políticas de desarrollo productivo, que aumenten los ingresos de 

los individuos. Igualmente, es necesario contar con políticas diferenciadas por 

categorías según la velocidad de reducción y el nivel de pobreza, como es el 

caso de Cota y Sopó (gráfica 4.3). Los municipios rezagados con alta pobreza 

y bajas tasas de reducción plantean los mayores retos. Es fundamental la coor-

dinación entre niveles de gobierno, y al interior de cada uno, entre entidades.
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A lo largo de los capítulos de este libro se ha resaltado la importancia de Bogotá 

D.  C. como aglomeración principal. Las ciudades pueden incidir de manera 

significativa en el mejoramiento de la calidad de vida de la población. Para 

lograr este propósito es fundamental consolidar un marco de regulación que 

permita conjugar las políticas fiscales (impuestos y subsidios), de tal forma 

tal que se logre potencializar la estructura productiva y el mejoramiento de 

las condiciones de vida de la ciudad. Además, la coordinación de las políticas 

públicas debe favorecer la convergencia entre los municipios aledaños.

La dinámica de la aglomeración genera externalidades positivas y nega-

tivas. Los rendimientos crecientes que se derivan de las vecindades pueden 

contribuir al mejoramiento del ingreso pero, al mismo tiempo, generan costos 

adicionales como congestión, contaminación, inseguridad. La administra-

ción de la ciudad debe diseñar los mecanismos que permitan aprovechar las 

economías de escala, y mitigar los costos. La capacidad de las ciudades para 

lograr este balance viene de la mano de un fortalecimiento institucional que 

garantice un buen financiamiento; y una integración y complementariedad de 

sus políticas con las del orden nacional, y con las de las entidades territoriales 

(municipios, departamento, CAR, Rape, etc.) que forman parte de la región.

Bogotá reforzó su capacidad y modernizó su catastro, permitiéndole 

rediseñar el impuesto con una estructura progresiva, ya que la tarifa va 

aumentando con el avalúo catastral. En contraste, instrumentos como la estra-

tificación socioeconómica presenta problemas de actualización y focalización, 

con altos errores de inclusión, que terminan reflejándose en un desbalance 

financiero importante. Las contribuciones de los estratos 5 y 6 no alcanzan 

para financiar los subsidios de los estratos 1, 2 y 3. El primer ejemplo —la 

progresividad del predial— muestra que las decisiones locales impactan de 

manera profunda el financiamiento de una ciudad. El segundo ejemplo —los 

errores de la estratificación— como una política nacional impide una buena 
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focalización, que no favorece la equidad y que, además, tiene costos signifi-

cativos en materia presupuestal.

Preocupa el peso creciente que ha adquirido la vivienda en la estructura 

de gasto de los hogares. Ante esta presión, la ciudad ha avanzado en políticas y 

programas que buscan mantener su nivel de vida y el acceso a ciertos servicios 

básicos. El programa de mínimo vital o el subsidio de transporte; son algunos de 

los ejemplos implementados en la ciudad, con resultados focalizados positivos.

La mejor información y la alineación de políticas nacionales y locales le 

ha permitido a la ciudad reducir la pobreza, aun cuando el panorama macro-

económico no ha sido favorable. No obstante los logros en la lucha contra la 

pobreza, se ha llegado a un momento crítico porque el ritmo de disminución 

se ha frenado. La dependencia creciente de la importación de alimentos lleva 

a que, con la devaluación del peso, aumente el costo de los alimentos, que se 

expresa en una línea de pobreza más alta.

La disponibilidad de información nos permite caracterizarla mejor y tener 

una radiografía más clara sobre retos a futuro. Por ejemplo, para continuar 

reduciendo la pobreza y la segregación, es necesario que haya una focalización 

más granular de los beneficiarios ubicados a lo largo del territorio de la ciudad. 

Para lograr este propósito, es necesario continuar mejorando las fuentes de 

información.

Por el lado de pobreza monetaria, los logros entre el 2011 y 2014 se contra-

rrestan con un decrecimiento en términos reales de los ingresos a lo largo de 

toda la distribución de los hogares bogotanos. Los aumentos en el precio de la 

vivienda, por ejemplo, reforzaron la vulnerabilidad de los hogares pobres y de 

la clase media. Desde el punto de vista multidimensional, el mayor progreso se 

dio en la reducción del empleo informal y el bajo logro educativo, las cuales, 

junto con rezago escolar y desempleo de larga duración, son las que tienen 

más margen de acción a futuro y posibilidades de impacto en los indicadores 

de pobreza, dada su nivel de incidencia, aún significativo. El aseguramiento 

en salud tuvo un avance importante entre 2016-2018, luego de un retroceso 

entre 2012 y 2014. Privaciones como barreras de acceso a servicios de salud, 

analfabetismo, material inadecuado de la vivienda, inasistencia escolar, acceso 

y calidad de servicios básicos y trabajo infantil, han llegado a niveles mínimos 

(la incidencia de cada privación menor al 2,5%). Estos resultados se deben 

cuidar, evitando que haya retrocesos.
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Al consolidar el impacto del balance de impuestos y subsidios, se evi-

dencian avances en progresividad, y mejoras en la distribución del ingreso. 

En materia de subsidios, se destacan los esfuerzos en educación y salud, y 

en la progresividad del predial. En el ámbito nacional no se observa aún una 

política tributaria progresiva de carácter nacional Los impuestos a la renta y 

al iva son regresivos, y este último afecta significativamente a la población 

más vulnerable. Preocupa, de igual forma, la presión de gasto en vivienda, y 

su incremento significativo en la participación del gasto total. Es fundamen-

tal avanzar en políticas que mitiguen esta situación y protejan a los hogares, 

principalmente pobres y vulnerables.

Por último, los municipios que conforman el primer anillo no están 

convergiendo hacia niveles similares en indicadores de pobreza y bienestar. 

Para contribuir a la convergencia, se destaca la armonización de las políticas 

tributarias entre los municipios. No es pertinente que mientras en Bogotá se 

aumenta la capacidad de generación de recursos, en los municipios aledaños se 

otorguen incentivos fiscales buscando la relocalización de la parte industrial.

Una clara recomendación en materia de política pública es tratar de arti-

cular y coordinar los diferentes instrumentos fiscales y tributarios para las 

áreas metropolitanas, buscando no solo mejorar la equidad, el desarrollo y la 

calidad de vida en general, sino también la inclusión productiva de los diferentes 

municipios que se encuentran alrededor de una aglomeración.

Finalmente, el ordenamiento del territorio es una herramienta fundamental 

para lograr el aprovechamiento de las externalidades derivadas de las econo-

mías de aglomeración y las jerarquías funcionales propias de cada municipio. 

La convergencia favorece el desarrollo en términos de generación de ingresos, 

productividad y competitividad. En este sentido, es absolutamente pertinente 

impulsar la generación de políticas públicas que incorporen los elementos 

centrales de los sistemas de ciudades.
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Este libro abre la discusión sobre temas como la pobreza, la desigualdad y la 
aglomeración urbana, y considera de manera detallada la forma como la po-
lítica fiscal, entendida como la conjunción de impuestos y subsidios, impacta 
la distribución del ingreso. Esta publicación continúa con la metodología de 
Análisis de Incidencia utilizada en estudios anteriores para Bogotá, con lo 
cual se puede hacer un seguimiento sistemático a la evolución de las condi-
ciones sociales. El estudio rescata la importancia de las aglomeraciones y de 
la interacción entre el campo y la ciudad, asunto que es cada vez más recu-
rrente en las agendas de gobiernos locales y regionales, con una mirada que 
concibe dicha relación como un continuum a diferencia de la clasificación 
convencional basada en los límites político-administrativos.

Editorial
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