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Introduccion

Se ha estimado que el 85% del producto nacional se genera en las ciudades, siendo pues el
principal motor de crecimiento econdmico del pais’. El Departamento Nacional de
Estadistica-DANE estima que al 2010, de los 45.5 millones de habitantes el 76% reside en
las cabeceras municipales, esto es un poco mds de 34 millones de personas. Se estima
también que al 2050 la poblacion urbana representara el 86% de la poblacion del pais,
incrementandose en 20 millones con referencia al 20057, cifra equivalente al tamaio
actual de las 20 ciudades de mayor poblacién urbana, referente que dimensiona los retos
que deben enfrentar las ciudades ante tal aumento de su masa poblacional.

En efecto, los retos de las ciudades tanto al presente y aun mas al futuro, estan en hacer
sostenibles sus sistemas econdmicos, sociales, fiscales, teniendo que emprender politicas
en cuanto a su competitividad y eficiencia de su aparato productivo, garantizar un minimo
de sostenibilidad fiscal de mediano y largo plazo a fin de hacer posible un conjunto de
metas, trabajar en la seguridad y la calidad de vida, y velar por una adecuada provisién
de servicios (transporte y otros basicos, incluyendo el abastecimiento y sustentabilidad del
recurso hidrico), y enfrentarse a generar ganancias de los conglomerados subregionales
que seguramente iran creciendo en areas como vivienda, educacion, fuerza de trabajo,
entre otros.

La financiacidn del desarrollo implica estrategias donde se articulen los agentes privados y
publicos a fin de maximizar los efectos multiplicadores de las inversiones, visionando un
portafolio no estdtico de apuestas productivas de las ciudades que les permitira estar a la
altura de los retos planteados, en donde la financiacién de sus planes “es un tema crucial
en la sostenibilidad de las mismas.” (DNP 2012, 19)

En este documento y como una primera fase de un andlisis mas amplio de las finanzas del
sistema de ciudades, se busca mostrar el estado de las finanzas del mencionado sistema,
analizando un conjunto de indicadores segun las cifras disponibles (afio 2010) y

' DNP (2012). Marco Conceptual, Misién para el fortalecimiento del sistema de ciudades. DNP, Bogota,
febrero 2012. Este ejercicio se fundamenta en una estimacion del PIB municipal realizada por el DNP.

> Tanto las estimaciones de Naciones Unidas (2009) como las realizadas para la Misidon para el
Fortalecimiento del Sistema de Ciudades (DNP), entregan las mismas magnitudes de poblacién.
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contrastando en algunos casos con su estado al afio 2000, lo que da un referente
particular a los efectos de las Ley 617 de 2000, cuyo objeto se centré en fortalecer las
descentralizacién mediante el saneamiento de las finanzas municipales y garantizar la
viabilidad fiscal de los entes territoriales. Se ha contado con las cifras de ejecuciones
presupuestales municipales suministradas por la Direccion de Estudios Econdmicos y los
indicadores fiscales que maneja la Direccién de Desarrollo Territorial Sostenible.

Como epilogo se resume el estado de las finanzas de los municipios nodos, de los satélites
y en contraste con el grupo de municipios que quedan por fuera de esta propuesta de
redes de ciudades (74% de los municipios del pais, 28% de la poblacidon colombiana, 67%
de la poblacidn en “resto” de los municipios - asimilado a la parte rural de los mismos).

La prosperidad de cualquier territorio, lldmese nacidn, regién o municipio, depende, entre
otras politicas estratégicas, de lo que reditlien para si las inversiones realizadas en su
territorio, tanto por agentes privados como publicos. Con la economia global o
globalizaciéon muchas de las naciones dejaron atras la participacién en actividades fabriles
para dar paso a un Estado mas dedicado a la provisiéon de servicios de gobierno y de
bienes publicos, menos intervencionista, siendo esto asociado cominmente a Estados
neoliberales. Los paradigmas del estado eran otros, o tal vez se podria decir que se volvia
a los principios expuestos por Pigou hacia década de 1920 en cuanto la creacién de
externalidades, o el andlisis de Samuelson sobre la provisién de bienes publicos hacia las
década de 1950.

En Colombia la creaciéon de empresas industriales estatales se fortalecié con el Instituto de
Fomento Industrial-IFI desde muy temprano en los inicios de la industria en Colombia —
década de los cuarenta—, con todo el impetu cepalino de la época. El medio de la politica
sustitutiva de importaciones, el desarrollo del mercado interno, existian ciertas
actividades criticas o estratégicas que se querian desarrollar pero que por la magnitud de
las inversiones o la baja rentabilidad inicial no eran emprendidas por el sector privado, por
lo que el Estado, a través del IFl, estimuld su creacién mediante el aporte de importantes
capitales semilla*. La unién de recursos financieros del IFl y del sector privado permitié la

3 . . s . . .

En sectores tan diversos como minera, metalmecdnica, textil, agroindustrial, de ensamble de autos,
papeles, en empresas como Cerromatoso, Sofasa, Simesa, Icollantas, que dieron bueno frutos y pasaron a
manos del sector privado; o en otras donde el saldo en rojo las hizo inviables como Forjas de Colombia,
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creacion o consolidacién de un elevado niumero de empresas en diferentes regiones del
pais, las cuales generaron en su momento importantes volimenes de empleo. Con el
argumento de industria naciente, se estimaba que una vez alcanzada la madurez, la
participaciéon oficial se venderia al sector privado y estos dineros se invertirian
nuevamente en impulsar otras empresas. Esta labor de apoyo del Estado al sector
productivo nacional, a través del IFl, estuvo vigente pos seis décadas.

Tal vez dos temas son de interés desde el punto de vista de las finanzas publicas de un
sistema de ciudades; uno estd ligado a la parte tributaria y el otro a la inversién. El
primero es relativo a la capacidad tributaria para capturar los suficientes fondos a fin de
acometer sus planes de inversién, aspecto que tiene que ver no solo con las tarifas
impositivas, bases tributarias, eficiencia del recaudo (pasando por los esquemas de
exenciones) sino también con las escalas que se requieren (dada la dimension de ciertas
inversiones, no indivisibles, escalas que van en funcién de la riqueza y tamaiio de la
economia) y su capacidad para atraer otros recursos financieros (incluyendo las
transferencias o recursos que pueda recibir bajo algin concepto). El segundo tema tiene
gue ver con la capacidad de las inversiones realizadas para mejorar en general el clima
social y econdmico, tanto de su poblacion como de su aparato productivo actual y su
capacidad de fortalecer su potencial econdmico, en el cual subyace la riqueza y bienestar
de sus ciudadanos. Estos retos que enfrentan las ciudades se magnifican cuando se tiene
un entramado subregional (conglomerado, metropolizacién), enfrentando  otras
problematicas como la subvencidon de otros municipios (invertir para el disfrute de los
vecinos) en una multitud de temas comunes (servicios publicos, culturales, transporte,

salud, educacidn, entre otros).

Acerca de la categorizacion del sistema de ciudades

El estudio que se adelanta bajo la Misidn para el Fortalecimiento del Sistema de Ciudades
busca fortalecer dicho sistema en el pais en el entendido que es en dicha red que se
genera el 85% del PIB nacional, concentrandose el 75% en las zonas urbanas. En este
propdsito la mision persigue plantear algunos retos de la politica para el mejoramiento de

Acerias Paz del Rio, Papelcol, Cerromatoso y Alcalis. (EI Tiempo (1999), IFl saldré de 45 empresas,
http://www.eltiempo.com/archivo/documento/MAM-908935).
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la competitividad regional y nacional, a la vez que se debe procurar el mejoramiento de la
calidad de vida de sus habitantes.

Preliminarmente la mision ha establecido como marco de referencia un sistema de
ciudades que, bajo distintos criterios, comprende 119 nodos que marcan la dinamica
econémica y demografica del pais. Otro tanto de municipios (166) se integran en algun
grado al devenir de estas ciudades conformado a su vez una red de satélites. Finalmente
se estima que el resto del pais (75% de los municipios), en general, no estd integrado a
redes que les permitan usufructuar de las economias de aglomeraciéon y otros beneficios
intrinsecos al motor de desarrollo que son las ciudades.

Cuadro 1 Poblacidén aio 2010 seguin categorias en sistema de ciudades

Nro. De Poblacién Total Poblacidn Poblacidn % Urbanismo
Municipios 2010 Urbana 2010 Rural 2010
Nodos > 100 mil 57 26,695,598 25,136,617 1,558,981 94.2
Nodos < 100 mil 62 2,713,617 2,017,566 696,051 74.3
Satélite < 100 mil 166 3,318,639 1,993,330 1,325,309 60.1
Por fuera < 100 mil 827 12,590,336 5,150,376 7,439,960 40.9
Total 1,112 45,318,190 34,297,889 11,020,301 75.7
Composicién
Nro. De Poblacién Total Poblacidn Poblacidn
Municipios 2010 Urbana 2010 Rural 2010
Nodos > 100 mil 5.1 58.9 73.3 14.1
Nodos < 100 mil 5.6 6.0 5.9 6.3
Satélite < 100 mil 14.9 7.3 5.8 12.0
Por fuera < 100 mil 74.4 27.8 15.0 67.5
Total 100 100 100 100

Fuente: elaboracidn propia Misidn para el fortalecimiento del Sistema de Ciudades

Cuadro 2 Nodos con mas de 100 mil habitantes al 2010

Poblacién Poblacién

Total Urbatyr:ismo Total Urba(fismo
2010 2010
05-Antioquia 44-La Gugjira
05001-Medellin 2.343.049 98,8 44001-Riohacha 213.091 82,4
05045-Apartadd 153.319 87,6 44430-Maicao 141.917 68,4
05088-Bello 413.186 97,3 47-Magdalena
05266-Envigado 197.493 95,9 47001-Santa Marta 447.963 94,7
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Poblacién Poblacién
Total Urba?ismo Total Urba(ﬁismo
2010 2010
05360-Itagui 252.150 92,1 47189-Ciénaga 103.075 90,8
05615-Rionegro 110.329 67,9 50-Meta
05837-Turbo 139.628 42,9 50001-Villavicencio 431.521 95,6
08-Atldntico 52-Narifio
08001-Barranquilla 1.186.412 99,7 52001-Pasto 411.697 82,2
08433-Malambo 111.270 94,2 52356-Ipiales 123.341 68,4
52835-San Andrés de
08758-Soledad 535.642 99,9 Tumaco 179.005 55,3
11-Bogotad 54-Norte de
DC Santander
11001-Bogotd, D.C. 7.363.782 99,8 54001-Cucuta 618.379 97,3
13-Bolivar 63-Quindio
13001-Cartagena 944.481 95,3 63001-Armenia 288.905 97,3
15-Boyacd 66-Risaralda
15001-Tunja 171.137 95,5 66001-Pereira 457.078 84,2
15238-Duitama 110.418 90,2 66170-Dosquebradas 189.111 95,7
15759-Sogamoso 115.564 85,7
17-Caldas 68-Santander
17001-Manizales 388.490 93,2 68001-Bucaramanga 524.030 98,8
18-Caquetd 68081-Barrancabermeja 191.498 90,2
18001-Florencia 157.494 87,1 68276-Floridablanca 261.096 96,2
19-Cauca 68307-Girén 157.067 88,2
19001-Popayén 265.839 91,3 68547-Piedecuesta 132.725 81,3
20-Cesar 70-Sucre
20001-Valledupar 403.444 85,1 70001-Sincelejo 256.255 93,1
23-Cérdoba 73-Tolima
23001-Monteria 409.542 76,9 73001-Ibagué 526.527 94,9
23417-Lorica 114.145 45,0 76-Valle del Cauca
25175-Chia 111.998 77,6 76001-Cali 2.244.668 98,5
25269-Facatativa 119.849 89,8 76109-Buenaventura 362.764 91,1
76111-Guadalajara de
25290-Fusagasuga 121.535 80,5 Buga 116.101 85,9
25307-Girardot 101.792 96,9 76147-Cartago 128.544 98,2
25754-Soacha 455.992 99,1 76520-Palmira 294.570 80,1
25899-Zipaquira 112.069 87,9 76834-Tulud 199.264 88,8
27-Choco 76892-Yumbo 104.051 87,8
27001-Quibdo 114.524 91,5 85-Casanare
41-Huila 85001-Yopal 123.368 87,0
41001-Neiva 330.436 94,8
41551-Pitalito 113.999 61,5

Fuente: elaboracidn propia con base en proyeccion de poblacion para la Misidn para el fortalecimiento del Sistema de Ciudades.
Nota: al afio 2010, solo tres ciudades con mas de 100 mil habitantes no estdn en este conjunto de nodos (Jamundi, Magangué,
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Poblacién % Poblacién %
Total Urbanismo ] Urbanismo
2010 2010

Uribia)

Esta categorizacidn segln la funcionalidad en el sistema de ciudades es la que servird de
referencia para el andlisis de las finanzas en el sistema de ciudades. A modo ilustrativo el
Cuadro 2 muestra los municipios que son nodos con mas de 100 mil habitantes al 2010.

Algunas particularidades de la estructura impositiva municipal

Para colocar en contexto la presentacion de la estructura fiscal de los municipios en un
sistema de ciudades, es de anotar que el punto macro crucial es el efecto multiplicador de
la inversion sobre la economia, es decir la capacidad que tiene ésta de generar puestos de
trabajo, crear valor agregado (ingresos) y en general vitalizar la actividad econdmica. Visto
de esta manera no importa si esta inversidn es publica o privada; de hecho las distintas
corrientes de pensamientos achacan a unas y a otras virtudes y falencias en su propdsito
de mejorar el clima econémico. Se puede tomar la inversiéon publica como motor de la
revitalizacion econdmica (modelo Keynesiano), particularmente emprendiendo proyectos
de infraestructura. Por el contrario, los argumentos a favor de la inversidn privada (visién
neoliberal) pasan por afirmar que la inversion publica es ineficiente, hasta el
desplazamiento de la inversidn publica al tener que competir por recursos financieros en
el mercado (efecto crowding out, demandando mas recursos del mercado financiero y
encareciendo la tasa de interés). Una posicidn intermedia habla de un efecto “traccion”
(crodwing-in) de la inversién publica sobre la privada; este es el caso de inversiones
publicas en infraestructura que permiten que el sector privado mejore su eficiencia y
competitividad al contar por ejemplo con mejores vias, puertos y logistica, y aun en
procesos que involucran la creacién de externalidades positivas con la creacidn de ciertos
bienes publicos para el sector empresarial (centros de informacidn, centros de apoyo al
comercio exterior, infraestructura para el apoyo y desarrollo tecnolégico, centros de
investigacion en universidades publicas, entre otros).

Este mismo principio econdmico debe aplicar tanto para las inversiones realizadas por el
orden nacional como las regionales y locales, aunque la disponibilidad de recursos en
estas dos Ultimas instancias limita el alcance de las inversiones, por lo que sus efectos
macro se ven reducidos. Con las recientes iniciativas de acometer proyectos de inversion
conjuntos en una subregion con el concurso de varios municipios, y aun de la instancia
departamental, se deberia posibilitar el lograr efectos macro mdas notables de estas
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inversiones, lo que a su turno se debe expresar en transformaciones de interés en el
territorio (dreas de infraestructura, sectores productivos, educacién, salud, saneamiento).

Desde la optica publica los recursos para atender los planes de inversiéon de las
municipalidades fundamentalmente tienen dos fuentes: recursos propios y empréstitos. A
su vez y en teoria estos recursos pueden ser complementados con recursos privados en la
medida que existan acuerdos publico-privados en ciertos proyectos (o mejor aun el
concurso privado en la politica publica), o que la existencia de bienes publicos de las
ciudades actue como una externalidad positiva para la atraccidon de inversionistas o
empresas.

Las fuentes de recursos municipales son sus ingresos corrientes, los ingresos de capital y
los ingresos de sus establecimientos publicos®. Los ingresos Corrientes son aquellos
recursos de que dispone el ente territorial para atender sus gastos corrientes, es decir
aquellos vinculados con su desempeno institucional; estos ingresos se clasifican en
Tributarios y No Tributarios. Los ingresos de capital se componen del rédito por la venta
de activos fijos ya existentes (no considerado como tal por el FMI en su ultima versidn del
manual de Finanzas Publicas); esta cuenta incluye ademas los rendimientos financieros.

El contraste de los ingresos tributarios entre el gobierno central y los municipales se
evidencia en el Cuadro 3. Los ingresos tributarios de la nacién son 6 veces los tributarios
municipales; el solo impuesto de Renta o del IVA es cerca de dos veces los tributos
municipales. A su vez las transferencias a los municipios por parte del nivel nacional
representan el 26% de los ingresos corrientes de la nacion, lo cual constituye una forma
de devolucién de los tributos directos e indirectos que son generados en sus territorios, y
gue de paso es motivo de discordia por parte de algunas grandes ciudades.

* La referencia para buena parte de los conceptos utilizados en esta seccidn provienen de “Finanzas Publicas
Territoriales: Nota Metodoldgica”, Banco de la Republica, Medellin, 2004, ademas del documento “Manual
de Estadisticas de Finanzas Publicas”, Fondo Monetario Internacional-FMI, 2001.

5 . . . . . . e
Las transferencias recibidas de otros niveles gubernamentales con fines de inversion se clasifican como
ingresos corrientes.
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Siendo los ingresos corrientes de los municipios la mitad de los percibidos por el gobierno
central, pareciera que hay un amplio margen para la utilizacion de estos recursos; pero tal
apreciacion se desvirtla por la concentracién de los recursos en algunos municipios. Una
primera cuestion es que estos ingresos guardan relacion con los tamafios de las
economias locales, de donde resulta, de una u otra manera, el sesgo anotado.

Cuadro 3 Comparativo ingresos corrientes Gobierno Central y Municipal

Aio 2010, (Miles de millones de pesos)

Gobierno Nacional Central Gobiernos Municipales
Ingresos corrientes 67,408.3 Ingresos corrientes 32,368
Tributarios 66,781.4 Tributarios 11,345
Renta 26,040.1 Impuesto predial unificado 3,175
IVA interno 20,114.5 Impuesto de Industria y comercio 4,318
IVA externo 9,230.8 Avisos y tableros 199
Gravamen 4,654.4 Circulaciéon y Transito 25
Gasolina 1,418.8 Sobretasa de la gasolina 1,101
Transacciones 3,225.8 Otros ingresos tributarios 2,527
financieras
Otros 1/ 2,097.1
No tributarios 626.9 No tributarios 1,962
Transferencias del nivel nacional 17,386
Regalias 1,675

Fuente: elaboracion propia con base en Balance fiscal del Gobierno Nacional Central, DNP
Ejecuciones presupuestales municipales, DNP.

Ingresos corrientes

Durante el periodo 2000-2010 las fuentes de los ingresos corrientes no han cambiado
sustancialmente para el agregado de los municipios en Colombia (Grafica 1), recayendo el
grueso de ellos en las transferencias (54% al 2010) y en los ingresos tributarios (35% al
2010), en tanto que para este agregado las regalias y los ingresos no tributarios tienen una
menor participacién (11% al 2010), con un leve aumento de las regalias como fuente de
recursos, y un detrimento de la participacién de los ingresos no tributarios.
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Grafica 1 Composicidn de los ingresos corrientes 2000, 2010
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Sin embargo esta estructura difiere sustancialmente segun el tipo de municipios en la
categorizacion del sistema de ciudades y cada componente tiene dinamicas distintas
durante el periodo de referencia. La Grafica 2 presenta la estructura de los ingresos
corrientes al aflo 2000 para los municipios segun categorias en sistema de ciudades, la
Grafica 3 muestra la misma estructura 10 afios mas tarde (al 2010).

Grafica 2 Composicion de los ingresos corrientes afio 2000 seglin categorias en sistema de
ciudades
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Grafica 3 Composicion de los ingresos corrientes afio 2010 seglin categorias en sistema de
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Se observa como la estructura de ingresos difiere sustancialmente segun las categorias del
sistema de ciudades, con cambios interesantes en la participacion de cada fuente durante
los 10 afos de vigencia de la ley 617/2000. En la medida que se desciende en esta
jerarquia municipal, la capacidad de generar recursos propios tributarios desciende y
aumenta la dependencia a las transferencias, en particular gracias a los aumentos de los
giros del gobierno nacional previstos en la legislacion®. Asi, los nodos de mas de 100 mil
habitantes derivan cerca de la mitad de sus ingresos de los recursos tributarios locales,
pero a su vez hacia el 2010 han percibido mas transferencias (aumentando en 10 puntos
su participacién en los ingresos), en tanto los municipios por fuera del sistema de ciudades
presentan un baja, pero creciente participaciéon del ingreso tributario, con una alta
dependencia a las transferencias; esto se explica pues el grueso de los 827 municipios son
de categoria 6 (categorizacion presupuestal ley 617) con un promedio de poblacién de
solo 15 mil habitantes.

En el intermedio los demds municipios nodos y satélites (que cuentan con menos de 100
mil habitantes), al igual que los municipios por fuera de las redes, aumentan su recaudo

6 . . . .2 . , . .
En particular lo prescrito en la Constitucién Nacional, articulo 357 y las reglamentaciones relativas al
aumento del SGP, que considera incrementos reales por encima de la inflacion.
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tributario en detrimento leve de las participaciones de los demds componentes de
ingreso.

Cuando se miran las cifras de ingresos en términos reales (pesos constantes) se observa
qgue efectivamente todos los municipios experimentan un crecimiento en el recaudo de sus
tributos, siendo su tasa media de crecimiento alrededor del 4%, la misma tasa
experimentada por el PIB durante el mismo periodo. Asi que en principio se podria asumir
que el incremento en los ingresos tributarios se debe en buena parte a la evolucion de la
actividad econdmica, aunque no se descarta la mejora en la gestion tributaria de algunos
municipios (p.ej. mejoras en la tasa de tributacidn’). Mas adelante se establecera que a
pesar de este aumento paralelo de los tributos y la actividad econdmica, si se da una
ganancia en el recaudo tributario percdpita durante el periodo 2000-2010, con un
crecimiento real medio cercano al 8% anual, incluyendo todos los municipios en las
categorias del sistema de ciudades, indicando este resultado que efectivamente durante
el periodo se observé un esfuerzo fiscal de los municipios (en contra del argumento de la
pereza fiscal producida por las transferencias).

7 En estricto sentido el calculo de las tasas de tributacién requiere la consecucién de las bases tributarias de
los tributos, en una mezcla de impuestos a la actividad y a la propiedad, entre otros el valor declarado en
avaluos prediales (su nivel de atraso o actualizacion), las ventas de los negocios locales y el analisis de los
regimenes de excepcién. Algunos trabajos realizan una aproximacion a este parametro a través de
estimaciones de PIB, como en el trabajo de Maldonado y otros (1995), Transferencias y esfuerzo fiscal.
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Ingresos tributarios

En cuanto a los ingresos tributarios, el 40% de ellos se concentra en Bogota, y el 57% en

las primeras cuatro ciudades del pais (la capital, mas Medellin, Cali y Barranquilla), pero si
se extiende a los nodos regionales de mas de 100 mil habitantes (57 ciudades), éstos
capturan el 85% de los recursos tributarios municipales del pais, dejando ingresos
tributarios de cerca de S2 billones entre mas de mil municipios (para el 2010). Esto es
resultado de la debilidad tributaria de muchos municipiosS, expresado en una baja
coleccién impositiva percapita tal como se puede apreciar en el Cuadro 5. Respecto de los
percibido por persona en predial e ICA por los nodos de mayor jerarquia (mas de 100 mil
habitantes, el recaudo percdpita de los municipios aislados de cualquier red urbana es
apenas un cuarto, en tanto que el recaudo percdpita de los municipios satélites alcanza
solo un tercio; estos dos grupos constituyen el 90% de los municipios del pais (aunque con
el 36% de la poblacién total y solo el 21% de la urbana).

Grafica 4 Ingreso tributario e inversidn percapita seguin categorias en sistema de ciudades, afio
2010
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Sin embargo estas falencias no se evidencian en la inversion percdpita en virtud de las
transferencias que con el SGP se reconocid la poca posibilidad de generacion de ingresos
de muchos municipios (Grafica 4). Adicional a ello, por lo menos hasta el afio 2010 hay un
buen nimero de municipios (cerca de 90) que habria recibido cuantiosos recursos por

8 ™ . .
Debilidad que es sustentada por el mismo SGP, en cuyos preceptos busca una mayor equidad para los
municipios con escasa poblacion, con bajos ingresos y sectores econdmicos precarios.
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regalias (510 mil millones o mas durante 2008-2010), lo que habria apalancado mayores
niveles de inversion en tales municipiosg.

Cuadro 4 Distribucion de los Ingresos Corrientes, aifo 2010, segin categorias en sistema de
ciudades

Porcentajes, afio 2010

Nodos > 100 Nodos < 100 Satélite <100 Por fuera <100

mil mil mil mil Total nacional
1.1 INGRESOS CORRIENTES 57.2 5.4 6.7 30.8 100.0
Ing. Tributarios 84.9 4.3 3.2 7.6 100.0
Ing. no Tributarios 60.9 6.0 7.3 25.8 100.0
Transferencias 41.6 5.7 8.3 44.4 100.0
Regalias 21.9 8.5 13.1 56.6 100.0
Composicion poblacion 2010
Poblacién total 2010 26,695,598 2,713,617 3,426,369 12,590,336 45,425,920

58.8 6.0 7.5 27.7 100.0

Fuente: elaboracion propia con base en Ejecuciones presupuestales municipales, DNP, y ejercicio de Nodos
Regionales, Misidn de Ciudades, DNP, y Proyecciones de Poblacién, DANE

Cuadro 5 Recursos tributarios e inversion percdpita seguin categorias en sistema de ciudades

Miles de S por persona, afio 2010

Sistema Categoria Poblacion Amplia Nro de Promedio Promedio Promedio Promedio
Ciudades Munici de de Ing.Trib. de de Inversion
pios Ing.Tributari | Predial + ICA | Ing.Corrient percapita
0 percapita percapita e percapita
Nodos Mas de 100 mil habitantes 57 227 150 767 742
Menos de 100 mil habitantes 62 209 132 554 596
Total Nodos 119 217 141 656 666
Satélite Mas de 100 mil habitantes 1 174 105 551 500
Menos de 100 mil habitantes 165 107 56 581 717
Total Satélite 166 108 56 580 716
Por fuera Mas de 100 mil habitantes 2 43 16 767 952
Menos de 100 mil habitantes 808 92 41 731 884
Total Por fuera 810 92 41 731 884

Fuente: elaboracidn propia con base en Ejecuciones presupuestales municipales, DNP, y ejercicio de Nodos
Regionales, Misién de Ciudades, DNP, Proyecciones de Poblacion, DANE

° Antes de las reformas al régimen de regalias introducidas en el 2012, el 60% de los municipios recibieron
menos de $10 mil millones durante el periodo 2008-2010, y un 33% no percibié peso alguno por este
concepto.

Pagina 15 de 33




PRODUCTO No. 2, CONTRATO No. DNP 455 — 2012
RAFAEL CUBILLOS LOPEZ

Ingresos no tributarios

Ingresos y esfuerzo fiscal

La fuerte dependencia a las transferencias de la mayor parte de los municipios10 podria
resultar en la pereza fiscal de los municipios, es decir que su esfuerzo fiscal resulta
desincentivado por las rentas “automaticas” que ellos reciben de parte de la nacion;
adicionalmente la legislacion ha previsto que los recursos a transferir a estos entes
territoriales no solo se actualicen por la inflaciéon sino que tengan incrementos anuales
reales.

Si bien para el periodo 2000-2010 no se aprecié un aumento significativo de la
dependencia a las transferencias para el conjunto de municipios en el pais (como
porcentaje de los ingresos corrientes éstas pasaron de 52.8% en 2010 a 53.6% en 2010),
si se observaron cambios interesantes en la composicion de los ingresos segun categorias
en sistema de ciudades. De una parte hubo un aumento en términos reales de la dindamica
de los ingresos tributarios el 3.8% anual (lo que de por si es bastante significativo), y de
otra las transferencias aumentaron notablemente su proporcién en los ingresos de las
ciudades nodos de mas de 100 mil habitantes.

En la Grafica 5 se observa el crecimiento real anual de los componentes del ingreso
corriente para los cuatro grupos de municipios segun categorias en sistema de ciudades.

A pesar del aumento de las transferencias, todos los grupos de municipios muestran una
dindmica importante en el recaudo de sus tributos (entre 4% y 6% anual), lo que desvirtua
la hipdtesis de pereza fiscal producida por la cesion “automatica” de otros ingresos por
parte del gobierno nacional.

% Al afio 2010, para el 90% de los municipios sus ingresos totales dependen un 50% o mas de las
transferencias.
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Grafica 5 Crecimiento anual de los ingresos corrientes seglin categorias en sistema de ciudades,
2000-2010
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Crecimiento anual en términos reales. Tasa exponencial calculada entre extremos 2000, 2010.

Fuente: elaboracidn propia con base en Ejecuciones presupuestales municipales, DNP, y ejercicio de Nodos
Regionales, Misién de Ciudades, DNP.

Esta dindmica de los tributos contrasta con la dindmica general de los ingresos corrientes
y con el de las mismas transferencias. El crecimiento observado en estas partidas, para el
agregado de los municipios durante el periodo 2000-2010, es cercano al 4% anual, pero a
diferencia del los ingresos tributarios (donde todos los grupos de municipios crecen), esta
dinamica es jalonada por el grupo de nodos de mas de 100 mil habitantes. En efecto, el
87% del crecimiento en los ingresos corrientes se origina en el crecimiento de recursos de
los nodos de mas de 100 mil habitantes, 57% debido a las transferencias y 30% originado
en los ingresos tributarios.
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Grafica 6 Contribucion a la variacion en Ingresos Corrientes 2000-2010
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Fuente: elaboracidn propia con base en Ejecuciones presupuestales municipales, DNP, y ejercicio de Nodos
Regionales, Misién de Ciudades, DNP.

La partida de menor importancia y dindmica es la correspondiente a los ingresos no
tributarios, en tanto que las transferencias si bien tienen igualmente una modesta
participacién, con mas relevancia para los municipios por fuera de las redes, prometen
magnificar su importancia en los recursos municipales con las reformas introducidas en
2012, las que buscan una mayor equidad en la reparticién de estos recursos a la vez que
promueven la cohesién regional.

A pesar del esfuerzo fiscal, los ingresos corrientes del 90% de los municipios presentan
una escasa dindmica, y como se verd posteriormente esto deriva en bajas tasas de
inversién. Solo las ciudades nodos grandes presentan una dindmica de sus ingresos
corrientes importante, superior al crecimiento PIB, y esto favorecido por el esfuerzo
tributario y la afluencia de transferencias. A pesar de ello, todas las ciudades, aldn las mas
grandes, parecen presentar un letargo en sus inversiones durante casi toda la década de
los 2000, lo cual supone un atraso importante en los requerimientos que deben cumplir
las ciudades para mantenerse competitivas y procurar una mejor calidad de vida para sus
habitantes.
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Esfuerzo fiscal e inversion percapita

Como se ha establecido en los apartados anteriores, los recaudos tributarios han tenido
una evolucién favorable para los grupos de municipios estudiados en el sistema de
ciudades (sin que ello implique la uniformidad en todos los municipios que componen
dichos nucleos), pero quienes definitivamente marcan la dindmica global son los
municipios que conforman los nodos regionales, como quiera que ellos responden por el
85% de tales recursos a nivel nacional, el 80% de la variacién de los mismos en el periodo
200-2010, cifras que son mayores al 73% que representa la poblacidon urbana nacional de
estos nucleos. Tal diferencial resulta explicado en la mayor concentracidn en estas
ciudades de la actividad productiva (base del impuesto de industria y comercio) y del valor
de las propiedades inmuebles por unidad de medida (base del impuesto predial).

En Alfonso (2012) se profundiza auin mds esta relacién positiva de la dindmica impositiva
de los nucleos de mayor jerarquia nacional, y se encuentra que en general los municipios
metropolizados presentan una dinamica del recaudo superior a la de otros municipios,
tanto mas cuanto mayor sea la jerarquia [econdmica y poblacional] del nodo regional*!

(con notable distancia de Bogota y Medellin).

Resulta interesante contrastar la evolucion de los recaudos frente a las inversiones
locales. De una parte el diferencial de sus crecimientos (asimilable a la pendiente en el
caso de lineas de regresion) denota dos fendmenos imposibles de separar en este nivel de
analisis: la eficiencia en el gasto (con menores recursos se logran mayores inversiones) vy,
la complementacién de los recursos tributarios con otros recursos (en el rubro de
inversién se capturan las inversiones permitidas por ley para las transferencias). En
cualquier caso se espera que a mayores tasas de inversidn o mayores niveles de
inversion'?, mayor sera su impacto positivo sobre los territorios, tanto por sus impactos
directos como indirectos.

11 o . . o« e e . . .

Se afirma que en esta dindmica los municipios del drea metropolitana de Cali sobrepasan al nodo, en
tanto que para Bogot3, se da una relacidn contraria, en parte por la competencia fiscal entre los municipios
de la Sabana.

© Cualquiera de estas expresiones se debe entender como inversiones en términos relativos antes que en
valores absolutos. La tasa de inversion se expresa en relacidon al producto, en tanto que los niveles de
inversidon hacen referencia a los valores pasados o a sus valores por habitante (medida utilizada para
normalizar a fin de hacer comparaciones con otros municipios).
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En particular la creacién de un entorno propicio para la inversién privada hard mas
atractivos aquellos municipios que generen tales condiciones, dado otro conjunto de
factores que puedan actuar como limitantes a la inversion, tal es el caso de la creacién de
externalidades positivas en el municipio o en una subregién, como adecuado nivel de
servicios publicos, vias de acceso, provisiéon de capital humano (fuerza laboral con las
destrezas requeridas). Esta vision cldsica se opone a la practica de concesion de prebendas
tributarias locales, como en el caso de la Sabana de Bogotd, que en general terminan
siendo rentas adicionales para las empresas antes que actuar como factores de atracciéon
de la inversién (Alfonso, 2012). También la inversién puede crear un espacio mas
competitivo o atractivo para vivir, proveyendo bienes publicos que redundan en beneficio
de la comunidad, tales como mejores sistemas educativos, de salud, de servicios publicos,
atractivos culturales, y demas provision de bienes y servicios.

La grafica siguiente muestra la dindmica de la inversién municipal en conjunto con la
dinamica de los ingresos tributarios segln las categorias del sistema de ciudades para el
periodo 2000-2010; se muestra tanto los crecimientos de los niveles totales como de los
valores percdpita. La correlacidn entre ingresos tributarios en inversion es alta y positiva,
pero, como se vera mas adelante, la porcidén de la inversidn que se financia con recursos
tributarios difiere segun el tipo de conglomerado, mediado por los mayores recursos de
transferencias de muchos municipios.

Grafica 7 Crecimiento ingresos tributarios e inversidn seguin las categorias del sistema de
ciudades, 2000-2010
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Crecimiento anual en términos reales. Tasa exponencial calculada entre extremos 2000, 2010

Fuente: elaboracidn propia con base en Ejecuciones presupuestales municipales, DNP, y ejercicio de Nodos
Regionales, Misién de Ciudades, DNP.

La mayor dinamica de las tasas de crecimiento de la inversion total como la percapita por
encima de la dinamica del PIB durante el mismo periodo (4.3% para los departamentos)
sefialan un factor positivo en su dindmica productiva local para el conjunto de los cuatro
grupos de municipios. Dada la naturaleza del ejercicio, en donde se suman las inversiones
y tributos de los municipios de cada grupo, se pudiera pensar que la dindmica observada
en tributos e inversidn estd jalonada por la dindmica de las ciudades mas grandes. Para
comprobar esto se realizd un ejercicio de corte transversal para el afio 2010, en donde en
lugar de agregar las cifras se tomaron las cifras para cada municipio en cada grupo. El
ejercicio compara ingreso tributario e inversidén percapita para los grupos del sistema de
ciudades, ademas de estimar el nimero de municipios que ostentan una inversién
percapita cercana a la media®® (ver Gréfica 4 y Cuadro 6).

El ajuste por valores extremos al valor de la inversién percédpita coloca a ésta ligeramente
por debajo de la los valores reportados en la gréfica, en particular se realiza un mayor
ajuste para los grupos de satélites y municipios por fuera pero la relacién mostrada en la
grafica permanece. Los menores ingresos tributarios percdpita que se muestran en la
Grafica 4 para el afio 2010 corresponden efectivamente a la jerarquia funcional y de
tamafio de estos grupos de municipios, como se evidencia también en la Grafica 8 para la
serie en el periodo 1997-2010. Los nodos mds grandes, que concentran el 73% de la
poblacién urbana del pais y albergan la casi totalidad de empresas grandes y medianas,
tienen a su vez los mayores esfuerzos tributarios, siendo su ingreso tributario percapita el
doble del registrado por los nodos de menos de 100 mil habitantes, tres veces el
reportado para los municipios satélites, y cinco veces el ingreso tributario percapita del
resto de municipios del pais, que estan por fuera de un sistema de redes.

13 o 0. . . . .

Medido como los municipios que caben en el rango de mas o menos dos desviaciones estandar respecto
a la media. Para la estimacidn de esta ultima se tomd la medida acotada al 20% para excluir la influencia de
los valores mas atipicos.
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Grafica 8 Ingresos tributarios percapita seglin categorias en sistema de ciudades, 1997-2010
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Fuente: elaboracidn propia con base en Ejecuciones presupuestales municipales, DNP, y ejercicio de Nodos
Regionales, Misién de Ciudades, DNP.

En cuanto a la inversidn percapita las cifras sefialan que cerca de un 80% de los municipios
en cada grupo del sistema de ciudades orbita su inversién alrededor de la media percapita
mostrada en el Cuadro 6 (media acotada), siendo esta vez un poco diferente la
distribucién de valores frente a lo mostrado en los ingresos tributarios. Tal como se
observa en la Grafica 4 y en la Grafica 9, si bien las ciudades de los nodos mas grandes
presentan los mayores niveles de inversidn por habitante, la distancia a los demads
municipios es menor. De hecho la inversién por cabeza de los municipios satélite iguala a
la presentada por los nodos de tamafio similar (menos de 100 mil habitantes), y la
inversién percapita de los nodos mayores no llega a superar en mas de dos veces la
inversion percdpita de estos dos grupos (a pesar de la diferencia en ingresos tributarios
hay un gran acercamiento en inversidon por habitante). A su turno la inversién por cabeza
de estos nodos y satélites de menos de 100 mil habitantes son superadas por la inversion
percapita de los municipios por fuera del sistema de redes; situacidn ésta que tiene
explicacion en los municipios que reciben recursos importantes de regalias 1 E
acercamiento de la inversién por habitante entre los nodos mayores y el resto de los
municipios, a pesar de las distancias en esfuerzo fiscal, se debe a los mayores recursos de
transferencias y para algunos municipios (al menos unos 86 municipios con mayor influjo
de estos recursos), a los recursos de regalias. Sin embargo, y como se verd en los

“ En el grupo de municipios por fuera de las redes de ciudades existe al menos un 68% de los 86 que mas
reciben regalias en el pais (por encima de $10 mil millones en el periodo 2008-2010).
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siguientes paragrafos, no parece haber existido una dindmica importante de estos
recursos frente a las necesidades de inversion.

Grafica 9 Inversidn percapita segun categorias en sistema de ciudades, 1997-2010
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Fuente: elaboracidn propia con base en Ejecuciones presupuestales municipales, DNP, y ejercicio de Nodos
Regionales, Mision de Ciudades, DNP.

Cuadro 6 Ingresos tributarios e inversidn percapita segln categorias en sistema de ciudades,
2010

Promedio de . Media Acotada % municipios en 2
Promedio de

Ing.Tritfu"cario Inversién percapita Inversidn percapita Desvi?ciones
percapita (20%) Estandar
Nodos > 100 mil 227 742 716 79%
Nodos < 100 mil 209 596 543 77%
Satélite < 100 mil 107 717 591 77%
Por fuera < 100 mil 92 884 693 76%

Calculado como el promedio simple de los ingresos e inversién percépita de los municipios de cada grupo.

Fuente: elaboracidn propia con base en Ejecuciones presupuestales municipales, DNP, y ejercicio de Nodos
Regionales, Misién de Ciudades, DNP.

De otra parte, a pesar de este acortamiento de rezagos en la inversion percapita frente a
los niveles registrados para los nodos mayores, la inversion municipal parece haber
sufrido una década de letargo o atraso. Exceptuando el afo 2010, el crecimiento de la
inversién percapita entre el 2000 y 2009 tuvo un pobre desempefio para todos los
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municipios menores de 100 mil habitantes (esto es el 95% de los municipios, 40% de la
poblacion total, pero el 85% de la poblacién rural del pais), con un crecimiento anual
muy inferior al reportado para los ingresos tributarios (0.9% frente a 2.8% para este
conjunto de municipios). Solo las ciudades de los nodos mayores tuvieron una dinamica
de su inversion acorde con el crecimiento de sus ingresos tributarios.

Seguramente este letargo en las inversiones, incluso la de los nodos mayores, y mediado
por otros factores, es responsable de la falta de dindmica productiva regional y del retraso
en algunos indicadores sociales. No se puede distinguir aca otros factores que podrian ser
criticos en la evaluacién de las inversiones, como son la eficiencia y la eficacia de las
inversiones. En la evaluacion de desempenio fiscal de los municipios que realiza el DNP, se
consideran estos dos factores. Sin embargo, la eficacia se mide respecto a las metas
trazadas en los planes de desarrollo y “no a lo deseable, o a la demanda de un

determinado servicio”*>.

Para la eficiencia el método empleado en la mencionada
evaluacién del DNP es mds complejo, aplicando funciones de produccién utilizando la
técnica “Data Envelopment Analysis-DEA”, en donde basicamente se estima la cantidad de
recursos humanos y de capital utilizados en la prestacién de un servicio o produccién de
un bien (DNP 2005, 37). El método es aplicado a tres componentes de inversion: salud,
educaciéon y agua potable; determinando niveles de eficiencia relativa respecto a otros
municipios que estdn en la frontera, esto determina de alguna manera los casos de

mejores practicas con los que se pueden comprar los demas municipios.

Como estas mediciones se realizan en términos relativos, los resultados de la eficiencia
son los esperados, las ciudades mas grandes del pais obtienen los mejores puntajes
(siendo Bogota el 100%), es decir son el referente para la medicion de los demas
municipios™®. Sin embargo, la metodologia no permite aproximarse a comparaciones de
eficiencia frente a otros paises bien de igual desarrollo o referentes de mayor grado
(buenas practicas, calidad de las inversiones); tampoco, como se menciona en la
metodologia del DNP, se puede aproximar a los requerimientos de inversidon necesarios
para resolver alguna problemadtica, sino que siempre los indicadores se estiman en
términos relativos.

B Metodologia para la mediciéon y el analisis del desempefio municipal, DNP, mayo 2005, p.19

'* Ademas de Bogota, Medellin, Cali, en este grupo, y para la evaluacién del modelo realizada en el 2005,
figuran otras capitales y ciudades intermedias como Valledupar, Palmira, Sogamoso, Ciénaga, Zipaquira.
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Las graficas que siguen colocan en un solo recuadro tanto la inversidn como el ingreso
tributario percapita para cada grupo de municipios en el sistema de ciudades. Como se ha
dicho, en las graficas se observa la mayor brecha que existe entre recursos propios e
inversion para los municipios satélites y los fuera de red frente a los municipios nodos.

Grafica 10 Ingresos tributarios e inversion percapita nodos, 2000-2010
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Fuente: elaboracidn propia con base en Ejecuciones presupuestales municipales, DNP, y ejercicio de Nodos

Regionales, Misién de Ciudades, DNP.

Grafica 11 Ingresos tributarios e inversion percapita satélites y municipios fuera del sistema,

2000-2010
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Fuente: elaboracidn propia con base en Ejecuciones presupuestales municipales, DNP, y ejercicio de Nodos

Regionales, Misién de Ciudades, DNP.
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Indicadores de desempeno fiscal

La bateria de indicadores disefiada por Planeacion Nacional para evaluar la gestion fiscal
de los departamentos y municipios es una herramienta que permite hacer seguimiento a
la disciplina fiscal de estos entes, y en todo caso permite a dichos entes y al publico en
general hacer un balance de la solvencia tributaria, la eficacia y eficiencia en las
inversiones por ellos realizada.

Para el afio 2010 se han realizado dos agregaciones de los resultados de 2010, calculando
el promedio simple de los municipios pertenecientes a cada subgrupo. En un primer
ejercicio se agruparon por deciles ordenando la base de datos segun el indicador global de
desempeiio fiscal. En el segundo ejercicio se agruparon segun las categorias en sistema de
ciudades. Los cuadros y gréficas que siguen resumen este ejercicio.

Cuadro 7 Evaluacion de Desempeiio Fiscal Municipal 2010 agrupado por deciles

Autofinancia Deapzzc:ae:a
. cién de los | Respaldo del . | Generacion | Magnitud de | Prom.Capaci | Indicador de
Decile L transferenci . ., o
gastos de servicio de de recursos | lainversion dad de desempefio
s IDF . . asdela . .
funcionamie | la deuda 2/ -, propios 4/ 5/ ahorro 6/ Fiscal 7/
nto 1/ Nacion vy las
Regalias 3/
1 43.51 5.46 38.20 93.07 84.75 60.06 83.04
2 56.69 4.94 58.28 80.99 84.38 48.60 76.07
3 58.94 5.71 64.89 73.87 83.29 41.39 72.47
4 59.83 5.46 72.75 64.82 85.31 38.10 69.55
5 61.70 6.04 76.12 56.61 84.88 34.74 66.89
6 60.36 5.40 80.88 48.78 85.60 34.27 65.07
7 60.12 5.27 83.40 41.67 86.15 32.96 63.25
8 61.90 5.49 86.01 35.17 85.82 30.17 61.18
9 60.49 7.37 88.24 29.43 83.88 27.57 58.74
10 76.06 16.28 89.57 29.66 80.41 14.27 50.46

1/ Autofinanciacion de los gastos de funcionamiento = Gasto funcionamiento/ ICLD * 100%
2/ Respaldo del servicio de la deuda = Servicio de la deuda / ingreso disponible * 100%
3/ Dependencia de las transferencias de la Nacion y las Regalias = Transferencias + Regalias / ingresos totales * 100%.
4/ Generacion de recursos propios = Ingresos tributarios + No tributario / ingresos corrientes * 100%
5/ Magnitud de la inversion = Inversion / gasto total * 100%

6/ Capacidad de ahorro = Ahorro corriente / ingresos corrientes * 100%
7/ Variable que resume los 6 indicadores anteriores en una sola medida,

ICLD: Ingresos corrientes de libre destinacién
Fuente: Elaboracidon propia tomando el promedio para cada indicador segun Evaluacién de Desempefio Fiscal Municipal
2010, DNP.

Pagina 26 de 33

con escala de 0 a 100.




PRODUCTO No. 2, CONTRATO No. DNP 455 - 2012
RAFAEL CUBILLOS LOPEZ

Grafica 12 Evaluacion de Desempeiio Fiscal Municipal 2010 para algunos deciles
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Para las graficas se ha colocado el inverso de los indicadores que sefialan una mejor
posiciéon a menor valor del indicador (Autofinanciacidon de los gastos de funcionamiento,
Respaldo del servicio de la deuda, Dependencia de las transferencias de la Nacién y las
Regalias) a fin de que los valores mas extremos indiquen una mejor posicién. Asi en la
Grafica 12 los municipios del primer decil constituyen el contorno mas externo, ocupando
la primera posicidon en todos los indicadores. Este tipo de grafico radial permite apreciar
facilmente la distancia entre los grupos de municipios para cada uno de los indicadores.

Para el ejercicio ordenando los municipios por deciles segun su indicador global de
desempeiio fiscal, la mayor diferencia, como ya se ha comentado, esta en la dependencia
a las transferencias y regalias, seguido de cerca por las diferencias en la generacién de
recursos propios (fundamentalmente ingresos tributarios). Estos derivan a su vez en
diferencias, aunque menores, en la capacidad de ahorro y en la financiacién de gastos de
funcionamiento con ingresos corrientes.
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Las proporciones de inversidon a gasto, y servicio de la deuda a ingreso disponible,
presentan mas homogeneidad que los demads indicadores. La porcién de gasto dedicada a
la inversién ha subido en promedio 8 puntos durante el periodo 2000-2010, de un 72% a
80%, que como se sefiala, las diferencias entre los grupos de municipios son minimas. En
cuando al servicio de la deuda hay que sefialar en primer lugar que los valores que se han
calculado (que son fundamente de los indices calculados por DNP) son relativamente
bajos respecto a los ingresos disponibles (oscilando alrededor del 8% al afio 2010); en
segundo término que dicha proporcidon ha experimentado una reduccién importante a lo
largo de la década (Para los nodos de mds y menos de 100 habitantes este porcentaje
paso de 32% y 19% a 8%).

En cuanto a los resultados segun categorias en sistema de ciudades éstos no difieren en
las tendencias sefialadas para los deciles. La mayor jerarquia de las ciudades deriva en
mejores indicadores, con distancias grandes de los nodos con mas de 100 mil habitantes
frente a los demas grupos de municipios (que conservan la jerarquia dada en el sistema de
ciudades) particularmente en la dependencia a las transferencias y regalias y en la
generacioén de recursos propios.

Cuadro 8 Evaluacion de Desempeiio Fiscal Municipal 2010 segin categorias en sistema de

ciudades
. Dependen
Autofinanc )
o Respaldo cia de las ., . .
iacion de Generacié Magnitud Indicador
, del transferen Prom.Capa
Categoria Cuenta de los gastos o ] n de dela . de
o . o servicio de cias de la . ., cidadde N
Poblacion Amplia | Municipio de » recursos inversién desempeii
. ladeuda Naciény . ahorro 6/ .
funcionam 2/ | propios 4/ 5/ o Fiscal 7/
as
iento 1/ |
Regalias 3/
Nodos > 100 mil 57 50.68 8.13 39.28 95.63 86.50 52.71 81.71
Nodos < 100 mil 61 55.91 6.99 55.66 81.96 81.38 44,58 73.94
Satélite < 100 mil 166 58.32 7.14 72.02 59.46 82.17 35.99 67.48
Por fuera < 100 mil 810 61.24 6.55 78.08 49.64 84.96 34.36 64.84

1/ Autofinanciacion de los gastos de funcionamiento = Gasto funcionamiento/ ICLD * 100%

2/ Respaldo del servicio de la deuda = Servicio de la deuda / ingreso disponible * 100%

3/ Dependencia de las transferencias de la Nacion y las Regalias = Transferencias + Regalias / ingresos totales * 100%.
4/ Generacion de recursos propios = Ingresos tributarios + No tributario / ingresos corrientes * 100%

5/ Magnitud de la inversion = Inversion / gasto total * 100%

6/ Capacidad de ahorro = Ahorro corriente / ingresos corrientes * 100%
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7/ Variable que resume los 6 indicadores anteriores en una sola medida, con escala de 0 a 100.
ICLD: Ingresos corrientes de libre destinacidn

Fuente: Elaboracion propia tomando el promedio para cada indicador segln Evaluacién de Desempefio Fiscal Municipal
2010, DNP.

Grafica 13 Evaluacion de Desempefio Fiscal Municipal 2010 seglin categorias en sistema de

ciudades
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El resumen de la disciplina fiscal

Los resultados de los correctivos a las finanzas municipales introducidos en el ano 2000
con la Ley 617, y las concomitantes normas, incluyendo el desarrollo del sistema general
de participaciones (Ley 715 de 2001), luego de mas de una década han colocado a los
municipios en una mejor posicidn fiscal. En particular para todos los grupos del sistema de
ciudades se observa una mejor posicion en indicadores como en su capacidad de ahorroy
el aumento en la generacidn de recursos propios como proporcion de sus ingresos. En el
cuadro siguiente se compara la evolucion de los indicadores promedio para los grupos de
municipios segun categorias en sistema de ciudades entre los afios 2000 y 2010.
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Cuadro 9 Indicadores de desempeiio fiscal segtin categorias en sistema de ciudades, 2000,2010

Nodos Nodos Satélite Por fuera
Mas de 100 mil Menos de 100 Menosde 100 Menos de 100
habitantes mil habitantes  mil habitantes  mil habitantes
Promedio 2000
Porcentaje de ingresos corrientes
destinados a funcionamiento 1/ 86 91 98 99
Magnitud de la deuda 2/ 32 19 12 9
Porcentaje de ingresos que
corresponden a transferencias 3/ 43 56 69 75
Porcentaje de ingresos que
corresponden a recursos propios 4/ 35 28 14 8
Porcentaje del gasto total destinado a
inversion 5/ 59 63 72 75
Capacidad de ahorro 6/ -1 -18 -21 -48
Balance Fiscal % Ing. Total -29 -9 -3 -4
Nodos Nodos Satélite Por fuera
Mas de 100 mil Menos de 100 Menos de 100 Menos de 100
habitantes mil habitantes  mil habitantes  mil habitantes

Promedio 2010

Porcentaje de ingresos corrientes
destinados a funcionamiento 1/

Magnitud de la deuda 2/

Porcentaje de ingresos que
corresponden a transferencias 3/
Porcentaje de ingresos que
corresponden a recursos propios 4/
Porcentaje del gasto total destinado a
inversion 5/

Capacidad de ahorro 6/
Balance Fiscal % Ing. Total

51

39

96

86
53
-10

56

56

82

81
45
-19

58

72

59

82
36
-159

61

78

50

85
34
-18

1/ Autofinanciacion de los gastos de funcionamiento = Gasto funcionamiento/ ICLD * 100%
2/ Respaldo del servicio de la deuda = Servicio de la deuda / ingreso disponible * 100%
3/ Dependencia de las transferencias de la Nacion y las Regalias = Transferencias + Regalias / ingresos

totales * 100%.

4/ Generacion de recursos propios = Ingresos tributarios + No tributario / ingresos corrientes * 100%
5/ Magnitud de la inversion = Inversidn / gasto total * 100%

6/ Capacidad de ahorro = Ahorro corriente / ingresos corrientes * 100%
7/ Variable que resume los 6 indicadores anteriores en una sola medida,

con escala de 0 a 100.

Fuente: Elaboracién propia tomando el promedio para cada indicador segun Evaluacion de Desempefio Fiscal Municipal

2010, DNP.
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En una visén alternativa la Grafica 14 muestra cémo se redujo a los largo de la década
2000-2010 el indicador de autofinanciacion del gasto de funcionamiento (Gasto
funcionamiento/ ICLD) para todos los grupos del sistema de ciudades.

Grafica 14 Indicador Autofinanciacion de los gastos de funcionamiento segin categorias
municipales Ley 617 y sistema de ciudades, aiios 2000-2001, 2009-2010
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En la grafica cada punto representa un municipio dentro de cada grupo (nodos y satélites,
285 municipios). La linea roja y mds gruesa muestra la situacién del indicador al comienzo
de la década, critica para algunos; las lineas azules mdas suaves muestra la situacion al
2010, mucho mas estable y con un ajustes importante en los gastos de funcionamiento,
quedando todos ellos no solo en los limites permitidos por la ley (linea horizontal
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punteada), sino que muchos muy por debajo de este parametro (mds estricto para los
municipios de mas altas categorias — E, 1,2,3).

Conclusiones

e El analisis de las finanzas municipales para evaluar su estado (equilibrio, sostenibilidad
entre otros términos) realizado en este informe pretende aproximar algunos
indicadores de tales finanzas a los conglomerados de municipios asumidos en el
ejercicio de sistema de ciudades. Se han categorizado los municipios en cuatro grupos:
nodos mayores de 100 mil habitantes, nodos menores de 100 mil habitantes, satélites
menores de 100 mil habitantes, y municipios por fuera de la red (que son menores de
100 mil habitantes).

e En general se observa para todos los municipios una mejora en su posicién fiscal luego
de los ajustes introducidos por la Ley 617 y el SGP (Ley 715 de 2001), expresado en un
aumento de los recursos propios, mejores y mayores niveles de ahorro.

e Estd dindmica fiscal experimentd dos cambios notables: a la vez que se ejercia un
esfuerzo para aumentar los ingresos tributarios en todos los grupos de municipios,
también se aumentd la dependencia a las transferencias en algunos municipios.

e Asi es que la estructura de ingresos difiere sustancialmente segun las categorias del
sistema de ciudades, con cambios interesantes a los largo de la década. En la medida
gue se desciende en esta jerarquia municipal, la capacidad de generar recursos
propios tributarios desciende y aumenta la dependencia a las transferencias.

e Los nodos de mas de 100 mil habitantes derivan cerca de la mitad de sus ingresos de
los recursos tributarios locales, pero a su vez hacia el 2010 la participacion de
transferencias aumenta en 10 puntos. En contraste los municipios por fuera del
sistema de ciudades presentan una alta dependencia a las transferencias y una baja
contribucién del ingreso tributario (menos de 15%, siendo poblaciones pequefias-15
mil habitantes en promedio). Esto revela que la porcion de la inversion que se financia
con recursos tributarios difiere segun el tipo de conglomerado: las fuentes de los
grandes nucleos difiere notablemente de la de los pequefios.

e Una lectura adicional de este hecho es que de alguna manera los satélites “aprenden”
de las mejores practicas de los nodos a los cuales atienden. Estos efectos de desborde,
no solo pueden ser aprovechados en materia fiscal sino en realidad para un amplio
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conjunto de materias, dando lugar inclusive al aprovechamiento de economias de
alcance y de aglomeracién.

e A pesar del aumento de las transferencias, todos los grupos de municipios muestran
una dinamica importante en el recaudo de sus tributos (entre 4% y 6% anual), siendo
el rubro de mayor dindmica en los ingresos durante el periodo 2000-2010. Esto
desvirtua la hipétesis de pereza fiscal producida por las transferencias.

e A pesar del esfuerzo fiscal, los ingresos corrientes del 90% de los municipios presentan
una escasa dindmica, lo que deriva en bajas tasas de inversién. Solo las ciudades nodos
grandes presentan una dinamica de sus ingresos corrientes importante, superior al
crecimiento PIB, siendo importante en tal dindmica el esfuerzo tributario y la afluencia
de transferencias.

e Todos los grupos de ciudades, aun las mas grandes, parecen presentar un letargo en
sus inversiones durante casi toda la década 2000-2010, lo cual supone un atraso
importante en los requerimientos de infraestructura de las ciudades.

e Esto se evidencia en el poco ascenso de la inversién percdpita, a pesar de registrar
menores rezagos entre grupos de municipios frente a los ingresos percépita. Solo las
ciudades de los nodos mayores tuvieron una dinamica de su inversidn acorde con el
crecimiento de sus ingresos tributarios.

e La creaciéon de un entorno propicio para la inversién privada hard mds atractivos
aquellos municipios que generen tales condiciones, dado otro conjunto de factores
gue puedan actuar como limitantes a la inversion, tal es el caso de la creacién de
externalidades positivas en el municipio o en una subregién, como adecuado nivel de
servicios publicos, vias de acceso, provisién de capital humano (fuerza laboral con las
destrezas requeridas). Este es el reto que implica tener conglomerados de municipios
trabajando en comun para lograr aumentar el producto y riqueza de la subregién. La
evidencia desde lo fiscal de la influencia positiva de los nodos centrales sobre su
territorio circundante, puede tener otros escenarios donde sea posible magnificar los
impactos de una manera concertada y estudiada. La falta de proyectos conjuntos
entre areas de influencia comunes seguramente ha actuado en forma perversa sobre
la eficiencia y eficacia de las inversiones municipales, ademas de otros factores que
influyen sobre éstas.
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1 Introduccion

El presente documento constituye el producto 3 especificado en el contrato de prestacion de
servicios 455-2012, modificada su entrega mediante Otrosi, para el fin del mes de diciembre de
2012. El objeto contenido en el documento corresponde a la “definicién y estimacion de
portafolio de inversiones para consolidar el sistema de ciudades y las recomendaciones de politica
para su financiamiento”, cuyo alcance se detalla en los pdrrafos siguientes. Es de recordar que el
aplazamiento en la entrega inicial prevista para octubre 31, se derivé en la naturaleza del mismo
documento, los insumos para este producto se derivan de los analisis y contribuciones de cada
consultor tematico contratado por la Misidn. Tales entregas se han visto a su vez retrasadas por el
proceso de contrataciéon de estos consultores que tuvo un desfase considerable, y en segundo
lugar solo en los productos finales de los consultores se han plasmados las conclusiones y
recomendaciones de cada experto.

No obstante, la priorizacién de proyectos estratégicos en la forma de un portafolio cuantificado de
inversiones solo se pudo materializar para el tema de conectividad, pero en los demas casos se
plasmaron recomendaciones de politica, unas de mayor calado que otras en términos de los retos
de politica y de las inversiones que ellas implicaban. Por lo tanto este documento abordara con el
detalle cuantificado de las propuestas realizadas en el tema de conectividad, en donde los
consultores valoraron de manera general las vias propuestas, con la salvedad que dichos calculos
son indicativos, pues la evaluacién de la construccidén de cualquier via depende de multiples
factores sobre el terreno, desde el costo de los insumos, hasta los retos de ingenieria que
demanda la topografia y riesgos de cada trazado, pasando por la valoracion y adquisicion de
predios. Los demas temas se abordaran desde la reflexidon de las propuestas elaboradas por lo
consultores en términos de la erogacion de recursos de inversién bien para avanzar en la
definicion del problema o en acciones conducentes a resolver alguna tematica, y en términos de
sus posibles impactos sobre el fortalecimiento del sistema de ciudades. En particular se tratardn
las tematicas de provision de servicios sociales y de sostenibilidad ambiental, temas en los que hay
espacio para proyectos de inversion mas alla de las recomendaciones de politica.

Aqui es bueno advertir que la Misidn se encuentra en un estado intermedio de avance, en donde
aun algunas de las ocho tematicas trabajadas durante el 2012 se espera se puedan refinar en el
siguiente afio, por lo que todos los avances presentados por la Misién al cierre del 2012 se deben
tomar como preliminares. Adicionalmente estd previsto que los dos estudios asignados por
concurso de mérito puedan entregar resultados en el primer semestre del 2013 en las dreas de
precios del suelo y vivienda y en el area de transporte intra e inter urbano. Se espera que a la par
con estos estudios y con la socializacién de los avances de la Mision, la participaciéon de otras



instancias del sector publico y privado, y de |la academia, se consoliden las propuestas de la Mision
y se puedan definir los proyectos estratégicos que finalmente propondrd la Misién como un todo
integral para el sistema de ciudades.

En la siguiente seccion se inicia con una sintesis de las propuestas elaboradas en el tema de
conectividad en el marco de la problematica de resolucién de la congestién vial y de disponibilidad
de vias a nivel regional, para luego pasar los estimativos estregados por los mismos consultores. El
resto de la seccion y como ya se menciond se plasman las propuestas de los consultores en las
tematicas de provision de servicios sociales y de sostenibilidad ambiental.

2 Portafolio de inversiones y propuestas de politica por tematica

Las diez tematicas y los expertos a cargo durante esta primera fase de la Misidn se distribuyeron
asi: Alvaro Pachén, Demografia; Pablo Roda, Conectividad; Manuel Ramirez, Eficiencia en la
provision de servicios sociales y capacidad de pago; Carlos Costa, Sostenibilidad ambiental, cambio
climatico y gestion del riesgo de desastre; Adolfo Meisel, los atractivos de las ciudades
colombianas; Jaime Tenjo, Oferta laboral; Arturo Garcia, Relacién Campo-Ciudad; Martha Pinto de
Hart, Buenas Practicas en las ciudades de Barranquilla, Bucaramanga y Medellin; Liliana Bonilla,
Marco Institucional y buen gobierno. Adicionalmente Confecadmaras tuvo a su cargo la sintesis de
las visiones regionales en cuanto a sus aspectos econdmicos y territoriales, en adicidon a la
coordinacion de los talleres regionales que adelanté la misiéon durante el segundo semestre de
2012. En primer término se presentard la propuesta de conectividad ligada a una valuacion
monetaria de los proyectos propuestos por los consultores, y luego, se trataran las tematicas de
provision de servicios sociales y de sostenibilidad ambiental, temas en los que hay espacio para
proyectos de inversién mas alla de las recomendaciones de politica, pero que en esta fase de la
misidn no se vislumbro el detalle de los mismos por lo extenso y complejo del tema.



2.1 Conectividad interurbanal

Con base en los analisis realizados por los consultores dos elementos resultaron cruciales para la
conectividad en el sistema de ciudades: |la baja interactividad entre las ciudades colombianas y una
poco competitiva relacidn costo-eficiencia del sistema de carreteras en el pais; a la vez se hicieron
evidentes varias deficiencias del arreglo institucional en el manejo del sistema de transporte en el
pais. Estas particularidades se expresan en lo expuesto por los consultores en los siguientes
parrafos (letra itdlica fuera de texto); las propuestas realizadas se adicionan al plan de inversiones
por cerca de 401 billones de pesos que el gobierno ha puesto en marcha.

2.1.1 Diagndstico

El siguiente mapa (llustracion 1) muestra dos caracteristicas de la funcionalidad vial a 2011. El
grosor de las lineas ilustra los volumenes de tréfico en cada tramo?; la intensidad del color, expone
la relacién flujo/capacidad®. Los tramos mas oscuros presentan problemas de congestion; los mas
claros aun cuentan con capacidad suficiente para movilizar los flujos actuales. En general, se
observa que los problemas mds agobiantes de congestion e insuficiencia vial se concentran en los
accesos a las ciudades. Este fenomeno sigue patrones observados a nivel internacional y estd
asociado con los viajes de corta distancia entre las grandes ciudades y los municipios vecinos
integrados en el mercado laboral. La soluciéon a este problema no es trivial. Dotar de mejor
infraestructura vial para acceder a las ciudades reduce los costos de transporte y estimula la
conmutacion, lo que conlleva, a su vez, a una expansion de las areas urbanas (reduccion de las
densidades), que presiona nuevamente la demanda por capacidad vial.

Entre grandes nucleos urbanos es clara la insuficiencia de capacidad vial en las vias Villavicencio —
Bogota; en la ruta entre Bogota y Bosconia donde se distribuye el trafico hacia los puertos de la
costa; en algunos tramos de la red que une Santa Marta con Barranquilla y Cartagena; en algunos
sectores de la troncal de occidente; y en trayectos del recorrido Bogotd — Buenaventura.

El mapa de la derecha (llustracion 2), por su parte, muestra la relevancia para los flujos de
comercio exterior que tiene Bogotd y, en consecuencia, los corredores entre esta ciudad y las
costas Atlantica y Pacifica. También es importante el papel de la troncal de occidente. Se debe
mencionar que el mapa excluye los flujos de carbdén e hidrocarburos movilizados por tren y ductos,
respectivamente, que no presionan la infraestructura publica de transporte. Por esta razén, el
flujo de importaciones representado es de una magnitud muy superior al de las exportaciones.

‘A cargo de Pablo Roda, Francisco Perdomo y Jorge Sanchez.

ZA partir de los Traficos Promedio Diarios (TPD) registrados en los conteos del INVAS.

? La relacién flujo capacidad se estim6 a partir del Manual de Capacidad desarrollado para el INVIAS por la Universidad
de Cauca.
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llustracidn 1. Congestion de la red vial Nacional llustracion 2. Flujos de comercio exterior (2011)
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Otro resultado de interés para el andlisis del sistema de ciudades, son los costos de transporte
para un camién de carga, entre los principales centros urbanos® del pais. En la comparacion
conviene tener presente que el flete maritimo desde un puerto colombiano en el Caribe hasta un
puerto europeo es de cerca de 70 USD/ton. De esta forma [en la Tabla 1] se observa que el flete
interno es mayor que el externo para los flujos desde y hacia Bogotd, con destino a Europa via los
puertos del Atldntico. También se observa que el costo de transporte Buenaventura hasta Bogota
es un 58% del que implica traer la carga desde Cartagena. Por otra parte, Medellin esta en una
situacidn de indiferencia entre utilizar Cartagena o Buenaventura y el direccionamiento de los
flujos de comercio exterior depende del origen o destino internacional de la carga. Cali estd
realmente en una posicion muy competitiva con los mercados del Pacifico. Esta conclusion se
puede extender a las capitales cafeteras.

Tabla 1. Costos de transporte entre principales ciudades de la red

USD/ton Barranquilla Bogota Bucaramanga Buenaventura Cali Cartagena Cucuta Ipiales Medellin Santa Marta
Barranquilla 77 50 104 95 8 65 134 E5) 7
Bogotd 77 39 48 39 82 58 78 45 74
Bucaramanga 50 39 73 64 55 22 103 37 47
Buenaventura 104 48 73 12 99 94 52 50 101
Cali 95 39 64 12 91 86 40 42 93
Cartagena 8 82 55 99 91 70 130 51 15
Cucuta 65 58 22 94 86 70 125 59 62
Ipiales 134 78 103 52 40 130 125 81 131
Medellin 55 45 37 50 42 51 59 81 61
Santa Marta 7 74 47 101 93 15 62 131 61

Fuente: Simulaciones en HDM-4 y Transcad

“En el modelo de transporte se incluyen las caracteristicas de cada tramo: distancia, topografia, estado de la via,
especificaciones, estado, etc. Con el mdédulo VOC (Vehicle Operation Costs) del HDM IV (Highways Design Model),
programa desarrollado por el Banco Mundial, es posible establecer los costos de operacidn para cada tipo de vehiculo en
cada tipo de via. Para este ejercicio se utilizé6 como referencia un camidn articulado de 5 ejes, que representa el camién
tipico en los flujos de comercio exterior, segun la Encuesta de Carga del Ministerio de Transporte.
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2.1.2 Perspectivas de mediano plazo

Con el desarrollo de la red de dobles calzadas entre ciudades, actualmente en ejecucidn, los costos
de transporte se reducen considerablemente, con lo cual se puede esperar que se intensifiquen
los flujos entre las ciudades ya relacionadas y se extiendan los clusters identificados. Asi por
ejemplo, Medellin con las autopistas de la Prosperidad podria entrar a ser parte de las ciudades
cafeteras, y Bogota podria extender su area de influencia hasta Bucaramanga.

La conectividad del sistema de ciudades se llustracién 3. Configuracion red de transporte 2020
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Se espera, ademads, que mediante iniciativas privadas se construya un ferrocarril que conecta el
Altiplano Cundiboyacense, dénde existe un gran potencial de carbén metallrgico, con los puertos
del Caribe, incluidos los nuevos desarrollos portuarios en Dibulla, Guajira. De igual forma, se prevé
que, a través de un ambicioso programa de encausamiento, se restablezca la navegabilidad del
Magdalena. En este escenario se asume que el servicio de transporte fluvial operara desde
Barrancabermeja hasta Cartagena (canal del Dique) y Barranquilla. De configurarse esta red, al
2020 se contara la posibilidad de reducir los costos aprovechando las fortalezas de una verdadera
red intermodal de transporte, por lo menos en el corredor del Magdalena. El plan puede
restablecer la competitividad de las actividades productivas en el sistema de ciudades en el marco
de los TLC.

Por otra parte, como se ilustra en los siguientes mapas, con la red de infraestructura de transporte
prevista al 2020, se eliminan los problemas de congestidon en los tramos interurbanos. Persisten



algunos cuellos de botella muy localizados en los accesos a las ciudades, como las entradas a Cali
desde el sur y desde Yumbo, el tramo entre Barranquilla y Ciénaga, entre Clcutay Pamplonay un
sector de la ruta del sol. No obstante, en términos generales, la conectividad entre ciudades y con
el comercio exterior estard asegurada con el plan de inversiones trazado.

El mapa de la derecha (llustracién 5), por su parte, muestra como las “Autopistas de la
Prosperidad” en Antioquia, generan un impacto favorable en la distribucion de flujos de comercio
exterior a nivel nacional. En efecto, con la construccion de la variante para conectar a Medellin con
la costa Caribe mediante una variante al oriente de Antioquia, los flujos con origen o destinos en el
oriente del pais hacia y desde Cartagena, se enrutan por la troncal de occidente. El efecto es
positivo porque descongestiona el corredor del Magdalena y reduce los costos generalizados de
transporte del comercio exterior colombiano. También se destaca la canalizacion de flujos por las
nuevas dobles calzadas desde Buenaventura hacia Bogota y Medellin.

llustracion 4. Congestion de la red vial Nacional para 2020 llustracion 5. Flujos de comercio exterior
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2.1.3 Prospectivaal 2035

Se recred un escenario de flujos de carga que incorpora las proyecciones demograficas por
municipio preparadas en la Mision de Ciudades y los impactos macroecondmicos de los TLC
simulados por los modelos de equilibrio general de la Unidad de Estudios Econdmicos del DNP. En
particular, los destinos de los bienes de consumo en las matrices que alimentan el modelo de
asignacion de flujos, se estimaron utilizando como driver las proyecciones de poblacion. El
crecimiento del resto de productos que incluyen materias primas y bienes de capital se asoci6 a la



evolucion esperada del PIB, que incorpora un shock vinculado a los Tratados de Libre Comercio®.
Con el fin de analizar la sensibilidad de necesidades de infraestructura a la distribucién espacial del
crecimiento demografico se simuld, ademds, un escenario de flujos que supone un crecimiento
poblacional sesgado hacia la Costa Atlantica y la region funcional de Bogota.

Se observa que la red de transporte del 2020 es insuficiente para atender las demandas de cargas
previstas al 2035. En efecto, con un crecimiento sostenido del 5%, el PIB colombiano al 2035 se
habrd multiplicado por 3. Este crecimiento estd acompafiado de un aumento en el comercio
externo mas que proporcional, por la apertura comercial vinculada a los TLCs y por el rezago que
aun muestra Colombia en términos de participacién del comercio exterior en el PIB.

El crecimiento del PIB, por su parte, aumenta los ingresos per capita y con ello los patrones de
consumo, acentuando aun mds el crecimiento explosivo en las tasas de motorizacion. Esta
tendencia puede introducir mayor presidon a las vias interurbanas, sobre todo en aquellas al
interior de las grandes regiones urbanas identificadas en el estudio. Por otra parte, los auges
mineros y el desarrollo de polos agricolas generan demandas especificas de infraestructura para
conectar nuevos centros de produccion con los puertos y el sistema de ciudades.

En este panorama, la estructura espacial de la economia puede modificarse sustancialmente. La
maduracién de proyectos de transporte y conectividad, histéricamente ha sido muy lenta y por lo
tanto, es necesario anticipar las demandas de infraestructura para evitar agudizar cuellos de
botella que puedan restringir el crecimiento econdmico potencial. El siguiente mapa presenta los
resultados de una asignacion en el modelo de transporte para este horizonte. Se observa que, a
pesar de las dobles calzadas, el aumento en los flujos satura la via al Llano, la Ruta del Sol en los
tramos del sur, algunos sectores del recorrido Bogota — Buenaventura, la conexién de las troncales
de oriente y occidente por Puerto Berrio, algunos tramos en la costa Atlantica y, en general, los
accesos a las grandes ciudades.

>El choque de los TLC sobre el PIB se genera una sola vez en el tiempo.
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llustracion 6. . Congestion de la red vial Nacional para 2035

Fuente: IGAC, ANI, INVIAS y Simulacion de los autores

La incapacidad de la red 2020 para canalizar los flujos de 2035 es un problema pero también una
oportunidad. En efecto, las restricciones de la capacidad se pueden superar de dos formas. Por un
lado, es posible expandir las especificaciones de la infraestructura en los corredores actuales. Por
el otro, se pueden priorizar nuevas conexiones y desarrollos intermodales que activen corredores
actualmente en desuso. Esta segunda estrategia cumple la doble funcion de integrar regiones a la
economia y desviar flujos desde las rutas actuales, con lo cual se reduce la demanda en la red y se
mitigan los problemas de congestion.

2.1.4 Proyectos viales propuestos

2.1.4.1 Proyectos viales

En este orden de ideas se analizd la conveniencia de un paquete de inversiones que elimine
grandes vacios en la conectividad del sistema de ciudades.

e Anillos viales: se propusieron anillos viales en las principales ciudades del pais, para dar
continuidad a la red de autopistas nacional y a los flujos de transporte que no tienen un
destino urbano inmediato. Estas soluciones viales, buscan favorecer la logistica de entrada



en las principales ciudades. La red nacional de autopistas deberia incluir las soluciones de
trafico nacional en las dreas urbanas para conectar los distintos destinos y las conexiones
con centros logisticos y areas industriales. En la tabla siguiente se reportan los tiempos
promedios de recorridos urbanos necesarios para recorrer del centroide de cada ciudad
hacia el exterior de la misma. Es importante resaltar que los tiempos pueden ser mas
elevados debido a los semaforos. Por ejemplo, para Bogota se requieren cerca de 2 horas
en promedio para salir de la ciudad, lo que deriva en costos muy altos para la carga de
paso por la ciudad. La aplicacidn de los anillos viales perimetrales a las ciudades, cumplen
con el rol de no imputar estos extra costos urbanos que eleven sustancialmente los costos
de transporte, en detrimento de la competitividad del comercio.

Tabla 2. Tiempos de transito urbano (minutos)

Tiempomedio Vel media

cruce utilizada
Bogota 115 15
Meadellin a1 20
Barranguilla 82 20
Bucaramanga 66 15
Cali 61 30
Pereira 53 20
Cartagena 45 25
Ibagué 39 30
Clcuta 37 30
Santa marta 33 30

Fuente: Consultas en paginas web de ciudades y calibracién de los autores

Como se puede observar, existen dos tipos de anillos propuestos. El primer tipo de anillo,
caracteristico de ciudades como Bogotd, Cali y Bucaramanga se fundamenta en la construccion de
vias perimetrales muy cercanas a la ciudad, que cumplan con la distribucion logistica de carga que
ingresa a los distintos puntos de la ciudad, y que permita el facil transito de las mercancias de paso
sin intervenir en el trafico urbano, que causa enormes costos de transporte. El segundo tipo de
anillo, caracteristico de Medellin y la Costa Atlantica, que por restricciones topograficas debe
construirse por fuera de las dreas urbanas.



llustracién 7. Anillos viales ciudades principales
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Llanos Orientales: La economia de los Llanos orientales, por problemas de orden publico y
una débil conectividad, se ha desarrollado muy por debajo de su verdadero potencial.
Actualmente los costos de transporte para situar un producto en Venezuela, a pesar de
gue es un pais limitrofe con la region, son superiores a situarlo en Buenaventura. Se
modeld un proyecto que consolida un verdadero corredor de transporte de sur a norte en
el pie de monte, con un paso fronterizo a Venezuela, dobles calzadas en las zonas urbanas
de rapido crecimiento (Villavicencio y Yopal) y vias de buenas especificaciones hacia el
oriente para conectar la Altillanura. Ademas, se modela el mejoramiento de los cruces de
cordillera para evitar que todos los flujos se concentren en el tramo Bogotd — Villavicencio:
Yopal — Sogamoso, Medina — Sisga; Sdcama — La Cabuya. De igual forma se modela la
nueva conexion al sur entre Granada y Colombia en el Huila (este proyecto se
complementa con un nuevo paso de la cordillera central). En el ejercicio de asignacion de
flujos de 2035 no se presentan grandes problemas de congestidn.

Troncal de Occidente: A pesar de las dificultades geoldgicas y topograficas, para el
funcionamiento de la red vial seria muy conveniente contar con una comunicacién directa
entre Santa Fe de Antioquia y Puerto Valdivia. Con este conector, la troncal de occidente
recorreria terreno plano en las margenes del rio Cauca desde Jamundi hasta Cartagena,
integrando todo el occidente del pais y conectando los puertos en los dos Océanos. Esta
variante, ademas, evita que traficos de larga distancia presionen las rutas urbanas de
Medellin. De hecho, con este proyecto y el incluido en “Autopistas de la Prosperidad”, se
crea un anillo externo a Medellin, que evita que la ciudad deba soportar carga de transito.
Como se puede ver en el mapa de congestion de 2035, este proyecto logra
descongestionar todos los flujos que rodean Medellin.

Alternativa al paso de la cordillera central: Actualmente el gobierno evalla cruces
alternativos de la cordillera central al sur del Alto de la Linea. En este ejercicio, se modeld
la conexidon entre Buga y Ortega. Esta nueva ruta disminuye los costos de transporte del
centro y sur oriente (incluidos los llanos) hacia el sur occidente y el puerto de
Buenaventura. Esta via reduce en alguna proporcidn la presién sobre la doble calzada
Bogotd — Buenaventura, pero dependen en gran medida de los flujos de comercio exterior
gue se pudiesen originar en los llanos orientales con destino a los mercados asidticos.
Conexiones transversales de la costa atlantica: El sur de la costa estda completamente
fraccionado porque la comunicacién occidente — oriente solo se puede hacer al norte de la
regién. Se consideran en el modelo alternativas planteadas en el taller realizado en
Barranquilla tales como elevar las especificaciones de la via Fundacién — Pivijay,
incluyendo un puente para cruzar el Magdalena que conecte con la red vial del
departamento del Atlantico al norte de Cruz del Viso. Esta ruta puede restar congestion al
tramo Barranquilla - Ciénaga, actualmente saturado y muy sensible desde el punto de
vista ambiental, porque desvia los flujos de Barranquilla que se orientan hacia el interior
del pais. También se considerara la integracion del corredor de la Momposina (para
acercar las economias de Cérdoba y Sucre con las del Cesar; la transversal San Marcos la
Gloria, que cumple un papel similar mas al sur y la conexién de los municipios del sur del
Bolivar hasta Mompox. Estas zonas tienen un alto potencial agricola. De acuerdo al mapa
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de congestidon 2035, esta via logra direccionar los flujos de transporte hacia las principales
ciudades de la Costa, reduciendo la presién general de los flujos que van desde y hacia el
interior del pais, asi como los flujos entre estas ciudades.

Conexiones al Uraba. Con el desarrollo de la variante hacia el norte en “Autopistas de la
Prosperidad” se conecta en terreno plano el magdalena Medio con Caucasia sobre el rio
Cauca. Una carretera entre este ultimo municipio y la zona bananera acercaria
considerablemente esta region, y eventualmente un puerto, con todo el oriente del pais.
También se debe asegurar una via de buenas especificaciones que integre al Uraba con
Monteria y el resto de la costa Atldntica. Esta via no presenta mayores congestiones hacia
2035 dadas sus especificaciones técnicas, sin embargo podria llegar a tener una mayor
dindmica si se considera el puerto de Necocli como un puerto viable para los flujos
provenientes del centro — occidente del pais.

llustracion 8. Congestion de la red vial Nacional para 2035 con proyectos del Plan de Inversiones
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2.1.4.2 Puertosy Aeropuertos

Se analizd la captura de carga potencial de nuevos puertos en Necocli, Caribe, y Tribuga, Pacifico.

En la préctica, la orientacidn de la carga hacia los distintos terminales portuarios no depende

exclusivamente de los costos de transporte internos. Los duefios de la carga seleccionan una

naviera, que a su vez tienen preferencias por puertos especificos en funcidon de sus atributos y

niveles de eficiencia. Es por esto que en las asignaciones de comercio exterior, los flujos se dejan

atado a los terminales que actualmente utilizan. Sin embargo, para evaluar la eventual de nuevos

terminales portuarios, se realizé una simulacidon en que el puerto de entrada o salida no se

predetermina. En esta simulacidn, se incluyeron como alternativas a los puertos existentes, un
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terminal en Necocli y uno en Tribugd. Como se observa en el siguiente mapa, estos terminales sélo
capturarian carga de Antioquia y, presumiblemente, en volUmenes que no permiten estructurar
un plan de negocios rentable. De acuerdo con lo anterior, el desarrollo de estos proyectos se debe
condicionar a crecimientos en los flujos de comercio exterior de Antioquia, muy superiores a los
previstos en este ejercicio. En la simulacidon, Santa Marta captura la mayoria de los flujos de
comercio por los menores costos de transporte internos. No obstante, como se menciond, la
distribucion de carga esta afectada por otros atributos portuarios y no sélo por los fletes internos.

De este resultado se desprende que el énfasis de politica en el mediano plazo es mejorar los
accesos terrestres y maritimos a los puertos de Buenaventura, Cartagena, Barranquilla y Santa
Marta. En materia de accesos maritimos el Gobierno ya ha iniciado las acciones para profundizar
los canales de acceso en Buenaventura y Cartagena. En este uUltimo caso se construira un canal de
entrada para reducir la congestién de barcos. En materia de accesos terrestres, en Buenaventura
se estd planteando la construccién de un puerto interior que ofrezca que diferentes servicios a los
distintos terminales en la bahia, actuales y futuros. Por otra parte, se estd desarrollando el puerto
de Brisa en Dibulla que puede constituirse en una solucién para exportar el carbén de la pequefiay
mediana mineria del interior del pais.

En los ultimos afos, la presidn de la competencia entre aerolineas se ha traducido en reducciones
tarifarias y en crecimientos sin precedentes, tanto en el nimero de pasajeros nacionales como
internacionales. El aviéon ha desplazado al bus como modo de transporte de pasajeros entre
ciudades. Por otra parte, las grandes distancias y la complejidad topografica, hacen improbable,
que en el horizonte de este estudio, modos como el férreo constituyan una alternativa para
conectar las ciudades. En términos generales, con las concesiones de los terminales
aeroportuarios en todo el pais no se requieren grandes inversiones adicionales a las que estan en
ejecucidon. En las visitas en las ciudades se identificaron algunos proyectos que se deben
contemplar en el mediano plazo. En Cali se plantea una expansion del aeropuerto orientada a
atender los mercados de Asia; En Cartago se identifica un potencial para un terminal de carga que
sirva a la zona cafetera; Entre Barranquilla y Cartagena se ha planteado la posibilidad de hacer un
aeropuerto internacional de buenas especificaciones que sirva a las dos ciudades.

En todo caso, como se ve en la simulacidn, la importancia de Bogota como atractor y generador de
viajes, lo ha convertido en hub natural que impone sobrecostos en tiempos para los vuelos de
pasajeros entre origenes destino que no involucren a la capital. Esta concentracidon de viajes,
ademas, congestiona el aeropuerto El Dorado, lo que crea problemas operativos en todo el
sistema aéreo. Recientemente, algunas aerolineas estan descentralizando sus rutas para conectar
ciudades sin pasar por Bogota. De seguir con este proceso, se puede mejorar la conectividad para
pasajeros en el sistema de ciudades.
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llustracién 9. Captura de carga de nuevos puertos llustracion 10. Simulacién de flujos de transporte aéreo
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Fuente: Encuesta de carga (2008), Aerocivil (2012) y simulaciones de los autores

Tanto en carga de exportacion, como en los movimientos de pasajeros internacionales, se
concentran en gran medida en Bogota. Medellin y Cali le siguen en importancia, aunque con
dimensiones de transporte de una menor escala. Las ciudades de la Costa Atlantica son
relativamente importantes en el movimiento de pasajeros internacionales.

llustracién 11. Flujo de pasajeros aéreos llustracion 12. Flujo de carga aérea
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2.1.4.3 Ferroviario

En Colombia las Unicas inversiones férreas exitosas han sido aquellas construidas y operadas por
los generadores de la carga. Este es el caso de las vias del Cerrején en la Guajira, y la de Fenoco
gue conecta las minas de Drummond, Glencore y Vale en el Cesar, con los puertos de Ciénaga. Lo
anterior se explica porque la viabilidad del ferrocarril depende estrechamente de asegurar grandes
flujos de carga. En este contexto, el Gobierno no es el promotor natural de la expansién férrea
porgue el riesgo de demanda no esta bajo su control. En contraste, la industria minera, puede
estructurar bajo Iniciativas Privadas (IP) proyectos férreos que garanticen un minimo de carga que
viabilicen las inversiones. Mediante IP, entonces, en el mediano plazo es probable que se
restablezca el servicio en el corredor del Magdalena bajo especificaciones de operacion de calidad
mundial, y se desarrollen ramales para capturar los carbones de Cundinamarca, Boyaca y
Santander, y una nueva conexion al puerto de Dibulla en la Guajira.

llustracidn 22. Flujo de carga del modo férreo
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Fuente: Encuesta de carga (2008) y simulaciones de los autores

En un plazo mas largo, no es impensable que se conecte el corredor del Magdalena con
Buenaventura o alguna otra solucién portuaria en el Pacifico para exportar los minerales a los
mercados de Asia. En el presente estudio, se llevé a cabo una simulacién conservadora que
presume que el desarrollo del tren del Carare habilita la construccién de terminales de
transferencia a modo férreo en las cercanias a Bogotd, Puerto Berrio y Barrancabermeja. En este
escenario no se consideran los flujos de carbdn cuya generacidon depende de la realizacién del
ferrocarril, con el propdsito de analizar el papel del tren en la captura de otras cargas con vocacion
ferroviaria. Como se observa en el mapa, el ferrocarril efectivamente captura un flujo de
productos con vocacion férrea®.

6 ™ . . . , , , .
Abonos y fertilizantes, aceites, alimentos para animales, arroz, azucar, carbén, cemento, ferroniquel, hierro
y acero, madera, maiz, harina, papa, soyay trigo.
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llustracidn 13. Proyectos contratados por el Gobierno y propuestos por la Mision (Oportunidades)
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2.1.4.4 Ahorro en costos generalizados del Plan de Inversiones

Con la informacion disponible no es posible estimar el costo de las inversiones propuestas. Sin
embargo, el Trancad permite estimar el costo generalizado de transporte en las situaciones con y
sin proyecto. La diferencia entre estos costos constituye el ahorro inducido por el programa de
inversiones y es una forma de medir el beneficio conjunto de estos proyectos. En la primera
columna [de la Tabla 3Tabla 2] se incluye el costo anual de operacién de carga y transporte de
pasajeros con la demanda estimada para 2035, suponiendo que ya se encuentra en operacion
todos los proyectos que tiene el Gobierno en ejecucidén (ejemplo ruta del Sol, autopistas de la
Prosperidad, doble calzada Bogotd — Buenaventura). En este escenario el pais destina 107.470 MM
USD en transporte anualmente.

Si se construyen las vias propuestas en la Misién de Ciudades, se genera un ahorro anual de 520
MM USD anuales, concentrado en los flujos de pasajeros, que permitiria apalancar inversiones del
orden de 4.000 MM USD’. Es interesante constatar que el ahorro aumenta considerablemente con
el desarrollo del ferrocarril del Magdalena, incluido el ramal del Carare. En efecto, la posibilidad de
desarrollar el transporte multimodal, generaria ahorros de 868 MM USD/afio que financian
inversiones por 6.400 MM USD. Estos beneficios no incluyen el mayor valor agregado asociado al
desarrollo de la mineria del interior. No se considerd este flujo para mantener la comparacién
entre configuraciones de la red con la misma base de demanda.

’ Corresponde al VPN del flujo a un horizonte de 20 afios, a una tasa del 12%.
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Tabla 3. Costos generalizados de transporte

MM USD/afo Proyectos en Ahorro Inversiones Viales Ahorro Inversiones  Ahorro Inversiones Viales +
ejecucion Propuestas Férreas Propuestas Férreas Propuestas
Carga 14.122 67 865 884
Pasajeros Privados 89.386 397 1 398
Pasajeros Plblicos 3.961 56 1 57
Total 107.470 520 868 1.340

Fuente: Encuesta de carga (2008) y simulaciones de los autores

2.1.4.5 Costos de los proyectos

Para tener una idea mas cercana sobre la conveniencia de estos proyectos, se realizaron ejercicios
de cuantificacion de los costos de los proyectos expuestos en la seccidén anterior. Es importante
resaltar, que este ejercicio es muy superficial, ya que no se cuenta con datos mas detallados sobre
la estructura de costos de este tipo de proyectos, ni la dimensidn exacta de la cantidad y monto
necesario para emprender obras como esas, y por lo tanto debe tomarse como una ‘primera
aproximacién. La varianza en costos de construccion de carreteras es muy elevada y el grado de
incertidumbre solo se puede reducir con estudios de ingenieria exhaustivos para cada caso.

Para los proyectos viales, se tomaron los datos de los ultimos proyectos concesionados de la
Agencia Nacional de Infraestructura (ANI) para cuantificar los costos por kildmetro dependiendo
del tipo de calzada. Para calzadas dobles, los costos ascienden a poco mas de 2 MM USD; para
calzadas sencillas, los costos se tomaron en 1.2 MM USD. A continuacion se presentan los costos
de cada uno de los proyectos propuestos en la seccidn anterior.

Tabla 5. Costos inferidos de los proyectos viales propuestos (MM USD)

Proyectos Km Construccién Costo 1
Aguachica - Cucuta 248 514
Anillo vial Bogota 67 82
Barranca - Mompox 208 431
La Paila - Calarca 49 60
La Pintada - La Virginia 116 143
Lz Pintada - Sta fe de Antioguia 124 256
LLanos- Cruce Cordilleras 454 941
Mejoramiento Sogamoso - Yopal 124 256
Solucidn vial accesos Cali 38 47
Sta fe de Antioquia - Valdivia - Caucasia 260 539
Transversal del Magdalena 189 234
Turbo - Caucasia 263 546
Variante Bfmanga 17 21
Total general 2,155 4,071

Fuente: ANl y calculos autores

Para la construccién del ejercicio financiero de viabilidad de los proyectos viales en su conjunto, se
supuso que todos los proyectos tenian un espacio de construccion de 8 afos, por lo que si se
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empezaran a construir el préximo afio, estarian operando a partir del 2020. Se supuso que estos
proyectos tienen una vida util de 40 afios, con costos de mantenimiento anual del 5% para cada
proyecto y, con una reinversion del 40% en el afio 20 de operacidn del proyecto.

Sobre los beneficios que se incluyen en el modelo, contemplan aquellos calculados en la seccién
anterior a partir de los ahorros en los costos generalizados en cada proyecto. Sin embargo, estos
no son los unicos beneficios econémicos y financieros que cada proyecto contempla. Dependiendo
del esquema de contratacidn, existe la posibilidad de generar ingresos por peajes, por incremento
en el comercio producido por estos proyectos, la generacion de nuevas iniciativas de inversion, y
otro tipo de beneficios socioecondmicos. Para tener una referencia aun mas certera sobre estos
beneficios, se requeriria de estudios de demanda especificos y detallados para cada proyecto. Sin
embargo, para tener una idea de los beneficios de estos proyectos, se realiza un ejercicio de
sensibilizacion. Se supone un escenario base (escenario 1), en el que los beneficios extras a los
estimados en la seccién anterior, son nulos. En el escenario 2, se supone que estos beneficios
adicionales, corresponden a un 50% de los beneficios por ahorros en costos generalizados de
transporte. Los escenarios 3, 4 y 5, establecen una sensibilidad del 100%, 150% y 200% sobre los
beneficios base de ahorros en costos generalizados de transporte. A continuacién, se presenta el
resultado de este ejercicio, en el que se supone una tasa de descuento del 12%.

llustracidn 14. Valor Presente Anual y TIR proyectos llustracion 15. Valor Presente Anual y TIR proyectos
viales propuestos férreos propuestos
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Para evaluar los proyectos férreos se empled una metodologia similar a la efectuada para los
proyectos viales, en el que se toma como referencia los costos extraidos del estudio de Odebrecht
para 2008, con ajuste de inflacién para 2012. En la grafica siguiente se muestran los resultados.

Finalmente, combinando todos los proyectos propuestos, se tiene la situacidon expresada en la
grafica siguiente. Como se puede observar, los ahorros en costos generalizados de transporte
férreos son suficientemente altos como para financiar los proyectos propuestos, aun cuando no se
incluyen los beneficios econémicos extras que pueden producir este tipo de proyectos. Los
proyectos viales, requieren de una cuantificacion mas precisa de los beneficios econdmicos
adicionales para sustentar su viabilidad.
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llustracién 26. Valor Presente Anual y TIR proyectos totales propuestos
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Fuente: ANI, Odebrecht (2008) y célculos autores

2.1.5 Recomendaciones

1. Politica sectorial

Los diagnodsticos del gobierno han identificado las causas que, en las Ultimas décadas han
impedido desarrollar la infraestructura de transporte al ritmo que exige la economia. Hay
debilidades de planeacién y priorizacion de proyectos; insuficiencia absoluta de estudios;
problemas contractuales que impiden alinear los incentivos de los contratistas con la celeridad y
reduccién de costos que busca el gobierno; atrasos en las soluciones técnicas para enfrentar las
dificultades geoldgicas y topograficas del pais (cambio climatico); indefiniciones en la distribucion
de la red vial por niveles de gobierno (Departamentos con redes extensas, departamentos con
poca red, el INVIAS a cargo de 27.000 km de caminos rurales, redes desfinanciadas, etc.);
problemas de informacidon de la red; capacidad de atender emergencias por debajo de las
necesidades.

El Gobierno estd actuando en estos frentes. Se aumentd considerablemente el presupuesto de pre
inversion; se modificd el modelo contractual (cuarta generacién de concesiones, limites a
anticipos, Ley de APPs); aumento en los recursos de inversion; entre otras.

2. Politica Institucional

Planeacion de la red nacional. El pais abandond, hace muchos afios, los ejercicios de planeacion
para trazar la red dptima que se debe desarrollar para atender las demandas presentes y futuras
de infraestructura de transporte. Ante la ausencia de esta guia, cada gobierno plantea nuevos
proyectos, que en general no cuentan con estudios, no responden a un plan de largo plazo y, en
general, estan afectados por decisiones de caracter politico. Es importante reconocer que los
ciclos de maduracion de los proyectos de infraestructura son mas largos que el periodo
presidencial. Desde este punto de vista, los proyectos de transporte no son de un gobierno
particular; son proyectos de Estado cuya rentabilidad econdmica y social estd garantizada y son
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consistentes con el desarrollo de largo plazo de la red. Si se logra reiniciar este tipo de planeacién
“Top Down” para la red de transporte, el sector privado y las regiones contardn con un referente
para decidir la localizacion de sus inversiones, con lo cual se explotan economias de escala y se
aprovecha la complementariedad de todas las instalaciones logisticas y el multimodalismo.

Planeacion de las redes regionales y locales. La planeacion de las redes de caracter regional y
local, en contraste, debe seguir una aproximacidon “Bottom Up” porque son las regiones las que
cuentan con la informacién necesaria para priorizar la expansion de sus redes. En este contexto, es
muy importante que la nacién defina una red troncal de largo plazo que guie la conectividad de las
distintas infraestructuras. El problema de la planeacion regional (red secundaria) y local (red
terciaria) estd en la debilidad institucional para agotar todas las herramientas técnicas,
ambientales y econdmicas que se utilizan para disefiar un plan de inversiones. Seria util considerar
la creacidon de un fondo de cofinanciacién de proyectos de transporte (nutrido con regalias y
cargos a los usuarios) que solo financie proyectos bien estructurados y coherentes con los planes
de desarrollo de cada regién. Un fondo de este tipo obliga a las regiones, ciudades y municipios a
agruparse para constituir sus unidades de planeacion de transporte, que se pueden hacer
directamente o por medio de contrato con firmas privadas. Si los recursos del Fondo se orientan
en funcidn estricta de la rentabilidad econémica y social de los proyectos, se crean los incentivos
necesarios para que las regiones instauren estas unidades de planeacion.

Incluir en la red nacional las rutas que acttian como distribuidores de flujos en los accesos a las
ciudades y regiones metropolitanas. En los talleres se detectd que los principales problemas de
congestidn vehicular se concentran en los accesos a las areas urbanas. También se hizo evidente
qgue los altos costos de transporte de carga al interior de las ciudades son una barrera a la
competitividad en las principales ciudades. Si se logra que el sistema vial nacional articule los flujos
de carga y pasajeros en las areas metropolitanas, se facilita la solucidn de accesos a las ciudades.
En efecto, si la nacién tiene competencia para resolver los accesos de sus autopistas en las areas
metropolitanas se evitan los problemas de decisién colectiva, coordinacién con varios municipios e
interferencias politicas. Si un solo actor puede trazar y ejecutar un plan éptimo para articular los
flujos de transito de acceso a las grandes zonas urbanas se garantizara un crecimiento urbano mas
ordenado, mejor uso del suelo, optimizacidon de viajes y la articulacidn logistica entre la red de
carreteras, otros modos de transporte y las instalaciones de almacenamiento y distribucién de
carga. Es necesario definir cual es el costo de las soluciones de distribucion de trafico en areas
metropolitanas y tratar de identificar fuentes de financiacidn que reduzcan la presién fiscal en la
nacion, tales como las regalias.

Reunificar la gestion de la red nacional en una sola entidad. La red vial nacional actualmente esta
fraccionada en dos entidades: INVIAS y ANI. Esta separacién impide analizar la funcionalidad
integral de la red al servicio del sistema de ciudades. Sin un sistema central de planeacién se
dificulta la priorizacién de proyectos y se duplican esfuerzos en la ejecucién. Actualmente, la
mayoria de la red con demanda suficiente para financiar con recursos propios la expansion ya esta
concesionada. El mantenimiento, por su parte se ha delegado en privados, bajo un modelo que ha
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resultado exitoso. Por lo anterior se recomienda reunificar la gestion de la red en una sola entidad
y continuar con modelos de expansidn y gestién con alianzas privadas.

Establecer un mecanismo de financiamiento que recaiga en los usuarios de las vias. En Colombia
los usuarios de los vehiculos estan gravados con impuestos especificos (sobretasas a la gasolina,
rodamiento, sobre arancel, peajes, entre otros). Estos recursos se destinan, en general a cubrir
gastos ordinarios de la administracién publica y no al mantenimiento y expansién de las redes
viales. En este contexto, como se ha discutido, la capacidad vial siempre es inferior a las
necesidades e, incluso, a la disponibilidad a pagar por los usuarios. En otros paises se han
establecido sistemas eficientes que relacionan los recaudos del sector automotor con Ia
financiacién de las redes viales, donde las decisiones de cuanto recaudar y en que gastar se
apoyan en andlisis de costo beneficio. Estos fondos cuentan con reglas de gobernabilidad y en la
toma de decisiones participan los usuarios. Seria conveniente estudiar un sistema con estas
caracteristicas que oriente recursos a las redes urbanas, regionales y nacionales.
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2.2 Provision de servicios publicos?

En adicion a lo realizado por los consultores en esta tematica, se han agregado algunos resultados
del trabajo que realicé con la calidad del servicio de provisién de agua, basado en el mas reciente
estudio de la Defensoria del Pueblo con informacién del 2010, y en donde ciertamente estdn los
mayores retos en cuanto a mejoras y necesidades de inversidn. Estas inversiones se adicionan a las
sugeridas en cuanto que la politica debe procurar mantener la infraestructura actual [(dado su
amplio nivel cobertura)] y a “servir” los nuevos asentamientos que se presentan en las dindmicas
poblacionales actuales de las ciudades.

2.2.1 Objetivos

El objetivo general de este estudio es analizar las diferencias entre ciudades en los patrones de
gasto de los hogares en alimentos, vivienda, transporte interurbano, educacidn, salud, servicios
publicos domiciliarios. Ademas observar los rubros de gasto antes y después de las intervenciones
de los gobiernos nacionales y locales y como dichas diferencias en las intervenciones a través de
subsidios o contribuciones impacta la capacidad de pago de los hogares en las diferentes ciudades
del pais. Y finalmente observar el impacto sobre medidas de bienestar y pobreza de los hogares.

La idea central del estudio se basa en que la provisidon de servicios sociales a través de subsidios y
su financiamiento a través de contribuciones puede hacer mas o menos atractivas unas ciudades
con respecto a las otras. Ademads, que permite entender cdmo se puede conectar el sistema de
ciudades a través de las condiciones de vida de los hogares y la poblacion.

2.2.2 Metodologia

Para desarrollar este proyecto se utiliza como principal fuente de informacidn la Encuesta Nacional
de Ingresos y Gastos del 2007 -ENIG, la cual puede ser considerada como la fuente mds completa
para analizar patrones de gasto para las diferentes ciudades del pais. Aunque existen problemas
de informacidon en la ENIG en las fuentes de ingreso, las estructuras de gasto siguen siendo una
fuente adecuada y consistente de informacién. Otro aspecto importante es la baja muestra de
hogares encuestados en los estratos altos (estrato 5 y 6) de algunas ciudades capitales, es por este
motivo que los analisis por estrato al interior de las ciudades se agrupan en tres categorias, a
saber: estratos 1y 2; estrato 3 y estrato 4,5y 6.

Para analizar el sistema de ciudades se incluyeron dos tipos de clasificaciones de las ciudades.
Primero se explotd el disefio de muestra de la encuesta y se analizaron los principales estadisticas
por las 23 ciudades y las dreas metropolitanas (donde corresponda), se comparan estos dominios
con otras cabeceras (urbano), resto (rural) y con el promedio nacional. Segundo, se siguié la
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recomendacion de la misidn sobre el sistema de ciudades propuesto y discutido al interior de la
mision.

2.2.3 Algunos resultados

2.2.3.1 Cobertura de servicios ptiblicos domiciliarios

Los servicios publicos domiciliarios (energia, acueducto y alcantarillado) han alcanzado niveles de

III

“cobertura universal” en la mayoria de las 23 principales ciudades consideradas en el estudio. Esta
tendencia de universalizacién en la cobertura es estable cuando se observan grupos poblacionales
al interior de cada ciudad, es decir, no existen diferencias estadisticamente significativas en
cobertura por quintiles del gasto de los hogares y por condicién de pobreza. Esta cobertura
universal se entiende como el resultado de politicas de infraestructura implementadas en décadas
anteriores y por tal motivo las politicas actuales deben estar encaminadas a mantener la
infraestructura actual a través inversiones futuras y a renovar los nuevos asentamientos que se
presentan en las dindmicas poblacionales actuales de las ciudades. Los mapas muestran una alta
cobertura para la mayoria de las ciudades, con diferencias marginales entre las ciudades de mayor
desarrollo y sus dreas metropolitanas comparados con ciudades de menor desarrollo o
intermedias.

Sin embargo, existen algunas excepciones que son importantes resaltar porque para ellas se
justifica una intervencién particular en temas de cobertura en servicios publicos domiciliarios.
Monteria y Riohacha presentan bajos niveles de cobertura en alcantarillado, que justificarian una
intervencién directa en estos aspectos. Sin embargo, el caso que mas sobresale es el de la ciudad
de Quibdo donde la cobertura de acueducto y alcantarillado esta por debajo del 25% (ver tabla 1).
El caso de Quibdo es significativo porque sus malos desempefios en cobertura se acenttan cuando
se observa al interior de grupos poblacionales de la ciudad. En particular, para aquellos hogares
que clasifican como hogares bajo condicién de pobreza por gasto, la cobertura en alcantarillado es
del 8% y acueducto del 10%. Dichas diferencias al interior del Quibdé se mantienen por
distribucidn del gasto de los hogares. El 20% de hogares con menor gasto tienen una cobertura del
3% en acueducto y 5% en alcantarillado, comparado con el 20% de los hogares de mayor gasto
donde el porcentaje al 38% y 39% respectivamente.
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Tabla 1: Cobertura servicios publicos y salud

, Alecantarilla Recoleccion . Afiliacion
Energia  Acueducto do de Basuras Gas Natural Salud
L L4 % %% L %4

NACIONAL 058 888 76.5 20.2 46.0 823
Bogota 009 999 90.0 006 80.0 88.0
Medellin + AM 99§ 99 4 08.2 908 205 024
Barranguilla + AM 0987 o7 4 0952 08 5 907 68.0
Cali +AM 008 008 008 000 634 803
Manizales + AM 001 001 000 002 48.6 90.5
Pasto 007 006 00.6 003 0.1 86.2
Bucaramanga + AM 2009 00 4 08.7 002 946 86.9
Cartagena 08 8 951 815 976 902 703
Monteria 00 8 935 30.7 082 86.5 622
Neiva 00 5 99 0 063 990 004 908
Villavice ncie 00 3 963 o078 990 832 175
Cucuta + AM 9.0 o7 3 04 4 978 385 718
Pereira + AM 00 4 997 004 006 487 90.2
Ibagué 0905 991 973 905 68.6 70.5
Tunja 008 903 0903 900 67.0 027
Quibdé 96.1 199 21.5 62.6 0.9 8.5
Popayan 0902 085 96.7 985 20 75.6
Riohacha 76 866 66.0 613 633 745
Santa Marta LAY 93 6 954 989 86.3 724
Sincele jo 086 840 018 888 875 68.1
Valle dupar 0903 08 6 028 98 4 830 86.90
Arme nia Q0 4 00 4 004 905 425 88.1
Florencia 08 4 975 873 080 0.0 76.8
Otras Cabeceras 088 054 834 91.0 403 843
Resto 82.7 56.1 18.4 18.8 28 76.5

En lo que respecta a la cobertura en aseguramiento en salud el pais tiene altos niveles de
cobertura y son superiores al 80% en el total nacional, y en grandes ciudades dichos niveles estan
por niveles del 90%. Con los niveles mds bajos de afiliacién en Barranquilla y AM (68.9%) y
Sincelejo (68.1%) (Ver tabla 1). Esta alta cobertura en afiliacion al seguro de salud es el resultado
de las politicas nacionales incluidas en la Ley 100 de 1993 y en el hecho de que las ciudades han
alcanzado un nivel de capacidad de ejecucidn de politicas sociales, en particular en afiliacion.

Sin embargo existen diferencias significativas entre ciudades grandes y ciudades pequefias en lo
gue respecta a la distribucién de afiliados por régimen de afiliacion. En las ciudades mas pequefias
(Sincelejo, Riohacha, Valledupar, Popayan, Pasto y Quibdd) la mayor distribucion de la poblacidon
afiliada se encuentra en el régimen subsidiado, por el contrario las ciudades grandes un porcentaje
importante de la afiliacién corresponde al régimen contributivo. Estas diferencias en Ia
distribucion del aseguramiento plantean retos al Sistema General de Seguridad Social en Salud
como un todo y en particular a la administracién de dichos recursos en aquellas ciudades
pequenas o intermedias.

24



Tahla 2: Cobertura en Acueducto v aleantarillade por quintiles de gasto

Acueducto Alcantarillade
Q1 Q2 Q3 Q4 Q5 Q1 Q2 Q3 Q4 Q5
% % Ua Uiy O % L4 % L %9
NACIONAL 837 88.2 89,0 an.1 06 68.6 T3.6 76.4 753 20.3
Bogota 100 ga5 100 100 100 973 495 Qg5 a6 8 Ghg
Medellin + AM 100 ga.0 406 1000 994 458 a7.7 o8 a5 .4 003
Barranguilla + AM 931 86.1 472 Qg1 902 283 a91.7 932 977 a0
Cali +AM 984 100 100 100 100 0.0 100 100 100 100
Manizales + AM 973 ga0 a9 2 a5 4 908 478 q9.0 Qg 8.7 GO g
Pasto 976 806 100 100 100 475 99 6 100 100 100
Bucaramanga + AM o975 603 a9 2 100 100 445 985 a6 4 a6 7 G0 g
Cartagena 819 830 96.4 987 904 62.0 66,8 804 0.6 043
Monteria 812 805 930 a77 98.7 257 8.7 19.4 334 5.0
Neiva 973 ga.0 988 Qg5 997 835 95.8 977 a6 5 095
Villavicencio 042 06.5 435 Q6.9 987 06.2 96.4 96,2 Qg5 100
Cuacuta + AM 01.2 06.9 480 Qg2 082 274 a0.2 937 271 972
Pereira + AM 100 0o 4 100 Q05 047 005 age ag 2 a6 5 ooy
Ihagué 0.5 087 100 a7 047 917 96.4 100 Qg5 083
Tunja o7 100 406 Q0.5 o907 96.9 W00 962 a6 2 100.0
Quibda 34 4.0 11.2 223 30l 55 16 154 289 373
Popayin a3, Ga6 a0 2 926 o890 847 962 984 978 062
Riohacha 78 829 87 823 041 151 541 669 7.6 88.4
Samnta Marta 78.8 Gl.e 937 Q6.5 g8.9 202 o ag.1 5.4 L
Sincelejo 70 783 R an.2 413 T4.8 a1.5 933 933 G472
Valle dupar a72 86.9 981 Qo4 1000 798 879 a3 973 404
Armenia 291 G832 100 Qg2 904 986 99,4 100 a6 2 )
Florencia 932 84.0 985 a9 5 904 66.0 80.1 ang 935 861
Otras Cabeceras 872 836 96.9 72 981 67.2 70 839 875 914
Resto 458 5.8 549 574 613 87 134 177 n2 245

2.2.3.2 Patrones de gasto

La Tabla 3 presentan los patrones de gasto de los hogares en las 23 ciudades. Se puede observar
que los rubros mas importantes en la estructura de gasto de los hogares en todas las ciudades son
alimentos y vivienda. En el promedio nacional los hogares destinan el 30% del gasto total a gasto
en alimentacién y un 25% a gasto en vivienda.

El porcentaje de gasto en alimentos es significativamente mas alto para los hogares ubicados en
“otras cabeceras” (34.4%) y el “resto” (45%) comparando con el porcentaje para cada una de las
23 ciudades. Esta observacién estd acorde con la idea de la “regla de Engel”, la cual implica que la
participacion del gasto en alimentos debe disminuir a mayor desarrollo econémico y mayores
ingresos. Las ciudades donde se espera un mayor ingreso de los hogares (Bogotd, Medellin, Cali y
Barranquilla) tienen un porcentaje menor al total nacional, y el otro grupo de ciudades como
Quibdé, Riohacha, Villavicencio y Clcuta tienen porcentajes ligeramente superiores. Es importante
resaltar el caso de Bucaramanga que presenta un nivel de porcentaje del gasto en alimentos
superior a todas las ciudades y al promedio nacional (32.| %) (ver tabla 3).
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Ademas, existen diferencias considerables entre ciudades cuando se observa la distribucion del
gasto por quintiles de gasto (medidas de status econdmico) al interior de cada ciudad. La tabal 4 y
las figuras 3 y 4 presentan el gasto en alimentos como porcentaje del gasto total por quintiles de
gasto y por condicidon de pobreza, respectivamente para las 23 ciudades. Se resalta la altas
diferencias que existe entre el quintil 5 (hogares con mayor gasto como proxy de alta capacidad de
pago) con el resto de los hogares, y en particular con respecto al quintil 1 de menor gasto, para
todas las ciudades.

En general, el quintil de mayor gasto de la poblacién tiene los niveles de gasto en salud mas bajos
y cercanos a los niveles de hogares de altos ingresos en paises desarrollado. Pero estos
porcentajes de gasto son mas bajos en las ciudades grandes, por ejemplo en ciudades como
Bogotad y Medellin los hogares de mayor capacidad de pago destinan Unicamente un 22% de su
gasto en alimentos. Para los otros quintiles de gasto total los porcentajes de gasto son un poco
mas altos y superiores al 25%, pero sin muchas diferencias entre dichos quintiles en las grandes
ciudades y sus dreas metropolitanas.

Tabla 3: Patrones de gasto por rubros de gasto del hogar. Porcentaje del gasto total.

Alimentos  Vivenda Transporte Educacion Salud Energia  Acueducto Mc::n”]] ::;i \_::;::1] R_':i::::_iu
NACIONAL 30 245 20 16 21 26 1.4 04 03 0.6 28
Eogoti 26.4 26.1 04 33 23 18 1.6 n4 04 0.7 33
Medellin + AN 248 272 11.9 33 20 2.6 13 0 0.3 03 29
Earranquilla + AM 26.7 242 12.2 48 23 34 24 0.3 0.3 0.9 20
Cali =AM 26.5 25.0 12.4 EX 21 il 0.8 0.6 0.2 0.3 32
Manizales + AN 280 273 912 i3 16 28 1.6 04 04 0.6 27
Pasto 290 255 £2 4.3 23 24 1.2 0.4 0.4 00 29
Bucaramanga+AM 321 26.7 2a 31 13 24 1.9 0.7 0.3 1.0 21
Cartagena 232 26.1 o9 43 1.7 37 23 02 01 1.1 23
Moanteria 8.0 219 10.2 29 13 40 21 0.0 0.1 12 18
Neiva 309 245 87 3.0 1.3 27 14 0.2 0.3 1.1 23
Villavicencio i3 252 29 29 15 22 13 0.9 0.6 0.8 22
Cicuta + AN 24 25.1 20 24 2] 32 13 0.5 0.5 0.6 28
Pereira+AM 26.8 28.6 10.3 23 1.7 30 2 0.7 0.3 0.3 27
Iagué 23.6 26.6 09 29 19 24 1.3 0.3 04 0.9 23
Tunja 26.7 249 112 50 13 24 18 0.3 0.4 0.3 22
Quibds i1l 285 34 3.0 11 36 01 0.0 0.2 00 18
Popayin 290 211 0.6 EX] 25 i3 22 02 0.2 o 15
Riohacka 313 272 50 23 1.1 44 1 0.1 02 12 1.7
Santa Marta 302 249 79 41 13 40 1.7 0.2 02 11 22
Sincelejo 312 128 10.6 2 23 31 1.8 0.2 0.2 15 25
Valledupar 71 295 g1 34 14 41 24 0.0 0.0 1.5 15
Armenia 46 243 10.8 4.0 26 23 1 0.3 0.6 04 39
Flarencia 188 25.0 6.7 23 13 24 13 0.3 0.4 0o 26
Oiras Cabeceras 344 23 74 28 20 il 13 0.3 0.3 0.3 26
Resto 455 20.1 49 12 26 23 0.4 0.0 0.1 0.1 24

Sin embargo, las diferencias entre quintiles de gasto parecen ser mas pronunciadas en ciudades
pequefias o intermedias (Riohacha, Valledupar, Popayan, Pasto, Quibdd y Florencia), donde los
hogares del quintil mas bajo gastan cerca del 40% de su gasto en alimentos (niveles muy
superiores a los presentados por hogares de la misma distribucion en ciudades de mayor
desarrollo y el total nacional) y los hogares del quintil de mayor gasto (quintil 5) gastan niveles
muy similares a los de sus contrapartes en ciudades mas grandes, como Bogotd, Medellin y Cali
(ver figura 3). Es decir, en ciudades pequefias o intermedias se observa mayores niveles de
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dispersion en el porcentaje del gasto en alimentos debido, principalmente, a una mayor
participacion del gasto en alimentos en los hogares de menor capacidad de pago (quintil 1 y quintil
2 de la distribucién del gasto).

Otra forma de documentar la observacion anterior, sobre mayor brecha en porcentajes de gasto
entre los hogares de menos gasto con aquellos con mayor capacidad e pago en las ciudades
pequenas o intermedias es observar por condicidén de pobreza. La figura 2 y la tabla 4 muestran el
porcentaje del gasto en alimentos por hogares pobres(o de menor capacidad de pago) y hogares
no pobres (de mayor capacidad de pago). Se observa que para las ciudades pequefias o
intermedias los hogares pobres destinan un porcentaje importante de su gasto total en alimentos,
limitando sus gastos e inversiones en otros rubros.

Tabla 4: Gasto en alimentos como porcentaje gasto total. Quintles de gasto ¥ condicion de pobreza

Q1 QI Q3 04 Q= Pobre Mo pobre

NACIONAL 362 363 351 8 | 262 303 292 |
Bogoti 334 323 £ 286 219 327 262
Medellin + AM 156 26.9 290 259 227 259 247
Cali +AM 309 il6 290 289 232 307 263
Bucaramanza + AM 381 7T 357 356 276 380 6
Barranguilla + AM 3409 343 £ 2.7 212 344 250
Crcuta + AM 358 390 37 356 28.1 74 320
Pereira + AM 208 286 304 6.6 249 200 6.6
Manizales + AM 313 313 310 313 243 37 7.
Armenia 324 320 312 276 192 320 240
Neiva 343 356 353 341 263 351 302
Ibagueé 333 i2s 126 30 251 328 280
Villavicencio 359 36.0 328 334 XA 354 309
Tunja 328 313 207 293 224 328 262
Cartagena JER 38 330 %7 224 B4 259
Santa Marta 41.6 373 333 30 26.1 374 280
Monteria 382 359 349 0.9 221 363 254
Sincelejo 434 41.0 379 332 245 413 279
Riohacha 437 412 348 e 26.4 4 27
Valle dupar 41.0 383 izl 277 213 357 229
Popayin 384 350 29 309 244 30 27.
Pasto 367 353 3315 311 245 36.2 281
Quibda 427 364 EYN 334 26.3 374 7.
Florencia 346 36.4 326 305 246 352 274
Otras Cabeceras 427 41.3 379 363 300 412 327
Resto 46.4 48 8 50.4 491 41.1 487 44.3

En resumen, al observar el porcentaje de gasto en alimentos, se identifican dos grupos bastante
diferentes de ciudades, a decir: grandes de ciudades, aquellas compuestas por las urbes mas
desarrolladas y sus areas metropolitanas (Bogota, Medellin y AM, Cali y AM, Bucaramanga y AM,
Barranquilla y AM), ciudades intermedias (Clcuta, Pereira y Manizales) y el resto de ciudades mas
pequenas con una mayor dispersién en el gasto en alimentos como porcentaje del gasto total
(regla de Engel).
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Tabla 5: Gasto en vivienda coms porcentaje gasto total Quintiles de zasto v condicion de pobreza

Q1 Q2 Q3 Q4 Q= Pobre Mo pobre
NACIONAL 270 245 13.6 132 253 45 4.4
Bogota 272 250 235 n4 286 281 26
Medellin + AM 30.5 259 24.6 27.0 276 05 27
Cali +ANL 281 254 258 44 246 280 4.8
Bucaramanga + AM 285 171 15.6 140 276 28.1 6.4
Barmanguilla + AM 271 237 234 231 247 248 4.1
Cucuts + AM 289 237 126 128 24.7 259 40
Fereira + AM 331 303 290 79 7 311 281
Adanizales + AR 333 202 25.7 35.7 270 3.1 6.8
Arnmnenia 40 241 236 138 247 25.0 M3
Neiva 278 248 247 124 249 25.4 472
Thagus 302 259 55 25.0 25.6 280 64
Villavicencio 30.7 281 171 251 230 0.4 4.6
Tunja 270 259 256 242 243 7.0 M8
Cartagena 227 225 159 25.7 275 27 6.8
Samia Marta 268 257 242 256 41 26.3 5
Monteria 2846 280 283 24.1 59 27.8 7.0
Sincelejo 201 w07 206 ng 242 20.6 ns
Rinhacha 276 24 252 25.5 233 25.0 18
Valledupar 274 7T 302 283 305 288 path
Popayan 280 282 18.7 25.8 243 282 6.8
Pasto 278 271 25.6 255 41 7.5 2532
Quibda 258 235 247 174 3Ll 255 30.1
Florencia 297 227 265 265 26 288 72
Oiraz Cabeceras 252 240 135 128 210 240 1.9
Besto 230 124 154 18.6 215 19.5 0.3
Tabla §: Gasto en transporte como porcentaje gasto total Quintiles de gasta v condicion de pobreza
Q1 Q2 Q3 Q4 [V Pobre Mo pobre
NACIONAL 6.4 7.5 g2 g5 10.0 5.8 9.5
Bogota 6.7 g8 0.4 0g 8.7 7.8 95
Medellm + AN Q3 108 113 116 12.8 o4 12.1
Cali +AM Q7 104 113 11.e 138 2.4 125
Bucaramanga + AM 7.3 2.3 5.3 o35 21 7.7 a1
Barmnquilla + AM 112 122 11.8 1% 124 118 12.2
Cucuta + AM 6.4 7.7 0l 21 T4 T4 82
Pereira + AM 85 59 04 101 114 g9 10.5
Manizales + AN 7.2 03 N .7 0.8 g3 93
Anmenia g3 E.6 04 105 120 g0 11
Neiva 52 7.4 7.5 £a 0o 6.4 a1
Thazue 71 84 03 102 10.6 79 102
Villavicencia 3.5 7.7 8.0 g4 104 6.3 a1
Tunja 6.2 0.0 10.0 12.1 12.5 6. 11.6
Cartagena k- 0.4 2.8 g6 110 8.5 10
Santa Marta 12 7. g2 6.9 85 7.8 T8
Monteria 4.8 §.4 6.3 7.5 138 5.8 11.5
Simcelejo 7.1 g6 10.8 10.8 114 g4 11.3
Rinhacha 34 ig 4.8 44 5.8 4.1 3.7
Valledupar 6.8 55 6.7 T ] 6.2 ]
Popayin 5.7 8.0 0.0 L 109 7.2 10.1
Pasto 6.1 i 6.9 T3 0.6 G4 85
Quibda 15 i3 12 28 4.0 14 ERY
Florencia 18 5.8 6.5 6.1 7.7 47 T2
Oiraz Cabeceras 34 43 5.7 6.8 03 4.1 82
Besto 25 38 38 4.0 6.3 33 55

El segundo rubro mas importante como porcentaje del gasto total es vivienda (este gasto incluye
gasto en hipoteca o arriendo). En promedio los hogares de las 23 principales ciudades realizan un
gasto mayor en vivienda comparada con el resto rural y otras cabeceras (ver tabla 3). Es
importante resaltar que en las grandes ciudades (Bogota, Medellin y Cali) el gasto en vivienda es
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superior o cercano al gasto en alimentacion. Al observar por distribucion de los hogares por
quintiles de gasto al interior de las ciudades se observa un patrén diferente en dicho gasto en
ciudades grandes comparado con ciudades intermedias y pequeiias, sin embargo la relacién ahora
es inversa donde los hogares de mayor capacidad de pago gastan significativamente mds en
vivienda que hogares de menor capacidad de pago (quintil 1). En el grupo de ciudades pequefias e
intermedias el gasto en vivienda como porcentaje del total es muy similar entre quintiles de gasto
y por condiciones de pobreza, pero en el grupo de grandes ciudades los hogares del quintil 5
gastan una parte considerable de su presupuesto en vivienda. Este comportamiento de los
patrones de gasto puede estar relacionado con el precio de la tierra y la segregacidn espacial en
las grandes urbes donde el precio de la tierra estd altamente relacionado con la capacidad de pago
de los hogares. (Ver tabla 5).

El tercer rubro mas representativo es el gasto en trasporte intra-urbano, el cual representa un
porcentaje importante del gasto total con niveles cercanos al 9% del gasto total en el promedio
nacional. Este porcentaje de gasto es muy superior a otros tipos de gasto, incluyendo educacion,
salud, y servicios publicos domiciliarios por separado y en agregado. Adicionalmente, este gasto es
el mas volatil de todos los rubros cuando se observa para las diferentes ciudades. En el grupo de
las grandes ciudades, como Barranquilla, Medellin, Cali y Bogota, se tienen los mayores
porcentajes de gasto en transporte intra-urbano, los cuales son superiores al 10% alcanzando
hasta un nivel del 12% en Barranquilla. Para el grupo de ciudades intermedias y pequefias, este
rubro es bajo y puede estar por debajo del 7% en promedio (ver tabla 3 y figura 2). Cuando se
observa por diferencias de de quintil de gasto, se tiene que hogares del quintil 5 gastan
significativamente mas que los hogares de otros quintiles en transporte y estas diferencias se
mantienen para todas las ciudades. En resumen, el gasto en transporte como porcentaje del total
es alto para el quintil 5 en todas las ciudades y alto para los hogares de los otros quintiles en las
ciudades grandes (ver tabla 6).

Los componentes sociales como salud y educacién no representan un componente significativo del
gasto total En el promedio nacional lo hogares gastan alrededor del 5.7% del total del gasto en
salud y educacién (2.1% y 3.65, respectivamente). En general todas las ciudades experimentan un
gasto mayor en educacién y salud. Las ciudades con mayor gasto en educacién son Bogota (5.3%),
Tunja (5.0%) y Barranquilla (4.8%) y las de menor gasto son Rioacha (2.3%), Sincelejo (2.4%) y
Florencia (2.5%). En Salud Bogotd mantiene uno de los porcentajes de gasto mas altos con un
2.3%.

Al observar el porcentaje de gasto en salud y educacién como porcentaje del gasto total por
quintiles de gasto no se encuentran grandes diferencias por las diferentes ciudades. En general el
quintil 5 destina porcentajes importantes del gasto a educacion y salud, explicado en gran parte
por los costos de la educacion privada y la medicina propagada. Estos porcentajes también son
significativamente altos para el quintil 4 y muy bajos para los quintiles 1 y 2, lo cual estd
relacionado con las politicas de subsidios en salud y educacion que estan implementadas en el pais
(ver tabla 7).
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Tabla 7: Gasto en salud ¥ edwcacion como porcentaje gasto total. Quintiles de gasto ¥

Q1 Q2 Q2 Q4 Qs Fobre No pobre

NACIONAL 30 3.2 4.3 5.4 7.2 10 6.2
Bogoti ER ER] 6.5 1.7 03 20 1.9
Medellin + AM 21 30 35 5.1 7.1 15 5.7
Cali +AM 31 34 45 47 7.1 31 58
Bucaramanga + AM 2 20 3.0 4.2 6.0 2.7 4.8
Barranquilla + AM 37 43 48 59 g8 43 15
Cacuta+ AM 20 29 34 2 4.2 14 412
Pereira + AM 18 1.8 25 4.4 57 1.7 4.5
Manizales + AN 13 19 29 43 6.2 1.2 53
Anmenia 23 19 44 5.8 24 24 6.9
Neiva 17 1.9 33 4.4 6.0 1.7 5

Ibazué 30 33 EX 5.0 58 31 5.1
Villavice ncis 36 25 3.7 4.2 54 3.1 45
Tunja EX 38 5.8 6.8 T8 34 6.8
Cartagena 23 30 ER 6.5 7.6 13 6.8
Santa Marta 32 26 33 45 7 31 6.4
Monteria 23 24 25 4.4 5.6 14 il
Simce be jo 29 37 37 43 6.0 32 54
Riohacha 146 24 3z 2.7 41 ] 4

Valle dupar 22 3.0 33 g 6.3 19 57
Fopavan 3z 40 44 6.5 TR 32 6.2
Pasto 35 3 435 5.8 g8 33 7.1
Quibdo 23 7 40 59 i4 4.4 isg
Florencia 31 23 34 17 52 2.4 45
Otras Cabeceras 27 28 35 39 6.2 18 532
Resto 27 12 3.l 4.4 43 29 4.

Tabla 3: Gasto en servicios publicos demiciliarios como porcentaje gasto total. Quintiles de
1 Q2 Q3 Q4 Qs Fobre No pobre

NACIONAL 72 5.5 8.3 5.6 43 5.5 5

Bogotd T4 6.1 59 5.5 ig T4 490
Medellin + AM a2 8.7 1.3 6.2 ig 2.3 54
Cali =AM 57 59 6.5 5.7 4.2 63 5.2
Bucaramanga = AM 18 7.8 7.4 6.7 54 T8 6.3
Barranquilla + AM a4 7.9 20 7.3 6.6 87 7.1
Cucuta + AM 7.7 7.3 7.1 8.7 52 7.4 5B
Pereira + AM 9.8 89 7.5 7.3 il 235 6.3
Manizales + AM a2 7.6 5.6 6.1 4.5 B4 5.5
Anmenia 20 75 6.3 52 i4 79 4.7
Neiva 23 7.2 8.3 33 48 T4 34
Ibazue T 6.8 59 59 41 71 49
Villavicencio 77 6.0 5.8 6.0 4.7 T4 55
Tunja 20 79 6.3 5.5 45 21 53
Cartagena 3.6 18 7.9 £4 .7 B0 7.2
Santa Marts 57 7.9 74 1.7 7.1 72 7.3
Montera 9.3 o4 B3 g4 6.1 2.4 6.8
Simce be jo T 73 73 7.7 58 T4 6.5
Riohacha 58 6.3 7.5 7.7 6.8 72 6.8
Valle dupar T B4 ¥ 02 74 24 19
Popayan 21 7.4 .7 6.4 5.2 7.7 54
Pasto 54 5.7 49 5.0 35 54 432
Quibdo 51 435 43 4.2 35 4.4 3.7
Florencia G4 6.0 55 449 32 4.0 ig
Otras Cabeceras 72 5.0 6.8 6.0 43 7.0 40
Resto 33 30 3.0 2.5 31 3.1 3

Para servicios publicos domiciliarios se observan grandes diferencias por quintiles de gasto y por
condicion de pobreza, la cual se mantiene a lo largo de las ciudades. En particular para el
promedio nacional el quintil 1 gasta el 7.2% en servicios publicos domiciliarios y el quintil 5 solo el
4.3%, las diferencias son menos marcadas entre pobres y no pobres. Sin embargo ciudades como
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Medellin, Manizales y Pereira presentan grandes diferencias de gasto por quintiles y por
condiciones de pobreza, siempre observandose mayor porcentaje de gasto en los hogares de
menores condiciones. Y en general, al igual que el gasto en alimentos se observa dos grandes
grupos de ciudades cuando se mira el gasto como porcentaje del total por quintiles de gasto,
ciudades grandes e intermedias presentan grandes diferencias entre el quintil 5 y el quintil 1 del
gasto, pero la brecha se reduce para ciudades pequefias o intermedias (ver tabla 8).

Finalmente se presenta el gasto en recreacidn, el cual es significativamente algo en los quintiles 5
y 4 de la distribucion del gasto, comparado con el quintil 1y 2. Si se considera este gasto como un
bien de lujo, donde su participacion en la capacidad de pago aumenta con el ingreso o el estatus
econdémico del hogar, es natural observar las diferencias en el porcentaje de gasto entre pobres y
no pobres y entre distribucion del gasto.

2.2.3.3 Impacto de los subsidios

La descripcién anterior de los patrones de gasto se basa en lo que los hogares reportan como
gasto realizado. Sin embargo, existe un componente importante de subsidios y contribuciones que
pueden afectar la capacidad de pago de los hogares y en general afectar la condicidon o no de
pobreza de un hogar. En particular, muchas de estas politicas pueden ser disefiadas e
implementadas por los gobiernos nacionales y locales (ciudades) y marcar diferencias entre sus
impactos a lo largo de las diferentes ciudades.

El enfoque que aqui asumimos es calcular el valor monetario del subsidio o la contribucién y
agregarselo al gasto para construir un ejercicio de gasto estimado y de este modo observar si
dichas politicas afectan el porcentaje de hogares en condicién de indigencia y pobreza en las
diferentes ciudades. El supuesto que estaria detrds de este ejercicio es la soberania del
consumidor.

Salud

El gasto en salud ajustado por subsidios cruzados a la salud (aseguramiento) reduce el coeficiente
de GINI en 3 puntos porcentuales a nivel nacional pasando de 0.4696 a 0.4367. Este subsidio es
altamente redistributivo, y tiene un impacto considerable en reducir porcentaje de hogares por
debajo de la linea de pobreza y de indigencia.

En general, luego de ajustar el gasto segun el subsidio en salud, el porcentaje de hogares por
debajo de la linea de indigencia se reduce hasta en un 50%, pasando el agregado nacional de
10.1% a 5.1%. A su vez el porcentaje de hogares por debajo de la linea de pobreza se reduce en 5
puntos porcentuales, pasando la poblacién pobre en el agregado nacional de 38.9% a 32.5%.

Las reducciones significativas en porcentaje de hogares por debajo de la linea de indigencia
ocurren en el régimen subsidiado. Las reducciones importantes en porcentaje de hogares pobres
se dan en aquellos con régimen subsidiado. Las politicas en salud han sido altamente focalizadas
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con impactos redistributivos. Todas las ciudades presentan reducciones considerables,
presentandose los mayores impactos en ciudades como Bogotd, Medellin y Cali (ver tabla 11y 12).

Tshbla 11: Impacts sehridio ¢srimado a la safod (UPC)
Linea de Indigencis Lizea de Pobreza
Lines :“I:;I:b’sd:i:izm ﬁi;r;i::':': Linea Ajus tads por 'l'i::;:::
Iedizencia e timads subsidin Pobrezs subzidio subsidsn_|
CIONAL 10,1 il 0% 389 325 16%%
Bogzom 0,5 0. -1 13.7 B9 5%
edellm = AL 20 0.4 BO%e 258 209 18%%
Barrsnguills + AL 86 4.5 478w 243 4 11%%
Cali +AM 13 0.4 L=l 231 18,7 15%%
Mamirales = AN 33 1.7 1% 202 25,1 14%%
|Fazto 28 0.5 TRty 310 251 18%
Bucarsmanga + AM L1 0.3 5% 14 17.3 13%
Cartagena 46 1.7 [ 510 217 3563 15%%
Mongeria 10,4 6.2 0% 518 47.3 10%a
|¥eiva 3.6 12 7% 338 5.9 16%%
Villavicezcio 2,3 1.1 2% 230 204 18%
Cacues + AM 4.9 2.0 =] 3B 313 16%
Pereira + AM 2,6 1.1 L0 260 244 16%%
[Tagme 43 1.8 1 337 280 1%
Tunjs 0,8 0.5 150y 20,7 15,8 149
| Qrutbda 258 14.1 4505 &73 60,5 10%%
Popavin 54 19 460 =10 38,3 11%%
rm ba 6,8 17.0 AT%% [ 18 67,2 EL)
Samra Marta 294 3.l 4600 =58 43,3 13%
Sincelejo 10,2 i3 4500 518 45,6 10%%
Valle dupar 170 7.3 6% 419 =0 6%
|Arme nia 20 0.7 5% 268 215 16%%
Florencia 37 1.5 B0 =43 356 13%
Dras Cabecerss 11,2 33 3% 478 424 11%
|Eezto 3,6 118 458w 54.7 41,8 0%
Takls 12: Feblacian Es pitmen Subridinda. [mypaces yubradia s cmads s la xaled (UPC)
Linsa de Indigencia Linsa d¢ Fobreas
Lizsn -‘A.I'tl::l:;i:ﬂ’ 1‘_“’::::: Lizsn Ajozrads por 1‘_“’“:::
Indigencia  TRMMS ::‘:ﬁh Fabreas 1whzidia :1?:':5&
[RACTONAL 156 7.8 ) 51,7 43,3 L6%a
Bogoea 1.7 0,6 G5%% 21,8 1=,6 234
s dellin = AT 4.5 L1 TH%a 412 M7 16%%
B arranguills + A% 14,3 7.2 S0% 605 353 12%%
Cali =AML 232 04 B2% 314 58 16%
Nlanimades = AL 6.5 3,3 0% 410 150 15%%
Panta 4.0 (1K) TH%a 412 156 16%
Busaramazga — ALD 1.5 (157 G0 334 158 3%
Careagemn 6.6 232 L] 5:E =6 L6%a
%lonesria 151 E2 6% 674 3.0 11%%
[Heiea 4 L& T0%a 453 nT 1095
Villavics meis i3 LE 45% 35.6 |1 168%%
Cacut = AL 6.5 30 T 47.1 56 16%
Persira = AL 6.5 2,7 1% 0.6 30 1925
|FEapus B 30 3% 47.3 41,6 12%
Tunja 1.4 10 il ] 282 1,3 4%
|Gk 314 172 5% 754 7.1 11%
Poparan 8.5 =1 S 5313 47,8 10%%
inbacha 352 nt 3% B0l 750 %
’:::hl Alarta 12,5 4,3 4% 64.E 54,8 12%4a
Sincelsjo 13,3 7.0 46% 63,7 383 5%
Valls dupar 1zl 10,0 5% 738 - %
|irmenis 3.3 Lo Tl% 37.6 34 Li%e
Florsncia &1 3,7 ] 59,7 51,5 14%%
Diras Cabecerax 15,7 .7 4% 60,0 3.1 1%
Rezio 15,8 14,1 5% JEE 47,3 1094

Servicios Publicos

Con respecto a los subsidios o contribuciones en servicios publicos domiciliarios se tiene que el
subsidio (cruzado) estimado de servicios publicos es el 29.8% del gasto estimado total nacional: es
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redistributivo por disefio el resto, otras cabeceras y ciudades pequeiias reciben mayor subsidio. Al
interior de las ciudades altamente redistributivo por medidas de ingreso (por disefio).

Impacto sobre Linea de Indigencia -LI: cuando se imputa el valor monetario del subsidio (lo que
deberia pagar el hogar) la LI se reduciria en 20% a nivel nacional. Al ver por ciudades y distribucidon
de los hogares por gasto se tiene que en Pasto, Pereira, Bogotd y Medellin se presentan
reducciones significativas (40% aprox). Quibdé y Florencia presentan las reducciones mas bajas
(12% o menos). Y el nivel de reduccion no esta asociado con niveles absolutos altos de indigencia,
es decir en ciudades con Lineas de Indigencia baja se dan las mayores reducciones, lo cual puede
estar mas asociado con distribuciéon de mayor poblacidn en estratos altos que contribuye (estratos
5vy6).

El impacto sobre Linea de Pobreza -LP: Después de imputar el valor monetario del subsidio (lo que
deberia pagar el hogar) la LP se reduciria en 7% a nivel nacional. Existe menor heterogeneidad por
ciudades, aunque Pereira (11%), Bogota (22%) y Medellin (12%) siguen ocupando los lugares con
mayores impactos. Nuevamente existe un rol del disefio del subsidio, sujeto a eficiencia de la
provision del servicio y a distribucién de poblaciones que contribuyen (estrato 5y 6).

2.2.4 Temas de politica

Del diagnostico descriptivo y de las diferencias en impactos en pobreza de los ejercicios anteriores
se concluye que la misidn de ciudades debe plantear politicas sociales y de subsidios diferenciadas
por ciudad, dado que dichas ciudades se pueden clasificar por grupos que se encuentran en etapas
distintas del ciclo de vida de una ciudad.

2.2.4.1 Grandes ciudades

En este sentido las grandes ciudades deben mantener y mejorar la calidad de los servicios publicos
y los servicios sociales. Sin embargo deben tener monitorear dos aspectos fundamentales que
impactan las condiciones de vida y la capacidad de pago de los hogares y son: la movilidad y los
cambios epidemioldgicos.

En la primera problematica las grandes urbes estdn enfrentando problemas claves de movilidad
que uno define en dos aspectos fundamentales en lo que respecta a los hogares. Primero el gasto
en transporte es creciente a mayor tamafo de la ciudad (no es un comportamiento monétono), lo
cual impacta de manera significativa a todos los hogares independientemente de sus condiciones
sociales. Segundo, es el costo en tiempos de transporte el cual es creciente y afecta las actividades
que deben llevar a cabo los hogares.

Con respecto al cambio epidemioldgico es importante resaltar que las grandes ciudades deben
estar atentas a los cambios poblacionales, la proporcion de la poblacién envejece
considerablemente y en términos de distribucién los nifios disminuyen su participacién y los viejos
la aumentan. Este cambio epidemioldgico impacta las politicas sociales en educacion y salud. Con
respecto a la educacién los gobiernos locales deben buscar politicas de reconversion de la fuerza
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de trabajo en reentrenamiento y actualizacidn. Las enfermedades que afectan a la poblacién en
edad adulta son diferentes a las que afectan a poblacién infantil.

Un punto clave que corresponde a la politica nacional y que afecta a gobiernos locales es el
desmonte de subsidios. Un aspecto importante del diagnostico anterior es la focalizacién de
subsidios la cuales parece llegar a un porcentaje mayor de aquellos que realmente necesitan el
subsidio. Al observar el porcentaje de poblacién en el régimen subsidiado y aquella bajo linea de
pobreza (por gasto) se encuentra que el porcentaje de hogares con subsidio a la salud es mayor
que aquellos en linea de pobreza. La politica de graduaciéon o desmonte de subsidios es un tema
complejo desde el punto de disefio de politica publica porque enmarca conceptos de reinsercion
en condiciones de pobreza e incentivos de los hogares.

2.24.2 Ciudades medianasy pequefias

Las politicas planteadas para este grupo de ciudades van encaminadas a seguir algunos ejemplos
ya ejecutados en las ciudades grandes y a prevenir otros aspectos criticos. En lo que respecta a
cobertura existen casos especificos de ampliacion de cobertura de servicios publicos y sociales.
Quibdé es el caso mas sobresaliente pero no es el Unico a considerar. Un aspecto fundamental a
mejorar es la calidad de los servicios. Los indicadores generales de salud, educacién y servicios
publicos domiciliarios muestran niveles de calidad inferiores con respecto a las grandes ciudades.
Es importante aplicar politicas que prevengan problemas de movilidad en tiempo y costos de
transporte.

2.2.5 Eficiencia en la prestacion de servicios de acueducto

Uno de los contrastes que presenta la inversion publica territorial en el caso colombiano es la
disparidad en la eficiencia y efectividad en las inversiones que se realizan en los sectores criticos
de salud, educacion y acueducto-saneamiento. Al margen de los indicadores que maneja el DNP
para estas dos dimensiones en el marco de las evaluaciones integrales de la gestidn municipal, se
quiso hacer un ejercicio para el servicio de acueducto y su relacién con la calidad de las
inversiones. Para ello se tomd como indicador de la calidad de los acueductos municipales.
Recientemente la Defensoria del Pueblo termind un estudio de evaluacién de la calidad en el
suministro de agua a nivel municipal (“Diagndstico de la calidad del agua para consumo humano
afio 2010”, Noviembre de 2011). En estudio sintetiza la informacidon producida por el Instituto
Nacional de Salud a través del sistema de Vigilancia de la Calidad de Agua Potable, en particular
utilizando el indice de Riesgo del Agua para Consumo Humano (IRCA). Con informacién
suministrada para 1008 municipios’, el balance general del estudio

° Desafortunadamente no se incluyen municipios grandes como Quibdé, Villavicencio, Buenaventura y
Girdn por no haber suministrado informacién al sistema. De éstas y con base en el registro de afios
anteriores al 2010, solo Girdn no tendria riesgos en la prestacion del servicio, en tanto que las otras tres
ciudades estarian entre riesgo alto y medio.
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La siguiente tabla resume los resultados del estudio en contraste con las coberturas urbanas de

acueducto y alcantarillado™.

Cobertura Urbana  Cobertura Urbana

Calidad de Agua-2010 Nro. % muni- .

Defensoria del Pueblo Municipios cipios LT ) AEREGIELD

Censo 2005 Censo 2005

Poblacion Urbana > 100 mil 45 4.5 93.9 89.5
2. Riesgo alto 4 04 86.9 76.4
3. Riesgo medio 9 0.9 95.7 92.5
4. Riesgo bajo 7 0.7 95.8 92.6
5. Sin riesgo 25 2.5 93.8 89.7
Poblacion Urbana < 100 mil 963 95.5 93.2 80.7
1. Inviable sanitariamente 21 2.1 91.6 76.5
2. Riesgo alto 260 25.8 90.5 72.8
3. Riesgo medio 255 253 93.6 81.6
4. Riesgo bajo 171 17.0 94.4 83.6
5. Sin riesgo 256 25.4 95.0 86.1
Total municipios 1008 100 93.3 81.1

Fuente: Elaborado con base en “Diagndstico de la calidad del agua para consumo humano afio 2010”,
Noviembre de 2011, e informacion del Censo 2005, Dane

Algunos de los aspectos que se pueden resaltar de estos resultados, para las administraciones que

proveen agua tratada“, son:

Tal vez el aspecto mas sorprendente es que solo un escaso 28% de los municipios de
Colombia (281) proveen agua de calidad para su poblacion.

Si se adicionan los municipios con riesgo bajo™?, el nimero de municipios con aceptable
(bajo riesgo o sin riesgo) ascenderia a 459, el 45% de las municipalidades del pais. Es decir
para mas de medio pais el agua que se suministra representa un riesgo y en algunos casos
definitivamente no es potable el agua suministrada (21 casos).

Aun para las ciudades intermedias y mayores, con mas de 100 habitantes urbanos, que
también forman parte del sistema de ciudades, subsisten casos con calidad de agua
deficiente: con riesgo alto hay 4 casos (Manizales, Tumaco, Floridablanca, Ibagué), y en
riesgo medio hay 9 casos (Neiva, Maicao, Pasto, Dosquebradas, Guadalajara de Buga,
Palmira, Tulud). Dentro de las ciudades con riesgo bajo se destaca Bogota (aun para el
agua tratada).

1% Coberturas reportadas en el Censo 2005 para la parte urbana, tomadas del SIGOT-IGAC.

Y El variable de riesgo incluye el promedio para IRCA del agua tratada y no tratada (agua cruda). Esto puede
sesgar algunos resultados para las areas urbanos como quiera que se presume que la mayor parte de los
casos de agua cruda se da en los acueductos rurales.

2 Segun el informe de la Defensoria del Pueblo, para la categoria de riesgo bajo los parametros que mas
fallas presentaron son el de cloro residual (12,3% de las muestras) y el parametro de coliformes totales
(11,5% de las muestras).
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Analisis

A pesar que el cubrimiento del acueducto supera en promedio el 90% se evidencia que
esto no garantiza una calidad de agua aceptable.

En general los municipios con mayor riesgo en el agua que suministran o inviables
sanitariamente presentan niveles de cobertura de acueductos y alcantarillado inferiores al
promedio (para las ciudades de mas de 100 mil habitantes el promedio es realmente
jalonado por Tumaco, pues los otros tres municipios tienen coberturas superiores al 95%
en ambos servicios). Un andlisis mas detallado revela que dos tercios de los municipios en
riesgo alto tienen una cobertura de acueducto urbano superior al 95%.

Esto ciertamente revela las fallas en la gestion municipal de administraciones y empresas
prestadoras de servicios, a la vez que pone de manifiesto las falacias detrds de las buenas
coberturas de servicios de acueducto.

adicionales revelaron también que:

Se plasma que tienen una calidad de agua mas critica las poblaciones de menor tamafio
frente a aquellos municipios que son un poco mas grandes.

Se observa una aparente contradiccion en la eficiencia de la inversidén, aun a nivel de
cualquier rango de inversién. Para un mismo nivel de inversién percapita se tienen
municipios que son capaces de mejorar su calidad de agua, pero otros no, siendo estos
ultimos municipios mas pequefios, diferencia en nimero de habitantes que puede estar
entre el 25% y el 60%.

Los valores atipicos en los gastos de inversidn por habitante se dan para valores superiores
a $1 millén (37 casos); cerca de dos tercios de estos casos corresponde a municipios que
reciben recursos apreciables de regalias o transferencias®.

El indicador de eficiencia de la inversién del DNP confirma la poca correspondencia entre
niveles de inversion y calidad de los servicios: los niveles criticos o bajos de eficiencia en la
inversién (salud, educacidn, acueducto, saneamiento) se da para todos los niveles de
poblacién, pero ciertamente los municipios de mayor tamafio alcanzan mejores niveles de
eficiencia relativa.

Ciertamente pueden ser muchas las razones por las cuales no hay correspondencia entre
los niveles de inversién percapita observados y la eficiencia de las inversiones. Sin
embargo, esta situacién resulta permeada por la corrupcién, pasando por la debilidad
institucional de las administraciones locales y nacionales, como lo ha afirmado
recientemente la Contralora General de la Nacién (Entrevista diario La Nacién, 2012-Mar-
04), debilidad que no solo encuentra eco en la falta de control fiscal sino en la misma
gestidn y estructuracién de proyectos.

Asi que a modo de conclusién de politica se puede plantear que cerca de dos terceras
partes de los municipios del pais requieren hacer inversiones fuertes en la calidad de sus
acueductos. Pero como se dijo el monto de las inversiones no solo esta mediado por el

3 Recibieron por alguno de estos dos conceptos mas de $10,000 millones durante el periodo 2008-2010. En
22 casos los municipios reciben partidas importante s por estos dos conceptos. Los municipios se ubican
principalmente en los departamentos de Meta, La Guajira, Casanare, Cesar, Antioquia, Huila.
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estado del arte en materia de plantas de tratamiento e infraestructura sino por la
eficiencia en el gasto de inversidn. Para llegar a cifras concretas de inversién se requeriria
hacer un estudio que investigue estos dos aspectos.
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2.3 Sostenibilidad ambiental, cambio climatico y gestion del riesgo de
desastresi4

Por la misma extension en el tema ambiental y por ser una de las areas donde el camino por
recorrer puede ser tan amplio como se quiera segun las prioridades nacionales y locales, la
consolidacion de cifras de inversidon no solo seria una tarea de varios meses de trabajo, sino que a
la postre arrojaria cifras astrondmicas, seguramente varios puntos del PIB (que al presente esta
por encima de los 500 billones de pesos, con un crecimiento anual cercano a los 40 billones). La
sola gestion en los recursos hidricos, expresada en los Planes de Manejo y Ordenacién de Cuencas-
POMCAs, requiere tener una radiografia de los requerimientos del pais en esta materia™. Este solo
instrumento es de una bastedad en los temas que toca, que los consultores de la Mision para esta
tematica sugieren mecanismos que involucren la participacién de las ciudades usuarias del agua
para consumo y usos econdmicos, mas alld del ambito cerrado de las CARs. En otros temas se
requieren de estudios especificos para evaluar el estado del arte en ciudades donde no existen
indicadores y por ende no se podrian hacer propuestas del tamafio de las inversiones. Aln en
temas como el tratamiento de aguas residuales los retos son enormes, pues el estudio anota solo
un tercera parte de los municipios del pais cuenta con un sistema de tratamiento, y en las grandes
ciudades que lo tienen, en promedio solo se trata una tercera parte. Asi que nos limitaremos a
transcribir las lineas de politica propuestas por los consultores, previo un breve analisis de las
situacion en las cuatro grandes tematicas abordadas.

2.3.1 Objetivos

Garantizar el crecimiento sostenible de las ciudades y el soporte de los requerimientos de la
poblacién urbana en sus diferentes actividades y usos, exige los aportes de diversas disciplinas y
saberes, tanto desde las ciencias sociales como naturales. Por ello, el presente analisis parte de
una premisa metodoldgica que se deriva de diversos enfoques en el ambito de la planificacién
estratégica, la gestion ambiental territorial, la gestion ambiental urbano rural y el manejo
orientado a resultados; — siendo fundamental el reconocimiento de la realidad y de las
perspectivas de un territorio, como base para la identificacidn, la priorizacion y la estructuraciéon
de unos lineamientos a tener en cuenta en la formulacidn de la politica del sistema de ciudades,
en materia de sostenibilidad ambiental, cambio climatico y gestidn del riesgo de desastre.

Se parte de 5 ejes tematicos (Figura 1) que se consideran como las areas criticas para la
sostenibilidad del sistema de ciudades; y a partir de los cuales se orienta la construccion de los
documentos diagndsticos, integrando analisis técnicos cualitativos y cuantitativos, que contienen
informacién del contexto nacional, con énfasis en los 9 nucleos principales del sistema de
ciudades: Bogota-Area de influencia; Medellin-Rionegro; Apartadd-Turbo; Cali-Norte Valle;

YA cargo de Carlos Costa. Equipo de trabajo: Carolina Diaz Giraldo, Jorge Pachén, Fernando Salazar.

> Aunque las prioridades cambian segutn los objetivos de la politica, para el afio 2006 un documento del
Banco Mundial sefalaba que solo un 2% del territorio contaba con estos planes de manejo (Mitigating
Environmental Degradation to Foster Growth and Reduce Inequality, February 2006)
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Bucaramanga; Cucuta; Eje Cafetero; Eje Caribe; y Tunja-Duitama-Sogamoso. En particular, el
analisis cuantitativo se realiza a través de un conjunto de indicadores y la comparacién de los
mismos con los estandares establecidos para la region y/o el pais.

Hipodtesis principales

1HP1: Bl crecimiento v la competitividad del sistema de
1. Recurso . PR : " PP
Hidrico ciudades esta limitado por la oferta hidrica, o por el
e s
manejo ineficiente del recurso.

HP2: Incentivos vy usos de tecnologias limpias en el
scctor de transporte, mejoras en los sistemas de transporte
masivo v combustibles limpios van a desplazar/concentrar
la causa de la mala calidad de aire a las zonas industriales

2. Cahdad de Aire

3. Ricsgo de

HP3: Muy pocas ciudades estan mangjando
Desasires

apropiadamente su resgo de desastres

Ejes Tematicos

HP4: La relacion entre el sistema de ciudades vy la
estructura ecologica principal puede ser una de mutuo
beneficio

4. Estructura
Ecoldgica
Principal

5. Aguas HPS5: Mancjo inadecuado de las aguas residuales

(domesticas/ industriales) v de residuos sélidos limitan
en crecimiento urbano

Fesiduales v
Residuos Sdlidos

El analisis tanto la informacién secundaria, como de la sintesis de los talleres regionales que dan
cuenta de las prioridades identificadas a nivel regional, finalmente permite la consolidacién de
lineamientos técnicos, juridicos y politicos para la incorporacidon de criterios de sostenibilidad
ambiental, salud ambiental urbana, cambio climatico y gestién del riesgo de desastre en la
planificacién del sistema de ciudades.

2.3.2 Lasostenibilidad ambiental en el sistema de ciudades en Colombia
2.3.2.1 Recurso Hidrico

La disponibilidad del recurso agua en Colombia muestra importantes diferencias interregionales
que dependen no solo de condiciones ambientales, sino ademas de factores técnicos,
institucionales y financieros, que afectan las condiciones de vida de la poblacion. La disponibilidad
de agua en las ciudades, la regularidad de su oferta o su calidad depende tanto de factores
biofisicos (clima, erosién, cobertura vegetal, estabilidad del relieve, etc.) y de accesibilidad a
fuentes de agua, como a factores relacionados con la prestacién del servicio, la capacidad de la
infraestructura de acueducto, el comportamiento de la demanda, gestién del uso racional del

agua, entre otros. Estos factores inciden en la existencia de amplias diferencias interregionales en
cuanto a la disponibilidad y uso del recurso en el pais.
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En el pais existe una distribucion heterogénea de la oferta del recurso agua. Una estimacion
general de la oferta hidrica disponible para abastecimiento municipall para los 9 nucleos
principales del sistema de ciudades permite establecer que la menor disponibilidad del recurso se
presenta en el Eje Caribe — en las ciudades de Barranquilla, Cartagena y Santa Marta sus
aglomeraciones; asi mismo, hay una menor oferta del recurso en nucleo de Cucuta, y Tunja-
Duitama-Sogamoso. Por otra parte, en Bogota y su area de influencia la disponibilidad moderada,
mientras en los nucleos de Medellin y Valle del Cauca se identifican cuencas que aportan
importantes volimenes de agua.

Total Bogota, D.C. 1.868 46,5 393,0 534,4 4.8 3,5
Total Bogota-Area de influencia 1.868 46,5 393,0 5344 4.8 3,5
Total Medellin 1.143 62,0 209,33 270,35 5,46 4,23
Total Rionegro 868 62,0 12,30 20,07 70,56 43,23
Total Medellin-Rionegro 2.011 62,0 221,62 290,42 9.07 6,92
Total Apartadd Turbo 205 62,0 12,04 28,76 17,03 7,13
Total Apartadé-Turbo 205 62,0 12,04 28,76 17,03 7,13
Total Cali 2.9341 69,1 187,22 245,0 15,67 12,0
Total Tulua 1.325,6 73,6 14,12 19,4 93,89 68,3
Buenaven - Buga- Palmira 289,0 73,6 49,02 67,1 5,90 4,3
Total Cali-Norte Valle 4.548,7 72,1 250,36 331,47 115,46 84,57
Total Bucaramanga 1.099,7 72,0 73,11 88,23 15,04 12,5
Total Barrancabermeja 1.122,7 72,0 12,44 12,00 90,23 93,6
Total Bucaramanga 2.222 72,0 85,55 100,23 25,98 22,2
Total Cacuta 910,2 73,5 55,1 71,0 16,5 12,8
Total Cicuta 910,2 nENS 55,1 71,0 16,5 12,8
Total Armenia 6238 57,7 22,9 27,3 27,3 22,9
Total Manizales 87,6 60,7 24,5 27,3 3.6 3,2
Total Pereira 976,4 754 47,1 54,7 20,7 17,8
Total Cartago 3.364,0 58,6 7.4 8.2 454,6 409,4
Total Eje Cafetero 5.051,8 63,1 101,9 17,6 49,6 43,0
Total Barranquilla 2533 69,3 149,5 195,02 1,7 1,3
Total Cartagena 189 64,1 €8,5 83,3 0,3 0,2
Total Santa Marta 257,4 49,1 25,42 36,2 10,1 7,1
Total Eje Caribe 529,6 60,8 243,49 320,50 2 1,7
Total Duitama 16,0 48,6 4,92 5,54 3.3 2,9
Total Sogamoso 2.164,5 48,6 5,78 5,88 3744 367.9
Total Tunja 31,0 48,6 8,17 12,94 3,8 2,4
Total Tunja-Duitama-Sogamoso 2.211,5 48,6 18,87 24,36 117,2 90,8
Total

Tabla 1. Relacién Oferta natural de recurso hidrico vs Demanda para consumo humano

En Colombia el consumo de agua per cépita varian entre 45 a 73 m3/hab/afio (123 a 200l/hab-dia),
con un promedio de 62 m3/hab/afio. El dato de la demanda de agua para uso doméstico proviene
del sistema de informacion de la Superintendencia de Servicios Publicos, siendo particularmente
sub nucleos de Bucaramanga, Clcuta, Barranquilla y Pereira los que mayores consumos per capita
registran, en contraste con nucleo de Bogotd y Tunja-Duitama-Sogamoso que reportan los
menores consumos. Estos valores promedio para Colombia son similares al consumo promedio
para America Latina de 70 m3/hab/afio, y Europa de 65 m3/hab/afio; e inferiores al consumo de
Estados Unidos con 109 m3/hab/afio. Por otra parte, segin la Organizacion Mundial de la Salud
(OMS), son necesarios entre 18 y 36 metros cubicos de agua por persona al afio (50 a 100
I/hab/dia) para garantizar que se cubren las necesidades basicas y no surjan grandes amenazas
para la salud.
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La demanda presente y futura del recurso agua para consumo humano se concentra en las
ciudades mas grandes del pais. La demanda de agua se refiere al recurso destinado a suplir las
necesidades y requerimientos del consumo humano donde cerca del 24% es demandando por
Bogotd, 12% en Cali, 10% Medellin y Barranquilla 6%. Por otra parte, en términos de la
proyecciones al 2035, de acuerdo con las estimaciones de poblacién de la Misidon de Ciudades, se
muestra una demanda creciente de agua con aumentos superiores al 40%, en especial en el
nucleo de Medellin — Rionegro para los municipios de Turbo (65%); Apartadd (54%), Envigado
(42%) y Rionegro (41%), en tanto la capital Medellin solo registra un amento de la demanda del
15%. En el nucleo de Valle del Cauca, se identifica incrementos de la demanda del recurso agua en
Jamundi (47%) y Buenaventura (40%). Para Bogotd la demanda al 2035 aumentard en un 23%,
mientras las tendencias crecientes en su area de influencia seran en Chia y Cajica (46% cada una) y
Soacha 37%. Otros municipios como Girén en Santander y Soledad en Atlantico también denotan
incrementos superiores al 45% para el escenario planteado. La pregunta es si habrd capacidad
para satisfacer esta demanda

La oferta hidrica en Colombia es 14 veces mayor a la demanda actual, sin embargo, esta relacién
no es homogénea en el territorio nacional. La relacién entre la oferta natural de agua y la
demanda de los sistemas municipales es particularmente critica en el Eje Caribe, donde la oferta
solo logra duplicar la demanda para el 2010, y esta proporcidon es mucho mas critica para los
escenarios a 2035 y 2050. Para Bogota y su sistema de municipios, la oferta natural es 5 veces
mayor a la demanda; en tanto para el nucleo de Medellin — Rionegro la oferta natural supera en 9
la demanda. Si bien, estas proporciones parecen amplias, se debe tener en cuenta que solo se
estan incluyendo los requerimientos para consumo humano, ademds, se podrian presumir
pérdidas en los caudales naturales (incluso del 10% al afio 2035) por factores asociados al cambio
climatico. Aunque esto tiene un alto grado de incertidumbre.

En el pais se han hecho importantes avances en construccidon de infraestructura de sistemas de
abastecimiento de agua potable, no obstante la capacidad de las plantas de tratamiento es
desigual, siendo factor de desigualdad regional importante, asociado a la calidad de vida de Ia
poblacidn. Segun la Superintendencia de Servicios Publicos2, la cobertura urbana de acueducto
alcanza al 97%, cifra muy cercana a las metas del 99% para el afio 2015; ademas el 66% de la
poblacidn del pais es atendida por siete operadores especializados que atienden las siete ciudades
mas grandes del pais:

- Para Bogota y area de influencia la capacidad de tratamiento de agua potable supera la
demanda actual de la poblacidn; no obstante para el 2035 ya estaria cercana a la demanda
en caso de que la demanda por habitante se mantenga en los niveles actuales. Vale la
pena mencionar que los municipio de Cajica, Chia, Cota, Funza, Gachancipd, La Calera,
Madrid, Mosquera, Soacha, Sopd y Tocancipd compran agua potable en bloque de la
Empresa de Acueducto de Bogota. En tanto, los municipios de Cogua, Nemocdn vy
Zipaquira disponen de una planta de tratamiento regional para suplir sus necesidades.
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Los municipios de Medellin, Barbosa, Copacabana, Envigado, Girardota, Itagui, y Sabaneta
comparten el mismo sistema de tratamiento de agua potable correspondiente a las
Empresas Publicas de Medellin, donde la capacidad de suministrar agua potable en
relacidn a la demanda de agua para el es suficiente 2010 y se va reduciendo el 2035. Por
otra parte, los municipios de Barbosa, Caldas, La Estrella; y los del sub nicleo de Carmen
del Viboral, la Ceja y en particular Rionegro, tienen sistemas que necesariamente deben
ampliarse para satisfacer la demanda.

Cali y Yumbo comparten el mismo sistema de tratamiento; en tanto los demas municipios
del nucleo disponen de plantas de tratamiento individuales. El escenario es similar a los
planteados, pues la capacidad de tratamiento es suficiente para el escenario actual, pero
se va reduciendo para el 2035. Sin embargo el problema de Cali y Yumbo es la calidad del
agua del Rio Cauca que abastece al acueducto. En invierno suele tener bastantes
sedimentos por la erosién en la cuenca alta mientras que en verano, los aportes de
contaminacién del Canal Sur han obligado a cerrar las bocatomas del acueducto
impactando el abastecimiento de agua.

e T Relacion Demanda | Relacion Demanda | Relacion Demanda
Ejes - Subregiones Aglomeracién 10% Final Anual MMC Agua/Agua Tratada Agua/Agua Agua/Agua
2010 Tratada 2035 Tratada 2050
Total Bogot4, D.C. 576,35 0,68 0,93 1,02
Total Bogota-Area de influencia 576,4 0,7 0,9 1,0
Total Medellin 287,16 0,73 0,94 0,99
Total Rionegro 11,29 1,09 1,78 2,05
Total Medellin-Rionegro 298,45 0,74 0,97 1,03
Total Apartadé Turbo 11,35 1,06 2,53 3,65
Total Apartadé-Turbo 11,35 1,06 2,53 3,65
Total Cali 251,51 0,74 0,97 1,06
Total Tulua 13,72 1,03 1,41 1,53
Buenaven - Buga- Palmira 81,55 0,6 0,82 0,93
Total Cali-Norte Valle 346,78 0,7 0,96 1,05
Total Bucaramanga 65,08 1,31 1,36 1,39
Total Barrancabermeja 24,88 0,50 0,48 0,41
Total Bucaramanga 89,96 0,95 1,11 1,12
Total Cicuta 79,47 0,7 0,89 0,94
Total Clcuta 79,47 0,7 0,89 0,94
Total Armenia 30,49 0,75 0,89 0,93
Total Manizales 27,24 0,90 1,00 0,97
Total Pereira 44,81 1,05 1,22 1,23
Total Cartago 10,21 0,72 0,80 0,79
Total Eje Cafetero 112,75 0,90 1,04 1,05
Total Barranquilla 206,62 0,73 0,95 1,02
Total Cartagena 84,73 0,81 1,05 1,10
Total Santa Marta 43,56 0,58 0,83 0,91
Total Eje Caribe 334,91 0,73 0,96 1,02
Total Duitama 6,52 0,75 0,85 0,76
Total Sogamoso 9,94 0,58 0,6 0,5
Total Tunja 8,89 0,92 1,46 1,65
Total Tunja-Duitama-Sogamoso 25,35 0,74 0,96 0,97
Total 1.875 0,74 0,97 1,05

Tabla 2. Relacién Demanda para consumo humano vs Capacidad de Tratamiento de Agua Potable

- Los municipios de Cdcuta y San Cayetano comparten el mismo sistema de tratamiento de

agua potable, con capacidad de tratamiento para cubrir la demanda actual, sin embargo,
los bajos niveles de agua del Rio Pamplonita en época de verano han hecho necesario
imponer racionamientos y planes de contingencia para el abastecimiento en afios criticos.
Por su parte, los municipios de Los Patios y Villa del Rosario, requieren ampliacion de los
sistemas pues denotan condiciones alin mas criticas.
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- Para el nucleo de Bucaramanga se dispone del acueducto regional y de otros sistemas de
tratamiento municipales cuya capacidad de tratamiento y la oferta hidrica de la fuente
abastecedora practicamente iguala a la demanda en el 2010, por lo que se requiere una
pronta ampliacién.

- Paralos municipios del Eje Cafetero, la capacidad de tratamiento actual supera el volumen
demandado y la estabilidad de las fuentes abastecedoras genera tranquilidad en el
presente pero para el aio 2035 se requerird una ampliacién.

- Para el Eje Caribe, la relacion entre la capacidad de tratamiento de agua potable frente a
la demanda de agua para el 2010 es suficiente, no obstante, la oferta hidrica natural de las
fuentes abastecedoras de Santa Marta se reduce en épocas de verano habiendo puesto a
la ciudad en dificultades durante afios extremos. En cuanto a Cartagena, debido a su
geografia y su gran crecimiento espacial, cada vez es mas evidente la necesidad de
sistemas complementarios de abastecimiento de agua.

2.3.2.2 Calidad del Aire

En Colombia las grandes ciudades ya superaron los niveles permisibles de calidad del aire y
estudios epidemioldgicos muestran que, al igual que en el resto del mundo, esto se materializa en
mortalidad y afecciones infantiles y en la tercera edad. Las ciudades grandes para las que hay
buena informacidn, como Bogotd, Medellin y Bucaramanga, presentan concentraciones promedio
de MP10 (Material Particulado de 10 micras) por encima del valor normativo (50 Eg/m3 segun la
Resolucién 610 de 2010). Las concentraciones de otros contaminantes (NOx, SO2, CO) estan por lo
general por debajo de la norma. Las altas concentraciones de MP10 estdn claramente
correlacionadas, en estudios para Bogota y por la OMS en general, con afecciones y mortalidad
infantil y en la tercera edad.

El pais ha incurrido en enormes esfuerzos para controlar la contaminacién producida por los
vehiculos con relativo éxito; pero no es claro si estas medidas seran suficientes para controlar el
problema a largo plazo. La calidad del Diesel en el pais pasé de 5000 partes por milléon de azufre a
menos de 50 partes por milldn como resultado de importaciones temporales de diesel limpio
mientras se acomete la transformacién de las refinerias nacionales para producirlo (El azufre es el
principal responsable de la generacion de material particulado de los vehiculos).
Complementariamente, las normas de emisiones para los nuevos vehiculos se hicieron mas
estrictas, lo cual junto a los nuevos sistemas de transporte masivo hicieron que la calidad del aire
en las principales ciudades mejorara un poco. Sin embargo, a pesar de esta mejoria, los niveles de
calidad del aire en las grandes ciudades siguen estando alrededor del maximo permitido por la
norma lo que hace dudar que a mediano plazo la calidad del aire se mantenga en niveles
aceptables, particularmente cuando las emisiones por fuentes industriales estdan en amento.

Para analizar la calidad del aire a mediano plazo es posible construir proyecciones a partir de la
informacién disponible. Como parte del presente proyecto se estimaron proyecciones de calidad
del aire al 2035 para los nodos del sistema de ciudades con mas de un milldn de habitantes.
Partiendo de Bogota como modelo de ciudad grande y Bucaramanga como modelo de ciudad
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intermedia, se modeld el comportamiento futuro de la calidad del aire en esas ciudades y los
resultados se usaron para estimar la calidad del aire en el resto de nodos. Partiendo de la buena
informacién de calidad de aire con que cuentan estas ciudades, Se utilizaron los inventarios de
emisiones atmosféricas del 2008 y 2011 para calibrar el modelo y luego extrapolar a los demds
nodos principales del Sistema. Las emisiones futuras de fuentes moviles (vehiculos) se estimaron a
partir de proyecciones del parque automotor en el Pais mientras que las de fuentes fijas (industria)
se proyectaron teniendo en cuenta el incremento del PIB (5.7% para el aifio 2015, 5.6% para el afio
2020, 5.6% para el afio 2035).

El impacto futuro por calidad del aire en salud humana asociado a mortalidad infantil también
puede construirse a partir de las proyecciones de calidad de aire. Una vez calculadas las
proyecciones de calidad del aire para los principales nodos del sistema de ciudades, se estimé la
mortalidad infantil futura por enfermedad respiratoria a partir de las proyecciones de MP10
(Material Particulado de 10 micras), tomando como elemento de analisis la relacién concentracion
respuesta estimada por la OMS.

La modelacidon para Bogotd y Bucaramanga muestra que la calidad del aire en estas ciudades
continuara deteriordndose hasta niveles muy serios si no se toman medidas adicionales de control
durante los siguientes afios. En el afio 2035, la concentracién de PM10 podria llegar a niveles
superiores a 200 para Bogota y de cerca de 80 para Bucaramanga, ambas superando los niveles
permitidos por la norma. La diferencia entre ambas se debe a la ausencia de una industria fuerte
en el casco urbano de Bucaramanga. La figura 2 muestra como el principal aporte a la
concentracion futura de MP10 en Bogotd ante un escenario “Business as usual” provendra del
sector industrial, mientras que en Bucaramanga, la contaminacién de los vehiculos continuara
deteriorando la calidad del aire aunque se estard muy por debajo de los niveles proyectados para
Bogota

La modelacién del impacto de varias medidas para controlar la calidad del aire muestra como es
posible reducir la concentracién de PM10 a niveles aceptados por la norma. En el caso de Bogota
se demuestra como el grueso del impacto en calidad de aire se obtendra a partir de la toma de
medidas dirigidas al sector industrial, mientras que en el caso de Bucaramanga, la modelacién
sugiere que habra que tomar medidas en materia de vehiculos mucho mas fuertes que en Bogota

(Fig 2).
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Figura 2. Proyecciones de calidad futura del aire en Bogota y Bucaramanga. Arriba bajo la tendencia actual. Abajo ante diferentes medidas
de control. Escenario base ("business as usual’); Escenario D1: reemplazo gradual de calderas a carbén por gas natural (20% al 2015, 30% al
2020, 50% al 2030); Escenario D2: Igual al escenario D1 mas la instalacidn gradual de filtros de particulas en buses y camiones (20% al 2015,
30% al 2020, 50% al 2035), Para Bucaramanga, escenario Bl es la instalacion gradual de filtros de particulas en buses y camiones (10% al
2015, 50% al 2035).

La aplicacién en los nodos del sistema de ciudades con mdas de 1 millén de habitantes concluye
gue todos estos nodos tendran dificultades de calidad de aire en el afio 2035 en caso de no
tomarse medidas de control adicionales. La tabla 3 muestra como las proyecciones de calidad de
aire para todos los nodos de mas de 1 milléon de habitantes superarian la norma al 2035 y se
presentarian nimeros importantes de casos de mortalidad infantil. Para los nodos del eje Caribe,
Medellin-Rionegro y Cali-norte Valle se usé calibrado con los datos de Bogota, mientras que para
el eje cafetero se utilizé el modelo calibrado con los datos de Bucaramanga por similitud en

tamanfos de las ciudades.

Si se continua con la tendencia actual, en aquellas ciudades con actividad industrial importante, el
impacto futuro de la industria en la calidad del aire serd mayor que el de los vehiculos aunque
estos por si solos también generaran problemas. Cuando se hace la modelacién de calidad de aire
suponiendo que solo existe industria o que solo existen vehiculos en el futuro, en ambos casos
también se iguala o se supera el limite permitido por la norma, aunque los niveles de
contaminacién son mucho mayores cuando esta la industria sola. Esto quiere decir que las fuentes
industriales podrian constituirse en las principales responsables de la calidad del aire en los
centros urbanos del pais por lo cual requieren especial atencién. Sin embargo, si se continta con la
tendencia actual del parque automotor, los vehiculos también generaran niveles de
incumplimiento de la norma aunque no haya industria en las ciudades.
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Casos de
EMISIONES TOTALES Mortalidad

PM (ton/afio) AMP10 MP10 (ug/m3) NORMA Infantil

Ciudad 2010 2035 |JAE (ten/afio)| (ug/m3) 2010 2035 AL 2035 2035
Bogota 2438 6552 4114 215 59 274 >50 2470
Bucaramanga 196,4 | 567,0 371 35 54 89 >50 286
Medellin-Rionegro | 1032 2672 1641 86 57,5 143 >50 327
Cali-norte Valle 985 2576 1592 a3 30 113 >50 319
Eje cafetero 300 828 528 49 30 79 >50 170
Eje Caribe 1075 2805 1730 91 30 121 >50 733

Tabia 3. Proyecciones de calidad de aire y mortalidad infantil debido a contaminacion de aire en nodos de mas de I miilén de habitantes.

2.3.2.3 Riesgo de Desastres

En Colombia el crecimiento de la poblacion y de los bienes localizados en dreas expuestas a
fendmenos geoldgicos e hidrometeorolégicos son factores determinantes en el aumento del
riesgo, en especial para las zonas urbanal6. Las deficiencias en el conocimiento y la incorporacion
de las restricciones ambientales y de las condiciones de riesgo en los procesos de planificacién y
ordenamiento urbano y regional; la falta de capacidad para cubrir las necesidades de viviendal7;
la exclusidn socioecondmica; acciones como la desecacidon de humedales y ciénagas, y la pérdida
de bosques y cobertura vegetall8; generan el aumento de los asentamientos en zonas no aptas y
el crecimiento de barrios informales asociados con infraestructura deficitaria, e inciden en el
incremento de las condiciones de vulnerabilidad ante la ocurrencia de eventos fisicos diversos.

Entre 1970 y el 2011 se han registrado en el pais mas de 28.000 eventos desastrosos, de los cuales
cerca del 60% se reportan a partir de la década de 1990, ocasionando la afectaciéon de mds de 1
millén de viviendas y la destruccién de 190 mill19. Las pérdidas generadas por los desastres en el
sector vivienda se asocian a la ocurrencia de diferentes fendmenos; el 73% por inundaciones, el 7%
por sismos, el 5% por deslizamientos y el 15% por otros fendmenos. Las ciudades del Eje Caribe,
como Barranquilla, Cartagena, Santa Marta y Soledad, concentran el 40% de los impactos, con un
promedio anual de 300 viviendas destruidas y cerca de 6.000 viviendas afectadas; seguido de los
municipios de Bogota — Area de influencia y el nicleo de Cali —Norte del Valle. Estas pérdidas estdn
relacionadas con los fuertes impactos que se presentaron en el pais por el fendmeno de La Nifia
2010 - 2011.

Para el Sistema de Ciudades el promedio de pérdidas anuales en el sector vivienda es de $260.000
millones de pesos, es decir, USS 145 millones de ddélares. Si bien no se dispone de una valoracion
econdmica de las pérdidas por desastres, se realiza un calculo aproximado basado en dos

16 Campos A.; Holm-Nielsen N.; Diaz C.; Rubiano D.; Costa C.; Ramirez F.; Dickson E. (Ed). 2012. Analisis de la
gestion del riesgo de desastres en Colombia: un aporte para la construccion de politicas publicas. Bogota, Colombia:
Banco Mundial - GFDRR.

Y En Colombia, en promedio se inicia la construccion 140 mil viviendas/afio en el mercado formal, cifra que suple sélo el
60% de la demanda (DNP, 2010. Plan Nacional de Desarrollo “Prosperidad para todos” 2010-2014. Bogoté, Colombia)

¥ La deforestacion promedio anual estimada para el periodo 2000-2007 es de 336.581 ha/afio (Ideam, 2009. Informe
anual sobre el estado del medio ambiente y los recursos naturales renovables en Colombia — Bosques. Bogota, Colombia)
19 Corporacion OSSO, 2011. Comportamiento del riesgo en Colombia. En: Campos A.; Holm-Nielsen N.; Diaz C.;
Rubiano D.; Costa C.; Ramirez F.; Dickson E. (Ed). 2012. Analisis de la gestion del riesgo de desastres en Colombia: un
aporte para la construccion de politicas publicas. Bogota, Colombia: Banco Mundial - GFDRR.
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supuestos: la pérdida de una vivienda equivale al costo de construccidén de una vivienda de interés
social (VIS), y la afectacion de una vivienda equivale a 10% del costo de construccidn de una VIS20.
Estas pérdidas afectan de manera adversa el desarrollo de las ciudades, impactan variables de
caracter econémico y social, y exigen la necesidad de redireccionar recursos para la atencién y la
recuperacion de los desastres.

En el marco de las inversiones municipales el 85% se destinan al conocimiento, reduccién y
gobernabilidad; frente a un 13% destinado al manejo de los desastres, no obstante, esos
porcentajes son heterogéneos y existe una desarticulacion entre las inversiones publicas y la
efectividad de dichas acciones. Aunque de manera general, se asumiria que hay mayores esfuerzos
en acciones preventivas a nivel municipal, se debe tener en cuenta dos factores: cuando han
ocurrido grandes desastres, los recursos provienen directamente del nivel nacional (por lo que no
se ven reflejados en los presupuestos municipales) y; ademas, en las sub cuentas analizadas se
identifican partidas presupuestales sin especificar o que no estan relacionadas con la gestién del
riesgo que hacen que se “sobre valore” lo que realmente se esta invirtiendo en los municipios. Es
asi que para el Sistema de Ciudades es fundamental mejorar la efectividad de la gestion del riesgo,
pues a excepcién de Bogotd-Area de influencia, y el nicleo Medellin-Rionegro, los impactos
econdmicos de los desastres son superiores a los recursos invertidos en reduccién y prevencion.

Los calculos de inversidn en gestion del riesgo per cdpita muestran un valor promedio para el pais
de $13.000; sin embargo el panorama cambia radicalmente, y por un margen importante, incluso
entre las grandes ciudades. Los valores per cépita indican que mientras Bogota invirtié $20.000,
Medellin dirigié $14.000 per capita, y Cali $10.000; los municipios que menos gastan en gestion
del riesgo estan en el sub nucleo de Barranquilla y de Clcuta con inversiones que no superan los
$5.200 por persona.

20 L . . . . - .

Las estimaciones se consideran que son conservadoras, pues en primera instancia no todas las viviendas destruidas son
VIS, muchas tienen areas y valores superiores; y segundo, las viviendas afectadas pueden tener porcentajes de afectacion
mucho mayor. Corporacion OSSO, 2011. Comportamiento del riesgo en Colombia. En Campos A.; Holm-Nielsen N.;
Diaz C.; Rubiano D.; Costa C.; Ramirez F.; Dickson E. (Ed). 2012.
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Tabla 4. Impacto econémico de los desastres e inversiones en gestion del riesgo

2.3.2.4 Estructura Ecolégica Principal

La sostenibilidad del sistema de ciudades depende de la Estructura Ecoldgica Principal que es la
encargada de garantizar la provisién a largo plazo de los bienes y servicios ambientales, incluyendo
a los que requieren las ciudades. Los elementos del territorio que proveen a los nodos del sistema
de ciudades de bienes y servicios ambientales como agua, regulacién hidrica para el control de
inundaciones y proteccion de la biodiversidad como patrimonio de la regidén entre otros, deben
estar segun la ley colombiana, bajo alglin tipo de proteccién de manera que se garantice la

Ill

sostenibilidad. Segun el Decreto 1640 de 2012, la Estructura Ecoldgica Principal es el “conjunto de
elementos bidticos y abidticos que dan sustento a los procesos ecoldgicos esenciales del territorio,
cuya finalidad principal es la preservacién, conservacion, restauracién, uso y manejo sostenible de
los recursos naturales renovables, los cuales brindan la capacidad de soporte para el desarrollo

socioecondmico de las poblaciones”.

Los Planes de Ordenamiento Territorial deben identificar y proteger la Estructura Ecoldgica
principal pero en la mayoria de los casos se limitan a identificar solamente las dreas protegidas
existentes. En la primera generacion de Planes de Ordenamiento Territorial del pais, la mayoria de
estos instrumentos se limitaron a identificar las dreas protegidas ya existentes, en su mayoria de
caracter nacional. En muchos casos, inclusive las cuencas abastecedoras de los acueductos
municipales y veredales se encuentran sin ningun tipo de proteccion

Los Planes de Ordenamiento de Cuencas Hidrograficas también deben identificar y proteger la
Estructura Ecoldgica Principal, sin embargo, muy pocas cuencas estan ordenadas y aun no se han
identificado las cuencas prioritarias a ordenar. A noviembre de 2010, de un total de 271 procesos
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Promedio Promedio Costos por Dafios en™ Inversion en prevencion  Inversion en manejo  Relacion Impacto $ Inversion per cpita
Ejes - Subregiones Aglomeracion 10% Final Viviendas Viviendas vivienda en Millones y reduccion Millones de  de desastres Millones  vs. Inversion en en Gestion del
destruidas Afio Averiadas Afio de pesos aiio pesos Afio de pesos afio Prevencion Riesgo en pesos

Total Bogota, D.C. 97,58 3.296 33.318 135.552 18.276 0,25 18.211

Total Bogoté-Area de influencia 97,58 3295,75 33.318 135.552 18.276 7 0,257 18.211
Total Medellin 184,92 460,58 7 18.016 37.912 4.921 0,48 12.687

Total Rionegro 82,58 243,67 8.342 2.020 359 4,13 11.996

Total Medellin-Rionegro 267,50 704,25 26.358 39.932 5.280 0,66 12.648
Total Apartadd Turbo 11,42 228,9 2.676 695,6 179,1 3,8 4.504

Total Apartadé-Turbo 11,42 228,9 2.676 695,6 179,17 3,8 7 4.504
Total Cali 128,4 2332,87 28.213 18.705 7.746 1,5 10.358

Total Tulua 30,0 216,37 4.027 1.388 128 2,9 7.905

Buenaven - Buga- Palmira 29,6 511,9 6.300 4.048 817 1,6 7.304

Total Cali-Norte Valle 188,0 3.061 38.540 24.141 8.691 1,6 9.624
Total Bucaramanga 487,0 409,57 41.180 10.910 1.368 3,8 12.094

Total Barrancabermeja 21,3 347,1 4.371 3.594 330 1,2 22.708

Total Bucaramanga 508,3 756,6 45.551 14.504 1.698 3,1 13.637
Total Cdcuta 163 389,8 15.755 3.421 365 4,6 5.049

Total Cdcuta 163 389,8 15.755 3.421 365 4,6 5.049
Total Armenia 16,8 34337 3.990 3.615 1.209 1,1 12.164

Total Manizales 27,0 111,97 2.979 4.079 837 0,7 12.180

lotal Pereira 39,5 607,97 7.823 4.458 1.401 1,8 9.379

lotal Cartago 42,3 103,8 4.111 723 87 5,7 6.414

Total Eje Cafetero 125,7 1166,8 18.903 12.875 3.534 1,5 10.579
Total Barranquilla 145,3 3872,1"7 41.532 7.893 3.415 5,3 5.294

Total Cartagena 129,8 1525,4"7 22.019 14.246 1.479 1,5 14.708

Total Santa Marta 25,5 1333,6 12.391 2.696 401 4,6 5.981

Total Eje Caribe 300,5 6731,1 75.941 24.835 5.295 3,1 8.093
Total Duitama 1,3 2497 292 557 240 0,5 7.873

Total Sogamoso 3,3 113,47 1.145 1.101 266 1,0 11.492

Total Tunja 1,4 95,9 859 1.203 703 0,7 11.337

Total Tunja-Duitama-Sogamoso 6,0 234,3 2.295 2.862 1.208 0,8 10.481
Total 1.668,0 16.568,5 259.338,3 258.817,3 44.527,3 1,0 13.060



en curso (aproximadamente el 21% del area del territorio nacional), solo se reportaban 83 Planes
de Ordenamiento de Cuencas adoptados. Estos planes ademads se adelantaron con diferentes
metodologias y para cuencas de tamafios muy disimiles. Por esta razén el actual Plan Nacional de
Desarrollo, luego de determinar que “Las cuencas hidrograficas seran el instrumento fundamental
para avanzar en la planificacion y el ordenamiento ambiental del territorio”, se propone entre
otras cosas: formular lineamientos estratégicos y determinantes ambientales para las cinco
macrocuencas del pais; expedir un manual para la gestion integral del recurso hidrico, con la guia
para la formulacion de POMCA; y priorizar las cuencas a ordenar. Recientemente, el decreto 1640
de 2012, atendid estos compromisos y le dio al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, un
plazo para la priorizacién de las cuencas a ordenar, de manera que el proceso de ordenamiento de
cuencas en el pais y con él la consolidacion de la proteccién de la estructura ecolégica principal
esta apenas empezando.

Aunque la Estructura Ecoldgica Principal esta en proceso de definicidn, algunos de sus elementos
ya estan identificados. El actual Plan Nacional de Desarrollo, también identifica la necesidad de
definir la Estructura Ecoldgica Principal de la Nacidon, mientras que la estructura ecolégica
principal regional y local se ird determinando a través de los Planes de Ordenamiento de Cuencas.
Este trabajo todavia no ha concluido, sin embargo hay elementos como las areas protegidas de
caracter nacional, regional y local, los humedales y los paramos, que hacen parte de esta
estructura y ya cuentan con algun grado de proteccion.

A pesar de ser necesarias para la sostenibilidad del sistema de ciudades, en algunos casos las areas
protegidas son consideradas en conflicto con el desarrollo de las ciudades. Algunas ciudades como
Bogota, Medellin y Cali, se encuentran en el perimetro de su zona urbana con diferentes tipos de
areas protegidas que restringen su crecimiento y algunos consideran que la restriccién al
crecimiento es restriccidon al desarrollo de las ciudades. Excluyendo las reservas forestales de la ley
22 de 1959, Bogota la ciudad con mayor conflicto con areas protegidas. La Reserva de los Cerros
Orientales acompafia todo el borde oriental de la ciudad y a excepcién de Monserrate no hay
practicamente ninguna oportunidad de que los Bogotanos ingresen a disfrutar de la reserva. Los
bogotanos deberian poder beneficiarse mas de la reserva, contando por ejemplo con multiples
puntos de acceso con servicios publicos para el disfrute de la naturaleza. A su vez, los bogotanos
contribuirian con control social sobre la invasidn de la reserva.

Hay mas de 100 municipios cuyos cascos urbanos estan dentro de las Reservas Forestales de la Ley
22, lo cual representa un impedimento grande a su crecimiento. Actualmente las reservas
forestales de la ley 22 de 1959 cubren mas de 51 millones de hectdreas del territorio continental
del pais. Desde su declaracion en 1959, muchas actividades en principio incompatibles con Ia
declaracién de reserva se han desarrollado en su interior, incluyendo 103 cabeceras municipales
se han internado dentro de las reservas ocupando mas de 8 mil hectareas. Por esta razodn, los
ultimos dos gobiernos han incluido dentro del Plan Nacional de Desarrollo la necesidad de
redelimitar las reservas, sin embargo los estudios técnicos de soporte, las dificultades de acceso a
algunas regiones y principalmente los procesos de consulta publica han retrasado el proceso de re
delimitacién. Mientras tanto, aunque proyectos especificos y las cabeceras municipales pueden
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solicitar sustracciones de poligonos especificos sustentando interés publico o interés social, a la
fecha, la mayoria de las cabeceras municipales no han surtido el proceso de sustraccidon para
normalizar su situacion. Estas 103 cabeceras municipales no solamente tienen problemas con la
parte urbanizada que se encuentra dentro de la reserva sino con la posibilidad de expansion
urbana. Ciudades como Valledupar, Villavicencio y Manizales tienen conflictos importantes con las
reservas de la Ley 22 de 1959.

Figura 3. Cruces entre la Transversal del Caribe y Parques Nacionales Naturales

Las vias, conectores del sistema de ciudades, también pueden entrar en conflicto con areas
protegidas. No son muchas las vias que atraviesan o pasan cerca de Parques Nacionales Naturales,
y en algunos casos la longitud de contacto es muy corta, sin embargo esta relacidon puede generar
problemas en caso de ampliaciones futuras de la via. El caso mdas importante es el de la via de
Barranquilla a Ciénaga que atraviesa el Parque Isla de Salamanca durante un tramo de 47
kildémetros (Figura 3). Esta regidn que ya vivid un gran impacto ambiental por la construccién de la
carretera, empieza a sentir la presion por una ampliacién de la via ya que a ambos lados del tramo
en cuestion se acercan dobles calzadas mientras que las restricciones de un Parque Natural
Nacional no permitirian en principio la ampliacién de la via.

Codigo Ruta Codigo Tramo PARQUE NACIONAL CONTACTO CON
Ruta Tramo PARQUE
NACIONAL (KM)
20 Costa Pacifica-Caquetd 2002 Patico-Puente R. | PURACE 28
Mazamorras
24 Rio Cauca-Rio Magdalena 2401 Patico - Candelaria PURACE 14
25 Troncal de Occidente 2515 Sincelejo-Puerta de Hierro- | LOS COLORADOS 4
Calamar
64 Rio Sarabita-Rio 6404 Paz de Rio-Sacama PISBA 6
Casanare
90 Transversal del Caribe 9007 Barranquilla-Ye de Ciénaga ISLA DE SALAMANCA 48
90 Transversal del Caribe 9008 Santa Marta-Palomino TAYRONA 2
90 Transversal del Caribe 9008 Santa Marta-Palomino SIERRA NEVADA DE 15
SANTA MARTA
90 Transversal del Caribe 9009 Cruce a Matita-Rioihacha LOS FLAMENCOS 5

Tabla 5. Contacto entre vias nacionales y Parques Nacionales Naturales: Kilometros de via que pasan a menos de 5km de un Parque
Nacional.
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2.3.2.5 Aguas Residualesy Residuos Sélidos

El Colombia el 35% de los municipios cuenta con Plantas de Tratamiento de Aguas Residuales
(PTAR), donde los sistemas en las grandes ciudades (Bogota, Medellin, Cali), permiten tratar solo el
32% de las aguas residuales que se vierten a los cuerpos hidricos*’. Las aguas residuales de los
sectores urbanos se consideran uno de los mayores contaminantes de las fuentes hidricas donde
las deficiencias en el pais frente a su tratamiento obedece a carencia de infraestructura, a la baja
cobertura de las plantas existentes, y a la no operacién de las mismas — de los 370 sistemas de
tratamiento de aguas residuales existentes el 29% no esta en operacion.

- En Bogota y su area de influencia, la demanda de agua supera 2,6 la capacidad del sistema de
las plantas de tratamiento. Bogota y Soacha se soportan en el mismo sistema con tratamientos
primarios que tiene una capacidad de depuracién de cerca del 50% de la carga contaminante.
A excepcion de Tausa y Sutatausa, los demdas municipios cuentan con PTAR.

- El sistema de tratamiento de aguas residuales de las Empresas Publicas de Medellin cubre los
municipios de: Medellin Bello, Copacabana, Envigado, Girardota; Itagui, La Estrella y Sabaneta.
Los municipios de Barbosa y Copacabana no tienen PTAR. Para el 2010, la demanda de agua es
5 veces mayor a la capacidad de tratamiento para Medellin y su area metropolita, es decir,
gue soélo se estd tratando alrededor de 20% del agua demandada. Este sistema es uno de los
mejores del pais, con remociones de carga contaminante superiores al 80%.

- En el nucleo de Cali — Norte del Valle, la PTAR de Cafiaveralejo tiene una gran capacidad de
tratamiento; sin embargo, al igual que para Bogotd, mantienen sistemas de tratamiento
primario cuyas remociones en carga contaminante no superan el 50%.

1 SSPD (2010), Estudio Sectorial Acueducto y Alcantarillado 2006-2009, Bogota, D.C., Colombia
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Caudal Medio Tratado Relacién Demanda de Relacién Demanda de Relacién Demanda de
Ejes - Subregiones Aglomeracién 10% Final de Aguas Residuales Agua/Aguas Residuales Agua/Aguas Residuales Agua/Aguas Residuales
MMC Afo Tratadas 2010 Tratadas 2035 Tratadas 2050
Total Bogota, D.C. 149,55 2,63 3,57 3,94
Total Bogota-Area de influencia 149,6 2,6 3,6 3,9
Total Medellin 42,1 4,9 6,2 6,6
Total Rionegro 11,48 1,07 1,75 2,02
Total Medellin-Rionegro 53,58 4,14 5,42 5,76
Total Apartadd Turbo 0,32 38,18 91,20 131,46
Total Apartadé-Turbo 0,32 38,18 91,20 131,46
Total Cali 199,53 0,938 1,228 1,33
Total Tulua 15,55 0,908 1,249 1,35
Buenaven - Buga- Palmira 0,00
Total Cali-Norte Valle 215,08 1,164 1,541 1,68
Total Bucaramanga 15,77 4,64 5,60 5,72
Total Barrancabermeja 0,75 16,63 16,03 13,78
Total Bucaramanga 16,52 5,18 6,07 6,09
Total Cicuta 0,47 116,6 150,1 158,2
Total Cucuta 0,47 116,6 150,1 158,2
Total Armenia 0,70 32,54 38,80 40,15
Total Manizales
Total Pereira
Total Cartago
Total Eje Cafetero 0,70 144,83 167,19 167,97
Total Barranquilla 29,99 4,99 6,50 6,95
Total Cartagena
Total Santa Marta 33,55 0,76 1,08 1,18
Total Eje Caribe 63,54 3,83 5,04 5,37
Total Duitama
Total Sogamoso 0,41 14,10 14,35 12,23
Total Tunja
Total Tunja-Duitama-Sogamoso 0,41 46,03 59,43 60,22
Total 500 2,8 3,6 3,9

Tabla 6. Relacion Demanda para consumo humano vs Capacidad de Tratamiento de Aguas Residuales

- Para el Eje Caribe la demanda de agua es 5 veces mayor a la capacidad de tratamiento de las
aguas residuales. El 20% de las aguas que se logran depurar se soportan en las PTAR de
Barranquilla, Santa Marta, Malambo y Ciénaga. En tanto, Cartagena estd préxima a inaugurar
su emisario submarino.

- Lasituacién para el nucleo de Bucaramanga, donde se dispone de un sistema de PTAR para los
municipios Bucaramanga, Floridablanca, Girén, que tratan el 20% de la demanda para el 2010.
Se reconoce que el sistema de tratamiento dispone de capacidad tecnolégica para lograr una
remocién del 80% de la carga contaminante.

- Para el nucleo de Clcuta, Tunja-Duitama-Sogamoso, y el Eje Cafetero la situacién es critica
pues carecen de PTAR o que estdn sin funcionamiento. No obstante, vale la mencionar que la
PTAR de Tunja estan en construccion; en tanto los municipios de Pereira y Manizales
adelantan estudios para su disefio y construccion.

En Colombia la generacidn de residuos sélidos muestra una tendencia creciente, con un promedio
diario de 26.537 toneladas, un 8% mas con relacidn a lo generado en el aflo 201022; sin embargo
se debe reconocer que los sitios de disposicidn final han mejorado para todo el territorio nacional.
El 79% de los municipios del pais disponen sus residuos en sitios adecuados, donde los rellenos
sanitarios contindan siendo el tipo de disposicién final mas utilizados. Gracias a los esfuerzos
regionales en la mayoria de los nucleos urbanos se tienen rellenos sanitarios con una vida util
remanente superior a los 15 afos.

> SSPD (2011), Situacion de la disposicion final de residuos solidos en Colombia - Diagnostico 2011 -Bogota, D.C.,
Colombia
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- Para los municipios aledafios a Bogota estd el Relleno Sanitario de Nuevo Mondofiedo, con 23
afios de vida util; siendo mas critica la situacion para la capital frente a su disposicién final en
el Relleno de Dofia Juana.

- El relleno santiario Centro Industrial de Sur (Heliconia) tiene una vida util remanente de 17
afios y cubre a la mayoria de los municipios del nucleo de Medellin y Rionegro. La situacion
mas critica esta en el municipio de Barbosa, pues el relleno de La Pradera ya ha llegado al
término de su vida util.

- Cucuta y drea metropolita disponen sus residuos sélidos en El Guayabal, con una vida util de
14 afios.

- Por otra parte, el nucleo de Bucarmanga, con el Relleno Sanitario El Carrasco, es el tiene una
de las situaciones mas criticas para el pais, con 0,5 afos de vida util.

- En el nucleo de Cali — Norte del Valle se reconocen dos situaciones; pues se dispone del
Relleno Sanitario El Guabal con una vida util de 27 afios y que cubre a los municipios de Cali,
Candelaria, Florida, Jamundi, Padilla, Puerto Tejada y Villa Rica. En tanto los demdas municipios
del nidcleo que dependen del Relleno Regional Presidente solo disponen de 4 afios de vida util
remanente.

- La situacion en el Eje Caribe, difiere un tanto de los demas, en el sentido que se identifican
numerosos rellenos sanitarios pero con una vida util suficiente que puede variar entre los 27 y
15 afios.

- Para Duitama, Sogamoso y sus municipios aledafios se identifica el Relleno Sanitario Regional
El Porvenir con una vida util remanente de 14 afios. No obstante, para el sub nucleo de Tunjay
sus municipios, la situacion es critica ya que el Relleno de Pirigua solo tiene 6 afios disponibles
antes de su clausura.

- Para el Eje Cafetero la situacion también es critica, pues la vida util promedio de sus rellenos
no superan los 5 afos.

2.3.3 Recomendaciones

2.3.3.1 Recurso hidrico, aguas residuales y residuos sélidos

Implementacion del Decreto 1640 2012

Uno de los principales elementos para garantizar la sostenibilidad del abastecimiento de agua para
el sistema de ciudades es la proteccion de la oferta natural de agua a través del manejo
responsable de las cuencas abastecedoras de agua. Sin embargo, el proceso de ordenamiento de
cuencas en el pais ha sido muy lento y se ha desarrollado con diferentes instrumentos
metodoldgicos. El decreto 1640 de 2012 da instrucciones para estandarizar el proceso, para
construir el mapa de Zonificacién Hidrografica del pais y para priorizar la cuencas a ordenar.
Ademas identifica las fuentes de financiacion para la implementacién de los Planes vy, respaldado
en la Ley del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, permite invertir recursos de las CAR y de los
entes territoriales por fuera del territorio de su jurisdiccidn, siempre y cuando sea dentro de la
cuenca.
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Es importante que para la adopcion de los criterios de priorizacidon de las cuencas a ordenar, el
MADS tenga en cuenta las cuencas que abastecen el agua de las aglomeraciones del sistema de
ciudades y de las ciudades capitales e intermedias con gran tendencia de crecimiento.

Adicionalmente es importante la ordenacién de aquellas cuencas que tienen un alto aporte de
aguas residuales aun sin ordenar, como el Rio Cesar.

En cuanto al desarrollo conceptual e instrumental del Decreto, a la fecha no se cuenta ni con la
Guia Técnica para la elaboracién de los Planes ni con la cartografia de Zonificacidon Hidrografica. El
decreto otorga diez meses para la elaboracién de la primera y tres para el de la segunda. Es
importante adelantar estas tareas a la mayor brevedad de manera que se puedan ordenar un
numero relevante de cuencas con la nueva metodologia durante el presente gobierno, de manera
que no se corra el riesgo de que un préximo gobierno modifique la metodologia sin haber
evaluado la actual.

Hacer permanente el Articulo 213 de la Ley del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014.

Este articulo es fundamental para la implementacién de los Planes de ordenamiento de cuencas ya
que es el que permite que los recursos de las CAR y los entes territoriales, de una cuenca con plan
de ordenamiento se puedan invertir en cualquier parte de la cuenca ("Solidaridad en la
financiacién de los planes de ordenacion y manejo de cuencas hidrograficas. Las autoridades
ambientales competentes, las entidades territoriales y demas entidades del orden nacional,
departamental o municipal, asentadas y con responsabilidades en la cuenca, podran en el marco
de sus competencias, suscribirse a los convenios para la ejecucién de proyectos de financiacion
por fuera de los limites jurisdiccionales”).

Sin embargo es muy probable que esta disposicion sea muy poco utilizada ya que por su
naturaleza tiene la vigencia del actual Plan Nacional de Desarrollo. Por esta razén se recomienda
su adopcion en una Ley que permita hacerla permanente o, en su defecto, incluirla en la préxima
Ley del Plan mientras se hace permanente.

Instrumentos para promover el uso eficiente del agua

Protegidas las cuencas abastecedoras de agua, la siguiente medida para garantizar suficiente
disponibilidad de agua para el sistema de ciudades es el de optimizar su uso. El uso eficiente de
agua reducird el consumo per capita para consumo humano y para los demas tipos de usuarios. La
reduccién del consumo per capita se logra con la adopcion mejores habitos de consumo vy
tecnologia eficiente. En el pasado se ha demostrado que la combinacién entre campafias de
informacién y medidas econdmicas ha llevado a logrado reducciones importantes de consumo en
Colombia. El ejemplo mas reciente fueron las medidas tomadas para enfrentar el fendmeno del
Nifio en el 2008. Una campafia de medios mas el cobro del doble del valor del agua a los usuarios
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despilfarradores (que consumian mas del doble del consumo promedio) en todo el pais, generé
una reduccion del 11% en promedio en todo el pais y aproximadamente la mitad de ese ahorro
continud después de levantar la medida.

La tasa por uso de agua podria ser un instrumento econémico permanente para incentivar el uso
eficiente de agua. Actualmente la tasa estd activada con un valor minimo ($0.5/m3) por lo que el
usuario de agua para consumo humano no alcanza a pagar 50 pesos al afio por este concepto,
haciendo que este instrumento no tenga ningln impacto como seial econdmica. Esta tasa podria
reformarse haciéndola mas baja en donde hay abundante agua y mas alta en donde hay escasez
de agua.

Control de Pérdidas en los Sistemas de Distribucién de Agua Potable

Actualmente la normatividad tarifaria para el servicio de agua potable, permite que las empresas
le transfieran a los usuarios los costos asociados a las pérdidas de agua en la red del sistema
siempre y cuando estas no superen el 35% del volumen entregado. La Comisidon Reguladora de
Agua Potable, Alcantarillado y Aseo se encuentra en proceso de modificacidon del régimen tarifario
incluyendo la revision del nivel de pérdidas aceptable. Seria aconsejable que ademas de reducir el
nivel de pérdidas aceptable, se adoptara también un cronograma de reducciones graduales de
pérdidas aceptables para los proximos 20 anos, de manera que las empresas disefien un programa
progresivo de control de pérdidas.

Plan Maestro Nacional de Agua, Alcantarillado y Aseo

El pais ha adelantado un esfuerzo continuo de aumento de la cobertura de acueducto en el pais.
En los ultimos afios, la estrategia del gobierno nacional ha sido la de constituir unas bolsas de
recursos nacionales, regionales y locales a través de los Planes Departamentales de Agua (PDA),
enfocado sus recursos en aquellas comunidades y poblaciones con bajos niveles de cubrimiento e
ingresos limitados. Normalmente las grandes ciudades no hacen parte de los PDAs ya que las
cofinanciaciones del orden nacional y regional para las grandes ciudades no son lo suficientemente
atractivas para acogerse a los procedimientos de los PDA. Sin embargo, la situacién de sistemas de
abastecimiento de agua en el limite de su capacidad en algunas de las grandes ciudades del pais
como Bucaramanga, Cali y Clcuta, llama a reconsiderar esta estrategia. Es dificil que las empresas
prestadoras del servicio asuman la totalidad de las inversiones ya que esto tendria un gran
impacto en las tarifas de agua.

Adicionalmente, el rezago en el tratamiento de aguas residuales en el pais es evidente, de hecho
el pais estd rezagado con respecto a sus Metas de Desarrollo del Milenio a este respecto. La
atencién de este rezago requiere también de inversiones importantes que no pueden recuperarse
exclusivamente via tarifa. En el caso de Manizales, quién junto a Villamaria esta obligado a por una
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accion popular a descontaminar el Rio Chinchid, la financiacién de las inversiones exclusivamente
por la empresa, incrementaria las tarifas del orden del 200% .

De manera similar, como se presentd en el diagndstico, hay municipios y regiones que cuentan
con una vida util de rellenos sanitarios muy limitada lo cual amenaza también la sostenibilidad del
sistema de ciudades, ya que ante un eventual cierre de los rellenos sanitarios se generaria una
emergencia sanitaria sin precedentes.

Ante las limitaciones en materia de agua potable y saneamiento basico en las aglomeraciones y
ciudades del Sistema de Ciudades y la ausencia de las grandes ciudades en los PDA, seria
conveniente que el gobierno nacional en cabeza del MVCT formulara una estrategia que atendiera
tanto las necesidades de las comunidades con baja cobertura como las necesidades de grandes
ciudades. Este seria una especie de Plan Maestro Nacional de Agua, Alcantarillado y Aseo.

Esta estrategia partiria de la linea base y de un ejercicio de prospectiva para los siguientes 20 afios
de manera que se anticipen las deficiencias que el sistema pueda tener en el futuro, dado que el
tipo de proyectos e inversiones necesarias para aumentar la capacidad del sistema requieren
suficiente tiempo de anticipacion.

En busca de gestién integral del agua, el Plan Maestro podria construirse por cuencas, siguiendo la
Zonificacidn Hidrografica que esta construyendo el IDEAM lo que le permitiria analizar el problema
desde el punto de vista de la oferta del recurso natural y no solamente desde la demanda. Cuando
se requiera del agua de una cuenca para abastecer poblacion de otra cuenca, se partiria
analizando la primera cuenca como si tuviera un nuevo usuario. Esto permitiria una clara
vinculacién entre el proceso de ordenamiento de cuencas y el Plan Maestro.

La estrategia financiera del Plan maestro, partiendo de los diferentes instrumentos de financiacién
disponibles, muy seguramente requerira de aportes de inversion del Presupuesto General de La
Nacién, teniendo en cuenta que las inversiones requeridas son importantes y que el aporte de
recursos frescos por parte del gobierno nacional es un elemento clave para la gobernabilidad que
el MVCT pueda tener sobre la receptividad regional del proceso de construccién del Plan Maestro
y su implementacion.

Como es de esperarse, ademas de atender la dimensidn de las inversiones y la infraestructura, el
Plan Maestro deberia incluir, estrategias para la proteccién de las cuencas abastecedoras en linea
con los Planes de Ordenamiento de Cuencas; estrategias para el ahorro y uso eficiente del agua
por parte de los usuarios, y una politica a mediano y largo plazo sobre el manejo de las pérdidas en
los sistemas de acueducto

2.3.3.2 Calidad de aire

Planeacién regional de la ubicacién de la industria teniendo en cuenta su impacto en calidad de
aire.
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Se puede afirmar que la mala calidad del aire es el problema ambiental que mayor impacto directo
tiene en la poblacidn colombiana, teniendo en cuenta que este problema se presenta en donde
hay mayores concentraciones de poblacién y que estd demostrada su causalidad en muertes y
afecciones respiratorias infantiles y problemas cardiovasculares en adultos mayores.

De acuerdo con la modelacién del diagndstico, las grandes ciudades del pais seguirdn teniendo
problemas de calidad de aire, tanto por contaminacién vehicular como industrial, siendo sin
embargo cada vez mas importante el aporte de las industrias. Esto es particularmente real si,
como se espera, los TLC contribuyan a la dinamizacién de la industria nacional llevandonos a
mayores niveles de desarrollo.

En el caso de las industrias colombianas, la principal causa de contaminacién de aire es el uso de
carbdn para generar energia, lo cual tiene ademas contribuye con el cambio climatico.

Por supuesto esta situacion también se ha presentado en las naciones desarrolladas del planeta y
como resultado, en la mayoria de ellas, la industria ha sido paulatinamente sacada de las ciudades,
a excepcion de algunas ciudades portuarias.

Por esta razén, es importante que en los procesos de ordenamiento territorial regional se
considere la ubicacién de la industria también desde la perspectiva de contaminacién de aire y
salud. De manera que cada regidn decida si quiere mantener la industria en el casco de las
ciudades o si establece una estrategia de reubicacién planeada. En aglomeraciones como la de
Bogot4, la industria se estd reubicando principalmente por razones econémicas y ante la ausencia
de estrategias regionales al respecto, este proceso no es guiado, lo que seguramente generard
efectos indeseados incluyendo problemas de calidad de aire atomizados en la regién.

Para la industria que permanece dentro de las ciudades, la alternativa actual mas expedita es el
remplazo del carbdn por gas natural en los procesos de generacidn energética en la industria. Para
ello se haria necesaria la adopcion de normativas ambientales locales mucho mas exigentes que
las nacionales.

Normatividad e incentivos locales para vehiculos

El pais ha tomado un gran nimero de medidas para reducir la contaminacion del aire producida
por los vehiculos y ponerse al dia con estdndares internacionales. Estas medidas incluyen, la
adopciéon de normas para la calidad del combustible; la modernizacién de las refinerias para, entre
otros, producir diesel limpio; las mezclas con biocombustibles; y el incremento a estandares Euro
IV para el ingreso de nuevos vehiculos. Estas medidas han mejorado la calidad del aire en el pais
seguln se evidencia en las redes de monitoreo del aire en las grandes ciudades, sin embargo la
modelacidon del diagndstico muestra que, en las grandes ciudades, el aumento del parque
automotor hara que la calidad del aire se mantenga por encima de los niveles permitidos. Para las
ciudades pequefias y medianas, la modelacién del diagndstico y la experiencia nacional, muestran
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que en Colombia las ciudades y aglomeraciones sin industria empiezan a tener problemas de
calidad de aire solamente cuando superan el millén de habitantes.

Teniendo en cuenta que, a pesar de contar con altos estandares nacionales, el problema subsiste
en las areas metropolitanas de grandes ciudades, el siguiente paso esta en manos de las areas
metropolitanas. Las autoridades ambientales de las dreas metropolitanas deberan decidir sobre
instrumentos econdmicos para la acelerar la modernizacién del parque automotor, gravdmenes
diferenciales de acuerdo a los volimenes de contaminacion de cada vehiculo, e incentivos para
vehiculos limpios (eléctricos e hibridos) que pueden ir desde incentivos tributarios hasta
levantamiento de la restriccion del pico y placa como ya se hace en algunas ciudades.

La intensidad de estas medidas debera ir de la mano de las decisiones que se tomen con respecto
a mantener la industria dentro de las ciudades y el remplazo del carbdn por gas para la generacién
de energia en la industria.

2.3.3.3 Estructura Ecolégica Principal

Instrumento de Ordenamiento Territorial Regional que alimente a los POT municipales y que
permita la articulacién con los Planes de Ordenamiento de cuencas

En todos los talleres regionales se menciond la desarticulacion los POT de municipios vecinos y la
preocupacién por los procesos de ordenamiento de cuencas que, son controlados por las
autoridades ambientales, pero en materia ambiental tienen prevalencia sobre los POT, que son
liderados por los entes territoriales.

Se concluye entonces en la necesidad de un instrumento de ordenamiento territorial
supramunicipal, que aporte lineamientos con cierto nivel de obligatoriedad para los municipios.
Las alternativas de instrumento con este objetivo son presentadas en detalle por la consultoria de
institucionalidad y gobernabilidad, sin embargo, aqui se hace la recomendacién de que dicho
instrumento considere alternativas para simplificar su articulacion con los Planes de
Ordenamiento de Cuencas Hidrograficas.

Una alternativa puede ser que este instrumento incluya la Estructura Ecolégica Principal como una
de las capas de ordenamiento, y que esa capa se maneje de manera independiente para cada una
de las Subzonas Hidrograficas o su nivel subsiguiente de que habla el decreto 1640 de 2012, de
acuerdo con el mapa de Zonificacion hidrica de Colombia 1:500.000 del IDEAM.

Esta capa debe determinar, entre otros elementos, las areas que requieren algun tipo de manejo
especial como cuencas o microcuencas de abastecimiento de agua de los acueductos, areas de
regulacién hidrica para el control de inundaciones, humedales, paramos y las areas de proteccion
biodiversidad. El objetivo es que ambos instrumentos tengan una capa en comun que facilite la
articulacién entre ambos.

58



Seria de gran utilidad que el DNP, el MADS y el MVCT adoptaran normatividad de manera conjunta
para orientar metodoldgicamente este proceso.

Reforma a las CAR manteniendo las Autoridades Ambientales Metropolitanas

En la mayoria de los talleres regionales se discutid el tema de la gobernabilidad y la autonomia de
las Corporaciones Auténomas Regionales. Las CAR tienen competencias que, bajo el lente de los
Entes Territoriales, restringen su autonomia para administrar el territorio. Instrumentos como los
Planes de Ordenamiento de Cuencas y la intervencién de las CAR en los Planes de Ordenamiento
Territorial son los principales ejemplos. Esta percepcion de conflicto de competencias, se complica
porque, en muchos casos, las CAR son percibidas como entidades politizadas e inclusive
corruptas.

El Sistema Nacional ambiental disefado por la Ley 99 de 1993, designaba al Ministerio de
Ambiente como el ente rector de politicas y a las CAR como los entes ejecutores de la politica. Sin
embargo, la conformacién de los consejos directivos de las CAR y los conceptos de la Corte
Constitucional con respecto a la autonomia de las CAR hacen que ente rector de politica tenga
muy poca injerencia sobre la toma de decisiones en las CAR.

Es indispensable el tramite de la ley de reforma de las CAR que avanza lentamente en el Congreso.
El proyecto pretende, entre otros, aumentar la participacion relativa de entidades del gobierno
nacional en la conformacion del Consejo Directivo como respuesta a las limitaciones actuales de
gobernabilidad. Este es el tercer proyecto de Ley al respecto que se discute en el Congreso en los
ultimos anos, los dos anteriores sin éxito. La gobernabilidad de la institucionalidad del sector
ambiental requiere del tramite exitoso de este proyecto de Ley.

Otro tema que esta en discusion es la pertinencia de las Autoridades Ambientales Metropolitanas.
Actualmente estas autoridades se conforman cuando la poblacidon de las dreas metropolitanas
supera el millén de habitantes. Esta dindmica genera tensiones entre las nuevas Autoridades y la
CAR. A este respecto, la continuacion de las Autoridades Ambientales Metropolitanas se convierte
en un elemento institucional coherente con las propuestas de esta misién de ciudades que facilita
la inclusién de la dimensién ambiental en los procesos de planeacién, ordenamiento territorial y
gestién a escala regional.

Estandarizacion de los tipos de areas protegidas y definiciones claras sobre las actividades y tipos
de uso permitidas en cada una de ellas

En el pais existen mas de 40 tipos de area protegida, incluyendo Parques Nacionales Naturales,
qgue es la categoria de proteccion mas estricta y es Unicamente declarada por el Ministerio de
Ambiente; Distritos de Manejo Integrado, declaradas por las CAR; y una gran variedad de tipos de
reservas locales declaradas por los municipios que no son facilmente homologables entre ellas
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como Reserva Ecoldgica y Patrimonio de la Ciudad. Ante esta diversidad de tipos de areas
protegidas no es claro cudles son los tipos de actividades y usos de la tierra en cada una de ellas
debido a que para muchas de ellas no es claro cudl normatividad las rige. Esta falta de claridad
genera conflictos con las ciudades y vias que colindan o a veces atraviesan con areas protegidas.

Ante esta situacion se hace necesario estandarizar los tipos de area protegida y definir con
claridad las objetivos de cada uno y consecuentemente las actividades y usos del suelo permitidos.
Esto permitiria que las dreas protegidas sean bien recibidas por todos los grupos de interés ya que
no necesariamente un area protegida restringe todo tipo de actividad. El Decreto 2372 de 2010
tenia la intencién de estandarizar las dreas protegidas declaradas por las CAR, sin embargo a la
fecha practicamente no se ha implementado. Por otra parte, el Ministerio de Ambiente y la
Unidad Administrativa Especial de Parques Nacionales Naturales hace varios afios estan
preparando un Proyecto de Ley sobre el Sistema Nacional de Areas Protegidas, en este caso para
homologar las categorias de manejo de las dreas que componen el sistema, pero por distintas
razones no ha salido adelante y en una oportunidad hubo que retirarlo luego de varios debates en
el Congreso. Este Proyecto de Ley es fundamental, teniendo en cuenta que entre areas protegidas
de cardcter nacional, regional y local hay mas del 15% del territorio terrestre nacional, sin contar
las reservas forestales de la Ley 22 de 1959, que cubren practicamente la mitad del territorio
terrestre del pais y que también requieren de una definicidén urgente.

Estrategia nacional para atender el conflicto entre las ciudades y las reservas forestales de la ley
28,

A la fecha la estrategia publica para resolver el conflicto entre las mas de 100 cabeceras
municipales que tienen conflicto con reservas forestales de la ley segunda es esperar la re
delimitacidn total de las reservas a que ellas soliciten una sustraccion de la reserva. Ninguno de los
dos procesos se ha dado con la velocidad esperada por lo que no se considera prudente seguir
esperando. Actualmente, muchos de los POT de estos municipios asignan usos del suelo dentro
de las reservas y, en muchas ocasiones, los curadores han dado permisos de construccion con base
en el POT, ignorando las reservas, lo que ha generado serios conflictos y la imposibilidad de ejercer
control sobre la reserva.

Se considera necesario implementar una estrategia conjunta entre el MVCT y el MADS para
adoptar estandares comunes y adelantar la sustraccion especificamente de los terrenos
urbanizados y con potencial de expansion urbana de las reservas forestales. Esta tarea es mucho
mas simple que la redelimitacion total de las reservas y tendria un impacto inmediato en el
desarrollo del sistema de ciudades. Esto permitiria, ademas, utilizar criterios ambientales
homogéneos para la sustraccién y atender las necesidades de los cascos urbanos en conflicto con
las reservas, al tiempo que permitiria un desarrollo urbano ordenado en estas ciudades y un
control ambiental efectivo sobre las areas que finalmente contindan como reserva. Seria
conveniente iniciar con la ciudad de Valledupar como caso piloto dado que, dentro de las ciudades
grandes, es la que enfrenta mayor conflicto.
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Evaluaciéon ambiental estratégica de los planes de expansién vial

Los proyectos de ampliacion y construcciéon de nuevas vias nacionales de los ultimos afios
involucraron con seriedad la variable ambiental Unicamente al final del proceso cuando se
radicaron ante el Ministerio de Ambiente para solicitar la licencia ambiental. Esta situacién generd
conflictos entre ambos sectores, exigencias a veces consideradas excesivas por el sector de
transportes y algunos casos, inclusive, tramos que no han podido ser licenciados. Esta situacién
habria podido ser controlada si se incluyera seriamente la dimensién ambiental desde las primeras
etapas de factibilidad, ni siquiera de los proyectos sino de los planes de expansion vial.

El gran rezago de infraestructura vial del pais implica que la nacién estard en un proceso de
continua expansion vial durante por lo menos las préoximas dos décadas. Por esta razdn es
indispensable que los préximos planes de expansién vial atraviesen por evaluaciones ambientales
estratégicas de manera que se usen criterios ambientales en la seleccion de alternativas
minimizando el impacto ambiental y el posible conflicto en la etapa de licenciamiento ambiental.

2.3.3.4 Gestion De Riesgo De Desastres

Normatividad y estandares para el manejo del riesgo de inundaciones

Luego del terremoto de Popayan y hasta hace muy poco se consideraba que el principal riesgo de
desastre en Colombia eran los terremotos. De hecho la maxima pérdida en Colombia causada por
un terremoto con periodo de retorno de 500 afios se estima en US $45 billones (Ingeniar, 2011) .
Como resultado, hay un gran desarrollo normativo al respecto que incluye el Reglamento
Colombiano de Construccion Sismo Resistente y normatividad que obliga al reforzamiento
estructural de edificaciones indispensables y a la microzonificacién sismica de las grandes
ciudades, entre otros.

Esta concepcién se cambié con la temporada invernal 2010-2011, ya que las estimaciones de
pérdidas del DNP superan los US $20 billones. Se espera ademds que este tipo de fenémeno se
repita con frecuencia ya que aunque ésta fue la mayor inundacidn de la historia, no fue causada
por las lluvias mas intensas de la historia. De hecho el periodo de recurrencia de estas lluvias se
estima en 20 afios. Esta vez, sin embargo, las lluvias encontraron un territorio mucho mads
vulnerable que la ultima, con muchas de las ciénagas de amortiguacion de inundaciones desecadas
y poblaciones bajo la cota de inundacidn.

Esta situacion Ilama al desarrollo de normatividad para inundaciones equivalente a la que existe
para terremotos. Incluyendo periodos minimos de retorno para el disefio de puentes y para zonas
urbanas en industriales en los POT y metodologias para la estimacién de periodos de retorno,
cotas de inundacidn y crecientes maximas.
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Adelantar el ordenamiento de cuencas con el componente de gestion del riesgo

El decreto 1640 de 2012 establece la necesidad de incluir la gestién del riesgo como uno de sus
componentes. Este elemento es crucial, particularmente para los riesgos de origen
hidrometeorolégico como las inundaciones, los deslizamientos de tierra y las avalanchas. Es
frecuente que las soluciones para el control de inundaciones como jarillones y muros de
contencidn trasladen el riesgo de inundacidn a otra seccién de la cuenca por lo que estas
intervenciones deben hacerse teniendo en cuenta la modelacidn del transito de crecientes en la
totalidad de la cuenca.

Financiacién de las subcuentas de Conocimiento y Reduccion del Riesgo del Fondo Nacional de
Gestidn del Riesgo de Desastres

La normatividad con funciones y responsabilidades para los entes territoriales en materia de
prevencion de desastres, incluyendo el conocimiento y mapeo del riesgo y de la poblacion en
riesgo, la reduccién de la vulnerabilidad a través del reforzamiento de las edificaciones
indispensables, la mitigacién del riesgo y en ultima instancia, la reubicacién de comunidades en
zonas de riesgo no mitigable. Sin embargo, el cumplimiento de esta normatividad estd muy
limitado a la disponibilidad de recursos por parte de los municipios, pocas veces disponible ya que
no existe una fuente de recursos con disponibilidad especifica para el tema.

Por su parte, el Fondo Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres, antes llamado Fondo de
Calamidades, tradicionalmente ha manejado recursos principalmente para atender desastres y
muy poco para conocimiento y reduccion del riesgo. Durante el trdmite del proyecto se intent6 sin
éxito que la financiacién del Fondo contara con un porcentaje fijo del presupuesto nacional que le
permitiera en afos tranquilos invertir en estos temas. De todas maneras, el nuevo Fondo cuenta
con unas subcuentas especificas para financiar el conocimiento y para la reduccion del riesgo que
es determinante financiar adecuadamente para no continuar con las debilidades del pasado que el
riesgo en el pais crezca en vez de disminuir.

Durante la primera etapa de operacién de estas subcuentas se debe dar prioridad a las inversiones
en conocimiento, ya que ademas de contribuir a identificar el riesgo existente, esta informacién es
fundamental para manejar adecuadamente el riesgo en los desarrollos futuros, evitando que el
riesgo crezca. Los criterios para la asignacién de recursos deberian responder a una estrategia
diferencial segin la capacidad financiera del municipio, pero siempre incentivando Ia
cofinanciacidn local.

Enfasis en la gestion de riesgos que seran acentuados por el cambio climatico

Uno de los impactos del cambio climatico en el pais sera el incremento de los riesgos de origen
hidrometeoroldgico. Esto incluye inundaciones, deslizamientos de tierra y mayor intensidad en las
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temporadas de verano generando riesgo de desabastecimiento de agua. Ademas aumentara la
intensidad de las tormentas y con ellas el riesgo de anegamiento urbano. En las ciudades costeras
el aumento del nivel del mar incrementard aiin mas el riesgo de arroyos y de anegamiento urbano
y las alteraciones de la linea costera amenazaran la infraestructura publica y privada.

Es indispensable apoyar a las ciudades, particularmente a las ciudades costeras, a construir sus
estrategias de adaptacién al cambio climdtico ya que las inversiones requeridas seran importantes
y es conveniente hacerlas progresivamente.
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