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Red Colombiana de Ciudades 
Cómo Vamos

Coordinación
Natalia Escobar Santander
coordinacion@manizalescomovamos.org 

Asistente Técnico
Juan Camilo Arroyave Ocampo
redcomovamos@gmail.com 

Consultor del Informe de Calidad de Vida 
Oscar Andrés Jiménez Orozco 
investigador@manizalescomovamos.org

Programas que integran la 
Red Cómo Vamos

Barranquilla Cómo Vamos 
Directora: Rocío Mendoza Manjarrés
Asistente Técnico: Adriana García Arévalo 
E-mail: info@barranquillacomovamos.co  
Teléfono: (57 5) 360 7193
Dirección: Cra 51B No. 85 -74 Centro Comercial 
NovaCenter - Ofi cina 208 - Barranquilla
Facebook: /Barranquilla-Cómo-Vamos 
Twitter: @BquillaCmoVamos  
www.barranquillacomovamos.co 

Bogotá Cómo Vamos
Directora: Mónica Villegas Carrasquilla
Asistente Técnico: Omar Orostegui
Comunicaciones: Carolina Escallón 
E-mail: bogota@bogotacomovamos.org  
Teléfono: (57 1) 742 5432 – 255 8005
Dirección: Calle 71 No. 11-10 Ofi cina 703 – 
Bogotá
Facebook: /programabogotacomovamos   
Twitter: @bogotacomovamos 
www.bogotacomovamos.org

Bucaramanga Metropolitana Cómo Vamos 
Directora: Yany Lizeth León Castañeda
E-mail: bucaramanga.comovamos@gmail.com 
Teléfono: (57 7) 682 9616

Dirección: Carrera 19 No. 35 – 02 Of. 327/9 – 
Bucaramanga
Facebook: /bgametropolitanacomovamos
Twitter: @BMComoVamos
www.bucarametropcomovamos.org 

Cali Cómo Vamos
Director: Mauricio Vásquez Núñez
Asistente Técnico: Marcela Gómez 
E-mail: coordinacion@calicomovamos.org.co   
Teléfono: (57 2) 318 8000 ext. 14140/1/2/3
Dirección: Universidad Autónoma de Occidente, 
Sede San Fernando. Calle 2 A # 24C-95 – Cali
Facebook: /ProgramaCaliComoVamos   
Twitter: @calicomovamos 
www.calicomovamos.org.co 

Cartagena Cómo Vamos 
Directora: María Claudia Peñas Arana 
Asistente Técnico: Eliana Salas
E-mail: coordinacion@cartagenacomovamos.org 
Teléfono: (57 5) 664 6726
Dirección: Getsemaní, Calle del Espíritu Santo # 
29-200. Cartagena de Indias D.T. y C.
Facebook: /cgenacomovamos
Twitter: @CgenaComoVamos 
www.cartagenacomovamos.org

Ibagué Cómo Vamos 
Directora: Lilian Andrea Castro Villareal
Asistente Técnico: Ana María Bejarano
E-mail: ibaguecomovamos@gmail.com
Teléfono: (57 8) 270 9400 Ext. 291 – 292 – (5 
78) 270 9462
Dirección: Carrera 22 Calle 67, Barrio Ambalá, 
Universidad de Ibagué - Ibagué
Facebook: /ibaguecomo.vamos
www.ibaguecomovamos.org 

Manizales Cómo Vamos 
Directora: Natalia Escobar Santander 
E-mail: coordinacion@manizalescomovamos.org  
Teléfono: (57 6) 880 2490
Dirección: Cra 23  26-60. Piso 1, Cámara de Co-
mercio de Manizales por Caldas - ManizalesC
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Facebook: /ManizalesComoVamos
Twitter: @MzalesComoVamos
www.manizalescomovamos.org 

Medellín Cómo Vamos 
Directora: Piedad Patricia Restrepo Restrepo
Asistente Técnico: Paula Andrea Hernández 
Montoya 
E-mail: info@medellincomovamos.org 
Teléfono: (57 4) 326 0031
Dirección: Carrera 43 A 1-50 San Fernando 
Plaza, Torre I, piso 13 – Medellín
Facebook: /medellin.comovamos
Twitter: @MedComoVamos
www.medellincomovamos.org 

Pereira Cómo Vamos 
Director: Alejandro García Ríos 
Asistente Técnico: Luis Felipe Ospina 
Galeano
E-mail: coordinador@pereiracomovamos.org
Teléfono: (57 6) 338 6726
Dirección: Carrera 8 # 23-09 Ed. Cámara de 
Comercio de Pereira – Piso 2 - Pereira
Twitter: @peicomovamos
Facebook: /Pereira-Cómo-Vamos   
www.pereiracomovamos.org  

Valledupar Cómo Vamos 
Director: Gabriel Hernando Campillo Solano
E-mail: valleduparcomov@gmail.com 
Teléfono: (57 5) 580 8742
Dirección: Calle 16A 16-50 – Valledupar
Facebook: /valledupar.comovamos
Twitter: @Valleduparcomov

Yumbo Cómo Vamos 
Director: Víctor Alexander Díaz España
E-mail: yumbocomovamos@gmail.com 
Teléfono: (57 2) 695 9242/43
Dirección: Calle 6 4-33, edifi cio Centro Em-
presarial Yumbo - Yumbo
Facebook: /yumbocomovamos

Twitter: @yumbocomovamos
www.yumbocomovamos.org 

SOCIOS Y ALIADOS POR CIUDADES – 
PROGRAMAS “CÓMO VAMOS”

Barranquilla
- Cámara de Comercio de Barranquilla
- Universidad del Norte 
- Periódico El Heraldo 
- Fundación Promigas 

Bogotá
- Cámara de Comercio de Bogotá 
- Universidad Pontifi cia Javeriana 
- El Tiempo Casa Editorial
- Fundación Corona 

Bucaramanga
- Cámara de Comercio de Bucaramanga 
- Universidad Industrial de Santander
- Universidad Santo Tomas
- Universidad Autónoma de Bucaramanga 
- Universidad Pontifi cia Bolivariana  

Bucaramanga
- Diario Vanguardia Liberal
- Fundación Participar
- Financiera Comultrasan

Cali
- Cámara de Comercio de Cali 
- Universidad Autónoma de Occidente 
- El País S.A.
- Fundación AlvarAlice

Cartagena
- Cámara de Comercio de Cartagena 
- ANDI, seccional Bolívar
- Periódico El Universal 
- Funcicar - Fundación Pro Cartagena 
- Comfenalco Cartagena
- Publik 

Ibagué
- Cámara de Comercio de Ibagué
- Universidad de Ibagué 
- Periódico El Nuevo Día

Manizales
- Cámara de Comercio de Manizales 
por CaldasC
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- ANDI, seccional Caldas
- Comité Intergremial de Caldas
- Universidad de Caldas
- Periódico La Patria 
- Confamiliares – Caldas
- Fundación Luker
- Universidad Católica de Manizales 

Medellín
- Cámara de Comercio de Medellín 
  para Antioquia 
- Universidad EAFIT 
- Periódico El Colombiano 
- Comfama 
- Comfenalco 
- Fundación para el Progreso de 
   Antioquia – Proantioquia

Pereira
- Cámara de Comercio de Pereira 
- Comfamiliar Risaralda
- Periódico La Tarde
- Universidad Tecnológica de Pereira
- Universidad EAFIT
- Universidad Libre Seccional Pereira
- Universidad Católica de Pereira
- Fundación Universitaria del Área Andina 

- Universidad Cooperativa de Colombia
- Publik

Valledupar
- Fundación Universitaria del Área Andina 
- Comunicaciones Integrales El Pilón 
- Comfacesar
- Fundación Carboandes

Yumbo
- Smurfi t Kappa Cartón de Colombia
- Alianza Empresarial: Argos, Fundación 
Bavaria, Ecopetrol, Fundación Propal, 
Fundación Smurfi t Cartón de Colombia y 
la Fundación Empresarial para el Desa-
rrollo de Yumbo (FEDY)
- Cámara de Comercio de Cali
- Cerveceria del Valle-Bavaria
- ANDI, seccional Valle
- Fundación mixta Universidad del Valle

Socios y aliados Nacionales
- Cámara de Comercio de Bogotá 
- Universidad Pontifi cia Javeriana 
- El Tiempo Casa Editorial
- Fundación Corona 
- Financiera del Desarrollo Territorial 
-FINDETER- 

Colaboraciones expertos Informe de Calidad de Vida 2011 – 2013
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participación ciudadana sea efectiva. Ciudadanos 
informados pueden promover acciones concre-
tas de control social y establecer prioridades de la 
agenda pública para el mejoramiento de la calidad 
de vida en las ciudades; de allí la importancia de 
que existan canales efectivos de comunicación en-
tre los actores gubernamentales y la ciudadanía. 

El ejercicio que han promovido los Cómo Vamos 
a lo largo del tiempo, no solo ha sido una herra-
mienta indispensable para hacer seguimiento a 
la calidad de vida en las ciudades de la Red, sino 
que se ha convertido en un insumo clave para la 
formulación y evaluación de políticas públicas loca-
les y nacionales que, a su vez, propician el mejo-
ramiento de la calidad de vida de los ciudadanos.

Actualmente la Red Colombiana de Ciudades Cómo 
Vamos, hace parte de la Red Latinoamericana por 
Ciudades y Territorios Justas, Democráticos y Sos-
tenibles (RLCTJDS), que tiene como objetivo prin-
cipal implementar un proceso de alcance regional 
en mas de 60 ciudades, en 10 países, donde tienen 
presencia con diversos programas que participan en 
ella, y que desarrollan sistemas de monitoreo ciu-
dadano a la calidad de vida y a la gestión pública. 
Es importante destacar que la RLCTJDS tomó por 
modelo, en sus inicios, el proceso ciudadano que 
desarrolló la Red Colombiana a partir de 1998 con 
la creación de Bogotá Cómo Vamos y el creciente 
número de iniciativas que nacieron a partir de este. 

De acuerdo con la metodología adoptada por las 
iniciativas Cómo Vamos, los indicadores se presentan 
en dimensiones y en cada una de ellas se incluyen 
varios sectores, que a su vez se analizan con base en 
grupos de indicadores objetivos y subjetivos adop-
tados por la Red. Se presentan seis dimensiones, 
iniciando por las dos temáticas transversales, demo-
grafía y pobreza y equidad, y continuando con cuatro 
anillos temáticos que van desde los elementos mas 
cercanos al ciudadano en activos de las personas, 
pasando por hábitat urbano, buen gobierno y ciuda-
danía, hasta desarrollo económico y competitividad, 
dimensión de contexto general de las ciudades. 

IN
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na vez mas, y por sexta ocasión, se 
presenta un informe comparativo de 
calidad de vida en las ciudades de la 
Red Colombiana de Ciudades Cómo 
Vamos. En esta oportunidad, por pri-

mera vez, el informe incluye indicadores sobre dis-
tintos aspectos de la calidad de vida en 14 ciuda-
des del país, correspondientes a los 11 programas 
Cómo Vamos que en la actualidad hacen parte de 
la Red. Para el año 2013, en las ciudades de la 
Red habitaba el 37,4% de la población de Colom-
bia y el 48.1% de la población urbana del país.

La existencia de los programas Cómo Vamos data 
de 1998, cuando la Cámara de Comercio de Bo-
gotá, la Casa Editorial el Tiempo y la Fundación 
Corona implementaron el proyecto Bogotá Cómo 
Vamos, con el fi n de evaluar los cambios en la ca-
lidad de vida de la ciudad a través de un segui-
miento sistemático al cumplimiento de las metas 
del Plan de Desarrollo Distrital. A partir del año 
2005, otras ciudades adoptaron la iniciativa: Cali 
y Cartagena en 2005, Medellín en 2006, Barran-
quilla en 2007, Bucaramanga (iniciativa que inclu-
ye los cuatro municipios del área metropolitana) 
en 2009, Valledupar e Ibagué en 2010, Pereira 
en 2011, Manizales en 2012 y Yumbo en 2013.

Todas las iniciativas Cómo Vamos tienen dentro 
de sus propósitos la presentación, seguimiento y 
análisis de información confi able, imparcial, opor-
tuna y comparable acerca de la calidad de vida, 
percepción ciudadana y, en general, temas de 
ciudad. Desde el 2007 se creó la Red Colombia-
na de Ciudades Cómo Vamos, que tiene dentro 
de sus objetivos, además, facilitar el intercambio 
de conocimiento, experiencias, buenas prácticas y 
en general todos los aspectos que contribuyan a 
fortalecer las iniciativas locales, así como encon-
trar elementos comunes de cara al mejoramiento 
de la calidad de vida en las ciudades de la Red.

La existencia y disponibilidad de información 
confi able y pertinente sobre las cuestiones de 
ciudad, es un requisito indispensable para que la 

1
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Durante los años 2013 y 2014, los 
equipos técnicos de las 11 iniciativas 
que hacen parte de la Red Cómo 
Vamos, realizaron una completa re-
visión del conjunto de indicadores, 
objetivos y subjetivos, adoptados 
por la Red para sus informes com-
parativos, basados en la experiencia 
acumulada de todas las iniciativas y 
en criterios como pertinencia, dis-
ponibilidad y confi abilidad de la in-
formación. Como resultado de ese 
ejercicio, la Red defi nió una batería 
de 130 indicadores, de los cuales 54 
provienen de fuentes ofi ciales de or-
den nacional, 46 de fuentes ofi ciales 
en cada ciudad y 30 de las encues-
tas de percepción ciudadana realiza-
da anualmente por los Cómo Vamos.

En la presentación del informe 
comparativo de las ciudades de 
la Red se incluyen, tanto indica-
dores objetivos o “duros”, como 
indicadores subjetivos provenien-
tes de la percepción ciudadana 
obtenidos a partir de la encuesta 
de los Cómo Vamos. Tal y como 
lo señala Carlos Córdoba: “Es tan 
importante un dato “duro” como 
uno de percepción. (…) manejarlos 
aparte puede llevar a conclusio-
nes distintas, hacer una compara-
ción que involucre los dos análisis 
siempre será mas productivo”1. 

Adicionalmente, en esta oportu-
nidad el informe incluye, en cada 
capítulo, opiniones de expertos 

consultados por la Red sobre aspectos destacados en cada tema, con el fi n 
de aportar diferentes puntos de vista a la discusión sobre aspectos críticos de 
la calidad de vida en las ciudades colombianas, así como algunas recomen-
daciones de política pública.

Para facilitar el ejercicio de comparación y la identifi cación de problemá-
ticas comunes entre las ciudades de la Red, desde este informe se presen-
tan los indicadores clasifi cando a las ciudades en dos grupos: un primer 
grupo denominado grandes ciudades, en el que se incluyen aquellas que 
al año 2013 tenían al menos un millón de habitantes o 95% de población 
en el área urbana, como son las ciudades de Bogotá, Medellín, Cali, Ba-
rranquilla, Cartagena y Bucaramanga Metropolitana2.  El segundo grupo 
lo conforman las ciudades intermedias, es decir, aquellas con menos de 
un millón de habitantes y menos de 95% de población en su área urbana 
durante el año 2013. Este grupo lo integran Ibagué, Pereira, Valledupar, 
Manizales y Yumbo. 

Es importante tener en cuenta que la clasifi cación de las ciudades de la Red 
en estos dos grupos se realiza exclusivamente para facilitar las comparacio-
nes al momento de presentar la información, ya que en algunos temas las 
problemáticas propias de las grandes ciudades y de las ciudades intermedias 
tienen características muy diferentes. No obstante, estos grupos no corres-
ponden a ninguna clasifi cación ofi cial ni legal de las ciudades colombianas.

Figura 1.1. Dimensiones de la 
calidad de vida en la metodología de 
la Red Cómo Vamos

Tabla 1.1. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Población total y proporción 
de población en el área urbana. Año 2013

1. Carlos Córdoba Martínez. El Devenir de la ciudad. Bogotá, 2013 (p. 159)
2. La iniciativa Bucaramanga Metropolitana Cómo Vamos se incluyó en este grupo, ya 
que presenta la información agregada de los municipios de Bucaramanga, Floridablanca, 
Girón y Piedecuesta que conforman el Área Metropolitana de Bucaramanga, los cuales en 
conjunto tenían 1’103.989 habitantes en el año 2013, según las proyecciones del DANE. Fuente: DANE- Proyecciones de población

978,000
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El concepto de pobreza se refi ere a la ausencia de las mínimas 
condiciones materiales necesarias para la satisfacción de nece-
sidades básicas de los habitantes de una sociedad, condiciones 
que pueden variar en el largo plazo de acuerdo con los estánda-

res de vida alcanzados. En general, se reconocen dos enfoques para la 
medición de la pobreza: uno indirecto, que se basa en la sufi ciencia de 
ingresos para cubrir las necesidades y otro directo, en el que se examinan 
las condiciones materiales para la satisfacción de dichas necesidades.

una cifra actualizada anualmente a nivel de cinco regiones del país y el distrito capital, 
a partir de las encuestas de calidad de vida realizadas por el DANE4.

En los siguientes apartados se analizan las cifras ofi ciales sobre incidencia de pobre-
za y pobreza extrema monetaria, ingresos promedio de los hogares y coefi ciente de 
GINI en los ingresos por hogar. Por último se presenta el porcentaje de familias pro-
movidas por el programa UNIDOS, que es el principal programa de acompañamiento 
para la superación de la pobreza extrema del gobierno nacional, así como la cobertura 
del mismo en cada ciudad de la Red.

3. El IPM aborda la pobreza mas allá de la carencia de ingresos e incluye quince variables sobre cinco 
dimensiones de la calidad de vida: condiciones educativas del hogar, condiciones de la niñez y la juven-
tud, trabajo, salud y acceso a servicios públicos domiciliarios y condiciones de la vivienda
4. En las ciudades de Bogotá y Medellín se realizan periódicamente encuestas multipropósito desde 
hace algunos años, lo que permite tener IPM para estas dos ciudades. No es así en el resto de ciuda-
des de la red Cómo Vamos.

Pobreza monetaria

De acuerdo con las estimaciones del DANE, durante el año 2013 en las tre-
ce principales ciudades de Colombia, satisfacer las necesidades alimenticias bási-
cas de una persona costaba $96.422, lo que corresponde al valor de la línea de 
pobreza monetaria extrema. Entre tanto, satisfacer todo el conjunto de necesida-
des básicas (alimenticias y no alimenticias), costaba $227.118 por persona al mes, 
lo que corresponde al valor de la línea de pobreza en este conjunto de ciudades.

POBREZA Y DESIGUALDAD 
EN LAS CIUDADES DE 
LA RED CÓMO VAMOS2

Para el conjunto de ciudades de la Red Cómo Va-
mos solo se dispone de mediciones para los indi-
cadores indirectos que se refi eren al concepto de 
pobreza por insufi ciencia de ingresos. Así, se consi-
deran pobres aquellos hogares que obtengan unos 
ingresos por debajo del valor mensual de una ca-
nasta de alimentos y otros bienes básicos como 
son vivienda, educación, salud, transporte y espar-
cimiento, y se consideran pobres extremos aque-
llos hogares cuyo ingreso este por debajo del valor 
mensual de la canasta de alimentos únicamente.

Los resultados presentados en estos indicadores 
corresponden a los dominios de la Gran Encues-
ta Integrada de Hogares – GEIH aplicada por el 
Dane, cuyos dominios en las ciudades de Barran-
quilla, Pereira, Cali, Manizales, Medellín y Bucaramanga están a nivel 
de áreas metropolitanas, varias de las cuales incluyen municipios que 
no hacen parte de la Red de ciudades Cómo Vamos. Debe tenerse en 
cuenta que en el caso de Cali, esta área corresponde a los municipios de 
Cali y Yumbo, cada uno de los cuales tienen su iniciativa Cómo Vamos. 

Por otra parte, no fue posible incluir el Índice de Pobreza Multidimen-
sional3  -IPM- ya que este indicador solo está disponible a nivel municipal 
para el año 2005 (año en que se realizó el último censo de población) y 

Gráfi co 2.1. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Incidencia de pobreza monetaria. 
Años 2011 a 2013

Fuente: DANE-Gran Encuesta Integrada de Hogares
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Durante el año 2013, en la mayoría de ciudades, 
con excepción de Pereira, continuó la reducción en 
la incidencia de pobreza de la Red Cómo Vamos, 
con una reducción promedio de 1,3 puntos por-
centuales en todas las ciudades de la Red. Dentro 
del grupo de grandes ciudades las que presentan 
menor incidencia continúan siendo Bogotá y Bu-
caramanga (10,2% y 10,3% de población bajo la 
línea de pobreza, respectivamente) mientras que 
las ciudades con mayor proporción de población en 
situación de pobreza son Cartagena y Barranquilla, 
en donde casi la tercera parte (29%) de los ha-
bitantes pertenecen a hogares cuyos ingresos no 
alcanzan para suplir las necesidades básicas. 

En el grupo de ciudades intermedias, la menor 
proporción de población en condiciones de pobreza 
la tiene Manizales, con 16,2%, mientras que Valle-
dupar registró la mayor tasa (31,4%) dentro del 
grupo de ciudades intermedias y de todas las ciu-
dades de la Red Cómo Vamos. Llama la atención el 

Gráfi co 2.2. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Incidencia de pobreza monetaria extrema. 

Fuente: DANE-Gran Encuesta Integrada de Hogares

puntos porcentuales, en Barranquilla el indicador 
aumentó 0.4 puntos. En el grupo de ciudades 
intermedias, Ibagué y Valledupar redujeron la 
proporción de población en condición de pobre-
za extrema, mientras en Manizales se registró un 
leve incremento (de 2,4% a 2,6%) y en Pereira 
se pasó de 3% en 2012 a 5,1% en el año 2013.5 

Ingreso de los hogares

En las ciudades de la Red Cómo Vamos el in-
greso per cápita por unidad de gasto fue en 
promedio $708.234 mensuales para las grandes 
ciudades y $610.252 en las ciudades intermedias 
durante 2013. Las diferencias entre ciudades son 
importantes; en las ciudades con mas de un mi-
llón de habitantes el ingreso varía entre una cifra 
cercana a los $500.000 que registró Barranquilla 
hasta los casi $950.000 que registró Bogotá. En 
este grupo el ingreso promedio de la ciudad con 
mayores ingresos casi duplica el de la ciudad con 
menor ingreso promedio. Entretanto, en las ciu-
dades intermedias las diferencias son menores; 
el mayor ingreso lo registró Manizales, con un in-
greso per cápita de $718.000 aprox. mientras en 
Valledupar el promedio fue cercano a $500.000 
por persona.

Ahora bien, dentro del análisis de coyuntura en 
la calidad de vida, es de interés conocer las va-
riaciones en los ingresos de los hogares en las 
ciudades de la Red, durante el año anterior. En 
el año 2013 nuevamente el ingreso promedio au-
mentó en la mayoría de ciudades de la red (con 
excepción de Valledupar), aunque a un ritmo 
mas moderado que en años anteriores en la ma-
yoría de ellas. En el grupo de grandes ciudades 
el mayor incremento lo registró Bogotá (11,2%) 
y el menor Barranquilla (2,1%), mientras que en 
el grupo de ciudades intermedias Manizales pre-
sentó el mayor crecimiento, con 11,4%, mientras 
que Valledupar tuvo una disminución de 1%.

5. Variaciones muy pequeñas en este indicador pueden no ser estadísticamente signifi cativas, por lo que deben leerse con cuidado. La metodología, estimaciones completas e indicadores de 
calidad estadística de los indicadores pueden encontrarse en la página web del DANE, sección sobre pobreza y calidad de vida. https://www.dane.gov.co/index.php/es/estadisticas-sociales/
pobreza/87-sociales/calidad-de-vida/5405-pobreza-monetaria-y-multidimensional-2013

caso de la ciudad de Pereira, ya que es la única ciudad 
de la Red en la que la proporción de población en 
condiciones de pobreza aumentó en 2012 y en 2013, 
año en el que llegó a 24%.

En las grandes ciudades de la Red la proporción de 
población en condiciones de pobreza extrema, en 
promedio, es de 3,4%. Bucaramanga y Bogotá regis-
traron en 2013 las menores incidencias de este fenó-
meno (1,2% y 1,6%, respectivamente), mientras que 
Cartagena registró la mayor incidencia del grupo de 
ciudades grandes, con 5,8%. Entre tanto, en el grupo 
de ciudades intermedias el promedio de este indica-
dor fue de 3,7% en 2013; la mayor incidencia se re-
gistró en Pereira (5,1%) y las menores se registraron 
en Ibagué y Manizales (2,5% y 2,6%).

En el caso de la pobreza extrema se registraron 
resultados mixtos durante el año 2013. En el gru-
po de grandes ciudades se encuentra que mientras 
el área Cali-Yumbo registró una disminución de 0.9 

Años 2011 a 2013
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Fuente: DANE-Gran Encuesta 
Integrada de Hogares

Desigualdad 

Una de las principales características de las ciuda-
des latinoamericanas, y especialmente las colom-
bianas, es el alto grado de desigualdad al interior 
de ellas. Infortunadamente en Colombia no se rea-
liza un seguimiento sistemático a la segregación re-
sidencial y la desigualdad dentro de las ciudades6 . El 
único indicador ofi cial sobre desigualdad económica 
que se calcula para las ciudades de la Red Cómo 
Vamos es el coefi ciente de GINI de los ingresos.

El Coefi ciente de GINI es un indicador de des-
igualdad que puede asumir valores entre 0 y 1, 
siendo 0 el menor grado de desigualdad y 1 el ma-
yor. En Colombia el coefi ciente de GINI para 2013 
fue de 0,53 el cual indica muy alta desigualdad de 
acuerdo con ONU-Hábitat.7 Sin embargo, cuando 
se observan las ciudades de la Red Cómo Vamos, 
se encuentran menores valores en el indicador. 

Dentro del grupo de grandes ciudades, 
Bucaramanga y su área metropolitana re-
gistró un valor de 0,44 (que corresponde a 
relativa desigualdad) y continúa siendo la 
ciudad con menor indicador de desigual-
dad en los ingresos en toda la Red Cómo 
Vamos, a pesar de haber aumentado li-
geramente en 2013; las ciudades de Ba-
rranquilla y Cartagena registraron valores 

Fuente: DANE-Gran Encuesta 
Integrada de Hogares

Dentro del grupo de grandes ciudades, 
Bucaramanga y su área metropolitana re-
gistró un valor de 0,44 (que corresponde a 
relativa desigualdad) y continúa siendo la 
ciudad con menor indicador de desigual-
dad en los ingresos en toda la Red Cómo 
Vamos, a pesar de haber aumentado li-
geramente en 2013; las ciudades de Ba-
rranquilla y Cartagena registraron valores 

6. En años recientes, en las ciudades de Bogotá y Medellín han comenzado a realizar estos análisis, a partir de fuentes de 
información como las encuestas multipropósito. Sin embargo, este ejercicio no se realiza de manera ofi cial en otras ciudades 
de la Red.
7. CAF, Construcción de ciudades mas equitativas. http://publicaciones.caf.com/media/39869/construccion_de_ciudades_mas_
equitativas_web0804.pdf. El criterio utilizado en el estudio es original del ONU Hábitat, Observatorio mundial urbano.

de 0.46 y 0.48, que corresponden a alta 
desigualdad; mientras ciudades como Bo-
gotá, Medellín AM y Cali AM (Cali-Yumbo) 
presentaron valores de 0.50, 0.506 y 0.505 
respectivamente, lo que las ubica como las 
mas desiguales de la RCCCV en el rango 
que corresponde a muy alta desigualdad.

En el caso de las ciudades intermedias, las 
cuatro ciudades se encuentran en el rango 
de alta desigualdad, con coefi cientes que 
están entre el 0,45 registrado en Ibagué 
hasta el 0,48 registrado en Pereira. Duran-
te 2013, en cinco de las diez ciudades de la 
Red disminuyó este indicador de desigual-
dad, en cuatro aumentó y en una no se 
presentó variación. Sin embargo, mas allá 
de las variaciones presentadas durante el 
último tiempo es evidente que las ciudades 
de la Red Cómo Vamos son muy desigua-
les; Bucaramanga y su área metropolitana 
registra relativa desigualdad, Barranquilla, 
Cartagena, Ibagué, Manizales, Pereira y 
Valledupar registran alta desigualdad y Bo-
gotá, Medellín AM y Cali AM (Cali-Yumbo) 
registran muy alta desigualdad, de acuerdo 
con los criterios de ONU-hábitat.

Gráfi co 2.3. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Variación porcentual de los ingresos promedio 
por miembro de los hogares. Años 2011 a 2013
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8. El detalle de la estrategia se puede consultar en http://www.
anspe.gov.co/es/programa/estrategia-unidos

Programa para la Erradicación de la 
Pobreza Extrema – Red Unidos

La Red Unidos es tal vez la estrategia más importante 
planteada por el Gobierno Nacional dentro del Sistema de 
Protección Social. Su concepción básica aborda la pobre-
za extrema como una condición que involucra múltiples 
dimensiones que deben ser intervenidas simultáneamen-
te y de manera coordinada por las distintas instituciones, 
tanto públicas como privadas, con una participación acti-
va de la unidad familiar. 

Esta mirada multidimensional de la extrema pobreza, 
ha signifi cado un cambio sustancial en la concepción de 
la política social, ya que el éxito de la estrategia UNIDOS 
se mide no tanto por la ampliación en su cobertura, como 
se haría desde una perspectiva asistencialista, sino desde 
el enfoque de capacidades y derechos, en la medida en 
que un mayor número de familias vinculadas a la misma, 
superen la situación de pobreza extrema por cumplir las 
condiciones de salida, esto es: contar con logros básicos 

priorizados en un Plan Familiar, cumplir con el 50% o mas 
de los logros básicos, no presentar señales de riesgo alto de 
violencia intrafamiliar, de abuso sexual o de trabajo infantil, 
contar con un ingreso autónomo per cápita superior a la 
línea de indigencia y no ser pobre de acuerdo a las dimen-
siones del índice de pobreza multidimensional que calcula el 
Departamento Nacional de Planeación.8

De acuerdo con la información entregada por el Departa-
mento para la Prosperidad Social - DPS, en las ciudades de 
la Red Cómo Vamos casi 500.000 familias se encuentran en 
condiciones de pobreza extrema, de las cuales, en diciem-
bre de 2013, el 31% tenía al menos la primera sesión de 
acompañamiento por parte del programa. La cobertura del 
acompañamiento de UNIDOS sobre el potencial de familias a 
vincular en el programa, oscila entre el 20% que se registra 
en Bogotá y Cali, hasta el 50% para el caso de Cartagena. La 
cobertura promedio en las grandes ciudades de la Red es de 
32%, mientras que en las ciudades intermedias es de 37%.

Gráfi co 2.5. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Cobertura del programa 
UNIDOS y proporción de familias promovidas. Año 2013

Fuente: Cálculos Red de Ciudades Cómo Vamos a partir de información del 
Departamentos para la Prosperidad Social-DPS

Fuente: DANE-Gran Encuesta 
Integrada de Hogares

Gráfi co 2.4. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Coefi ciente de GINI del ingreso per 
cápita de la unidad de gasto. Años 2011 a 2013
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Para noviembre 30 de 2013, del grupo de grandes ciudades, Cartagena presentó la mayor tasa 
de promoción (10,3%), es decir, la mayor tasa de familias potencialmente benefi ciarias del pro-
grama que han cumplido con las condiciones de salida que se mencionaron anteriormente para no 
ser consideradas como pobres extremas, mientras que Cali registraba la menor tasa (2,5%). En el 
grupo de ciudades intermedias Manizales tenía a la fecha 11,5% de familias promovidas, mientras 
que Yumbo aún no registraba familias con los mínimos necesarios para ser promovidas por el 
programa. Es importante mencionar que de un total 3.693.670 familias potenciales, el gobierno 
nacional tenía por meta graduar a 350.000 durante el período 2010 – 2014, esto es 9%.
Al comparar el porcentaje de personas en pobreza monetaria extrema y el porcentaje de po-

blación con acompañamiento de UNIDOS, se observa que este último es superior en la mayoría 
de ciudades.9 Lo anterior da alguna idea sobre las grandes diferencias que pueden existir en la 

*Para estas ciudades las comparaciones tienen en cuenta que la Gran Encuesta Integrada de Hogares GEIH se apli-
ca a nivel metropolitano así: Barranquilla incluye Soledad, Bucaramanga incluye Floridablanca, Girón y Piedecuesta, 
Manizales incluye Villamaría, Medellín incluye Valle de Aburrá, Cali incluye Yumbo, Pereira incluye Dosquebradas y 
La Virginia. Fuente: Cálculos Red de Ciudades Cómo Vamos a partir de DANE e información DPS.

incidencia de la pobreza extrema al abordarla desde el punto de vista monetario y al abordarla 
desde el punto de vista multidimensional. Así por ejemplo en Bucaramanga AM y Pereira AM las 
cifras de UNIDOS superan 5 veces las cifras de pobreza monetaria extrema. 

Desde otro punto de vista, se esperaría que las ciudades con un mayor porcentaje de población 
vinculada a UNIDOS tuvieran una mayor probabilidad de erradicar la pobreza monetaria extrema, 
lo cual, sin duda, representa una oportunidad para estas ciudades y ameritaría investigaciones con 

un mayor nivel de profundidad y detalle que indaguen so-
bre la efectividad del programa en el mediano y largo pla-
zo, esto es qué sucede con la situación económica de las 
familias una vez son promovidas del programa UNIDOS.

Trabajo infantil

Un aspecto que complementa el análisis de pobreza y 
desigualdad es el trabajo infantil. En muchas ocasiones en 
hogares con presencia de menores de 15 años donde los 
ingresos son insufi cientes para la satisfacción de necesi-
dades, los menores deben trabajar para contribuir con los 
ingresos del hogar, o bien realizar las labores de cuidado 
que los miembros del hogar mayores de edad no pueden 
realizar. A la proporción de menores que participan del 
mercado laboral se le conoce como Tasa de Trabajo Infan-
til (TTI). Cuando a los menores que trabajan, se agregan 
aquellos que dedican mas de 15 horas a las labores de 
cuidado (ofi cios domésticos), se obtiene el indicador de 
Tasa de Trabajo Infantil ampliada (TTI-A). A continuación 
se presentan ambos indicadores calculados por el DANE 
para la población entre 5 y 17 años de edad.

9. Con excepción de Bogotá y Cali – Yumbo, ciudades en las cuales 
la cobertura que registró UNIDOS es inferior al 20% de las familias 
potenciales (ver gráfi ca 2.5).

Tabla 2.1. Comparativo entre el porcentaje de población en extrema pobreza 
monetaria y el porcentaje de población vinculada a la estrategia UNIDOS
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Fuente: DANE-Gran Encuesta Integrada de Hogares

En las ciudades de la Red Cómo Vamos la TTI, en promedio, fue de 6% durante el año 
2012, y la TTI-A, 11% en promedio. En el grupo de grandes ciudades se destacan Buca-
ramanga y Bogotá, como las ciudades con mayor TTI, así como Cartagena que tiene la 
mayor TTI-A. Barranquilla registró las menores tasas en ambos indicadores. En el caso de 
las ciudades intermedias, Ibagué presentó las mayores tasas de trabajo infantil y de trabajo 
infantil ampliado, mientras que Manizales registró las menores tasas en ambos indicadores.

10. Sólo se presenta el dato correspondiente al año 2012 por dos razones. En primer lugar porque DANE no 
publicó para el año 2013 los resultados de TTI y TTIA por ciudades, sino solamente para el total nacional. En 
segundo lugar, porque en el año 2011 se realizó Encuesta Nacional de Trabajo Infantil, cuyos resultados no 
son comparables con los obtenidos a partir de la GEIH en el período 2012.

L
a evolución, entre 2011 y 2013, de la po-
breza y de la desigualdad de las ciudades 
que hacen parte de la Red Cómo Vamos, 
muestra que las dinámicas han sido muy 
asimétricas, ya que los resultados son 

muy heterogéneos.

En el análisis de la Red Cómo Vamos se hace la di-
ferencia entre la pobreza y la pobreza extrema. La 
primera se presenta cuando el ingreso es inferior a 
227.118 pesos mes persona. Y la pobreza extrema 
cuando el ingreso está por debajo de 96.442 pesos 
mes persona. Este valor es el de una canasta nu-
tricional básica. Ello signifi ca que las personas que 
están en situación de pobreza extrema no tienen 
los recursos sufi cientes para adquirir los alimentos 
mínimos.

En líneas generales, la incidencia de la pobreza 
tiende a disminuir. Entre las ciudades consideradas 
la excepción es Pereira, que entre 2012 y 2013 au-
mentó el porcentaje de pobres de 21,9% a 24%. 

Gráfi co 2.6. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Tasa de Trabajo infantil 
y tasa de Trabajo Infantil Ampliada. Año 201210

contra la pobreza y la desigualdad
Asimetrías en la lucha 

Jorge Iván González
jorgeivangonzalez29@gmail.com

TTI-A TTI TTI-A TTI
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La menor incidencia se observa en Bogotá (10,2% 
en el 2013) y Bucaramanga (10,3% en el 2013). 
En pobreza extrema la tendencia general también 
es decreciente, pero las variaciones entre ciudades 
son mas notorias que en pobreza. Entre 2012 y 
2013 la incidencia de la pobreza extrema aumentó 
en Barranquilla, Pereira y Manizales. Y no se modi-
fi có en Bucaramanga.

Preocupa que la pobreza extrema aumente, ya 
que son personas que se encuentran en una si-
tuación crítica, que raya en el hambre y la des-
nutrición. El presidente Santos ya anunció que el 
gobierno aspira a que la pobreza extrema desa-
parezca. Sin duda, esta intención es loable, pero 
es difícil lograr que en el país la pobreza extrema 
sea cero. Primero, porque la brecha urbano/rural 
sigue ampliándose, y en el campo la incidencia de 
la pobreza extrema es mas alta que en las ciuda-
des. Para que la pobreza extrema desaparezca en 
el campo es necesario que haya una transforma-
ción sustantiva del modelo de producción agrope-
cuaria. Y, por ahora, el país está lejos de lograr una 
modernización del sector rural. Segundo, porque 
cuando la pobreza ha alcanzando niveles bajos, las 
reducciones marginales se van haciendo mas di-
fíciles. Esta difi cultad en el margen explica que la 
disminución de la incidencia de la pobreza extrema 
en Bucaramanga comienza a estancarse.

Tanto en pobreza como en pobreza extrema, se 
observan diferencias notables entre las ciudades. 
Este hecho pone en evidencia el amplio margen de 
maniobra que tienen los gobiernos locales.

En Colombia, como a nivel internacional, se está 
reconociendo que las aglomeraciones pueden jugar 
un papel determinante en el mejoramiento de las 
condiciones de vida de las familias. La constatación 
de la asimetría entre las ciudades es el primer paso 

 11. LOPEZ Eduardo., CARRERA José., 2014, coord. Construcción de Ciudades Mas Equitativas. Políticas Públicas para la Inclusión en América Latina, ONU Habitat, CAF, Avina, Nairobi)
 12. OXFAM., 2014. Gobernar para las Elites. Secuestro Democrático y Desigualdad Económica, Oxfam, London
 13. PIKETTY Thomas., 2013. El Capital en el Siglo XXI, Fondo de Cultura Económica, México, 2014

para tratar de entender. Hasta ahora no hemos 
desarrollado hipótesis que expliquen las diferen-
cias notables que se presentan entre ciudades. 
Tenemos ideas muy vagas de las razones por las 
cuales Bucaramanga mantiene indicadores socia-
les relativamente buenos. La comprensión de las 
diferencias entre las ciudades se convierte en un 
reto analítico fundamental.

Los aumentos de la pobreza extrema en algunas 
ciudades pone en evidencia la necesidad de que la 
lucha contra la pobreza esté acompañada de me-
didas que reduzcan la desigualdad. La pobreza no 
se puede eliminar si la concentración del ingreso, 
y de la riqueza, continúa siendo tan elevada. En 
todas las ciudades el coefi ciente de Gini es eleva-
do y, además, no se reduce.

En Colombia los gobiernos locales no han tenido 
la capacidad sufi ciente para contrarrestar las políti-
cas nacionales que favorecen la concentración del 
ingreso y de la riqueza. Los principales impuestos 
(renta e IVA) son competencia del gobierno nacio-
nal, y las últimas reformas tributarias estimulan 
la inequidad ya que han reducido los impuestos 
a los mas ricos. En el último informe de Oxfam12  
se muestra la manera como el 1% mas rico logra 
capturar a los gobiernos, imponiéndoles sus condi-
ciones. Para Piketty13 la concentración de la riqueza 
en manos del 1% y, sobre todo, del 1‰ (uno por 
mil), está creciendo de manera exponencial. Frente 
a estas dinámicas, los gobiernos nacionales no han 
sido capaces de reaccionar y, en cierta forma, han 
sucumbido ante el poder de los mas ricos.

Este diagnóstico no puede llevar a la conclusión 
que las ciudades no tienen nada que hacer en ma-
teria distributiva. Aunque en este campo el campo 
de acción es menor que en el de la pobreza, la po-
lítica pública local puede favorecer la equidad. Por 
ejemplo, a través de un impuesto predial progresi-
vo, en el que la tarifa sube a medida que aumenta 
el avalúo del inmueble.

En el contexto de América Latina, las ciudades 
de Colombia tienen un Gini relativamente alto. En 
un libro reciente de ONU Habitat,11 se comparan 
los coefi cientes de Gini de 284 ciudades de dife-
rentes países de América Latina. Y de allí se con-
cluye que en el ámbito regional, la desigualdad de 
las ciudades de Colombia es elevada.

“Los aumentos de la 
pobreza extrema en 
algunas ciudades 
pone en evidencia la 

necesidad de que la lucha 
contra la pobreza esté 
acompañada de medidas que 
reduzcan la desigualdad. ”

Las series de pobreza y desigualdad son el primer 
paso para hacer una refl exión sistemática sobre la 
capacidad que tienen las ciudades para mejorar la 
calidad de vida de las personas. Las posibilidades 
de maniobra son mayores en la lucha contra la po-
breza, y menores en la reducción de la desigualdad. 
Esta constatación no signifi ca que las ciudades ten-
gan que renunciar a la búsqueda de la equidad. A 
pesar de sus limitaciones pueden alcanzar logros 
signifi cativos. La mejor prueba de ello es que en 
América Latina varias ciudades tienen un Gini me-
nor al de los países europeos mas igualitarios.



17

L
a Organización Mundial de la Salud –OMS- defi ne la salud 
como un estado de total bienestar físico, mental y social y 
no solamente como ausencia de enfermedad. Desde esta 
amplia perspectiva, el derecho a la salud, consagrado en 
el Pacto Internacional de Derechos Económicos, Sociales y 

Culturales de 1966, incluye no solamente la garantía de una atención 
oportuna por parte de los servicios de salud, sino también garantía de 
los factores que determinan los dominios14 de la salud y los estados 
relacionados con ella, tales como: el acceso a agua potable, condi-
ciones sanitarias apropiadas, acceso a alimentos sanos, una nutrición 
adecuada, vivienda de calidad, condiciones saludables y seguras en el 
trabajo, medio ambiente sano, acceso a una mayor y mejor educación 
sobre el auto-cuidado del cuerpo, la salud sexual y reproductiva. En úl-
tima instancia, se trataría de garantizar un entorno político y social que 
permitan a todas las personas vivir lo mas saludablemente posible.

Este informe incluye estadísticas a partir de la información disponible 
sobre la inversión realizada por las administraciones municipales diri-
gidas al sector salud, aseguramiento en salud, acceso y satisfacción en 
servicio, tasas de mortalidad e indicadores de salud materna, infantil 
y embarazo en adolescentes. Si bien los indicadores morbilidad –de 
qué se enferma la gente– son muy importantes para tomar decisiones 
en salud pública, no han podido ser incorporados ya que su principal 
fuente, los Registros Individuales de Prestación del Servicio de Salud 
–RIPS-, aún presentan serios problemas en la calidad de los datos.15 

Gasto en Salud

3 SALUD EN LAS CIUDADES 
DE LA RED CÓMO VAMOS

Gráfi ca 3.1. Gasto per cápita en salud. Año 2013. Cifras en miles de pesos corrientes.

14. Un dominio es un conjunto relevante, y práctico de funciones fi siológicas, es-
tructuras anatómicas. OMS. Clasifi cación internacional del funcionamiento y la dis-
capacidad - CIF. Ginebra, 2000. P.230
15. Ortiz Martínez RG, Díaz-Granados Sánchez KP. Análisis técnico de los Registros 
Individuales de Prestación de Servicios en Salud. Observatorio de Salud Pública de 
Santander. 2006;2(1):17-21

Fuente: Cálculos Red de Ciudades Cómo Vamos a partir de información reportadas por las alcaldías 
municipales a la Contaduría General de la Nación en el formato – FUT y proyecciones poblaciones Dane

Un análisis del gasto por habitante que realizaron las ciudades de la Red, arroja como 
resultados niveles mas altos en las ciudades de la Costa, en especial Valledupar y Barran-
quilla con montos superiores a los $340.000 pesos per cápita, mientras que en ciudades 
como Bucaramanga y su área metropolitana y Manizales la inversión en el sector fue casi 
la mitad de esta cifra.

Gráfi ca 3.2. Participación del sector salud dentro del total del gasto 
proveniente de ingresos corrientes de libre destinación

Fuente: Cálculos Red de Ciudades Cómo Vamos a partir de información reportadas por las alcaldías 
municipales a la Contaduría General de la Nación en el formato – FUT y proyecciones poblaciones Dane
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Los ingresos corrien-
tes de libre destinación 
–ICLD-, corresponden 
principalmente a recur-
sos generados a partir 
de impuestos locales. 
En la gráfi ca se observa 
que en el año 2013, el 
sector salud participa en 
menos del 10% del total 
de los ICLD de cada ciu-
dad e incluso, menos del 
1% en ciudades como 
Cartagena y Valledupar. 
Por otra parte, de un 
total de 12 sectores de 
inversión que reportan 
las administraciones mu-
nicipales a la Contaduría 
General de la Nación, 
solo en Barranquilla, Bo-
gotá y Yumbo, la salud 
está entre los 5 sectores 
con mayor participación 
dentro del total de los 
ICLD. Dada la naturaleza 
de estos recursos, estas 
cifras son un indicati-
vo, sobre la importancia 
asignada al sector den-
tro de las agendas de los 
gobiernos municipales.

La distribución del gasto al interior del sector muestra la baja par-
ticipación que tienen las actividades de promoción de la salud y 
prevención de la enfermedad dentro de la asignación del gasto en 
salud, lo cual es de resaltar dada la necesidad cada vez mas apre-
miante de abordar la salud mediante intervenciones mas preven-
tivas que curativas. Al respecto se hace imperativo elevar la salud 
a una de las 5 prioridades de la inversión expresada en la distribu-
ción de los ICLD, así se podrían aumentar los recursos dirigidos a 
impulsar estilos de vida saludables o la generación de información 
oportuna y confi able para la prevención de enfermedades.

Fuente: Cálculos Red de Ciudades Cómo Vamos a partir de información reportadas por las alcaldías municipales a la Conta-
duría General de la Nación en el formato – FUT y proyecciones poblaciones Dane

Tabla 3.1. Participación de los principales rubros en el total del gasto en Salud. Año 2013

En cuanto a la forma como se distribuye el gasto en salud, 
con excepción de Bogotá y Medellín, en el resto de ciudades 
mas del 80% de los recursos del sector se invierten en el 
Régimen Subsidiado y prestación de servicios a la población 
pobre no cubierta. En ciudades como Bucaramanga y su área 
metropolitana, Ibagué, Pereira y Valledupar estos dos ítems 
alcanzan una participación superior al 90%. En la siguiente 
tabla se presentan la distribución en los rubros mas impor-
tantes de acuerdo con la información reportada por las admi-
nistraciones municipales a la Contaduría General.
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Aseguramiento en salud

Como se mostró anteriormente, el aseguramiento consume la mayor parte del gas-
to en salud en las ciudades. De acuerdo con el Ministerio de Salud, a diciembre de 
2013 en todas las ciudades de la Red Cómo Vamos la cobertura de aseguramiento 
en salud fue mayor al 85%; puesto que en promedio el 97% de los habitantes de las 
grandes ciudades y el 95% de los ciudadanos de las ciudades intermedias estaban afi -
liados a algún servicio médico, bien sea en régimen contributivo, subsidiado o especial.

Frente a ciudades como Barranquilla, Cartagena y Valledupar es de resaltar que se 
registraron coberturas superiores al 100%, puesto que la población afi liada repor-
tada por el Ministerio fue mayor que la población total proyectada por el DANE. Lo 
anterior podría explicarse, en gran medida, por el comportamiento del régimen con-

Gráfi ca 3.3 Ciudades de la Red Cómo Vamos. Cobertura en 
aseguramiento en salud. 

Fuente: Ministerio de Salud- BDUA. 
Corte a diciembre 31 de 2013

tributivo, pues estas ciudades concentran en un alto porcentaje la oferta 
de salud de mayor complejidad de su departamento, así que muchas per-
sonas residentes en municipios circunvecinos se zonifi can en estas ciuda-
des. También existen inconsistencias en los sistemas de información de las 
entidades prestadoras del servicio de salud. 

Por su parte, Pereira, Manizales e Ibagué registraron coberturas en salud 
iguales o superiores al 90%. Mientras que Yumbo registró la cobertura 
mas baja entre todas las ciudades de la Red con tan solo el 87%. 

El porcentaje de afi liación a los distintos regímenes de salud lo determina 
el tipo de empleo de los habitantes de las distintas ciudades que hacen 
parte de la Red Cómo Vamos, ya que una persona que trabaja en el sector 
informal no es obligada a pagar seguridad social, razón por la cual, estos 

Fuente: Ministerio de Salud- BDUA. Corte a diciembre 31 de 
2013, cálculos Red de Ciudades Cómo Vamos

costos en salud son asumidos en gran medida por el Estado. Al analizar la 
cobertura en salud discriminada por régimen, en el año 2013 se observa 
una mayor participación del régimen subsidiado en ciudades como Ba-
rranquilla, Cartagena y Valledupar ciudades que a su vez registraron para 
el trimestre móvil de octubre–diciembre de 201316 una proporción signifi -
cativa de personas ocupadas en el sector informal, con el 61,5%, 54.5% 
y el 55.5% respectivamente, mientras que Bogotá y Medellín ciudades 
en las cuales la proporción de personas afi liadas al régimen subsidiado 

Gráfi ca 3.4. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Cobertura en afi liación 
al régimen Contributivo Vs. Subsidiado 2013

16. Población ocupada total, informal y formal para empresas hasta 5 trabajadores se-
gún ciudad, de acuerdo con la información suministrada por la Gran Encuesta Integrada 
de Hogares – GEIH- realizada por el DANE.
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fue menor, el porcentaje de población ocupada en el sector informal no superó el 
50%. En cuanto a la población no asegurada, es preciso mencionar que una parte 
importante del margen corresponde a población pobre que cambia de residencia 
o de municipio constantemente, lo que difi culta su identifi cación y vinculación por 
parte de las secretarías de salud, y otra parte corresponde a población de ingresos 
medios que por algún tiempo se vincula al régimen contributivo pero al perder el 
empleo se retira del régimen, sin afi liarse automáticamente al subsidiado.

Acceso a la salud

Mas allá de las coberturas de aseguramiento, es de interés conocer qué tanto 
acceden al servicio de salud los habitantes de las ciudades de la Red. En las 

Gráfi ca 3.5. Ciudades de la red Cómo Vamos. Proporción de ciudadanos 
que requirió el servicio de salud y accedió a él. Años 2011 a 2013

Fuente: Encuestas de Percepción ciudadana de los 11 programas Cómo Vamos. 
Nota: Manizales Cómo Vamos aplicó por primera vez la encuesta en el año 2012 
y Yumbo Cómo Vamos en 2013

encuestas de percepción ciudadana de las 11 iniciativas Cómo Vamos, se 
pregunta a los ciudadanos si necesitaron algún servicio de salud durante el 
último año, si efectivamente recibieron el servicio que solicitaron y qué tan 
satisfechos quedaron con el servicio recibido.

Los resultados arrojaron que tanto en el grupo de grandes ciudades como 
en el de ciudades intermedias, mas del 90% de las personas que necesitaron 
el servicio accedieron a él. Sin embargo, entre 2012 y 2013 se presentaron 
disminuciones en este indicador en casi todas las ciudades. Solamente el 
área metropolitana de Bucaramanga presentó una mejoría en el acceso, al 
pasar de 85% en 2012 a 96% en 2013, mientras que en el resto de ciudades 
la única que no disminuyó el acceso fue Ibagué, que se mantuvo en 96%.

La satisfacción de los ciudadanos con respecto al servicio de salud que re-
ciben, muestra que en el sistema de salud todavía hay muchos aspectos por 
mejorar. En promedio, tan solo la mitad de los ciudadanos que utilizan el 
servicio de salud se sienten satisfechos con él (50% en las grandes ciudades 
y 49% en las ciudades intermedias). Entre los factores que inciden en estos 
bajos niveles de satisfacción están los relacionados con la falta de oportuni-
dad en la autorización y prestación de los servicios, trámites innecesarios, 
fraccionamiento de la atención, negación de medicamentos o servicios ampa-
rados por una tutela entre otros.

Dentro de las grandes ciudades, Medellín tiene la mayor proporción de ciu-
dadanos satisfechos con el servicio de salud (57%), mientras que en Buca-
ramanga solo 42% de los ciudadanos atendidos quedaron satisfechos con el 
servicio. En las ciudades intermedias la proporción de ciudadanos satisfechos 
es similar en Yumbo, Valledupar, Pereira y Manizales (entre 50% y 52%), 
mientras que en Ibagué se presentó la menor proporción con el 41%.

De otro lado, solo Bogotá, Medellín y Manizales mejoraron el indicador de 
satisfacción con el servicio de salud; en Valledupar se mantuvo igual y en las 
seis ciudades restantes disminuyó. De manera general es importante men-
cionar que en la mayoría de ciudades disminuyó la proporción de ciudadanos 
satisfechos, dado que en las grandes ciudades se pasó de una satisfacción 
promedio de 54% en 2012 al 51% en 2013 y en las ciudades intermedias se 
pasó de 50% al 49%.

Fuente: Encuestas de Percepción ciudadana de los 11 programas Cómo 
Vamos. Nota: Manizales Cómo Vamos aplicó por primera vez la encuesta 

en el año 2012 y Yumbo Cómo Vamos en 2013

Gráfi ca 3.6. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Proporción de ciudadanos 
utilizaron los servicios de salud durante el último año y se sienten satisfe-
chos con el servicio. Años 2011 a 2013
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Mortalidad general y 
principales causas de muerte

Los análisis de mortalidad constituyen 
uno de los recursos disponibles mas im-
portantes para evaluar las políticas pú-
blicas en salud, tanto por la dureza de 
los datos como su disponibilidad. Saber 
cuántos ciudadanos mueren cada año y 
por qué causas ayuda a las autoridades 
de salud a determinar si se están enfo-
cando adecuadamente sus acciones o si 
es necesario realizar cambios.

En el caso de las ciudades de la Red 
Cómo Vamos, durante el 2013 se registró 
un promedio de 472 muertes por cada 100 
mil habitantes, tasa que es menor en las 
grandes ciudades (455 muertes) que en 
las ciudades intermedias (492 muertes).

En el grupo de grandes ciudades se 
pueden destacar varios aspectos. Las ta-
sas de mortalidad mas bajas se registran 
en Cartagena (324) y Bogotá (368). Las 
ciudades de Barranquilla y Bucaraman-
ga, que en 2011 tenían tasas similares 
a estas, en 2012 y 2013 presentaron in-
crementos en el número de defunciones, 
hasta el punto de ser la segunda y ter-
cera ciudad con mayor mortalidad, des-
pués de Cali, con registros para 2013 de 
517 y 498 muertes por cada 100 mil ha-
bitantes, respectivamente. En contraste, 
la ciudad de Medellín redujo en el mismo 
período de tiempo su tasa de mortalidad 
de 527 a 473, ubicándose como la terce-
ra mas baja de las grandes ciudades. El 
caso de Cali es crítico, ya que esta ciudad 
registra la mayor tasa de mortalidad en-
tre las grandes ciudades de la Red, que 
ha permanecido estable durante los últi-
mos tres años en cerca de 550 muertes 
por cada 100 mil habitantes, siendo la 
principal causa los homicidios.

Fuente: DANE-estadísticas vitales

En la siguiente tabla se observa, por rangos de edad, que en el promedio del periodo 2011 – 2013, a partir de los 5 
años de edad, la ciudad de Cartagena presentó un riesgo de morir por debajo de la media nacional, especialmente en 
el rango de mayores de 65 años el cual registró la tasa mas baja de las ciudades de la Red. El comportamiento de este 
indicador en Cartagena contrasta con ciudades como Cali en donde la tasa durante el período 2011 – 2013 fue mayor 
en los cuatro rangos de edad que allí se presentan tanto en hombres como en las mujeres.

Tabla 3.2. Tasa de mortalidad promedio por rango de edad y género. Años 2011-2013

Gráfi ca 3.7. Ciudades de la red Cómo Vamos. Tasa de mortalidad General. Años 2011 a 2013

Fuente: Calculos Red de Ciudades Como Vamos  a partir de defunciones no 
fetales DANE. 2013p con corte a 31 de julio de 2014
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De otro lado, en las ciudades intermedias, se 
pueden distinguir dos grupos: Pereira, Manizales, 
e Ibagué registraron las mayores tasas y aunque 
presentaron leves disminuciones en 2013, aún tie-
nen mas de 500 muertes por cada 100 mil habitan-
tes. Entre tanto, Valledupar y Yumbo registraron 
bajas tasas durante el año, aunque esta última fue 
la única ciudad del grupo en la que se incrementó 
el valor del indicador durante 2013.

Por sexo y rangos de edad en todas ciudades de 
la Red, la mortalidad fue mayor en los hombres, 
exceptuando a Valledupar y Yumbo ciudades en las 
que en el rango de 5 a 14 años las mujeres presen-
taron un riesgo de morir mayor con un 17% y 29% 
respectivamente.

Las diferencias mas acentuadas en el riesgo morir 
entre hombres y mujeres durante el período 2011- 
2013, se dieron en el grupo de 15 a 44. Para este 
rango de edad la tasa de mortalidad promedio de 
los hombres fue 2 veces mas alta que el de las 
mujeres. En ciudades como Manizales y Pereira fue 
3 veces o mas, incluso en Cali, Yumbo y Medellín 
la mortalidad promedio de los hombres supero 4 
veces la tasa de las mujeres. En este sentido y te-
niendo en cuenta los resultados, se observó que la 
variable sexo se muestra determinante en los análi-
sis de mortalidad y no precisamente por la existen-
cia de una especie de predisposición genética sino 
por factores culturales que aunados a los contextos 
sociales de las diferentes ciudades pueden jugar a 
favor o en contra de las personas según su sexo.

Análisis complementario - 
Mortalidad Evitable

Si se parte del hecho de que no es posible evitar 
la muerte, pero sí intervenir en los factores que 
aumentan su riesgo, uno de los resultados de toda 
política de salud debería ser precisamente interve-
nir en dichos factores y así reducir la mortalidad.

Desde esta perspectiva, se realizó una agrupamien-
to de las causas de muerte que se encuentran en la 
base de datos de defunciones no fetales del DANE 
(Lista 6/67 OPS/OMS), según el tipo de intervención 
que la hubiese podido evitar, utilizando como insumo 
la lista propuesta por el doctor Dr. Rubén Darío Gó-
mez en su Inventario de Indicadores de Mortalidad 
Evitable para Colombia.17 Lo anterior, sin pretender 
desconocer el debate que existe sobre los indicado-
res de mortalidad evitable como indicadores “evitabi-
lidad” por las múltiples causas que pueden provocar 
ese suceso llamado muerte. En concordancia con lo 
anterior, el ejercicio realizado por la Red debe ser to-
mado como una primera aproximación, que puede 
resultar útil tanto para detectar algunas fallas que se 
presentan en el sistema de salud de nuestras ciuda-
des, así como para planear las intervenciones y ajus-
tar los énfasis de la política.

Las categorías utilizadas fueron las siguientes:

-Defunciones evitables por atención médica 
(medidas preventivas o tratamiento precoz): 
Agrupa las enfermedades crónicas no transmisi-
bles y otras enfermedades factibles de prevención 
por atención medica precoz como los tumores de 
mama, útero y próstata, enfermedades hipertensi-
vas, isquémicas del corazón, insufi ciencia cardiaca, 
cerebro vasculares, diabetes mellitus, enfermedades 
crónicas vías respiratorias inferiores, otras enferme-
dades respiratorias, apendicitis, hernia cavidad ab-
dominal y obstrucción intestinal, otras enfermeda-
des del sistema digestivo, hiperplasia de la próstata

-Defunciones evitables por medidas de 
saneamiento ambiental: Incluye enfermedades 
infecciosas, principalmente intestinales, ciertas 
enfermedades transmitidas por vectores y rabia,  
otras enfermedades infecciosas y parasitarias.

-Defunciones evitables por vacunación o 
tratamiento preventivo: Incluye enfermeda-

des infecciosas, principalmente intestinales, ciertas 
enfermedades transmitidas por vectores y rabia,  
otras enfermedades infecciosas y parasitarias.

Evitables por medidas mixtas:

-Infección de las vías respiratorias: Calidad 
del aire, prevención del tabaquismo

-Problemas relacionados con el embarazo: 
Control pre-concepcional y prenatal, mejoramiento 
de las condiciones de vida y buenos hábitos.

-Enfermedades propias de la primera infancia: 
Control de crecimiento y desarrollo, prevención 
primaria, mejoramiento de las condiciones de vida.

-Causas externas: incluye lesiones de causa ex-
terna (accidentes de tránsito, homicidios, suicidios) 

-Tuberculosis: Prevención primaria, diagnóstico 
precoz y tratamiento específi co, mejoramiento de 
las condiciones de vida.

-Defi ciencias nutricionales: Mejoramiento de 
las condiciones de vida, Seguridad alimentaria, 
diagnóstico precoz y tratamiento específi co

-Enfermedades hepáticas: diagnóstico precoz, 
tratamiento específi co y prevención primaria del li-
cor, buenos hábitos de limpieza.

-VIH – SIDA: Prevención primaria, diagnóstico 
precoz y tratamiento específi co 

-Tumores relaciones con el tabaquismo: Pre-
vención primaria del tabaquismo, diagnóstico pre-
coz y tratamiento específi co. 

A partir de los resultados de la siguiente tabla, 
se puede afi rmar que mas del 68% de las muertes 
registradas para los años 2011 a 2013 ocurrieron 
por causas que se consideran evitables. El principal 
peso en la mortalidad evitable en todas las ciudades 
lo tienen las defunciones catalogadas como “evita-

17. Gómez-Arias RD, Nolasco Bonmatí A, Pereyra-Zamora P, Arias-Valencia S, Rodríguez-Ospina FL, Aguirre DC. Diseño y análi-
sis comparativo de un inventario de indicadores de mortalidad evitable adaptado a las condiciones sanitarias de Colombia. Rev 
Panam Salud Publica. 2009;26(5):385–97
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bles por medidas preventivas o 
tratamiento precoz” que incluye 
la mayor parte de las enferme-
dades crónicas no trasmisibles. 
Estos datos refl ejan defi cien-
cias en la detección temprana 
de estas enfermedades, pues 
posiblemente fueron diagnos-
ticadas cuando las personas 
necesitaron de una atención 
hospitalaria intensa y costosa 
como consecuencia de com-
plicaciones graves o episodios 
agudos, que le provocaron la 
muerte en su momento. 

Según la OMS “la situación es 
muy seria. La epidemia (enfer-
medades crónicas no trasmisi-
bles) rebasa ya con mucho la 
capacidad de los países de in-
gresos bajos para afrontarla. Si 
no se toman medidas urgente-
mente, la creciente carga eco-
nómica asociada a estas enfer-
medades alcanzará niveles que 
superarán incluso los medios con 
que cuentan los países mas ricos 
del mundo para manejarlas”.18

De otro lado, como se analizó 
al estudiar la composición del 
gasto en salud, en la mayoría de 
las ciudades está dirigido a ga-
rantizar la atención médica que 
para el caso de las enfermeda-
des como la diabetes, o algunos 
cánceres como de mamá, útero 
o próstata, están relacionadas 
directamente con este tipo de 
acciones que a la luz de estos 
resultados se podría inferir que 

18. OMS. Informe sobre la Situación Mundial de las enfermedades no transmisibles 
2010. Resumen de Orientación. Pág. III

Fuente: Cálculos Red de Ciudades Cómo Vamos a partir de Defunciones No Fetales Dane. 
2013p con corte a 31 de julio de 2014. 

Fuente: Cálculos Red de Ciudades Cómo Vamos a partir de Defunciones No 
Fetales Dane. 2013p con corte a 31 de julio de 2014. 

Tabla 3.3. Participación porcentual de los grupos de causas de muertes evitables en el total 
de muertes registradas durante el periodo 2011 – 2013

Tabla 3.4. Tasa de mortalidad promedio por causas evitables en registradas durante el 
periodo 2011 – 2013. Cifras por cada 100.000 habitantes



24

no están logrando los resultados espe-
rados.

Aparte de las tasas de mortalidad vin-
culadas al grupo de enfermedades “evi-
tables por medidas preventivas o trata-
miento precoz” las muertes por lesiones 
de causa externa que incluyen los homi-
cidios y los accidentes de tránsito entre 
otras, también tienen un peso importan-
te dentro del total de muertes en cada 
una de las ciudades. Esta situación se 
hace mucho mas evidente en ciudades 
como Cali, en las cuales su participación 
está determinada en gran medida por el 
número de homicidios que ocurren allí y 
que son producto de las problemáticas 
socioeconómicas y culturales de la ciu-
dad. Disminuir el número de muertes por 
este tipo de causas por supuesto des-
borda al sector salud y requiere de un 
trabajo mancomunado entre las diversas 
instituciones que tienen algún tipo de 
injerencia en este tema y la ciudadanía.

Por otra parte, los resultados muestran 
que las infecciones en las vías respirato-
rias son un tema al cual hay que pres-
tarle atención, ya que en la mayoría de 
las ciudades un número importante de 
personas mueren a consecuencia de este 
tipo de enfermedades, especialmente en 
Manizales y Cali ciudades en las cuales el 
riesgo de morir a causa de estas enfer-
medades es mas alto que en las demás 
ciudades de la Red.

Así mismo, el VIH- SIDA es un tema que 
aún requiere especial atención, ya que el 
número de casos de personas infectadas 
con esta enfermedad aumenta con los 
años, tema que refl eja las defi ciencias en 
la detección temprana y posterior trata-
miento, así como fallas en la educación se-
xual y reproductiva. Respecto a los resul-
tados obtenidos en la siguiente tabla 3.4 

se observa que en Pereira y Barranquilla el riesgo de morir por esta 
enfermedad es el mas alto de toda la Red Cómo Vamos, mientras 
que Bogotá registra la menor probabilidad de morir por VIH-SIDA.

Salud materna e infantil

Una porción importante de los recursos utilizados por el sis-
tema de salud se destinan al cuidado de los niños y madres 
gestantes, ya que el énfasis en la salud materna e infantil tiene 
múltiples fundamentos científi cos que han demostrado la im-
portancia de contar con buenas condiciones de salud en edades 
tempranas, para tener mayores posibilidades de gozar de bue-
nas condiciones durante toda la vida. 

El primero de los indicadores en este aspecto es la razón de 
mortalidad materna. Explica cuántas mujeres mueren durante el 
embarazo, el parto o los 40 días siguientes al mismo. En la ma-
yoría de los casos, cuando una mujer muere por estas razones, 
implica que no tuvo un buen cuidado durante el embarazo, no 
asistió a controles prenatales, no recibió atención oportuna para 

Fuente: Cálculos de Red Cómo Vamos con base en DANE-Estadísticas vitales

Gráfi ca 3.8. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Razón de mortalidad materna. Años 2011 a 2013

el parto o simplemente que no tuvo una nutri-
ción adecuada durante la gestación.

En las ciudades de la Red Cómo Vamos la ra-
zón de mortalidad materna (muertes de madres 
por cada 100 mil nacidos vivos), es relativamen-
te baja. En cada ciudad se presentan muy pocos 
casos cada año, o ninguno, como en el caso 
de Yumbo que no presentó muertes maternas 
durante 2013 según la información preliminar 
publicada por el DANE.
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El segundo indicador del estado de salud de las madres 
gestantes y los recién nacidos es el peso al nacer. Todo 
niño debe pesar al menos 2.500 gramos al momento de 
su nacimiento o de lo contrario tiene mayores probabili-
dades de morir recién nacido o tener complicaciones de 
salud con consecuencias en el resto de la vida. En casi 
todas las ciudades de la Red Cómo Vamos (excepto en 
Manizales) la proporción de recién nacidos con bajo peso 
se redujo durante 2013, con respecto al 2012.

En las grandes ciudades, para el año 2013 Bogotá regis-
tró el mayor porcentaje de niños con bajo peso (12,8%), 
mientras que Bucaramanga registró el menor porcentaje 
(7,6%). Entre tanto en las ciudades intermedias el por-
centaje más bajo lo registró Ibagué, en donde 6.9% de 
los nacidos vivos tenían bajo peso, mientras que Valle-
dupar presentó el porcentaje más alto del grupo, 9.5%. 

Así mismo, uno de los factores de riesgo para distintos 
problemas de salud en recién nacidos es el embarazo a 
edad temprana, es decir, el embarazo adolescente. En 
Colombia es relativamente alta la tasa de fecundidad (na-

Gráfi ca 3.9. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Porcentaje de nacidos vivos que 
presentaron bajo peso al nacer. Años 2011 a 2013*

Fuente: Cálculos de Red Cómo Vamos con base en DANE-Estadísticas vitales

Fuente: Cálculos de Red Cómo Vamos con base en 
DANE-Estadísticas vitales

*Incluye la totalidad de nacidos con menos de 2.500 
gramos, independiente del tiempo de gestación

cimientos por cada 1.000 mujeres en el rango de 
edad) en las mujeres entre 15 y 19 años. En las 
ciudades de la Red este indicador osciló entre 56 y 
86 en las grandes ciudades y entre 49 y 89 en las 
ciudades intermedias.

Con excepción de Yumbo, en todas las ciudades 
de la Red el indicador de fecundidad en mujeres 
de 15 a 19 años disminuyó durante 2013, aunque 
las variaciones fueron muy leves. Si se observan los 
registros de años anteriores, se encuentra que en 
el año 2012 en todas las ciudades, excepto Valledu-
par, había aumentado la tasa de fecundidad en ado-
lescentes. Esto muestra que el fenómeno del emba-
razo adolescente en las ciudades de la Red Cómo 
Vamos no se está reduciendo signifi cativamente.

Gráfi ca 3.10. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Fecundidad en mujeres de 15 
a 19 años de edad. Años 2011 a 2013
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E
l comportamiento del embarazo en 
adolescentes en las 11 ciudades que 
conforman la RCCV es similar al com-
portamiento que ha presentado el 
embarazo en adolescentes en el país 

medido a través de la tasa específi ca de fecun-
didad en mujeres de 15 a 19 años en los últimos 
años, sin que se presente una reducción signifi -
cativa de este indicador, ya que según los datos 
del Programa Así Vamos en Salud, la tendencia 
en el comportamiento de la tasa de fecundidad 
en el período 2011-2013 es ascendente y sigue 
siendo alta, pasando de una tasa de 69,97 na-
cimientos por 1.000 mujeres de 15 a 19 años 
a una tasa en el año 2013 (dato preliminar) de 
72,73 nacimientos por 1.000 mujeres en este 
grupo de edad.

Dentro de las ciudades que conforman la 
RCCV, llama la atención el comportamiento de 
la tasa específi ca de fecundidad en mujeres de 
15 a 19 años en Barranquilla, Cartagena y Va-

lledupar, con tasas por encima de 80 nacimien-
tos por cada 1.000 mujeres de 15 a 19 años, 
coincidiendo con los resultados de la Encuesta 
Nacional de Demografía y Salud ENDS 2010, ya 
que una de las regiones que concentra el mayor 
porcentaje de adolescentes embarazadas es la 
Región Caribe. 

A pesar de ciertos cambios positivos en algu-
nos de los factores determinantes del embarazo 
en adolescentes, como una mayor permanen-
cia en el sistema educativo, el aumento de la 
escolaridad y una mayor participación laboral 
de la mujer, una mayor disponibilidad y acceso 
a métodos de planifi cación familiar, un mayor 
grado de urbanización y cambios favorables en 
los conceptos y valores acerca de la maternidad 
y la familia19, aún no se ha logrado una dis-
minución signifi cativa en el comportamiento de 
este indicador, cuya importancia radica en que 
el embarazo en adolescentes puede generar 
una trampa de pobreza que perpetúa las con-
diciones de vulnerabilidad de las jóvenes mas 
pobres del país, así como tener consecuencias 
negativas sobre la madre adolescente como son 
un menor nivel de escolaridad, una probabili-
dad menor en 19% de participar en el mercado 
laboral, un mayor número de hijos y una pro-
babilidad mayor de casarse mas de una vez20. 
De hecho, en Colombia, según la Encuesta Na-
cional de Demografía y Salud ENDS 2010, una 
de cada cinco mujeres en esta etapa ha estado 
alguna vez embarazada, el 16% ya son madres 

19. Flórez CE. Factores socioeconómicos y contextuales que determinan la actividad reproductiva de las adolescentes en Colombia. Rev Panam Salud Pública. 2005; 18(6).
20. Bernal R, Camacho A. La política de primera infancia en el contexto de la equidad y movilidad social en Colombia. Documentos CEDE. 2012 octubre;(33).
21. Impulsado por el Ministerio de Salud y Protección Social desde el año 2008.
22. Lineamientos para el desarrollo de una estrategia para la prevención del embarazo en la adolescencia y la promoción de proyectos de vida para los niños, niñas, adolescentes    
y jóvenes en edades entre 6 y 19 años.
23. Reglamentado a partir de la Resolución 1841 de 2013 del Ministerio de Salud y Protección Social.

y 4% están esperando su primer hijo. Estos in-
dicadores son similares a los estimados en el 
2000, 15% y 4% respectivamente. 

Por lo tanto es necesario continuar trabajan-
do en el abordaje integral para la prevención 
del embarazo en adolescentes, a partir de las 
políticas que ya vienen en curso como son el 
modelo de servicios amigables para jóvenes21 
que viene implementándose en las ciudades de 
la RCCV, y articulándola además con otro tipo 
de propuestas tal y como lo contempla el Do-
cumento Conpes 147 de 201222 desde la acción 
coordinada de diferentes sectores y a partir del 
abordaje integral sobre sus determinantes so-
ciales. Cabe anotar que las 11 ciudades de la 
RCCV están incluidas dentro de los 192 munici-
pios seleccionados para la implementación del 
piloto de dicha estrategia.

También es importante destacar que dentro de 
la formulación del Plan Decenal de Salud Pública 
2012-202123, una de las dimensiones priorita-
rias es la de Salud Sexual y Reproductiva, don-
de, a través de una construcción participativa, 
se establecieron las prioridades territoriales en 
materia de derechos sexuales y reproductivos 
en cada una de las regiones desde un enfoque di-
ferencial, en particular los relacionados con la pre-
vención del embarazo adolescente apuntando a la 
disminución de uno de los intolerables evitables: 
el embarazo no deseado y en adolescentes, espe-
cialmente el embarazo en menores de 14 años.

Embarazo
adolescente

Así Vamos en Salud
info@asivamosensalud.org
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Vacunación

Otros de los aspectos relevantes en este tema es la prevención de 
enfermedades en los niños. Para ello es muy importante la adecuada 
alimentación desde temprana edad, que en los primeros meses tenga 
lactancia materna, que asistan a los controles de crecimiento y desa-
rrollo oportunamente y que reciba todas las vacunas necesarias para 
evitar infecciones que puedan ser mortales.

En este informe se incluyen los indicadores de cobertura con los bio-
lógicos DPT y triple viral, que se aplican a niños menores de un año y 
de un año de edad, respectivamente. En ambos biológicos se encuen-
tra que con excepción de Medellín (y Bogotá para la triple viral), en 
todas las grandes ciudades se aplicaron mas dosis que el número de 
niños proyectado por el DANE en el rango de edad correspondiente, 
lo que da como resultado tasas de cobertura mayores del 100%. Esta 
situación también se presenta en Valledupar, única ciudad del grupo 
de ciudades intermedias, donde se presentó este caso durante 2013.

Gráfi ca 3.11. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Cobertura 
en vacunación con DPT, esquema completo 2013

Fuente: Ministerio de Salud

Gráfi ca 3.12. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Cobertura en vacunación 
con triple viral 2013

Fuente: Ministerio de Salud

ciudades intermedias de la Red. En el grupo de las grandes ciudades se 
destacan Cali y Medellín como las ciudades con menores tasas, mientras 
que Barranquilla registró la mayor tasa durante 2013. En este grupo, la 
mortalidad infantil aumentó en Barranquilla y Bucaramanga, mientras 
que se redujo en las otras ciudades.

En las ciudades intermedias, la menor tasa de mortalidad infantil se re-
gistró en Ibagué (8,2), mientras que la mayor la tuvo Valledupar (12,5). 
La mortalidad infantil aumentó en Manizales y Pereira y se redujo en las 
demás ciudades durante 2013. 

El comportamiento de la mortalidad, tanto en menores de un año como 
en menores de cinco años, es muy similar ya que en la mayoría de ciu-
dades aumentan o disminuyen en magnitudes similares; además, en casi 
todas las ciudades entre 2011 y 2013 se presentaron incrementos en un 
año y disminuciones en el otro, por lo que no se puede decir que exis-
tan tendencias al alza o a la baja en la mortalidad infantil en todas las 
ciudades intermedias y en Cali, Barranquilla y Cartagena, del grupo de 
grandes ciudades.

Sin embargo, en Medellín y Bogotá las dos tasas de mortalidad se redu-
jeron entre 2011 y 2013, contrario a lo registrado en el área metropoli-
tana de Bucaramanga, que registró incrementos en los dos indicadores, 

Finalmente, se presentan los indicadores de mortalidad en niños me-
nores de un año y en menores de cinco años (mortalidad infantil), 
los cuales son muy buenos indicadores de resultado del conjunto del 
sistema de salud en la atención dirigida a la primera infancia.

La tasa de muertes en niños menores de un año por cada 1.000 naci-
dos vivos es en promedio 10,5 para las grandes ciudades y 10 para las 
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ambos años; esta área pasó de tener una tasa de mortalidad de 5,9 en 
menores de un año y de 7,2 en menores de cinco años durante 2011 a 
tener tasas de 9,6 y 10,7, respectivamente, durante el año 2013.

Fuente. Cálculos de Red Cómo Vamos con base en DANE-Estadísticas vitales

Fuente: Cálculos de Red Cómo Vamos con base en DANE-Estadísticas vitales

Nutrición en menores de cinco años

Uno de los elementos mas importantes para el creci-
miento y desarrollo físico y mental durante la primera 
infancia es tener un nivel adecuado de nutrición. Tres o 
seis meses de desnutrición pueden signifi car un atraso 
cognitivo de años para un niño menor de cinco años, 
lo que tiene graves consecuencias para el desempeño 
escolar y laboral posterior de esa persona. 

La Red Cómo Vamos incorporó a su batería de indi-
cadores, la prevalencia de desnutrición crónica en ni-
ños menores de cinco años. Sin embargo, cuando las 
distintas ciudades solicitaron el dato a las respectivas 
secretarías de salud se encontraron con que este dato 
no existe en la mayoría de las ciudades. Tan solo en 
Bogotá y Medellín se reportaron prevalencias de 17.5% 
y 8.4%, respectivamente, en parte porque estas dos 
ciudades cuentan con un Sistema de Vigilancia Alimen-
taria y Nutricional SISVAN mucho mas consolidado, 
que permite hacer seguimiento a este indicador 

En Manizales, la Secretaría de Salud municipal repor-
tó un 15% de desnutrición crónica y un incremento 
en la población valorada, que en 2013 llegó a 70% 
mediante la consolidación, en esta entidad, de las dis-
tintas valoraciones realizadas en todas las IPS de la 
ciudad. Las ciudades de Pereira y Valledupar reporta-
ron 35% y 4%, respectivamente, pero en ambas este 
valor corresponde solo a algunos niños valorados y no 
al total de la población.

Es muy grave que en las ciudades de la Red no se dis-
ponga de un indicador confi able sobre nutrición de los 
niños menores de cinco años, ya que no se puede ha-
cer un seguimiento adecuado ni mucho menos diseñar 
o ejecutar políticas públicas adecuadas para evitar el 
daño que la malnutrición temprana puede tener sobre 
el desarrollo físico y mental de los niños.

Aunque las distintas entidades que tienen programas 
de atención a la primera infancia, por parte del ICBF, 
las cajas de compensación familiar o los establecimien-
tos educativos que realizan valoraciones nutricionales, 
en la mayoría de ciudades de la Red no se está valo-
rando a toda la población infantil. Si bien la mayoría de 
los niños asisten a controles de crecimiento y desarro-

Gráfi ca 3.13. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Tasa de mortalidad infantil (menores de 1 año). 
Años 2011 a 2013

Gráfi ca 3.14. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Tasa de mortalidad en la infancia (menores de 5 
años). Años 2011 a 2013



29

llo, las distintas IPS no reportan todos los diagnós-
ticos a una entidad centralizada que consolide esta 
información. 

En consecuencia, no se conoce cuál es la preva-
lencia de la malnutrición en las ciudades de la Red, 
ya que los distintos reportes ofi ciales solo incluyen 
a una parte de la población, sean los niños atendi-
dos por el ICBF, los afi liados al régimen subsidiado 
o algún otro programa ofi cial. Esto requiere de una 
acción inmediata en materia de política de salud en 
la primera infancia.

Conclusiones 

Es interesante ver cómo en los resultados las 
grandes ciudades, que tienen o pueden tener ma-
yor capacidad de atención e infraestructura para la 
prestación de los servicios, no presentan resultados 
que sean signifi cativamente mejores a los registra-
dos en las ciudades intermedias. 

La satisfacción de los ciudadanos con el servicio 
de salud que reciben, muestra que en el sistema de 
salud todavía hay muchos aspectos por mejorar en 
las ciudades de la Red Cómo Vamos. Solo la mitad 
de los ciudadanos que utilizan el servicio de salud 
se sienten satisfechos con éste (50% en las gran-
des ciudades y 49% en las ciudades intermedias).

En el caso de las ciudades de la Red Cómo Va-
mos, durante el 2013 se tuvo un promedio de 472 
muertes por cada 100 mil habitantes, tasa que es 
menor en las grandes ciudades (455) que en las 
ciudades intermedias (492). Las principales causas 
de mortalidad en las ciudades de la Red son, en su 
orden, las enfermedades isquémicas del corazón, 
enfermedades crónicas de las vías inferiores, enfer-
medades cerebrovasculares, homicidios e infeccio-
nes respiratorias agudas.

Todas las ciudades de la Red presentan cobertu-
ras de salud, casi universales, cercanas o superio-
res a 90%. Una parte importante del margen de 
población no asegurada corresponde a población 
pobre que cambia de residencia o de municipio 

constantemente, lo que difi culta su identifi cación 
y vinculación por parte de las secretarías de salud, 
y otra parte corresponde a población de ingresos 
medios que por algunos lapsos de tiempo se vincu-
la al régimen contributivo pero al perder el empleo 
se retira del régimen, sin afi liarse automáticamente 
al subsidiado.

En el tema de nutrición no existe el dato sobre 
desnutrición crónica en la mayoría de las ciudades. 
Tan solo en Bogotá y Medellín se reportaron pre-
valencias de 17.5% y 8.4%, respectivamente. Es 
muy grave que en las ciudades de la Red no se 
disponga de un indicador confi able sobre nutrición 
de los niños menores de cinco años, ya que no se 

puede hacer un seguimiento adecuado ni mucho 
menos diseñar o ejecutar políticas públicas adecua-
das para evitar el daño que la malnutrición tempra-
na puede tener sobre el desarrollo físico y mental 
de los niños. El tema de la atención a la primera 
infancia sigue siendo preocupante, no solo por la 
falta de información en algunas ciudades sino por 
los indicadores que no son muy positivos excepto 
en temas de vacunación. 

Se debe avanzar en la consolidación y fortaleci-
miento del SISVAN en las ciudades, ya que este 
sistema de vigilancia es el que permite hacer segui-
miento y monitoreo del comportamiento del estado 
nutricional para la orientación de las acciones en 
materia de seguridad alimentaria y nutricional.

El tema de la atención a la 
primera infancia sigue siendo 
preocupante, no solo por 
la falta de información en 
algunas ciudades sino por los 
indicadores que no son muy 
positivos excepto en temas de 
vacunación.”

”
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E
n los capítulos anteriores se presentaron 
indicadores sobre pobreza y desigualdad, 
así como sobre salud en las ciudades de la 
Red Cómo Vamos. Ahora se abordarán los 
indicadores sobre la educación en el grupo 

de ciudades de la Red, ya que además de presentar 
indicadores positivos en salud, uno de los aspectos 
básicos que requiere cualquier ciudadano es un nivel 
educativo adecuado de formación que le permita de-
sarrollar las capacidades necesarias para desempe-
ñarse en sociedad de manera satisfactoria e integral. 

Es necesario resaltar que debe tenerse en cuen-
ta todo el proceso educativo, que se inicia con la for-
mación de la primera infancia y continúa en las eta-
pas de básica, media y educación superior, en diversas 
instituciones con características heterogéneas. Cada 
etapa constituye un elemento que debe estar debi-
damente articulado. De lo contrario, las defi ciencias 
de una etapa tienen que ser subsanadas en la si-
guiente, con los costos y difi cultades que ello implica.

Para el abordaje de la educación, como elemen-
to de la calidad de vida, se tienen en cuenta al me-
nos dos aspectos: el primero es si todos los niños y 
jóvenes están asistiendo al sistema educativo y si 
lo están haciendo en la edad adecuada. El segun-
do es el desempeño de los estudiantes en las prue-
bas de logro, es decir, qué tanto aprenden de acuer-
do con las competencias establecidas por nivel.

Es así como en este informe se presentan varios indica-
dores relacionados con la atención de niños y jóvenes por 

parte del sistema educativo, defi nidos por la RCCCV. Primero se hace un breve análisis sobre 
la educación inicial, luego se muestran las tasas de cobertura neta en los niveles de primaria, 
secundaria y media, y al fi nal del capítulo se muestran algunos indicadores de logro, que es una 
aproximación a la calidad de la educación que reciben los niños y jóvenes de las ciudades de la Red.

Si bien en el capítulo no se realiza un análisis del estado de la educación superior, es importante 
mencionar que desde la RCCCV hay un consenso en cuanto a que la educación superior cumple 
un papel estratégico en el proyecto de desarrollo económico, social y político del país y por ende 
en la calidad de vida de los ciudadanos. De igual forma, es importante mencionar que la educa-
ción superior en el país y en las ciudades presenta retos importantes, no solo en aspectos de 
cobertura, sino de oferta y calidad que se ajusten a las necesidades de la sociedad colombiana.

La información presentada a continuación corresponde a los años 2011 a 2013 y se obtuvo 
de diversas fuentes ofi ciales: las matrículas y coberturas en todos los niveles fueron pro-

EDUCACIÓN EN LAS 
CIUDADES DE LA RED 
CÓMO VAMOS

Fuente: FUT

4
Tabla 4.1: Ciudades de la Red Cómo Vamos. Recursos invertidos en sector educación.
Años 2011 a 2013
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porcionadas por cada programa Cómo Vamos cuya 
fuente son las secretarías municipales o distritales, 
la tasa de deserción en el sector público fue su-
ministrada por el Ministerio de Educación Nacional 
para todas las ciudades de la Red y la proporción 
de estudiantes en cada nivel de rendimiento en las 
pruebas Saber, fue tomado del ICFES, entidad en-
cargada de la realización de estas pruebas.

Educación inicial

Como se comentó en la parte fi nal del capítulo 
anterior, a pesar de la existencia de múltiples pro-
gramas de atención a la primera infancia dirigidos 
a distintos segmentos de la población, es muy poca 
la información con que se cuenta sobre esta pobla-
ción en muchos aspectos. La educación inicial es 
uno de esos. 

Las experiencias vividas por los niños durante es-
tos años infl uyen de manera determinante en sus 
posibilidades futuras. Diversos estudios han de-
mostrado que estos años son fundamentales para 
el desarrollo físico, social y cognitivo pues durante 
este período los niños adquieren las habilidades 
para pensar, hablar, aprender, razonar e interactuar. 
La educación inicial además contribuye a la reduc-
ción de la pobreza y la desigualdad.

La educación para la primera infancia es conce-
bida como un proceso continuo y permanente de 
interacciones y relaciones sociales de calidad, opor-
tunas y pertinentes que posibilitan a los niños y 
a las niñas potenciar sus capacidades y desarro-
llar competencias para la vida. Lograr una mayor 
cobertura y calidad en la educación de la primera 
infancia es pertinente y necesario para contribuir a 
la disminución de la pobreza, de la inequidad so-
cial y para el mejoramiento de efi ciencia interna del 
sistema escolar.

Vale la pena mencionar que cuando los distintos 
programas Cómo Vamos solicitaron la cobertura en 

educación inicial,24 se encontraron con que en la 
mayoría de las ciudades este indicador no se tiene 
completo o no se estima. 

En las grandes ciudades como Barranquilla, Car-
tagena, Bucaramanga y Bogotá no cuentan con 
una estimación confi able de la cobertura. Cali, por 
su parte, reportó la situación del 25% de los niños, 
el cual es atendido por el ICBF (22%) con sus dis-
tintos programas y por el municipio (3%), ya que 
no se conocen cifras de los menores atendidos por 
establecimientos privados. Entre tanto Medellín sí 
cuenta con el indicador, que para 2013 fue de 80%.

24  La educación inicial corresponde a la formación que se realiza durante la 
primera infancia en niveles de jardín y preescolar.

En Colombia la educación es obligatoria entre los 
5 y los 15 años y abarca un grado obligatorio de 
preescolar y 9 de educación básica. La universaliza-
ción de la escolaridad obligatoria ha sido una priori-
dad de los gobiernos nacional y territorial desde la 
expedición de la Constitución de 1991.

El nivel de preescolar o transición está dirigido a 
los niños de cinco años y hace parte de todo el 
sistema de educación básica de Colombia. En éste, 
como en los niveles siguientes, se hace seguimien-
to permanente a la matrícula y por ende a la cober-
tura del servicio educativo.

La cobertura educativa es evaluada a través de 
dos indicadores de resultado: la cobertura bruta y 
la cobertura neta. La primera, analiza la proporción 
de la población en edad escolar que está matricu-
lada en el sistema educativo, independientemente 
de la edad en la cual asista. La segunda, revisa la 
proporción de niños y jóvenes que están matricula-
dos pero que además lo hacen en el nivel adecuado 
para su edad. Este segundo es el indicador que 
se seleccionó para hacer la comparación de la Red 
Cómo Vamos.

Dentro del grupo de grandes ciudades de la Red, 
Bogotá es la ciudad que registró los mejores avan-
ces durante 2013 con una cobertura de 81.3%, por 
su parte Cali y Medellín reportaron coberturas del 
75%, mientras que Cartagena atendió el 67% de 
los niños en edad adecuada durante ese año. Lla-
ma la atención el caso de Barranquilla pues solo la 
mitad de los niños (50%) en edad de preescolar 
estaban siendo atendidos por las instituciones edu-
cativas de la ciudad. 

En el grupo de ciudades intermedias, la mayor 
cobertura durante 2013 se registró en Manizales 
(77%), mientras que en Yumbo solo el 37% de los 
niños en edad adecuada asistían a la escuela. 

Vale la pena mencionar y hacer énfasis, en que en 
todas las ciudades analizadas las tasas de cobertu-
ra neta en preescolar bajaron entre 2012 y 2013.

En el grupo de ciudades intermedias ocurre algo 
similar a lo encontrado en Cali. Ibagué (12%), Pe-
reira (38%), Valledupar (6%) y Yumbo (4%) cuen-
tan con información sobre los niños atendidos por 
el ICBF y otros programas institucionales, pero no 
disponen de una cifra consolidada a nivel municipal 
acerca de la atención en educación inicial, tanto en 
el sector ofi cial como en el sector no ofi cial. En este 
grupo de ciudades solo Manizales cuenta con el in-
dicador, según el cual, durante 2013 se atendió al 
65% de los niños menores de cinco años en algún 
programa de educación inicial.

Las experiencias vividas por los 
niños durante estos años influ-
yen de manera determinante en 
sus posibilidades futuras. Diver-
sos estudios han demostrado 
que estos años son fundamen-
tales para el desarrollo físico, 
social y cognitivo.

”
”
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Fuente: Programas Cómo Vamos de cada ciudad 
con base en secretarías de educación

Educación básica y media 

En el nivel de básica primaria, que co-
rresponde a los grados 1° a 5° y a los 
niños entre 6 y 10 años de edad, las co-
berturas netas registradas durante 2013 
fueron en promedio 92% en las grandes 
ciudades y 83% en las ciudades interme-
dias de la Red. En el primer grupo, se des-
taca Medellín, que durante los tres años 
analizados presentó tasas de coberturas 
netas mayores al 100%; por el contrario 
Barranquilla presentó la tasa mas baja de 
las grandes ciudades (85%) y tanto en 
2012 como en 2013 presentó disminucio-
nes de aproximadamente 15 puntos por-
centuales cada año, siendo nuevamente 
la ciudad de este grupo la que presenta 
coberturas mas bajas. En contraste, Bo-
gotá, presentó una tasa de cobertura neta 
de 88.9% en 2013. 

Fuente: Programas Cómo Vamos de cada ciudad con base en secretarías de educación

En el grupo de ciudades intermedias, Pe-
reira registró una tasa de cobertura neta de 
91% durante 2013 mientras que las demás 
ciudades registraron tasas muy similares: 
79% en Manizales, 80% en Ibagué, 81% en 
Valledupar y 83% en Yumbo. Con excepción 
de Ibagué, en todas las ciudades de este 
grupo se redujo la cobertura en primaria du-
rante 2013. Resaltan los resultados de Yum-
bo y Valledupar que presentaron las mayo-
res caídas en la cobertura al pasar, de 90% 
a 83% y de 87% a 81%, entre 2012 y 2013, 
respectivamente.

Gráfi ca 4.1. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Tasa de cobertura neta en preescolar.
 Años 2011 a 2013

Gráfi ca 4.2. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Tasa de cobertura neta en primaria
 Años 2011 a 2013
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En el nivel de básica secundaria, que corresponde 
a los grados 6° a 9°, y el cual deben cursar los niños 
entre 11 y 14 años, la tasa de cobertura neta durante 
2013 fue en promedio de 80% en las grandes ciuda-
des de la Red y de 73% en las ciudades intermedias. 
En el grupo de grandes ciudades nuevamente se 
destaca Medellín, con una cobertura neta de 93%, 
que fue la mas alta del grupo. Barranquilla, Cali, 
Cartagena y Bogotá registraron tasas de cobertura 
similares en 2012, pero mientras estas dos últimas 
incrementaron el valor del indicador, Barranquilla re-
dujo su tasa de cobertura neta entre 2012 y 2013 en 
siete puntos porcentuales.

Dentro del grupo de ciudades intermedias, al igual 
que en primaria, Manizales registró en 2013 la tasa 
de cobertura mas baja (63%) y Pereira la mas alta 
(83%). Sin embargo, cabe destacar la gran reduc-
ción en la tasa de cobertura de este nivel en Mani-
zales, donde tanto en 2012 como en 2013 cayó la 
cobertura en siete puntos porcentuales.

Cuando se llega al nivel de educación media, es 
decir los grados 10° y 11°, a los que deberían asistir 

Fuente: Programas Cómo Vamos de cada ciudad con base en secretarías de educación

los jóvenes de 15 y 16 años, llama la atención que se encuentran tasas de cobertura neta inferiores a 
las registradas en los niveles anteriores . Durante 2013, la cobertura en este nivel de formación fue en 
promedio de 56% en las grandes ciudades y de 45% en las ciudades intermedias. 

Fuente: Programas Cómo Vamos 
de cada ciudad con base en secre-

tarías de educación

En el primer grupo la mayor cobertura la registró Bogotá 
(67%) y en el segundo Manizales (58%), mientras que 
Cartagena (48%) y Yumbo (36%) registraron las menores 
tasas en cada grupo, respectivamente.

Al comparar las tasas de cobertura neta en los distintos 
niveles se pueden observar varios aspectos. En primer lu-
gar, la mayoría de las ciudades presentan reducciones en 
las tasas de cobertura neta durante los últimos dos años, 
destacándose las reducciones presentadas en Barranqui-
lla, del grupo de grandes ciudades y Manizales, del grupo 
de ciudades intermedias. En segundo lugar, se encuentra 
un rasgo común a todas las ciudades: a medida que se 
incrementa el nivel de formación, la cobertura es menor, 
llegando hasta el punto de que en algunas ciudades la 
proporción de jóvenes que se encontraba cursando un 
nivel adecuado para su edad, durante 2013, fue inferior al 

Gráfi ca 4.3. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Tasa de cobertura neta en secundaria
 Años 2011 a 2013

Gráfi ca 4.4. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Tasa de cobertura neta en media
 Años 2011 a 2013
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50%, es decir menos de la mitad de los jóvenes en estas ciudades está cursando 
el nivel correspondiente para su edad.

Sin embargo, cuando se mira la proporción de niños y jóvenes entre 5 y 16 
años que están vinculados al sistema educativo, independiente del grado que 
cursan (indicador que se conoce como tasa de asistencia escolar), se encuentra 
que la mayoría de los niños y jóvenes asisten a la escuela. En las grandes ciu-
dades solo Medellín reportó el indicador y fue 108% durante el 2013, mientras 
que en las ciudades intermedias la asistencia escolar va de 84% (registrado en 
Ibagué) hasta 98% (registrado en Pereira).

Fuente: Programas Cómo Vamos de cada ciudad 
con base en secretarías de educación

No obstante lo anterior, esta disminución en las tasas de cobertura en la edu-
cación en la gran mayoría de los casos, merece una especial atención y análisis 
frente a otras posibles causas que también la puedan explicar y tomar las medi-
das correspondientes. 

De acuerdo a un informe del programa Educación compromiso de todos,25 la 
dinámica de la matrícula constituye un elemento para pronunciarse sobre los 
resultados en materia educativa. Sin embargo, insiste en la importancia de abor-
darlos desde otras perspectivas, especialmente, frente a las necesidades de la 
población, la cual también es un elemento dinámico. Por lo tanto, dicho análisis 
resulta interesante si se determina que los logros alcanzados en materia de ma-
trícula han sido o no sufi cientes para satisfacer las demandas de la población en 

materia de acceso. Un factor a tener en cuenta, argumenta el estudio, es el 
análisis de los cambios en la composición de la población según la edad en el 
país. La pirámide poblacional según edad ha venido cambiando, aumentan-
do la participación de la población adulta, fenómeno que cada vez adquiere 
mayor relevancia. “Estas tendencias deben ser tenidas en cuenta a la hora 
de evaluar los avances en materia de cobertura, al igual que cuando se tra-
ta de fi jar metas de ampliación de la misma, pues la caída de la población 
en edad escolar, que algunos investigadores denominan ‘Bono Poblacional’, 
disminuye las presiones de la demanda por educación”.

25. Educación compromiso de todos (2011). Educación ¿qué dicen los indicadores? ESOCEC 
Ltda. Luis Jaime Piñeros Jiménez, Andrés Mauricio Castillo Varela y Andrés Casas. 2011
26. La efi ciencia en el sistema educativo es medido a través de indicadores de deserción y de 
repetición. Para el caso de este capítulo únicamente se va a tener en cuenta la tasa de deser-
ción en el sector público.
27. Se refi ere a la deserción interanual, está defi nida como la proporción de estudiantes que 
abandonan el sistema escolar antes de que fi nalice el año lectivo, como proporción de los 
alumnos matriculados. 

De igual forma, otro elemento a tener en cuenta para el aná-
lisis de los resultados en algunas ciudades es la depuración del 
sistema de matrículas que han realizado algunas ciudades, lo 
que también puede explicar en parte este fenómeno. 

Efi ciencia26 

Además de garantizar el acceso de la población en edad esco-
lar al sistema, otro de los grandes retos de la política educativa 
consiste en asegurar la permanencia de los niños y niñas en 
el colegio y su tránsito entre los diferentes grados que confor-
man la escolaridad. Disminuir al máximo la deserción escolar27  
constituye uno de los componentes fundamentales para elevar 
las tasas de cobertura y mejorar los niveles de calidad del sis-
tema educativo en su conjunto. 

Tanto en las grandes ciudades como en las ciudades inter-
medias de la Red Cómo Vamos la tasa de deserción fue en 
promedio 3,3% durante el año 2013, de acuerdo con el reporte 
entregado por el Ministerio de Educación. En casi todas las ciu-
dades se redujo la tasa durante el año 2013. Pueden destacar-
se los casos de Cali, en donde se incrementó la tasa 0,5 puntos 

porcentuales y fue la única ciudad donde aumentó el indicador, y Pereira, 
que tuvo una tasa de 5,4%, la cual es la mas alta tanto de las ciudades 
intermedias como de las demás ciudades de la Red.

Gráfi ca 4.5. Ciudades intermedias de la Red Cómo Vamos. Tasa de asistencia escolar 
en personas de 5 a 16 años de edad. Años 2011 a 2013
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Gráfi ca 4.6. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Tasa de deserción grado 0 a 11 
en sector público. Años 2011 a 2013

Fuente: Ofi cina Asesora de Planeación 
y Finanzas. Ministerio de Educación 

NacionalLogro educativo

Mas allá de que los niños y jóvenes sean atendidos por el 
sistema educativo, es importante que la educación que reciben 
sea de buena calidad, es decir, que les aporte los elementos ne-
cesarios para interactuar en la sociedad, bien sea en situaciones 
cotidianas, en el mercado laboral o en la educación superior. 
Aunque son múltiples los enfoques de medición de la calidad 
que han existido, el mas utilizado es el del logro educativo, en 
el cual se aplican pruebas estandarizadas de conocimiento, con 
el fi n de medir el grado de desarrollo en ciertas competencias 
de los estudiantes según el área de estudio.

En Colombia, el Instituto Colombiano para la Evaluación de 
la Educación ICFES, se encarga de la aplicación de las prue-
bas Saber, un conjunto de pruebas estandarizadas aplicadas 
para medir la calidad de la educación en el país. Estas pruebas 
se realizan cada año a todos los estudiantes de cada nivel y 
actualmente se aplican en los grados 3°, 5°, 9°, 11° y en los 
programas de educación superior.

Para el análisis específi co de este capítulo, se presenta la pro-
porción de estudiantes de las ciudades de la Red Cómo Vamos 
que se ubicaron en los niveles satisfactorio y avanzado en las 
áreas de lenguaje y matemáticas de los grados 5° y 9°, así como 

la proporción de estudiantes que tras aplicarse la prueba Saber 
11 se ubicaron en los niveles B1 o B+ del examen de inglés.

Para el grado quinto se tiene que durante 2013, en pro-
medio el 37% de los estudiantes de las ciudades de la Red 
obtuvo desempeño satisfactorio o avanzado en matemáticas 
y 48% en el área de lenguaje. En el grupo de grandes ciudades 
las de mayor proporción de estudiantes en estos niveles fueron 
Bogotá y Bucaramanga, mientras que las que tuvieron menor 
proporción fueron Cartagena y Barranquilla. Entre tanto, en el 
grupo de ciudades intermedias las mayores proporciones de 
estudiantes en niveles satisfactorio y avanzado las tuvo Mani-
zales, mientras que la menor proporción se registró en Yumbo.

En el área de matemáticas se puede destacar que, con ex-
cepción de Medellín, en todas las ciudades de la Red se in-
crementó la proporción de estudiantes en nivel satisfactorio 
o avanzado, lo cual es bien importante, ya que solo estos 
estudiantes tienen el desarrollo mínimo de competencias de 
acuerdo con los objetivos de su nivel educativo.

* corresponde solo al municipio de Bucaramanga sin los otros municipios del área metropolitana
Fuente: ICFES

Gráfi ca 4.7. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Proporción de estudiantes de grado 5° que al-
canzaron nivel satisfactorio o avanzado en matemáticas en Pruebas Saber. Años 2012 y 2013

Por el contrario, en el área de lenguaje solo en cinco de las 11 ciudades se incrementó esta pro-
porción (Barranquilla, Cartagena, Manizales, Valledupar y Yumbo), en cuatro ciudades se mantuvo 
igual (Bogotá, Bucaramanga, Medellín y Pereira) y tan solo en Cali disminuyó la proporción de 
estudiantes en nivel satisfactorio o avanzado.
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En el grado noveno, a diferencia del grado quinto, en casi todas las 
ciudades disminuyó la proporción de estudiantes con nivel satisfactorio 
o avanzado en matemáticas. Solo en Manizales se mantuvo igual y en 
Barranquilla y Valledupar aumentó la proporción. En promedio en las 
grandes ciudades de la Red solo el 31% de los estudiantes alcanzó uno 
de estos dos niveles, mientras que en las ciudades intermedias tan solo el 
25%, en promedio, obtuvo esos niveles de logro en las pruebas.

En grado noveno, al igual que en grado quinto, en todas las ciu-
dades de la Red es mayor la proporción de estudiantes que obtiene 
altos niveles de rendimiento en el área de lenguaje, que la proporción 
que los obtiene en matemáticas. En las grandes ciudades esta pro-
porción fue en promedio 48%, y en las ciudades intermedias 45% en 
las pruebas aplicadas en 2013.

Tanto en lenguaje como en matemáticas, dentro de las grandes 
ciudades, Bucaramanga, Bogotá y Medellín presentaron las mayores 
proporciones de estudiantes con alto nivel de logro, mientras que 
Cartagena presentó el menor porcentaje de estudiantes con estos ni-
veles. En las ciudades intermedias Ibagué, Manizales y Pereira obtu-
vieron resultados similares entre sí, mientras que Yumbo y Valledupar 
presentaron los valores mas bajos.

Dado que el uso que se ha dado en Colombia a las pruebas estan-
darizadas del grado 11°, -Saber 11 y antes examen de estado-, ha 
sido el de prueba de selección para el ingreso a la educación supe-
rior, estas no tenían una estructura adecuada para medir la calidad 
educativa a nivel de municipios o regiones. Sin embargo, desde hace 
varios años el ICFES ha modifi cado las pruebas y desde el segundo 
semestre de 2014 los exámenes tendrán toda la estructura necesaria 
para ser utilizados como indicador de la calidad educativa en la edu-
cación media de Colombia.

Gráfi ca 4.8. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Proporción de estudiantes 
de grado 5° que alcanzaron nivel satisfactorio o avanzado en lenguaje en 
Pruebas Saber. Años 2012 y 2013

Gráfi ca 4.9. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Proporción de estudiantes de 
grado 9° que alcanzaron nivel satisfactorio o avanzado en matemáticas en 
pruebas Saber. Años 2012 y 2013

Gráfi ca 4.10. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Proporción de estudiantes 
de grado 9° que alcanzaron nivel satisfactorio o avanzado en lenguaje en 
pruebas Saber. Años 2012 y 2013

* corresponde solo al municipio de Bucaramanga sin 
los otros municipios del área metropolitana

Fuente: ICFES

* corresponde solo al municipio de Bucaramanga sin los otros municipios del área metropolitana
Fuente: ICFES

* corresponde solo al municipio de Bucaramanga sin los 
otros municipios del área metropolitana

Fuente: ICFES
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Debido a lo anterior, y a que en este informe se presentan datos 
correspondientes a los años 2011, 2012 y 2013, no se analizan en 
detalle aquí los resultados de las pruebas Saber 11 para distintas 
áreas del conocimiento. Sin embargo, se presentan los resultados 
en el examen de inglés, ya que fue estandarizado desde hace varios 
años por el ICFES y permite hace comparaciones para el período de 
tiempo analizado.

Si se tienen en cuenta los estudiantes que presentaron las pruebas 
Saber 11, tanto en el primer como en el segundo semestre del año, 
se encuentra que en promedio 10,6% de los estudiantes se ubica-
ron en los niveles B1 o B+ (es decir, pueden sostener una conver-
sación en idioma inglés), mientras que en las ciudades intermedias 
esta proporción es en promedio de 6.3%.

En el grupo de grandes ciudades Bucaramanga y Barranquilla, con 
proporciones de 14% y 12,3%, respectivamente, presentaron los 
mejores resultados durante 2013, mientras que en Cartagena tan 
solo el 6,3% de los estudiantes obtuvo uno de los niveles mencio-
nados. Por su parte, en las ciudades intermedias, Manizales tuvo 
9,6% de sus estudiantes en estos niveles y Pereira 9,3%, siendo 
las de mejor desempeño, mientras que en Yumbo tan solo 1% tuvo 
desempeño en estos niveles.

Fuente: ICFES

Conclusión

A pesar de la existencia de múltiples programas de 
atención a la primera infancia dirigidos a distintos seg-
mentos de la población, es muy poca la información con 
que se cuenta, como lo relativo a la educación inicial y 
el estado nutricional de los menores, aspecto que es 
fundamental en las posibilidades de aprendizaje tanto 
en la primera infancia como en todo el ciclo educativo 
posterior. Lo anterior contrasta con el nivel de preescolar 
y todos los niveles siguientes, en los cuales se realiza 
seguimiento permanente a la matrícula y a la cobertura 
del servicio educativo tanto en el sector ofi cial como en 
el no ofi cial.

De todos los niveles educativos analizados, en básica 
primaria, que corresponde a los grados 1° a 5° y a los 
niños entre 6 y 10 años de edad, las coberturas netas 
registradas durante 2013 fueron, en promedio, 92% en 
las grandes ciudades y 83% en las ciudades intermedias 
de la Red. 

Entre tanto, en el nivel de básica secundaria, que co-
rresponde a los grados 6° a 9° y el cual deben cursar 
los niños entre 11 y 14 años, la tasa de cobertura neta 
durante 2013 fue en promedio 80% en las grandes ciu-
dades de la Red y 73% en las ciudades intermedias. 

En educación media, que corresponde a los grados 10° 
y 11°, a los que deberían asistir los jóvenes de 15 y 16 
años, se encuentran tasas de cobertura neta muchísimo 
menores que en los niveles anteriores.

En general, se puede decir que el sector educativo en 
las ciudades de la Red ha logrado crecer y convertirse 
en un sector estratégico para mejorar la calidad de vida 
de los habitantes, sin embargo, debe consolidar sus for-
talezas y superar las debilidades que todavía presentan 
algunos frentes. Los retos de la educación no se deben 
agotar en alcanzar coberturas universales de educación 
preescolar, básica y media y ampliar las oportunidades 
de acceso a la educación superior. Es necesario trabajar 
para hacer de la educación una experiencia signifi cativa 
para las personas y pertinente a los requerimientos del 
desarrollo del país.

Gráfi ca 4.11. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Proporción de estudiantes con nivel B1 o B+ 
en la prueba de inglés de Saber 11. Años 2011 a 2013

   Es necesario 
trabajar para 
hacer de la 
educación una 
experiencia sig-
nificativa para 
las personas y 
pertinente a los 
requerimientos 
del desarrollo 
del país.”

”
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E
n el presente capítulo se ha hecho un 
análisis de educación de las ciudades 
que pertenecen a la Red Como Vamos, 
el cual se ha realizado principalmen-
te desde la cobertura en educación y 

desde indicadores de logro, tales como los re-
sultados de Pruebas Saber de grados 3°, 5°, 
9° y 11°. Igualmente se presentaron los re-
cursos invertidos en educación por parte de 
esas ciudades y su proporción frente al total 
de inversión del municipio. En el presente co-
mentario, profundizaremos un poco mas en 
esa perspectiva de los recursos para entender 
de una mejor manera la dimensión del asun-
to, pues afortunada o desafortunadamente la 
inversión de recursos (cantidad y calidad) mar-
ca una diferencia a la hora de los resultados. 
En Colombia, desde el año 1994 cuando se hizo 
el lanzamiento de la Ley General de Educación 
se presentaron mecanismos de descentraliza-
ción de la educación, lo cual dentro de muchas 
otras cosas, implicó el traslado de recursos a 
las regiones para cubrir costos en educación, 
lo cuales están principalmente relacionados 
con el pago de docentes, directivos docen-

tes y administradores del sistema educativo. 
Sin embargo para que un sistema educati-
vo funcione, no es sufi ciente tener recursos 
para pagar el personal, pues hay muchas ini-
ciativas que requieren recursos como por 
ejemplo formación docente, dotación de es-
cuelas, infraestructura, evaluación, investi-
gación, incentivos, asesorías, entre otros. 
Por lo anterior la Ley General de Educación en 
su artículo 177 determina los aportes de las 
entidades territoriales, así: “Aportes de las en-
tidades territoriales. Los departamentos y dis-
tritos que durante los cinco años anteriores a 
junio de 1993 hayan invertido en promedio en 
educación una cuantía superior al quince por 
ciento (15%) de su presupuesto ordinario, reci-
birán prioridad y apoyo fi nanciero adicional de 
la Nación para cofi nanciar los gastos que rea-
licen en educación. Los recursos se asignarán 
y administrarán de acuerdo con la reglamenta-
ción que expida el Gobierno Nacional. Los de-
partamentos y distritos que en el mismo lapso 
hayan invertido en educación menos del quin-
ce por ciento (15%) de su presupuesto ordi-
nario, incrementarán su aporte hasta alcanzar 
este porcentaje, siempre y cuando las metas 
de cobertura establecidas en Plan de Desarro-
llo así lo exijan. El Ministerio de Hacienda hará 
los ajustes presupuestales necesarios para dar 
cumplimiento a lo dispuesto en este artículo.” 
Con base a lo anterior, se puede concluir que 
el MEN está esperando un aporte mas o menos 
del 15% del presupuesto ordinario de la enti-
dad territorial a educación. Lo que no es claro 
en el artículo es si ese porcentaje de aporte a 
educación incluye los recursos para el pago de 
nómina de los docentes de magisterio y admi-
nistrativos, que como se mencionó anterior-
mente es la proporción mas alta de inversión en 
educación que tiene Colombia y sus regiones. 
Suponiendo que el aporte del 15% incluye el 
pago de nómina de docentes y administrativos, 

prácticamente todas las principales ciudades del 
país cumplen con este parámetro de sobra, pues 
las proporciones son las siguientes (en prome-
dio): 25% en Medellín, 37% en Cali, 31% en Bo-
gotá, 36% en Bucaramanga, 37% en Cali, 43% 
en Cartagena y 44% en Manizales (Informe Red 
cómo vamos año 2014, inversión en educación 
frente a total de inversión de cada municipio 
per cápita. Cálculos de la Red Cómo Vamos con 
base en FUT). Así las cosas, uno diría que la edu-
cación es prioritaria para todos los municipios, 
pues el porcentaje de inversión es muy alto. 
Según los anteriores datos para Manizales es 
prioridad la educación, pero miremos varias co-
sas. Primero si se analiza la inversión en educa-
ción por habitante, Manizales y Cali serían las de 
mas baja inversión así: Cartagena $358 mil pe-
sos, Medellín $335 mil pesos, Barranquilla $328 
mil pesos, Bogotá $302 mil pesos, Bucaramanga 
$284 mil pesos, Manizales $283 mil pesos y Cali 
$217 mil pesos (Manizales cómo vamos 2014 
con base en la Contaduría General de la Nación). 
Adicionalmente si uno analiza de esa inversión 
en educación, cuánto se invierte con recursos 
transferidos por el sistema general de partici-
paciones (transferencias del gobierno central 
que como se dijo anteriormente su destino 
principal es el pago de nómina de docentes y 
administrativos) y cuánto con recursos propios 
del municipio tiene los siguientes porcentajes 
de inversión con recursos propios: Bogotá 54%, 
Medellín 26%, Bucaramanga 15%, Cali 6%, Ba-
rranquilla 6% y Manizales 5% (Cálculos Funda-
ción Luker 2014 con base en informaciones de 
alcaldías). Es decir que las ciudades invierten 
poco de recursos propios en educación, pues 
la mayoría de los recursos llegan por parte del 
gobierno nacional, a excepción de la ciudad 
de Bogotá que destina unos recursos propios 
muy importantes en educación, claro que hay 
que tener en cuenta que es la capital, la ciudad 
mas poblada y con mayores recursos del país. 

Educación 
Preescolar, 
Básica Y Media: 
Una Mirada Desde 
Los Recursos

Santiago Isaza Arango
Director de Educación
Fundación Luker
sisazafundacion@casaluker.com.co
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Entonces miremos cifras a groso 
modo, una ciudad como Manizales 
tiene para el año 2014 un presu-
puesto de inversión total de apro-
ximadamente 300 mil millones de 
pesos (Gaceta municipal diciembre 
de 2013), invierte en educación 
126 mil millones (42%), de los 
cuales recibe aproximadamente 
119 mil del gobierno central, es 
decir, que invierte de recursos pro-
pios 7 mil millones de pesos, que 
vistos frente al total de recursos 
del municipio no se ven de tan 
alta magnitud como los primeros. 
Lo anterior no es para resaltar que 
se invierte poco en educación en 
Manizales, pues hay una gran in-
versión en personal muy alta que 
es lo mas importante en educación, 
pero si es preciso decir que en los 
municipios medianos y pequeños 
no hay las capacidades de inversión 
que se desearía en educación mas 
allá del pago del personal docente, 
tanto por parte del gobierno como 
de la sociedad. Al tener la mayo-
ría de los recursos para educación 
proviniendo del gobierno central 
con una destinación específi ca, el 
margen de fl exibilidad y la autono-
mía en el manejo de los recursos se 
hace mas lejana, pues las políticas 
y programas llegan direccionados 
desde el orden central, llevando a 
los gobiernos locales a que la única 
forma de generar un valor agre-
gado en la educación es mediante 
la inversión de recursos propios, 
que para municipios medianos 
y pequeños no siempre es fácil.

E
l mercado laboral de cada ciudad tiene características 
particulares que lo hacen distinto de las demás y aun-
que existan similitudes en algunos aspectos, la forma 
como se relacionan la oferta laboral (resultado de la 
composición demográfi ca y la decisión de participar del 

mercado de trabajo) y la demanda laboral (resultado de la capa-
cidad de las economías locales para emplear a los ciudadanos), 
tiene distintas consecuencias en tasas de desempleo, informali-
dad, subempleo, entre otros aspectos.

Esta temática se aborda en el grupo de activos de las personas, 
porque tiene una incidencia directa en la calidad de vida de los 
ciudadanos a través del ingreso disponible de los hogares. En el 
mismo sentido, la percepción sobre qué tan buena es una ciudad 
para vivir está en parte mediada por la posibilidad de obtener 
ingresos sufi cientes para el sustento del hogar y satisfacer las 
necesidades básicas de los distintos miembros del hogar.

El desempleo es un fenómeno principalmente urbano. Muchas 
personas eligen una ciudad para vivir con base en sus expecta-
tivas de encontrar trabajo y obtener ingresos sufi cientes para 
obtener una calidad de vida adecuada. Sin embargo, las posibi-
lidades de encontrar, efectivamente, un buen lugar de trabajo, 
como independiente o como empleado, están condicionadas por 
la coyuntura económica nacional y las características particula-
res de cada ciudad. 

A continuación se presentan cinco indicadores sobre el mercado 
laboral en las ciudades de la Red Cómo Vamos: la Tasa Global de 

Participación (TGP), que es un indicador 
de oferta laboral; la Tasa de Ocupación 
(TO), que es el mayor indicador de de-
manda laboral; la Tasa de Informalidad 
(TI), que corresponde a la proporción de 
ocupados que se encuentra en la infor-
malidad y sirve como una aproximación a 
la calidad del empleo en las ciudades de 
la Red; la Tasa de Desempleo (TD) que 
es el resultado de la interacción entre 
oferta y demanda de trabajo, así como el 
indicador mas utilizado para hacer segui-
miento a los mercados de trabajo. Final-
mente se presenta la tasa de desempleo 
juvenil (en personas de 15 a 28 años), 
dado que para esta población el fenóme-
no tiene una mayor incidencia.

Todos los indicadores que se presentan 
en esta sección provienen de la Gran En-
cuesta Integrada de Hogares del DANE 
(GEIH), cuyos resultados en las ciuda-
des de Barranquilla, Bucaramanga, Cali 
Medellín, Manizales y Pereira correspon-
den al conjunto de varios municipios que 
conforman cada área metropolitana. Por 
lo tanto no se presentan por separado 
indicadores para la ciudad de Yumbo, ya 
que esta se encuentra junto con Cali en la 
encuesta de hogares, área que se presen-
ta en todo este capítulo como Cali-Yumbo. 
Se recuerda que la iniciativa Bucaraman-
ga Metropolitana Cómo Vamos incluye los 
cuatro municipios que son dominio de la 
Encuesta, es decir Bucaramanga, Florida-
blanca, Girón y Piedecuesta. En los demás 
casos, la información se presenta con el 
nombre de la ciudad a la que pertenece el 
Cómo Vamos, pero los resultados siempre 
corresponden a los dominios de la GEIH28.

MERCADO LABORAL EN 
LAS CIUDADES DE LA 
RED CÓMO VAMOS5

28. Estos dominios son los siguientes: Barranquilla incluye a Soledad, Bucaramanga a Floridablanca, Girón y Piedecuesta, Cali 
a Yumbo, Manizales a Villamaría, Medellín a los municipios del Valle de Aburrá (Caldas, La Estrella, Sabaneta, Itagüí, Envigado, 
Bello, Girardota, Copacabana y Barbosa), Pereira a Dos quebradas y La Virginia.
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La participación laboral es el resultado de la 
decisión de las personas de incorporarse en el 
mercado de trabajo, siempre y cuando estén en 
condiciones de hacerlo. Una persona que está tra-
bajando o buscando trabajo se denomina econó-
micamente activa, y a la proporción de personas 
en edad de trabajar (mayores de 15 años en las 
áreas urbanas), que se encuentran económica-
mente activas se le denomina Tasa General de 
Participación (TGP).

En las grandes ciudades de la Red Cómo Vamos, 
la TGP durante 2013 fue en promedio 65.7%. Las 
mayores tasas las presentaron Bogotá (72%), Bu-
caramanga (70%), mientras que las menores se 
registraron en Cartagena y Barranquilla (60% y 
61%, respectivamente). Entre tanto, en las ciuda-
des intermedias la mayor participación laboral la 
tuvo Ibagué (69.6%) y las menores se registraron 
en Manizales (60,5%) y Pereira con (60,6%).

Las variaciones en la participación laboral de un 
período a otro pueden obedecer a la existencia 
de mayores incentivos para que las personas de-
cidan trabajar (mayor probabilidad de conseguir 
empleo, mayores facilidades para crear empresa 
o incremento en los ingresos laborales esperados) 
o bien a difi cultades como disminuciones en el 
ingreso de los hogares que obligan a que mas 
miembros trabajen para compensar la diferencia. 

En el grupo de grandes ciudades de la Red prácti-
camente no se presentaron variaciones en la TGP 
durante el 2013, pese a que entre 2011 y 2012 
se había incrementado en todas las ciudades. En 
cambio, en el grupo de ciudades intermedias se 
destaca una gran disminución en Pereira, donde la 
participación pasó de 65.4% en 2012 a 60.6% en 
2013. En Valledupar también se redujo cerca de 
1,5 puntos porcentuales, mientras que en Ibagué 
y Manizales se presentaron incrementos de similar 
magnitud en la TGP durante el mismo período.

En las ciudades de la Red Cómo Vamos habita 
el 45% de la población económicamente activa 

Gráfi co 5.1. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Tasa global de participación. Años 2011 a 2013*

Fuente: DANE-Gran Encuesta 
Integrada de Hogares

de Colombia, lo que corresponde a cerca de diez mi-
llones y medio de personas. Durante 2013, las ciuda-
des de la Red también concentraban el 45% de los 
ocupados del país (9’468.189 personas, en promedio 
durante 2013) y la tasa de ocupación (TO), que es la 
proporción de personas en edad de trabajar que se 
encuentran ocupadas fue en promedio de 59% en 
las grandes ciudades y de 55% en las ciudades in-
termedias, lo que muestra que las economías locales 
en el grupo de ciudades grandes tienen una mayor 
capacidad de emplear a la población, que en las ciu-
dades intermedias.

Durante 2013, en el grupo de grandes ciudades las 
mayores tasas de ocupación las presentaron Bogo-
tá (65,5%) y Bucaramanga (63,3%), mientras que la 
menor fue Cartagena (53,9%). Al igual que la TGP, la 
TO presentó muy pequeñas variaciones durante 2013, 
cuando en 2012 había crecido en todas las ciudades. 
Solo en Bucaramanga la TO descendió 0,3 puntos 
porcentuales mientras que Medellín registró el mayor 

incremento de este grupo de ciudades, con 0,8 
puntos porcentuales.

En el grupo de ciudades intermedias se presentó 
un comportamiento mixto en la Tasa de Ocupa-
ción. Ibagué y Manizales tuvieron crecimiento en 
la TO, mientras que Pereira y Valledupar presen-
taron disminuciones, la mayor de ellas en Pereira 
que pasó de tener una ocupación de 54.9% en 
2012 a una de 52.2% en 2013. Aunque el incre-
mento en la ocupación registrado en Manizales 
durante 2013 fue el mayor de todas las ciudades 
de la Red Cómo Vamos (1,8 puntos porcentua-
les), aún esta ciudad está lejos de Ibagué que 
tiene una tasa de ocupación de 60%, la mayor 
del grupo de ciudades intermedias.

* Corresponde al promedio anual
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Fuente: DANE-Gran Encuesta 
Integrada de Hogares

De acuerdo con la clasifi cación del DANE, un 
ocupado se considera informal si se desempeña 
como trabajador por cuenta propia sin ser 
profesional, o si trabaja en una empresa, propia 
o ajena, de menos de cinco trabajadores, que no 
sea un organismo estatal. La tasa de Informalidad 
(TI) corresponde a la proporción de ocupados 
que se encuentra en situación de informalidad. 

Aunque en casi todas las ciudades de la Red 
(excepto Manizales) la TI se redujo durante 2013, 
en todas mas del 40% de los ocupados se encuentra 
en la informalidad. En las grandes ciudades Bogotá 
y Medellín presentaron las menores tasas durante 
2013 (44% y 47%, respectivamente), mientras 
que Bucaramanga (57%), Cartagena (56%) y 
Barranquilla (56%) registraron las tasas mas altas.

Llaman la atención los casos de Barranquilla y Bu-
caramanga, que a pesar de tener bajas tasas de 
desempleo, total y juvenil, y altas tasas de ocu-
pación, están dentro de las ciudades que mayor 
informalidad registran, a pesar de las reduccio-
nes presentadas durante los últimos tres años.

El resultado de la interacción entre la oferta 
y demanda de trabajo se puede resumir en 
la Tasa de Desempleo (TD), que correspon-
de a la proporción de personas económica-
mente activas que se encuentran desocu-
padas. Un ciudadano es considerado como 
desocupado si estando en disposición y en 
capacidad para trabajar no encuentra un 
empleo para hacerlo.

La TD ha tenido reducciones durante los úl-
timos años en Colombia en todas las ciuda-
des de la Red Cómo Vamos. Durante 2013 el 
desempleo promedio en las grandes ciuda-
des fue de 10,3% mientras que en las ciuda-
des intermedias fue de 12,3%. Esta variable 
muestra que aunque las grandes ciudades 
tienen mayores presiones acerca de la ofer-
ta de trabajo, sus sistemas económicos 
son mas fuertes, por lo que generan una 

En las ciudades intermedias, Ibagué presentó una tasa 
de informalidad de 58,6% durante 2013 y continúa con 
la mayor TI de la Red Cómo Vamos a pesar de la dismi-
nución de 2.4 puntos porcentuales en 2013, mientras que 
Manizales registró la tasa mas baja del grupo con 43,9% y, 
junto con Bogotá, posee la menor informalidad en la Red.

mayor ocupación, y en consecuencia tie-
nen menor desempleo.
Dentro del grupo de grandes ciudades solo 
Cartagena registró un ligero aumento de la 
TD, pasando de 9,7% en 2012 a 9,9% en 
2013, en las demás ciudades la TD dismi-

Gráfi co 5.2. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Tasa de ocupación. Años 2011 a 2013*

Gráfi co 5.3. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Tasa de informalidad laboral. Años 2011 a 2013*

Fuente: DANE-Gran Encuesta 
Integrada de Hogares

* Corresponde al promedio anual

* Corresponde al promedio anual
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nuyó. Se destaca Medellín que presentó una disminución 
de 1,2 puntos porcentuales, al pasar de 12,4% en 2012 
a 11,2% durante 2013. En el caso de las ciudades in-
termedias, Pereira presentó una reducción de 2,2 puntos 
porcentuales mientras que en Ibagué se registró un incre-
mento de 0,5 puntos porcentuales.

Fuente: DANE-Gran Encuesta 
Integrada de Hogares

Las mayores tasas de desempleo de la Red las registra-
ron Cali-Yumbo (14.3%), en el grupo de ciudades gran-
des, y Pereira e Ibagué (13,8% durante el año 2013) en 
el grupo de ciudades intermedias. Las menores TD las 
presentaron Barranquilla (8%) dentro de las grandes ciu-
dades y Valledupar (10%) en el grupo de las ciudades 
intermedias.

Ahora bien, dentro del grupo de población joven, es decir 
quienes tienen entre 14 y 28 años, las tasas de desempleo 
son mayores que las del total de la población económica-
mente activa. Es por ello que en Colombia se han tomado 
distintas medidas para promover el empleo de jóvenes, el 
primer empleo y el enganche laboral de los recién egresa-
dos, ya que la presencia de jóvenes desempleados puede 
ser muy costosa para las sociedades, tanto por el aumento 
de la dependencia económica en general, como por la ri-
queza que dejan de producir estas personas.

En las ciudades de la Red Cómo Vamos se registraron 
durante 2013 Tasas de Desempleo Juvenil (TDJ) prome-
dio de 18.2% en las grandes ciudades y 21.2% en las 
ciudades intermedias. En el primer grupo la TDJ mas 
alta se registró en Cali-Yumbo (23.9%), mientras que 
las mas bajas, tanto del grupo como de la Red se re-
gistraron en Bogotá (14.8%) y Bucaramanga (16.5%). 
Entre tanto, en las ciudades intermedias esta tasa varió 
entre 19,6%, registrada en Manizales y 22%, registrada 
en Ibagué y Pereira. 

Si se observa la diferencia entre la TD general y la TD 
juvenil, se encuentra que mientras en 2011 la diferencia 
en las grandes ciudades de la Red era de nueve puntos 
porcentuales y en las ciudades intermedias de diez pun-
tos, en 2013 en ambos grupos la diferencia promedio 
fue de ocho puntos porcentuales. En todas las ciudades 
se ha reducido la diferencia y las ciudades con mayor 
reducción en la brecha de empleo entre los jóvenes y la 
totalidad de la población son Medellín, en las grandes 
ciudades (la brecha se redujo de 8.8 a 6.4 puntos entre 
2011 y 2013) y Pereira en las ciudades intermedias (en 
donde la diferencia se redujo de 10.9 a 8.1 puntos).

Fuente: DANE-Gran Encuesta Integrada de Hogares

Gráfi co 5.4. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Tasa de desempleo. Años 2011 a 2013*

Gráfi co 5.5. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Tasa desempleo en los jóvenes. Años 2011 a 2013*
* Corresponde al promedio actual

* Corresponde al promedio actual
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Conclusiones

En las todas las ciudades de la 
Red Cómo Vamos se presentaron 
reducciones en las tasas de desem-
pleo entre 2011 y 2013. La ocupa-
ción creció en nueve de las ciudades 
(sólo en Pereira se redujo el valor del 
indicador), mientras que la participa-
ción laboral creció en la mayoría de 
ciudades. Esto es un buen síntoma 
para la mayoría de ciudades de la 
red, donde la disminución en el des-
empleo se debió a la generación de 
puestos de trabajo. La excepción es 
la ciudad de Pereira, donde las re-
ducciones en desempleo se explican 
fundamentalmente por una disminu-
ción en la participación laboral.

A pesar de las reducciones en el 
desempleo, preocupan las altas ta-
sas de informalidad que se regis-
tran en todas las ciudades analiza-
das. Es necesario evaluar siempre 
el mercado laboral en su conjunto, 
ya que bajas tasas de desempleo es 
el resultado de múltiples factores y 
no necesariamente implican buenas 
condiciones de trabajo.

A pesar de la reducción en las tasas 
de desempleo y de la ligera reduc-
ción en las brechas de desempleo 
entre los jóvenes y el resto de la po-
blación, las ciudades que presentan 
mayores reducciones en el desem-
pleo, como Barranquilla, son las que 
continúan con las mayores tasas de 
informalidad.

L
as principales 13 áreas metropolitanas han registrado grandes 
progresos entre 2007 y 2014: incrementaron sus tasas de ocu-
pados formales en relación a la población en edad de trabajar 
del 26 al 31.5 por ciento entre el primer trimestre de 2007 y 
el segundo de 2014, y la de asalariados del 29.4 al 32.3 por 

* Profesional y Subgerente Regional de Estudios Económicos del Banco de la República. Las 
opiniones expresadas en este documento son responsabilidad exclusiva de sus autores y sus 
contenidos no necesariamente refl ejan los puntos de vista del Banco de la República o de su 
Junta Directiva.

ciento. Para el segundo trimes-
tre de 2014, Bogotá, Medellín, 
Manizales, Cali y Bucaramanga, 
registraron las mayores tasas de 
formalidad y población asalariada 
del país. Los mayores progresos 
en estas dimensiones fueron re-
gistrados por Medellín, Bucara-
manga, Manizales y Barranquilla, 
mientras que Cali, Pereira e Iba-
gué estuvieron entre las que me-
nor progreso relativo registraron, 
retrocediendo en su posición en 
el ranking junto con Pasto, Mon-
tería y Cúcuta.

Diversos factores podrían estar 
detrás de este auge en el creci-
miento del empleo de calidad en 
las principales ciudades del país. 
Entre estos hay que resaltar un 
período de varios años de bajas 
tasas de interés, niveles bajos de 
infl ación y mejora en los indica-
dores fi scales. Muy particular-
mente, Colombia ha gozado en 
los últimos años del mayor ingre-
so anual de divisas petroleras de 
su historia, en el marco de una 
distribución de las mismas que 
ahora benefi cia a una mayor par-
te del territorio nacional, gracias 
a la reforma al Sistema General 
de Regalías de 2011. Lo anterior 
ha permitido que el gobierno jue-
gue un papel protagónico en el 
impulso al empleo, por un lado, 
a través de contrataciones direc-
tas, y por otro lado, mediante 
las contrataciones derivadas de 
sus inversiones en infraestructu-
ra. Mientras tanto, sectores que 

¿Cómo preparar al país para que 
perdure el reciente progreso en 
la formalidad del empleo?
Arlen Guarín y Carlos Medina*

Desempeño en el mercado laboral entre el primer trimestre 
de 2007 y el segundo de 2014
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reportan grandes utilidades, como lo es el fi nan-
ciero, escasamente mantienen sus niveles de em-
pleo, pues son un buen ejemplo de los efectos del 
permanente cambio técnico en sectores que como 
éste, se enorgullece de estar realizando cada vez 
una mayor fracción de sus transacciones de ma-
nera virtual.

Por el lado de la oferta, el gobierno ha incremen-
tado en forma importante la mano de obra cali-
fi cada, no solo con la expansión de la formación 
universitaria, sino también muy especialmente, de 
la formación técnica y tecnológica.

Lo anterior ha generado, desde el año 2007, un 
importante incremento en los salarios de la mano 
de obra no califi cada formal, superior al crecimien-
to experimentado por el salario mínimo, y los sa-
larios de la mano de obra formal más califi cada. 
También ha implicado una relación en forma de U 
invertida entre los niveles de desempleo y las habi-
lidades, con las menores tasas de desempleo entre 
los menos y los más educados, y las mayores entre 
las personas con educación secundaria completa.

Es claro que la tendencia actual depende sus-
tancialmente de factores que podrían debilitarse, 
como lo es el caso de las divisas del petróleo, en 
cuya materia, vale la pena analizar las reformas he-
chas recientemente para impulsar la formalización 
del empleo, y las pendientes por hacerse. En el pri-
mer conjunto se encuentra la reforma tributaria de 
2012. Se podría decir que la coyuntura actual está 
conspirando sustancialmente contra uno de sus 
principales propósitos: incrementar el empleo de la 
mano de obra menos califi cada, haciendo más eco-
nómica su contratación. Lo que se ha observado es 
que si bien su empleo se ha incrementado sustan-
cialmente, sus salarios han aumentado más de lo 
esperado, lo cual hace pensar que mayores niveles 
de empleo y salarios se están dando no “gracias 
a”, sino “a pesar de”, esa reforma. Adicionalmente, 

si se observa el período específi co alrededor de 
la reforma tributaria, resulta claro que en esa 
coyuntura, la población que más incrementó su 
empleo fue la más califi cada, en contra de lo 
propuesto por la misma ley.

No obstante, sería de esperarse que esta ley 
sea uno de los elementos claves que se lleve 
el país debajo del brazo para el momento en 
que el devenir de la coyuntura laboral quede 
en la cancha del sector privado por la inhabili-
dad del sector público de continuar impulsando 
la demanda de mano de obra. A pesar de sus 
esperadas bondades, podría ser conveniente 

de las contribuciones a la nómina que le genere 
menos distorsiones, su exención estaría haciendo 
poco por disminuirlas, a la vez que le ha generado 
a un sector altamente defi citario, un obstáculo adi-
cional para ponerse al día con sus obligaciones. Se-
ría oportuna la revisión de su exención, o al menos, 
la revisión del citado corte, que de regir solamente 
hasta los tres salarios mínimos, le permitiría recu-
perar al sector salud aproximadamente $2 billones 
anuales. A la vez, estaría pendiente una discusión 
sobre la posibilidad de incluir la exención del pago 
de los cuatro puntos a las cajas de compensación, 
cuya valoración de parte de los empleados podría 
ser muy inferior a la que hacen de la salud.

También hay que tener cuidado con desandar el 
corto camino que se ha avanzado en otras materias, 
como lo fue la Ley 789, hoy ante una eventual revi-
sión, en particular, en lo relativo a las horas diurnas.

Entre las reformas pendientes vale la pena men-
cionar la relativa al salario mínimo. Su alto nivel 
puede ser una de las principales razones por las 
cuales las tasas de desempleo e informalidad en 
Colombia han sido de las más altas en la región, a 
pesar de sus favorables niveles de crecimiento. La 
mala calidad del empleo, ha implicado una alta de-
manda de subsidios sociales, que se ha procurado 
fi nanciar con los pocos empleos formales mediante 
impuestos a la nómina, afectando a su vez el em-
pleo. La receta en este caso ha sido ampliamente 
discutida por el país, y contempla entre otras co-
sas, la indexación del salario mínimo a la infl ación 
por un período que permita su gradual corrección, 
y la eventual fi jación de salarios mínimos inferiores 
para las personas menores de 25 años, y menores 
de 18 años.

El país no debe esperar a que la coyuntura labo-
ral lo ponga contra las cuerdas para promover las 
reformas que necesita: su discusión debe ser un 
propósito permanente.

revisar hacia adelante algunos aspectos de la 
misma. Por ejemplo, se podría considerar fi jar 
unos límites más bajos a la exención de los im-
puestos al ICBF, el SENA y la Salud pagada por 
el empleador. En particular, en un país en el cual 
cerca del 90 por ciento de los ocupados ganan 
menos de tres salarios mínimos, no es mucho 
lo que se logra recaudar con el corte actual de 
10 salarios mínimos, y poco lo que se reducen 
las distorsiones en buena parte de ese selecto 
grupo de asalariados. En el caso de la salud, del 
cual se espera que por ser un servicio con una 
alta valoración de parte del cotizante, sea una 

   El país no debe esperar 
a que la coyuntura labo-
ral lo ponga contra las 
cuerdas para promover 
las reformas que necesita: 
su discusión debe ser un 
propósito permanente.”

”



45

  
uego de haber presentado los indicado-
res relacionados con las temáticas de 
pobreza y desigualdad, salud, educación 
y empleo, en este capítulo se aborda-
rán algunos indicadores sobre seguri-

dad ciudadana. Este es el último tema que pertene-
ce a la dimensión de activos de las personas, ya que 
además de tener buena salud, elementos para vivir 
en sociedad y un empleo que garantice el ingreso 
sufi ciente para la satisfacción de necesidades, es 
necesario tener tranquilidad sufi ciente para poder 
disfrutar de todo lo anterior, sin poner en riesgo la 
vida, la integridad física o el patrimonio económico.

La seguridad ciudadana es considerada un activo 
de las personas debido a que es una necesidad fun-
damental para los ciudadanos, pero también es la 
dimensión que articula las necesidades básicas indi-
viduales o del hogar, con el hábitat urbano y todo lo 
que sucede en la ciudad. Para un ciudadano la sen-
sación de inseguridad por sí sola genera deterioro en 
la calidad de vida, ya que no le permite disfrutar de 
la vida en la ciudad por temor a ser agredido o des-
pojado de sus bienes. Es por ello que en este capítu-
lo, además de los indicadores sobre delitos contra la 
vida y contra el patrimonio económico, se presentan 
dos indicadores tomados de la encuesta de percep-
ción ciudadana de los Cómo Vamos.

Las cifras que se presentan en este capítulo pro-
vienen de las siguientes fuentes: los datos de hurto 
a vehículos y motocicletas fueron solicitados por el 
programa Cómo Vamos de cada ciudad a la policía 
local; los casos de homicidios (totales y en jóvenes) 

y lesiones personales provienen de los informes 
Forenses del Instituto Nacional de Medicina Legal; 
la proporción de población víctima de hurto a per-
sonas se tomó de la encuesta de Convivencia y 
Seguridad Ciudadana 2013 del DANE; la tasa de 
jóvenes vinculados con el sistema de responsabi-
lidad penal para adolescentes fue entregada por 
el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar y el 
índice de intensidad del desplazamiento fue calcu-
lado con el número de casos por año, cifra que 
maneja la unidad de víctimas del Ministerio del In-
terior, y las proyecciones de población del DANE.

En el caso de homicidios y lesiones personales, 
la Red Cómo Vamos adoptó como fuente el Ins-
tituto Nacional de Medicina Legal (a pesar que la 
Policía Nacional también es fuente ofi cial de esta 
información), porque tienen la misma metodología 
y procedimientos en todas sus direcciones depar-
tamentales, por lo que se puede realizar la compa-
ración entre ciudades sin mayores diferencias me-
todológicas en la construcción de la información. 
En la mayoría de ciudades de la Red el número de 
casos reportado por cada una de las dos entidades 
es diferente, por ello deben revisarse con atención 
las cifras que se presentan a continuación y com-
plementar el análisis con la revisión que hace cada 
programa Cómo Vamos de las cifras entregadas 
por la Policía Nacional en sus respectivos informes 
de calidad de vida. Adicionalmente, se hace un lla-
mado a las dos entidades para que unifi quen me-
todologías y creen espacios de concertación de las 
cifras que permitan tener una cifra ofi cial para cada 
una de las ciudades, como en el caso de Medellín.

E
l Sistema de Información para la Se-
guridad y la Convivencia –SISC- es un 
proyecto de la Secretaría de Seguri-
dad de la Alcaldía de Medellín, que sir-
ve de soporte al diseño y ejecución de 

las decisiones de política pública local en materia 
de seguridad y gobernabilidad. La administra-
ción del Alcalde Aníbal Gaviria (2012-2015) ha 
dado continuidad a este importante programa 
y lo ha venido repotenciando a través de su in-
serción en una nueva plataforma organizacional 
y tecnológica. Primero, dispuso su vinculación 
a una nueva dependencia enfocada en atender 
directamente los problemas de seguridad ciuda-
dana en la ciudad, la Secretaría de Seguridad; 
y segundo, ha avanzado decididamente en la 
renovación tecnológica del Sistema de Informa-
ción bajo una concepción moderna acerca de la 
administración de grandes volúmenes de infor-
mación para la toma informada de decisiones. 

La madurez actual del SISC lo ha puesto en el 
centro de la defi nición y evaluación de los mas 
importantes proyectos para la seguridad, con-
vivencia y justicia en la ciudad liderados por el 
gobierno local, además se ha consolidado como 
la pieza clave de articulación con otros niveles 
de gobierno, otras ramas del poder público, la 
academia y la sociedad civil organizada o no en 
lo que respecta a la transmisión y gestión del 
conocimiento. El SISC ha acompañado perma-
nentemente el diseño, ejecución y monitoreo 

Oswaldo Juan Zapata Q.
Director del Sistema de información 
para la Seguridad y la Convivencia.
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de la Plan Integral de Seguridad y Convivencia 
2012-2015 –PISC- así como de los Planes Loca-
les de Seguridad y Convivencia –PLSC- que son 
la hoja de ruta de la acción de la Secretaría de 
Seguridad durante el período de esta adminis-
tración y soportan toda su estrategia de gober-
nanza de la seguridad y la convivencia en un 
marco de corresponsabilidad entre el Estado, 
la empresa privada y la sociedad civil. Y, mas 
recientemente, el SISC ha estado apoyando la 
construcción de la Política Pública de Seguridad 
y Convivencia –PPSC- cuya intención central 
es dejarle a Medellín una carta de navegación 
consensuada, bien meditada y soportada en 
evidencia, de la estrategia de acción para los 
próximos diez años.

La naturaleza de la información que acopia 
y procesa el sistema refi ere principalmente a 
las vulneraciones de la vida, la integridad físi-
ca y sexual y el patrimonio económico de los 
ciudadanos; y, de manera secundaria, distintos 
niveles de seguridad subjetiva. Para ello debe 
articular esfuerzos con los organismos de segu-
ridad y justicia por una gestión de calidad para 
la producción y posterior entrega de informa-
ción a la Alcaldía de Medellín. 

Un ejemplo de buenas prácticas por el SISC 
ha sido el impulso a la formación de una mesa 
de validación de los casos de homicidio donde 
participan la Dirección Seccional de Fiscalías, la 
SIJIN de la Policía Nacional, el Cuerpo Técnico 
de Investigación –CTI- y el capítulo regional del 
INMLyCF con incidencia en Medellín. Esta ins-
tancia sesiona mensualmente y el SISC asiste 
en calidad de observador y apoyo técnico en 
tanto no es productor directo del dato pero ar-
ticula la información concurrente de los orga-
nismos responsables. Así, se garantiza a gober-
nantes y sociedad civil un número confi able de 
homicidios cuyo cálculo se ajusta a unos pro-
tocolos de estadística criminal transparentes y 
técnicamente bien establecidos.

De acuerdo con las encuestas de percepción ciudadana apli-
cadas en 2013 por los 11 programas Cómo Vamos, en las gran-
des ciudades de la Red en promedio el 16% de los ciudadanos 
había sido víctima de algún delito durante el año anterior, mien-
tras que en las ciudades intermedias el 14% había padecido al-
gún acto delictivo. En las grandes ciudades, Bucaramanga tuvo 

Gráfi ca 6.1. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Proporción de ciudadanos que dijeron 
haber sido víctimas de algún delito durante el último año. Años 2011 a 2013

la menor proporción (11%), mientras que 
Bogotá tuvo la mayor proporción (23%). 
En las ciudades intermedias, la menor 
proporción estuvo en Pereira (8%) y la 
mayor en Valledupar (22%), donde esta 
proporción se duplicó entre 2011 y 2013.

Gráfi ca 6.2. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Porcentaje de denuncia. Años 2011 a 2013

Fuente: Encuestas de percepción ciudadana de los programas Cómo Vamos
Nota: Manizales Cómo Vamos aplicó por primera vez la encuesta en el año 2012 y Yumbo Cómo Vamos en 2013

Fuente: Encuestas de percepción ciudadana de los programas Cómo Vamos
Nota: Manizales Cómo Vamos aplicó por primera vez la encuesta en el año 2012 y Yumbo Cómo Vamos en 2013
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En general, se observa una baja proporción de denuncia 
en las ciudades de la Red, En promedio, en el periodo 2011-
2013, cuatro de cada diez ciudadanos que fueron víctimas 
de algún delito se acercaron a las autoridades para denun-
ciarlo. Esto, sin duda, se constituye en uno de los mayo-
res desafíos para combatir la delincuencia en las ciudades. 
Entre las principales razones aludidas en las Encuestas de 
Percepción Ciudadana para no denunciar está la descon-
fi anza en las autoridades, con lo cual un elemento central 
para incrementar la denuncia debe centrarse en mejorar la 
confi anza institucional y crear condiciones propicias para 
que el ciudadano se sienta seguro a la hora de denunciar. 

A pesar que no se aprecian grandes diferencias entre 
la proporción de personas que dijeron haber sido vícti-
mas de algún delito29 en las grandes ciudades y en las 
ciudades intermedias, la percepción de seguridad es muy 
distinta en ambos grupos de ciudades. Mientras que en 
las ciudades intermedias, en promedio el 45% de los ciu-
dadanos se siente seguro o muy seguro en su ciudad, 
en las grandes ciudades tan solo el 31% en promedio 
se siente seguro o muy seguro en la ciudad que habita.

En las ciudades de Barranquilla, Bucaramanga y Cali, 
del grupo de grandes ciudades, mejoró la percepción 
de seguridad entre 2011 y 2013, mientras que en Car-
tagena se mantuvo igual y en Bucaramanga, Bogotá y 
Medellín disminuyó. A pesar de la disminución, Medellín 
continúa siendo la que mejor percepción de seguridad 
tiene en el grupo de grandes ciudades; 44% de sus ciu-
dadanos se sienten seguros o muy seguros en la ciudad.

En las ciudades intermedias, Ibagué y Valledupar me-
joraron la percepción de seguridad, mientras que en 
Manizales y Pereira la percepción tuvo una ligera dismi-
nución entre 2012 y 2013. Valledupar continúa sien-
do la ciudad con menor percepción de seguridad en 
este grupo (34%), mientras que Yumbo (51%), Ma-
nizales (49%) y Pereira (48%), tienen las proporcio-
nes mas altas de ciudadanos que se sienten seguros.

29. Incluye diversos delitos, a excepción del homicidio. Por ejemplo: 
atraco, robo, raponazo, robo total o parcial de vehículo, robo a resi-
dencias, extorsión o vacuna, amenazas, lesiones personales, estafa, 
desplazamiento forzado, violencia intrafamiliar, entre otros.

Fuente: Encuestas de percepción ciudadana de los programas Cómo Vamos
Nota: Manizales Cómo Vamos aplicó por primera vez la encuesta en el año 2012 y Yumbo Cómo Vamos en 2013

Gráfi ca 6.3. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Proporción de ciudadanos que se sienten 
seguros o muy seguros en su ciudad. Años 2011 a 2013

Gráfi ca 6.4. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Proporción de ciudadanos que se 
sienten seguros o muy seguros en su barrio. Años 2011 a 2013

Fuente: Encuestas de percepción ciudadana de los programas Cómo Vamos
Nota: Manizales Cómo Vamos aplicó por primera vez la encuesta en el año 2012 y Yumbo Cómo Vamos en 2013
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Ahora bien, los programas Cómo Vamos también 
consultan por la percepción de seguridad en el ba-
rrio. En general, se observa una mayor proporción 
de ciudadanos que se sienten seguros en el barrio 
en comparación con la percepción de seguridad en la 
ciudad; en promedio diez puntos porcentuales de di-
ferencia entre ambas percepciones. Como en el caso 
de la percepción de seguridad en la ciudad, es Mede-
llín la de mejor percepción de seguridad en el barrio, 
de hecho es la ciudad donde mayor es la diferencia 
entre ambas percepciones, con casi treinta puntos 
porcentuales de diferencia para el año 2013, espe-
cífi camente. Entre las ciudades intermedias, Pereira 
es la de mayor percepción de seguridad en el barrio 
con siete de cada diez ciudadanos sintiéndose segu-
ros. Mientras las ciudades de Bucaramanga (38%), 
Cartagena (33%) y Valledupar (38%) mostraron los 
menores porcentajes de ciudadanos que manifi estan 
que se sienten seguros en sus barrios. 

Aunque disminuya el número de casos de delitos 
de impacto, como homicidios, hurto a residencias, 
comercios u otros, la percepción de los ciudadanos 
está afectada principalmente por delitos de menor 
impacto como el atraco callejero; no es necesario 
que una persona sea víctima para que disminuya su 
percepción de seguridad. La percepción ciudadana 
está mediada por muchos factores; en muchos casos 
basta con que le cuenten que sucedió un evento en 
determinado lugar de la ciudad o con presenciar un 
atraco para que su percepción se deteriore.

La encuesta de convivencia y seguridad ciudadana 
del DANE, muestra que durante 2013, en promedio 
el 9% de los habitantes de las ciudades de la Red 
Cómo Vamos había sido víctima de hurto a perso-
nas. En las grandes ciudades la mayor incidencia de 
este delito se encontró en Bogotá (14.7%), Mede-
llín (11,4%) y Cali (10,6%), mientras que las me-
nores estuvieron en Barranquilla (5,7%), Cartagena 
(6.1%) y Bucaramanga (6.3%). Entre tanto, de las 
ciudades intermedias fue en Manizales donde mas 
personas fueron víctimas de este delito (10,9%), 
mientras que en Valledupar fue donde menos se 
presentó (4.9%).

Fuente: DANE-Encuesta de Convivencia y Seguridad Ciudadana 2013
Delitos contra la vida

En las ciudades de la Red Cómo Vamos, como en el resto 
de ciudades colombianas, la tasa de homicidios es muy 
alta si se compara con el contexto internacional. Durante 
2013 las grandes ciudades de la Red tuvieron en prome-
dio 35 homicidios por cada cien mil habitantes, mientras 

que las ciudades intermedias tuvieron 34 por 
cada cien mil habitantes. Aunque en ciudades 
como Medellín o Yumbo se han visto reduccio-
nes importantes en esta tasa durante 2012 y 
2013, en general en las demás ciudades solo 
se ven pequeñas variaciones de un año a otro.

Fuente: Instituto Nacional de Medicina Legal-Forensis
Nota: Las cifras de Bucaramanga no incluyen el Área Metropolitana.  

Gráfi ca 6.6. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Tasa de homicidios por cada 100.000 
habitantes. Años 2011 a 2013

Gráfi ca 6.5. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Proporción de ciudadanos fueron 
víctimas de hurto a personas. Año 2013
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El caso mas preocupante es el del área Cali-Yum-
bo, ya que estas ciudades son las que presentan 
las mayores tasas de homicidios en sus respectivos 
grupos, con 85,7 y 56,4 por cada 100 mil habi-
tantes, respectivamente, y en Cali la tasa aumentó 
durante 2013. En el grupo de grandes ciudades, 
Bucaramanga (15,9) y Bogotá (16,7) registraron 
las menores tasas en 2013, mientras que en las 
ciudades intermedias fueron Ibagué (17,5) y Va-
lledupar (24,5) las que presentaron las menores 
tasas durante 2013.

En el caso de Medellín, uno de los mayores pro-
blemas frente a la seguridad ciudadana justamente 
es la tasa de homicidios. Históricamente con ta-
sas consideradas entre las mas altas del mundo, 
e incluso casi sin comparación con otras ciudades 
catalogadas como violentas. Dicho fenómeno se 
explica primordialmente por el accionar de grupos 
al margen de la ley ligados al narcotráfi co y activi-
dades conexas que han confi gurado un problema 
dinámico y de carácter endémico (Medellín Cómo 
Vamos, Informe de Calidad de vida de Medellín, 
2012, p.63).

En 2013 la violencia homicida siguió la tenden-
cia descendente que venía mostrando desde el año 
2010, ubicándose en 39,2 por cien mil habitantes, 
luego del recrudecimiento de ésta en 2008 y 2009. 
A partir del año 2010 la tasa ha venido bajando, 
presentando las mayores reducciones entre 2011 
y 2012 con un 25% y entre 2012 y 2013 con un 
27%. La reducción de homicidios en los últimos 
años ha estado asociado a la respuesta de las au-
toridades30, que han ideado estrategias en diversos 
ámbitos para controlar y reducir este tipo de vio-
lencia, especialmente la relacionada con el accionar 
de grupos al margen de la ley ligados al narcotráfi -
co y actividades conexas, que aportan alrededor de 
un 60% del total de homicidios, según referencia 

la propia Alcaldía de Medellín. Pero las reducciones 
también están relacionadas posiblemente al cese 
de enfrentamientos entre grupos en determinados 
territorios, ya sea porque uno de ellos termina he-
gemonizando el poder territorial para la captura de 
rentas o porque se llega a coaliciones que reducen 
la violencia homicida (Medellín Cómo Vamos, In-
forme de Calidad de Vida de Medellín, 2013, p.78). 

En cuanto a la violencia interpersonal, en el grupo 
de grandes ciudades fueron Bucaramanga y Bogo-
tá, las que registraron mayores tasas de casos de 
lesiones personales, mientras que Medellín registró 
la menor tasa. Por su parte, en las ciudades inter-
medias se registraron las mayores tasas en Ibagué 
y Valledupar y la menor en Yumbo. En ambos gru-
pos de ciudades son las ciudades con menor tasa 
de homicidios las que registran mayores tasas de 
lesiones personales.

30. Medellín ha sido la ciudad, dentro de las de mayor tamaño poblacional en Colombia, que ha destinado mayor proporción de sus recursos de inversión para la Justicia y Seguridad, casi do-
blando a la segunda ciudad en dicha apuesta que ha sido Bucaramanga (4,2% vs. 2,4% para 2013). Asimismo, Medellín ha sido la ciudad que mas inversión per cápita en seguridad y justicia 
realizó en el mismo periodo; en 2013, específi camente destinó $63.000 por persona, triplicando la cifra de Bogotá, y casi triplicando la de Bucaramanga y Barranquilla (Véase Medellín Cómo 
Vamos, 2014, pp. 91 y 92)

Fuente: Instituto Nacional de Medicina Legal-Forensis

En el caso de Bogotá, estas altas cifras parecen 
corresponder con problemas de tolerancia que de-
rivan en riñas. Se estima que en Bogotá el 85% 
de las lesiones personales se debe a riñas asocia-
das a problemas de tolerancia y de ausencia de 
herramientas de solución de confl ictos. Aunque ha 
habido iniciativas que le apuntan a la disminución 
de estos confl ictos, especialmente centrados en 
el consumo y expendio de alcohol, hasta el mo-
mento han sido pocos los avances, al menos en 
el caso de la riñas y de las lesiones personales.

Ahora bien, buena parte de las víctimas de casos de 
homicidio y lesiones personales en las ciudades de la 
Red son personas jóvenes, en su mayoría hombres, 
que terminan pagando el costo de los actos violentos 
en las ciudades colombianas. Si se observan los ca-
sos en los cuales las víctimas de homicidio tenían en-
tre 15 y 24 años, se encuentra que en este rango de 
edad está cerca de la tercera parte de los casos. En 
2013, las ciudades con mayor tasa de homicidios en 
personas dentro de este rango de edad fueron Cali 
y Medellín dentro de las grandes ciudades y Yum-
bo y Manizales dentro de las ciudades intermedias.

Gráfi ca 6.7. Ciudades de la Red Cómo Va-
mos. Tasa de lesiones personales por cada 
100.000 habitantes. Años 2011 a 2013
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Fuente: Instituto Nacional de Medicina Legal
Nota: Las cifras de Bucaramanga no incluyen el Área Metropolitana.  

Una forma de aproximarse al conocimiento 
de qué tanto la violencia y la delincuencia 
afectan a los jóvenes en las ciudades de la 
Red, es observando el porcentaje de jóvenes 
que han estado vinculados con el sistema de 
responsabilidad penal para adolescentes, es 
decir, que han sido capturados por cometer 
delitos graves, siendo menores de edad.

Fuente: Instituto Colombiano de Bienestar Familiar ICBF

En las grandes ciudades son Bucaramanga y 
Medellín las ciudades que tienen mayor tasa 
de jóvenes vinculados con el sistema (29 y 17 
casos por cada mil jóvenes, respectivamente), 
mientras que en las ciudades intermedias 
son Manizales y Pereira las que tienen mayor 
proporción de jóvenes vinculados.

Delitos contra el patrimonio económico

Otro de los aspectos que está afectando las ciudades 
colombianas durante el último tiempo es la extorsión. La 
encuesta de convivencia y seguridad ciudadana del DANE 
indagó por victimización por este delito y de acuerdo con 
los resultados, en las ciudades de la Red Cómo Vamos, 
la única ciudad en donde este fenómeno es signifi cativa-
mente mayor a las demás es Medellín, donde 1,17% de 
los ciudadanos dijeron haber sido víctimas de extorsión o 
intento de extorsión en el período de referencia. En todas 
las demás ciudades de la Red la incidencia del fenómeno 
fue de entre 0,4 y 0,6%.31

De acuerdo con el Observatorio de Políticas Públicas del 
Concejo de Medellín, en Medellín existe una alta correla-
ción entre la extorsión y el control territorial: la protección 
violenta es una expresión natural de la racionalidad eco-
nómica de los grupos delincuenciales. En esencia, es la 
actividad que los introduce al crimen y se convierte rápida-
mente en la que les procura la legitimidad necesaria para 
mantener el control en un territorio (Medellín Cómo Vamos, 
Informe de Calidad de Vida de Medellín, 2012, p.72). 

31. El indicador no corresponde a denuncias sino al resultado de la 
encuesta. La pregunta realizada a los ciudadanos fue: ¿Durante el úl-
timo año ha sido víctima de extorsión o lo han intentado extorsionar?

Gráfi ca 6.8. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Tasa de homicidios en personas de 15 a 24 
años por cada 100.000 habitantes en ese rango de edad. Año 2013

Gráfi ca 6.9. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Jóvenes entre años 14 y 17 años vinculados 
al sistema de responsabilidad penal para adolescentes por cada 100.000 jóvenes en ese 
rango de edad. Año 2013
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Fuente: DANE-Encuesta de Convivencia y Seguridad Ciudadana 2013

Las estadísticas de delitos contra el 
patrimonio económico (hurtos a co-
mercios, residencias, entidades ban-
carias, personas y automotores), pre-
sentan grandes variaciones entre un 
período y otro. Por esta razón la Red 
Cómo Vamos incluyó en la batería de 
indicadores solo los hurtos a vehículos 
y a motos como indicadores de delin-
cuencia contra el patrimonio económi-
co en las ciudades de la Red.

En 2013, dentro del grupo de grandes 
ciudades, las que presentaron mayor 
incidencia de estos fenómenos fue-
ron Cali y Medellín, mientras que en el 
grupo de ciudades intermedias las de 
mayor incidencia fueron Yumbo y Va-
lledupar. Sin embargo, se puede obser-
var que mientras en todas las grandes 
ciudades estas tasas de hurto disminu-
yeron, en ciudades intermedias como 
Manizales y Valledupar se incrementa-
ron (ambas tasas) y en Yumbo (la tasa 
de hurto a vehículos).

Gráfi ca 6.11. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Tasa hurto a vehículos por cada 100.000 
habitantes. Años 2011 a 2013

Fuente: Cada Cómo Vamos con base en Policía nacional
Nota: las cifras de Medellín provienen de la mesa de concertación entre SIJIN y CTI

Gráfi ca 6.10. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Porcentaje de personas que 
han sido víctimas de extorsión durante los últimos doce meses. Año 2013

Fuente: DANE-Encuesta de Convivencia y Seguridad Ciudadana 2013Fuente: DANE-Encuesta de Convivencia y Seguridad Ciudadana 2013
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Fuente: Cada Cómo Vamos con base en Policía nacional
Nota: las cifras de Medellín provienen de la mesa de concertación entre SIJIN y CTI

Conclusión

En general, las ciudades colombianas, pertenecien-
tes a la Red Cómo Vamos, enfrentan serios proble-
mas de seguridad, siendo el mas relevante en ma-
teria de pérdida de capital humano, el homicidio. 

Ninguna ciudad cumple el estándar establecido por 
la Organización Mundial de la Salud de 10 homicidios 
por cada cien mil habitantes, para no considerarlo 
una epidemia. Se pueden identifi car, no obstante, 
diferencias importantes en el tipo de delitos que mas 
afectan a ciertas ciudades. Es así como Medellín y 
Cali enfrentan serios problemas en lo relacionado 
con las mayores tasas de homicidios –reconociendo, 
no obstante, la gran reducción que ha experimenta-
do la primera ciudad en los últimos años- mayores 
tasas de hurtos a carros y motos, y una mayor pro-
porción de extorsión. En contraste, estas ciudades 
coinciden en estar entre las de mejor percepción de 
seguridad en la ciudad y especialmente en el ba-
rrio, lo que amerita un análisis mas a profundidad 
de por qué se da dicho fenómeno, cuando lo espe-

rable, en principio, podría ser una situación opuesta. 
En el caso de Bogotá, enfrenta los mayores desa-

fíos en materia de victimización, especialmente en 
lo relacionado con hurto callejero y lesiones perso-
nales; en este último delito comparte los peores re-
sultados con Bucaramanga, Ibagué y Valledupar. 

Estas diferencias en la incidencia de diversos deli-
tos para ciertos grupos de ciudades implican políti-
cas públicas diferenciadas que logren contrarrestar 
los delitos que mas generan inseguridad en las ciu-
dades. Sin duda, dos desafíos compartidos en todas 
las ciudades son el aumento sostenido de la denun-
cia ciudadana como un componente vital a la hora de 
brindar justicia al ciudadano, implicando necesaria-
mente acciones para fortalecer la confi anza en la ins-
titucionalidad y, adicionalmente, se requieren mayores 
acciones para aumentar la percepción de seguridad 
en las ciudades, pues un porcentaje importante de 
personas consideran que sus ciudades no son segu-
ras, componente vital para mejorar la calidad de vida. 

Gráfi ca 6.12. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Tasa hurto a motocicletas por cada 100.000 
habitantes. Años 2011 a 2013
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L
a vivienda es el primer sector de aná-
lisis en la dimensión hábitat urbano, 
dentro de la metodología de la Red 
Cómo Vamos. En la vivienda tienen 
lugar buena parte de los bienes y 

servicios que afectan la calidad de vida de los 
ciudadanos. En primer lugar, se encuentra la 
edifi cación y los materiales que la conforman, 
los cuales permiten a los residentes satisfacer 
sus necesidades de la protección, abrigo, pri-
vacidad, entre otras. Posteriormente se inclu-
yen los elementos necesarios para el desarrollo 
de las labores domésticas y de cuidado, tales 
como muebles y enseres, elementos de aseo 
y los servicios básicos como agua potable, al-
cantarillado, recolección de residuos sólidos, 
energía eléctrica, gas natural y servicios de te-
lecomunicaciones; esos dos grupos de elemen-
tos son analizados en este capítulo. Un tercer 

32. Durante el 2013 la construcción de vivienda de interés social (VIS) en Ibagué alcanzó el nivel de crecimiento mas alto de los últimos 5 años con un total de 2.997 viviendas iniciadas para 
este año, lo que podría explicar el incremento de 7 puntos porcentuales en la satisfacción con la vivienda.

Fuente: Encuestas de Percepción ciudadana de los 11 programas Cómo Vamos32 
Nota: Yumbo Cómo Vamos aplicó por primera vez esta pregunta en 2013

El principal indicador sobre la dotación de vivienda disponible para los ho-
gares de una ciudad es el défi cit de vivienda, tanto en su componente cuan-
titativo como en su componente cualitativo. Sin embargo, este indicador no 
se presenta en este capítulo, ya que no se dispone de estimaciones actuali-
zadas para el total de las ciudades de la Red, ni se realizan sistemáticamente 
actualizaciones de la cifra por parte del DANE. A pesar de que en algunas de 
las ciudades se han realizado investigaciones para calcular el défi cit habita-

VIVIENDA Y SERVICIOS 
PÚBLICOS EN LAS 
CIUDADES DE LA RED 
CÓMO VAMOS7

grupo de bienes complementan a la vivienda, las estructuras necesarias 
para la articulación de la edifi cación con los demás espacios urbanos, ta-
les como las vías, los espacios públicos y los distintos elementos del equi-
pamiento urbano. Esos elementos se analizarán en los capítulos siguientes.

En 2013, en el grupo de grandes ciudades, Bogotá y Barranquilla tenían las 
mayores proporciones de ciudadanos satisfechos, mientras que Cartagena y 

Gráfi ca 7.1. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Proporción de ciudadanos que se siente 
satisfecho o muy satisfecho con la vivienda en que habitan. Años 2012 y 2013

Bucaramanga tenían las menores proporciones. Entre las ciudades inter-
medias, Yumbo y Manizales tuvieron los mayores niveles de satisfacción, 
mientras que Pereira y Valledupar presentaron las menores proporciones.

En general, los habitantes de las 11 ciudades de la Red Cómo Vamos se 
encuentran satisfechos con la vivienda en que habitan. De acuerdo con las 
encuestas de percepción ciudadana de 2013, en promedio el 81% de los 
ciudadanos se encontraban satisfechos o muy satisfechos con su vivienda. 



54

cional, el dato mas reciente para todos los municipios que conforman 
la Red es el correspondiente al censo de población del año 2005. En 
consecuencia no se analiza en este informe el acceso a vivienda y su 
calidad para los hogares en cada una de las ciudades de la Red.

Uno de los aspectos mas relevantes en el análisis de la vivienda ur-
bana es la construcción de unidades de vivienda. Si los mercados de 
vivienda, nueva y usada, tanto en venta como en alquiler, funcionan 
bien, en la medida en que se construyan viviendas, se cubrirá el défi cit 
habitacional de las ciudades, siempre y cuando el crecimiento en el 
número de hogares no exceda el crecimiento en las unidades habita-
cionales disponibles. Dicha ecuación funcionaría en la realidad si no se 
presentaran los fallos de mercado y distorsiones que ocurren en nues-
tras ciudades: es común que existan imperfecciones como barreras de 

Durante el año 2013, en promedio el 45% de las unidades de vivienda para las cuales 
se otorgó licencia de construcción en las ciudades de la Red Cómo Vamos correspondió 
a vivienda de interés social. Sin embargo, el comportamiento de este indicador ha sido 
bastante diferente entre ciudades durante el período de tiempo analizado (2011-2013).

En el grupo de grandes ciudades, Barranquilla tuvo, en 2013, el 62% de sus licencias 
otorgadas para vivienda VIS, mientras que en Cali tan solo el 20% de las licencias 
fueron para este tipo de vivienda. En Barranquilla, Medellín, Cartagena y Bucaramanga 
esta proporción aumentó entre 2011 y 2013 mientras que en Bogotá y Cali disminuyó.

Algo similar ocurrió en el grupo de ciudades intermedias donde se encontraron el ex-
tremo de Ibagué, donde 83% de las licencias de 2013 fue para VIS, mientras que en 
Yumbo no se otorgaron licencias para este tipo de vivienda en 2013. En este grupo 
solo en Ibagué se incrementó la participación de VIS en el total de licencias otorgadas, 
mientras que en Pereira, Manizales, Valledupar y Yumbo, esta proporción disminuyó.

Fuente: DANE-Estadísticas de Licencias de construcción

Servicios públicos

En la mayoría de las ciudades de la red Cómo Vamos la cobertura del servicio de 
acueducto es superior al 99%, presentando una cobertura casi universal. La excep-
ción es Valledupar, donde la cobertura fue 92% en el año 2013.

acceso a la información, o la existencia 
de rentas de monopolio de segregación, 
el sesgo de las políticas públicas hacia la 
vivienda nueva, la presencia de grandes 
terratenientes, etc. Por lo que no nece-
sariamente con la construcción de un 
mayor número de unidades de vivienda 
se cubre el défi cit. De hecho, programas  
del tipo del millón de viviendas 100% 
subsidiadas del gobierno nacional no 
necesariamente son la solución defi niti-
va al défi cit, pues la sostenibilidad del 
mantenimiento de la misma no está ga-
rantizando si sus habitantes no tienen la 
capacidad adquisitiva para hacerlo. Pre-
cisamente, porque no se ataca una de 
las causas básicas de la no tenencia de 
vivienda: la capacidad económica.

Sin embargo, el crecimiento del número de viviendas construidas 
es bastante susceptible a las variaciones de la economía y a las 
expectativas de los constructores, lo que puede dar lugar a varia-
ciones muy grandes entre un período y otro, y a comportamientos 
distintos entre ciudades. Sin embargo, es de especial interés eva-
luar la proporción de las viviendas que van dirigidas a los segmen-
tos mas vulnerables de la población. A este tipo de viviendas, se 
les conoce como viviendas de interés social, o tipo VIS.33

Gráfi ca 7.2. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Participación de la vivienda tipo VIS 
en el total de unidades licenciadas. Años 2011 a 2013

33. En Colombia una vivienda se considera como VIS si su valor no excede los 
135 salarios mínimos mensuales legales vigentes. En valores de 2013, este valor 
corresponde a $ 79’582.500.
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Fuente: Empresas de acueducto de cada ciudad
El dato de Cali está disponible para el año 2010 34

Sin embargo, la satisfacción con el 
servicio de agua potable es bastan-
te heterogénea entre ciudades, de 
acuerdo con las encuestas de per-
cepción ciudadana de los programas 
Cómo Vamos. En las grandes ciuda-
des, en promedio el 80% de los ciu-
dadanos se encontraba satisfecho 
o muy satisfecho con el servicio de 
acueducto durante 2013. El 86% de 
los ciudadanos de Medellín se en-
contraba satisfecho con el servicio, 
siendo ésta la ciudad con mayor sa-
tisfacción, mientras que la menor fue 
Bogotá, con 72% de los ciudadanos 
conformes con el servicio.

34. De acuerdo con Emcali, “mediante la Resolución SSPD-7535 del 27 de marzo de 2008, se estableció que es la Superintendencia de Servicios Públicos Domiciliarios (…) quien informará de 
ofi cio, anualmente, en la página web de dicha entidad (…) los porcentajes de cobertura en acueducto y alcantarillado”. Sin embargo, no se encuentra en la página web de la SSPD las tasas de 
cobertura de acueducto y alcantarillado para los años 2011, 2012 y 2013, ni fue suministrada por la entidad ante la solicitud del Programa Cali Cómo Vamos. Ídem anterior.”
35. La baja satisfacción de Ibagué podría ser explicada por la no continuidad en la prestación del servicio de acueducto, ya que en promedio fue de 20,84 horas/día en el 2013.

Fuente: Encuestas de Percepción ciudadana de los 11 programas Cómo Vamos35 
Nota: Manizales Cómo Vamos aplicó por primera vez la encuesta en el año 2012 y Yumbo Cómo Vamos en 2013

Gráfi ca 7.3. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Tasa de cobertura del servicio de acueducto.
Años 2011 a 2013

En las ciudades intermedias, en promedio 72% 
de los ciudadanos se encontraba satisfecho o muy 
satisfecho con el servicio de acueducto en 2013. 
Pereira tenía la mayor proporción de ciudadanos 
satisfechos (89%), mientras que Ibagué registró 
una proporción de 51%; los ciudadanos de Ibagué 
tuvieron la menor satisfacción tanto en las ciuda-
des intermedias como en la totalidad de ciudades 
de la Red Cómo Vamos.

Gráfi ca 7.4. Ciudades de la Red Cómo Va-
mos. Proporción de ciudadanos que se siente 
satisfecho o muy satisfecho con el servicio de 
acueducto. Años 2011 a 2013
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Ahora bien, mas allá de la satisfacción, 
para este informe los distintos progra-
mas Cómo Vamos indagaron por la 
calidad del agua que se suministra en 
los acueductos locales, mediante el in-
dicador del porcentaje de las muestras 
de agua analizadas por las autoridades 
de salud en cada ciudad que resultaron 
no aptas para el consumo humano. El 
resultado fue que solo en cinco de las 
11 ciudades (Cali, Medellín, Manizales, 
Ibagué y Valledupar) se obtuvo un valor 
para este indicador y en todos los casos 
la proporción de muestras no aptas para 
el consumo humano fue inferior al 1%.

Finalmente, como un indicador de efi -
ciencia en la prestación del servicio de 
acueducto, se preguntó a las empresas 
prestadoras del servicio sobre la pro-
porción de agua tratada no facturada 
en cada ciudad. Este indicador muestra 
qué tanto es el desperdicio del recurso, 
bien sea por condiciones técnicas, ro-
bos o cualquier otro factor que implique 
fugas del sistema. Esta proporción fue 
de 39% en las grandes ciudades y de 
44% en las ciudades intermedias.

En el primer grupo de ciudades, la ma-
yor pérdida durante 2013 se registró en 
Cali con 53.4%, mientras que en Bogo-
tá, Medellín y Cartagena se registraron 
niveles de 34%. Entre tanto, en el se-
gundo grupo, Valledupar registró la ma-
yor pérdida técnica (67%) y Manizales 
la menor, tanto del grupo como de toda 
la Red Cómo Vamos (25%).

36. La Empresa de Servicios Públicos de Yumbo-ESPY ha venido extendiendo sus 
redes de alcantarillado en el municipio aumentando su cobertura, un ejemplo de 
ellos es el Plan Especial de la Zona Industrial-PEZI
37. De acuerdo con Emcali, “mediante la Resolución SSPD-7535 del 27 de marzo de 
2008, se estableció que es la Superintendenc ia de Servicios Públicos Domiciliarios 
(…) quien informará de ofi cio, anualmente, en la página web de dicha entidad (…) 
los porcentajes de cobertura en acueducto y alcantarillado”. Sin embargo, no se en-

Fuente: Empresas de acueducto de cada ciudad

Fuente: Empresas de alcantarillado de cada ciudad36

Nota: El dato de Cali está disponible para el año 200937

Gráfi ca 7.5. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Porcentaje de agua no contabilizada por las empresas 
de acueducto. Años 2011 a 2013

Gráfi ca 7.6. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Tasa de cobertura del servicio de alcantarillado. Años 2011 a 2013

La cobertura del servicio de alcantarillado también fue superior a 90% en todas las 
ciudades de la Red Cómo Vamos durante 2013. Se destaca Cartagena como la ciudad 
donde la cobertura fue inferior en este servicio con un porcentaje de 90,3%. En cuanto 
a la percepción, el resultado en 2013 fue muy similar con alcantarillado y con acue-
ducto. Entre las grandes ciudades Medellín tuvo la mayor proporción de ciudadanos 
satisfechos y Bogotá la menor, mientras que entre las ciudades intermedias la mayor 
satisfacción estuvo en Pereira y la menor en Ibagué.
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Gráfi ca 7.8. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Tasa de cobertura del servicio de aseo. Años 2011 a 2013

Gráfi ca 7.7. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Proporción de ciudadanos que se siente satisfecho o muy 
satisfecho con el servicio de alcantarillado. Años 2011 a 2013

cuentra en la página web de la SSPD las 
tasas de cobertura de acueducto y alcan-
tarillado para los años 2011, 2012 y 2013, 
ni fue suministrada por la entidad ante la 
solicitud del Programa Cali Cómo Vamos.
Ídem anterior
38. La cobertura del servicio de aseo no 
es del 100% Medellín, porque éste indica-
dor fue calculado incluyendo el área rural.

En el servicio de aseo (recolec-
ción de residuos sólidos, barrido 
y limpieza de espacios públicos y 
recolección de animales muertos), 
la cobertura en todas las ciudades 
analizadas fue superior al 97% 
durante el 2013. Las mayores pro-
porciones de ciudadanos satisfe-
chos con este servicio en las gran-
des ciudades se encontraron en 
Barranquilla y Cartagena y las me-
nores en Bogotá y Bucaramanga. 
Entre las ciudades intermedias la 
mayor satisfacción se registró en 
Valledupar y la menor en Ibagué.

Fuente: Encuestas de Percepción ciudadana de los 11 programas Cómo Vamos
Nota: Manizales Cómo Vamos aplicó por primera vez la encuesta en el año 2012 y Yumbo Cómo Vamos en 2013

Fuente: Empresas de aseo de cada ciudad38
99

,7
%
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Fuente: Encuestas de Percepción ciudadana de los 11 programas Cómo Vamos
Nota: Manizales Cómo Vamos aplicó por primera vez la encuesta en el año 2012 y Yumbo Cómo Vamos en 2013

La cobertura del servicio de 
energía eléctrica fue casi universal 
durante 2013 en todas las 
grandes ciudades y en Pereira, 
Manizales e Ibagué, del grupo 
de ciudades intermedias. Las 
ciudades de Valledupar y Yumbo 
tuvieron las menores coberturas 
durante este año con 95% y 85%, 
respectivamente. 

La mayoría de los ciudadanos se 
encontraban satisfechos o muy sa-
tisfechos con el servicio de energía 
eléctrica, de acuerdo con las en-
cuestas de percepción ciudadana 
de la Red; en promedio el 80% 
de los ciudadanos se encontraba 
satisfecho con este servicio. En 
las grandes ciudades, Medellín 
tuvo la mayor proporción de ciu-
dadanos satisfechos, mientras que 
Barranquilla presentó las menores 
proporciones. En las ciudades in-
termedias, Manizales presentó el 
mayor nivel de satisfacción y Valle-
dupar el menor. Fuente: Empresas de energía de cada ciudad

La cobertura del servicio de al-
cantarillado también fue superior a 
90% en todas las ciudades de la 
Red Cómo Vamos durante 2013. Se 
destaca Cartagena como la ciudad 
donde la cobertura fue inferior en 
este servicio con un porcentaje de 
90,3%. En cuanto a la percepción, 
el resultado en 2013 fue muy simi-
lar con alcantarillado y con acue-
ducto. Entre las grandes ciudades 
Medellín tuvo la mayor proporción 
de ciudadanos satisfechos y Bo-
gotá la menor, mientras que entre 
las ciudades intermedias la mayor 
satisfacción estuvo en Pereira y la 
menor en Ibagué.

Gráfi ca 7.9. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Proporción de ciudadanos que se siente satisfecho o 
muy satisfecho con el servicio de aseo. Años 2011 a 2013

Gráfi ca 7.10. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Tasa de cobertura del servicio de energía eléctrica. 
Años 2011 a 2013
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Fuente: Encuestas de Percepción ciudadana de los 11 programas Cómo Vamos
Nota: Manizales Cómo Vamos aplicó por primera vez la encuesta en el año 2012 y 

Yumbo Cómo Vamos en 2013

Conclusiones

Las ciudades colombianas, de manera consecuen-
te al comportamiento latinoamericano, tienen un 
patrón de crecimiento expansivo en lo espacial, lo 
cual ha difi cultado cada vez la ampliación de redes 
de servicios públicos domiciliarios, los desplaza-
mientos, los niveles de congestión en la movilidad, 
la mayor huella ecológica urbana, entre otros. Las 
nuevas viviendas deberían contribuir a la redensi-
fi cación de la ciudad, a la constitución de múltiples 
centralidades en las ciudades y al uso mixto de los 
suelos (comercial, residencial, institucional) para 
evitar la necesidad de nuevos desplazamientos y 
que cada zona tenga su propio elemento impulsor 
de la actividad económica.

Las nuevas viviendas que se construyan también 
deben contribuir a la construcción de comunidad. 
Los benefi ciarios de las VIP, por ejemplo, proceden 
de múltiples condiciones adversas como desplaza-

De acuerdo con la información de licencias 
de construcción expedidas, suministrada por 
el DANE, entre 2007 y 2013 las licencias VIS 
nunca fueron superiores a las No VIS, aún en 
los picos históricos de las de interés social, lo 
cual es bastante paradójico, ya que si bien la 
mayor capacidad adquisitiva está en los usua-
rios de las No Vis, la población objetivo de la 
VIS es mucho mas grande que la objetivo de 
la No VIS. Aquello que no subsidie el gobier-
no, no es visto como atractivo por el sector 
privado de la construcción, a pesar del vasto 
mercado que podrían atender con VIS. El en-
foque de los negocios en la base de la pirámi-
de, que aseguran grandes mercados ya que 
se abastece a un segmento muy grande de la 
población, al parecer no ha tomado la impor-
tancia debida y el potencial que tiene en los 
mercados de vivienda en Colombia. 

En materia de servicios públicos, la satis-
facción no puede disociarse del efecto tarifa-
rio del desmonte de subsidios para estratos 
socioeconómicos bajos, pero también de los 
cortes de servicios como el agua, que tienen 
causa importante en la contaminación de las 
fuentes hídricas y la erosión de sus cuencas, 

miento forzado, desmovilización de grupos armados, vic-
timización por desastres naturales, que en la zona rural 
han vivido aislados y que ahora, mezclados en proyectos 
vivienda sin un trabajo social fuerte y previo, han entrado 
en problemas de convivencia entre sí y con su entorno. 
Retomando la recomendación del experto invitado, las vi-
viendas nuevas VIP deben dejar de construirse en zonas 
aisladas y desconectadas, porque este atributo refuerza 
esa condición de marginalidad a la que ya contribuyen 
los mencionados problemas de convivencia, ausencia de 
redes d servicios y equipamientos urbanos, y la misma 
expansión espacial de las ciudades.

Si las viviendas de interés prioritario no son entregadas 
con la misión de construir ciudad, si no construir viviendas 
per se, se daría la razón a quienes afi rman que estrategias 
como las del gobierno nacional se enfoca en impulsar la 
locomotora económica de la construcción y no en promo-
ver la propiedad de la vivienda en Colombia.

Gráfi ca 7.11. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Proporción de ciudadanos que se siente satisfecho 
o muy satisfecho con el servicio de energía eléctrica. Años 2011 a 2013

lo que hace que el abastecimiento transcienda 
de un tema de servicios públicos a un tema 
ambiental y de sostenibilidad del abasto; de 
igual modo, que trascienda de un problema 
meramente municipal o metropolitano, a un 
problema de competencias regionales.

Las nuevas viviendas deberían 
contribuir a la redensificación 
de la ciudad, a la constitución 
de múltiples centralidades en 
las ciudades y al uso mixto de 
los suelos.

”

”
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C
uando se habla de la problemática 
de la vivienda en el contexto na-
cional, dos han sido los principales 
indicadores que han permitido una 
mirada científi ca sobre la situación: 

el défi cit cuantitativo y el défi cit cualitativo de 
vivienda. El primero es el resultado de calcular 
el número de unidades faltantes para que exista 
una relación 1 a 1 entre hogares y viviendas. El 
segundo, intenta medir el porcentaje de hogares 
que a pesar de contar con una vivienda, carecen 
de calidad adecuada, ya sea por su tamaño y 
hacinamiento frecuente, por los materiales in-
adecuados en pisos y paredes, o por la falta de 
acceso a saneamiento básico.
 
Se diría que es imposible garantizar vivienda 

digna de no atenderse ambos factores estruc-
turales. Lamentablemente, y como veremos en 
el contexto colombiano, las políticas públicas es-
tán en deuda sobre el particular, pues en todo 
caso, y a pesar de la locomotora que jalona la 
construcción multitudinaria, la satisfacción de 
una demanda no signifi ca la plena satisfacción 
de una necesidad. En los años 90 Doris Tarchó-
pulos y Olga Ceballos lamentaban la inexistencia 
de un cuerpo teórico sólido en torno a estas re-
fl exiones, que pudiera a su vez alimentar las po-

líticas públicas sobre vivienda. Hoy, a pesar de 
los avances paliativos del défi cit cuantitativo, 
y mas aún de los avances teóricos en torno a 
esta refl exión, no es posible hallar un modelo 
que integre factores urbanísticos, arquitectóni-
cos y sociales para solventar el défi cit cualitati-
vo. Se construyen mas viviendas de interés so-
cial que nunca, es cierto, pero sin desconocer 
la importancia que tienen los indicadores, el 
abordaje de la problemática de vivienda desde 
esta óptica estadística ha llevado a plantear las 
alternativas en función casi exclusiva del incre-

producción, son aquellos suelos periféricos los 
que permiten, por su bajo costo, un cierre fi -
nanciero competitivo), desconectadas así de los 
polos de producción, oportunidades y desarrollo, 
factores necesarios para la dejación de la pobre-
za. Las cifras del gobierno, optimistas entonces 
por cantidad, no dan cuenta de criterios funda-
mentales como la accesibilidad o la conectividad 
con el tejido urbano de la ciudad, inestimables 
para estructurar así una localización competitiva; 
tampoco evidencia el acceso a servicios y usos 
del suelo complementarios, la articulación con el 
espacio público y el paisaje, o la relación con 
el equipamiento comunitario fundamental como 
escuelas, centros comunitarios y guarderías. La 
política pública se revela así insignifi cante, en el 
sentido exacto de la palabra. La locomotora que 
reproduce sin término la misma vivienda incom-
pleta, se ve además condicionada por la urgen-
cia d e la meta autoimpuesta por el gobierno. 
Se dan subsidios que obligan a hacer viviendas 
en las que solo importa el cierre fi nanciero, esto 
es, un mínimo de metros cuadrados que hacen 
posible dicho cierre, con la consecuente pérdi-
da de calidad. En este círculo de insatisfacción y 
precariedad, tanto la empresa privada como los 
informales están construyendo, en su mayoría, 
amplias zonas de viviendas sin ciudad. 

La Casa Incompleta: 
Déficit De Vivienda Y 
Construcción De Ciudad

Alejandro Ordoñez Ortiz
Docente de arquitectura, Universidad 
Santo Tomás sede Bucaramanga
Consultor Citu Experiencia Local, Labo-
ratorio de Proyectos Urbanos.

mento de la oferta en la vivienda de interés 
social; este enfoque se torna mas preocupante 
aún, ya que la vivienda no ha sido asimilada 
como el atributo urbano que es, es decir, su 
calidad ha estado en función de un indicador 
que deja por fuera la construcción de ciudad, y 
por ende, de sociedad. 

Consterna comprobar que la mayoría de vi-
viendas otorgadas por el gobierno mediante el 
decreto 1921 del 2012, siguen reproduciendo 
un modelo de exclusión y segregación urbano 
espacial, pues se construyen en la periferia de 
las ciudades (que bajo la lógica mercantil de 

Consterna comprobar que la 
mayoría de viviendas otorga-
das por el gobierno mediante 
el decreto 1921 del 2012, 
siguen reproduciendo un 
modelo de exclusión y segre-
gación urbano espacial, pues 
se construyen en la periferia 
de las ciudades.”   

”
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A 
continuación se presenta 
el conjunto de indicado-
res relacionados con la 
gestión del medio ambien-
te en las ciudades de la 

Red Cómo Vamos. El análisis de las 
cuestiones relacionadas con el medio 
ambiente es muy importante para 
entender el desarrollo urbano. De la 
gestión ambiental dependen muchos 
de los elementos necesarios para 
mantener una buena calidad de vida 
de los ciudadanos en el largo plazo, 
ya que las ciudades demandan sue-
lo urbanizable, agua, energía y aire 
limpio, pero generan efectos como 
la contaminación de aire y de fuen-
tes hídricas, los residuos sólidos y 
diversas externalidades producto de 
la aglomeración humana como ruido, 
erosión, vertimientos de materiales 
contaminantes, entre otros.

El medio ambiente se relaciona con 
muchas otras dimensiones de la cali-
dad de vida. El ruido es producto de 
las diversas actividades económicas 
que se desarrollan en la ciudad, la 
calidad del aire está afectada en bue-
na medida por los sistemas de movi-
lidad, la construcción y la industria, la 
gestión del agua y energía condiciona 
la calidad y efi ciencia en los servicios 
públicos domiciliarios, y la ocupación 
de diversas zonas aumenta o dismi-
nuye el riesgo de afectación por de-
sastres naturales según se haga de 
manera ordenada o desordenada.

Existe una gran interrelación entre las ciudades y regiones 
en aspectos ambientales. Muchos de los recursos naturales 
usados en las primeras provienen de lugares remotos, gran 
parte de los residuos sólidos son depositados por fuera de 
las grandes urbes, lo que origina desbalances entre las ciu-

Fuente: FUT. Contaduría General de la Nación. Cálculos propios para porcentajes.

MEDIO AMBIENTE EN LAS 
CIUDADES DE LA RED 
CÓMO VAMOS

Tabla 8.1 Ciudades de la Red Cómo Vamos. Recursos invertidos en sectores de agua potable 
y saneamiento y ambiental. Años 2011 a 2013

8
dades y otros territorios (usualmente con economía mas 
pequeñas y con menor calidad de vida), si no existen 
mecanismos de compensación territorial por el uso de los 
recursos naturales.

En conjunto, los sectores agua potable y saneamiento 
básico y ambiental tienen un importante lugar en las in-
versiones realizadas por las administraciones locales en 
las ciudades de la Red. Entre 2011 y 2013 estos sectores 
representaron en promedio 6,1% en las grandes ciuda-
des y 5,2% en las ciudades intermedias, del presupuesto 

de inversión de cada una. Las ciudades en las cuales la 
gestión del medio ambiente representó una menor pro-
porción entre 2011 y 2013 fueron Pereira (2,1%) y Bogo-
tá (2,7%), mientras que en las que se realizaron mayores 
inversiones fueron Yumbo (14,5%) y Cartagena (9,4%).
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Energía

El consumo de energía, junto con el modelo 
de ocupación del territorio son los factores que 
generan mas presión sobre el medio ambien-
te desde las ciudades. Las actividades urba-
nas son grandes consumidoras de energía. La 
energía utilizada por los ciudadanos, proviene 
en su mayoría de la electricidad, cuyas fuentes 
combinan distintos tipos de generación, algu-
nas de los cuales pueden ser mas agresivas 
con el medio ambiente que otras. 

En Colombia la energía eléctrica que se con-
sume en las ciudades proviene de una bolsa 
común, generada en distintos puntos de la red 
eléctrica del país; el 80% de esta electricidad 
se genera en centrales hidroeléctricas, con-
sideradas una de las formas mas limpias de 
producir electricidad. El 20% restante se pro-
duce en centrales termoeléctricas, que utilizan 
combustibles fósiles para la generación y son 
altamente contaminantes.

En los hogares de las grandes ciudades de la 
Red Cómo Vamos, el consumo de energía du-
rante el año 2013 fue, en promedio, de 610 ki-
lovatios por habitante; las ciudades de la costa 
Caribe registran los mayores consumos, sien-
do los habitantes de Barranquilla y Cartage-
na los que consumen una mayor cantidad de 
energía, tanto en las grandes ciudades como 

Fuente: Sistema Único de Información de servicios públicos - SUI

Agua

Otro elemento a examinar con relación 
al medio ambiente es la gestión del agua. 
Durante el año 2013, en las grandes ciuda-
des de la Red, cada habitante consumió, en 
promedio, 101 litros de agua potable al día. 
Los consumos de Bogotá y Cartagena son 
los menores (75 y 98 litros por habitante, 
respectivamente) y los de Cali y Medellín son 
los mayores (118 y 114, respectivamente).

En el grupo de ciudades intermedias los 
ciudadanos consumieron en promedio 95 
litros de agua potable por día. En Ibagué y 
Pereira se registraron los mayores consumos 
(110 y 109, respectivamente), mientras que 
en Yumbo y Valledupar se registraron los 
menores valores (69 y 85 litros por habitante 
al día, respectivamente).

En cuanto a la disponibilidad del recurso 
hídrico, cada uno de los programas Cómo 

A continuación se presentan indicadores so-
bre energía, agua, residuos sólidos, aire, ruido 
y afectación por desastres naturales para las 
ciudades de la Red Colombiana de Ciudades 
Cómo Vamos. Aunque en el análisis del medio 
ambiente urbano podrían incluirse otras temá-
ticas, para este informe se seleccionaron esas 
seis por su estrecha relación con otras dimen-
siones y por su gran incidencia en la calidad de 
vida de los ciudadanos.

en las ciudades intermedias de la Red Cómo Vamos, con 834 y 
827 kilovatios por habitante, respectivamente. Posteriormente 
están Medellín (575), Bogotá (491), Cali (470) y Bucaramanga 
A.M. (465), que fue la ciudad con menor consumo de energía 
eléctrica por habitante dentro de las grandes ciudades.

En el grupo de las ciudades intermedias, Valledupar, también 
de la región caribe, fue la que registró un mayor consumo (665 
kilovatios por habitante), mientras que Ibagué (376) y Yumbo 
(381) registraron los menores consumos de energía, tanto en 
las ciudades intermedias como en la totalidad de las ciudades 
de la Red Cómo Vamos. Con excepción de Valledupar, todas las 
ciudades intermedias tuvieron menores consumos de energía 
que las grandes ciudades de la Red, durante 2013.

Durante el período 2011-2013, Valledupar y Cartagena tuvie-
ron los mayores incrementos en el consumo de energía (21% 
y 13%, respectivamente), mientras que Medellín y Manizales 
tuvieron las mayores disminuciones en el consumo residencial 
de este recurso (-5% y -4%, respectivamente).

Gráfi ca 8.1 Ciudades de la Red Cómo Vamos. Consumo anual de energía eléctrica: 
Kilovatios por habitante (sector residencial). Años 2011 a 2013
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Fuente: Sistema Único de Información de 
servicios públicos - SUI

*Litros por habitante al día, sector residencial

Vamos consultó con las autori-
dades locales sobre cuál es el 
número de años con remanente 
de agua positivo; es decir, por 
cuántos años se tiene garanti-
zado el abastecimiento de agua 
para la ciudad, con los recursos 
disponibles en la actualidad. 
Solo en dos de las 11 ciudades 
de la Red las autoridades tie-
nen una estimación: en Cali 22 
años y en Valledupar 26.

Ahora bien, en las activida-
des urbanas se toma el agua 
del medio ambiente, se le da 
un uso y luego se devuelve al 
entorno natural, generalmente 
contaminada con diversos ele-
mentos físicos o químicos. En la 
actualidad existen diversas téc-
nicas para eliminar elementos 
contaminantes del agua antes 
de su vertimiento a las fuentes 
hídricas. En Colombia la aplica-
ción de estas técnicas es relati-
vamente reciente.

Dentro de las grandes ciuda-
des de la Red Cómo Vamos, 
Cartagena realiza tratamiento 
del 100% de sus aguas resi-
duales, Cali al 77%, Bogotá y 
Medellín al 24% y en el área 
metropolitana de Bucaramanga 
se tratan el 12%. En la ciudad 
de Barranquilla no se encontró 
información sobre este indica-
dor. Entre tanto, en las ciudades 
intermedias se encuentra que 
Valledupar realiza tratamiento 
al 98% de las aguas residua-

les, Ibagué al 12%, 
Manizales al 1% y 
Pereira vierte la to-
talidad de sus aguas 
residuales sin trata-
miento alguno. Den-
tro de este grupo no 
fue posible obtener 
un estimativo de la 
proporción de aguas 
que reciben trata-
miento en la ciudad 
de Yumbo.39

39. Para todas las ciudades analizadas, se indagó por el tratamiento de aguas en el sistema de alcantarillado general de la 
ciudad. Los cálculos no incluyen los vertimientos de empresas privadas que poseen sus propias plantas de tratamiento.

Fuente: Empresas prestadoras 
del servicio de alcantarillado en 

cada ciudad

Gráfi ca 8.2. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Consumo de agua por habitante*. 
Años 2011 a 2013

Gráfi ca 8.3. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Porcentaje de aguas residuales 
que reciben tratamiento de acuerdo con las normas nacionales. Año 2013
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Residuos sólidos

La generación de residuos sólidos es uno 
de los elementos a través de los cuales 
la actividad urbana impacta en el medio 
ambiente. Todos los productos que se 
utilizan, tanto en la producción como en 
el consumo, tienen un momento en que 
dejan de utilizarse, bien sea porque ter-
mina su vida útil, o bien porque se susti-
tuyen por otros. Al fi nal de cada ciclo de 
producción y consumo quedan elementos 
materiales que deben disponerse en al-
gún lugar.

Durante el año 2013, en promedio cada 
habitante de las ciudades de la Red Cómo 
Vamos generó 0,84 kilogramos de re-
siduos por día. En las grandes ciudades 
fueron los habitantes de Barranquilla (1,2 
kg) y Cartagena (1 kg) los que generaron 
una mayor cantidad de residuos sólidos, 
mientras que los ciudadanos de Cali y 
Medellín fueron los que generaron menor 
cantidad de residuos por habitante, con 
0.72 y 0.57 kg por día, respectivamente.

En las ciudades intermedias, se encuen-
tra que los habitantes de Yumbo genera-
ron 0,92 kg de residuos por día, siendo 
los mayores contaminantes en este grupo 
de ciudades, mientras que los habitantes 
de Manizales fueron los que menos resi-
duos produjeron, con 0,66 Kg de residuos 
por habitante cada día.

Anteriormente una buena porción de los 
residuos sólidos se vertían en lotes y se 
dejaban a cielo abierto, otros se llevaban 
a las fuentes hídricas, o se incineraban sin 
control. Todas estas prácticas, además de 
ser altamente contaminantes, implicaban 
grandes riesgos para la salud humana. 
Desde la década de los 90, en Colombia 
se adoptó la tecnología de rellenos sani-

Fuente: Empresas prestadoras del 
servicio de Aseo en cada ciudad

tarios, en la cual los residuos son enterrados para mitigar 
los efectos nocivos de la descomposición sobre el medio 
ambiente.

Sin embargo, el creciente uso de metales, plásticos y 
otros materiales inorgánicos que tardan mucho tiempo 
en descomponerse, ponen en cuestión la viabilidad en el 
largo plazo de los rellenos sanitarios, ya que se requiere 
de mucho espacio para disponer los residuos y se gene-
ran elementos derivados que contaminan el medio am-
biente o que pueden ocasionar graves daños a la salud 
humana como el gas metano o los líquidos lixiviados. En 
la actualidad se promueve la reutilización y reciclaje de 
materiales como alternativa a la disposición fi nal en relle-
nos sanitarios. Sin embargo, en Colombia estas prácticas 
no se realizan de manera generalizada y las ciudades de 
la Red Cómo Vamos no son ajenas a esta problemática.

Cuando los distintos programas Cómo Vamos indaga-
ron por la proporción de residuos que son separados y 
reciclados en cada ciudad, encontraron que en tan solo 
cinco de las 11 ciudades existe una estimación de este 

indicador: en Medellín y el valle de Aburrá, se recupera el 
21.1% de los residuos generados, siendo la ciudad de la 
Red donde se aprovecha la mayor cantidad de residuos re-
cuperados; en Cali y Bogotá se recupera el 4%, en el área 
metropolitana de Bucaramanga se recupera el 2,6% de los 
residuos sólidos urbanos y en Manizales apenas se llega a 
recuperar el 0,7% de los residuos. 

Aire

La contaminación del aire es el factor medioambiental 
que mas afecta la salud humana, ya que ciudadanos que 
se exponen a respirar aire contaminado tienen mayores 
riesgos de padecer enfermedades respiratorias, cardiovas-
culares o de padecer cáncer en las vías respiratorias. De 
allí que sea importante para las ciudades contar con un 
sistema de monitoreo de la calidad del aire en distintas 
zonas que permita llevar a cabo acciones para disminuir la 
contaminación.

Una de las medidas más utilizadas sobre la calidad del 
aire es la concentración de partículas PM10. El indicador 

Gráfi ca 8.4. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Residuos sólidos generados por habitante (Kg/día). 
Años 2011 a 2013
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corresponde al número de partículas de 10 micras de tamaño 
presentes por cada metro cúbico de aire. Estas partículas son 
producto de acciones mecánicas como las obras de construc-
ción, la industria, la fricción en los sistemas de movilidad o el 
polvo del medio ambiente.

En tres de las 11 ciudades (Cartagena, Barranquilla e Iba-
gué) no fue posible encontrar información sobre este indica-
dor. En las demás se tomaron los datos de una de las esta-
ciones de monitoreo en cada ciudad, con el criterio de que 
estuviera en algún lugar central y cercano a una vía principal. 
Dentro de las grandes ciudades, Medellín fue la que registró 
mayor contaminación del aire (56 partículas por metro cú-
bico), mientras que Cali tuvo la menor contaminación (25 
partículas por metro cúbico). En el grupo de ciudades inter-
medias, la mayor contaminación se registró en Yumbo (71) y 
la menor en Pereira (27)40. 

40. Las estaciones seleccionadas para realizar la comparación, con los criterios mencionados fueron: En Medellín estación Éxito 
San Antonio; en Cali estación centro; En Bucaramanga estación Carrera 17, en Manizales, estación Liceo Isabel la Católica.

Fuente: Autoridades ambientales en cada ciudad

La normatividad vigente en Colombia establece que no se debe exceder las 50 ug/m3 de 
PM10 en promedio anual dentro de las ciudades. De acuerdo con los datos registrados solo 
en Medellín y Yumbo se sobrepasa este valor. Sin embargo, aunque en las demás ciudades 
se cumple la norma nacional, en todas las analizadas el valor registrado se encuentra por 
encima del máximo recomendado por la Organización Mundial de la Salud, que es 20 ug/m3 
de PM10 en promedio anual; es decir, en todas las ciudades de la Red para las que se obtu-
vieron datos, los ciudadanos están expuestos a niveles de contaminación del aire que afectan 
negativamente su salud.

Ruido

Otro de los factores medioambientales que puede afectar signifi cativamente la salud y la 
convivencia en las ciudades es el ruido. En Colombia la norma exige que las autoridades am-
bientales en cada ciudad realicen cada cuatro años un mapa de ruido y que a partir de este 
establezcan acciones de seguimiento, monitoreo y control de los niveles de ruido, para que 
no se sobrepasen los niveles máximos recomendados en el día o la noche, según los usos del 
suelo predominantes en cada zona de la ciudad.

Gráfi ca 8.5. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Concentración de partículas PM10 
(promedio anual). Años 2011 a 2013

Debido a la difi cultad para obtener 
información detallada sobre los nive-
les de ruido en las ciudades de la Red, 
ya que en la mayoría de los munici-
pios colombianos no se recolecta sis-
temáticamente información sobre este 
aspecto, la Red Cómo Vamos indagó 
en cada una de las ciudades si existe 
un mapa de ruido, de qué año y si se 
han tomado medidas para hacer se-
guimiento, monitoreo y control a los 
mismos.

El resultado fue que solo en ocho de 
las 11 ciudades existe un mapa de rui-
do actualizado (Barranquilla, Ibagué y 
Yumbo no lo tienen) y aunque en to-
das se han tomado medidas para ha-
cer seguimiento, solo en las ciudades 
de Bogotá, Medellín y Cali existe un 
plan de descontaminación por ruido. 
En las demás ciudades solo se han im-

plementado diversas acciones aisladas, como operativos de control policial a establecimien-
tos públicos, campañas de mitigación de ruido con los comerciantes, entre otras.

50PM10/m3: limite norma colombiana
20PM10/m3: recomendación OMS



66

Fuente: Programas Cómo Vamos de cada ciudad

Desastres ambientales

Finalmente, como un indicador global de los confl ictos 
ambientales resultantes de la ocupación del territorio en 
las ciudades de la Red Cómo Vamos, se presenta la pro-
porción de población que fue afectada por algún desastre 
natural durante el año 2013. Entre las grandes ciudades 
Barranquilla y Bucaramanga tuvieron mayor proporción 

Fuente: Unidad Nacional Para La Gestión Del Riesgo De Desastres-UNGRD
*Corresponde a declaratorias de desastre realizadas por la UNGRD

Entre tanto, en las ciudades intermedias, 
Ibagué y Manizales tuvieron las mayores 
proporciones de población afectada (177 y 
160 personas por cada cien mil habitantes, 
respectivamente), mientras que Yumbo y 
Valledupar tuvieron las menores proporcio-
nes de población afectada (18 y 32 personas 
por cada cien mil habitantes).

Tabla 8.2. Existencia de mapas de ruido en las ciudades de la red Cómo Vamos. 
Año 2014

Tabla 8.3. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Proporción de personas afectadas por desastres* 
naturales (tasa por cada 100.000 habitantes). Años 2011 a 2013

de personas afectadas (1212 y 94 personas por cada 
cien mil habitantes, respectivamente), mientras que 
Bogotá y Cali, presentaron las menores proporciones 
de población afectada (3 y 5 personas por cada cien 
mil habitantes).

En Barranquilla el aumento de la propor-
ción de personas afectadas se explica por 
las inundaciones ocurridas entre marzo y 
septiembre de 2013, en las que 2.926 fami-
lias resultaron afectadas.

En Barranquilla el aumento de la propor-
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E
l seguimiento y análisis realizado 
por la iniciativa de la Red de Ciuda-
des Cómo Vamos en la componente 
de calidad ambiental urbana es sin 
duda una de las mas interesantes y 

signifi cativas. Resaltar las variables que afec-
tan la calidad de vida desde esta perspectiva 
no es lo mas común en nuestro medio, en 
donde la preocupación ambiental suele estar 
asociada con la conservación de ecosistemas 
y la protección de los recursos naturales del 
país. Resaltar la perspectiva ambiental urbana 
como complemento de los elementos antes 
mencionados, sigue siendo tarea pendiente, 
en especial al saber que cuatro de cada cin-
co colombianos habitan en centros urbanos. 
Celebramos entonces el aporte que el reporte 
hace a este importante tema.

Con el fi n de aportar a futuras ediciones y 
buscando que la información allí contenida 
sea de la mayor utilidad y rigurosidad posi-
ble, dedicamos estas letras a una serie de 
recomendaciones y críticas constructivas en 
lo que se refi ere a la metodología de procesa-
miento y análisis de la muy valiosa informa-
ción recolectada.

En primer lugar, no parece lo mas recomen-
dable unifi car en una misma cifra las inversio-
nes asociadas con los sectores de medio am-

biente urbano y el de agua potable y saneamiento 
básico. Esto debido a que las cifras del segundo 
serán muy superiores (incluso en mas de un orden 
de magnitud) a las del primero (calidad del aire, 
ruido, fuentes hídricas urbanas). Esto confunde y 
puede enviar el equivocado mensaje de que el sec-
tor ambiental está siendo considerado como una 
prioridad al interior de los presupuestos estatales. 
Es claro que los dos sectores en referencia están 
relacionados entre sí pero resulta mas claro y útil 
presentar esta información de forma desagregada.

En lo referido a consumo de energía, la invita-
ción es a que esta información sea analizada de 
la mano con las cifras de crecimiento económico 
de las ciudades (por ejemplo haciendo uso del 
indicador de producto interno bruto –PIB–). Esto 
debido a que al comparar los consumos per cápi-
ta entre ciudades resaltando aquellas con menor 
consumo, se olvida que dichos consumos están 
altamente relacionados con dinámicas económicas 
y el bienestar de la población. En otras palabras, 
un bajo consumo per cápita no necesariamente es 
una buena noticia o una buena tendencia. Lo inte-
resante a resaltar sería un descenso en niveles de 
consumo de forma simultánea con cifras positivas 
de crecimiento económico.

Para los casos de consumo de agua y generación 
de residuos sólidos municipales, así como para las 
emisiones de dióxido de carbono (gas causante 
del efecto invernadero), la situación es similar a la 
planteada en el párrafo anterior. Aquí la sugerencia 
es, nuevamente, vincular estos análisis a la varia-
ble de tamaño y crecimiento económico para tener 
un apropiado contexto en los resultados. Esto es 
especialmente cierto al tener en mente que efi -
ciencia no signifi ca menos consumo, sino consumo 
que sea productivo y efectivo y que se traduzca en 
bienestar y calidad de vida. En este sentido, varias 
ciudades de la red se destacan en su desempeño 
en los últimos años.

En otro tema, encontramos de alto valor que 
en el informe se indague por reservas y dis-
ponibilidad hídrica en algunas de las principa-
les ciudades del país, pues este indicador es 
clave para el futuro de la calidad del servicio 
de agua potable, que a su vez será el que per-
mitirá el crecimiento demográfi co de los gran-
des centros urbanos. Dado que no todas las 
ciudades dicen contar con dicha información 
en el formato solicitado, se sugiere que se ha-
gan mayores esfuerzos para que a futuro sea 
posible entender en todo detalle la proporción 
entre cantidad de agua potable disponible y 
consumo de la misma en todas y cada una de 
las ciudades de la red. Esto es de particular 
importancia sabiendo que el caso de Bogotá 
es crítico en este sentido, en donde estamos 
cercanos al punto en el que el consumo sea 
superior a la capacidad de la oferta.

Hablando de contaminación del aire se su-
giere buscar un indicador algo mas sofi sticado 
que el simple promedio (anual) aritmético de 
los datos disponibles para PM10 (partículas en 
suspensión de tamaño inferior a 10 micras) 
en las redes de medición de las distintas ciu-
dades. Si bien es cierto que esto es práctica 
estándar, resulta bastante mas diciente de las 
condiciones ambientales de las ciudades re-
portar el número de excedencias de la norma 
diaria. Algo similar se sugiere para contami-
nación auditiva, caso en el que los mapas de 
ruido aportan información genérica que diluye 
la problemática real y termina siendo poco útil 
para la toma de decisiones efectivas que ayu-
den a solventar este muy signifi cativo tema 
que atenta contra la convivencia y la calidad 
de vida en muchas ciudades de la red.

Urbanismo 
Ambiental
Eduardo Behrentz
@behrentz
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U
no de los aspectos que mas afecta la 
calidad de vida en las ciudades es el 
sistema de movilidad. El tiempo que 
tardan diariamente los ciudadanos en 
desplazarse entre sus lugares de resi-

dencia y de trabajo o estudio es tiempo que dejan 
de utilizar para otras actividades como las labores 
de cuidado, ocio o compartir con familiares y ami-
gos. De allí que sea fundamental hacer seguimien-
to a este tema.

Los desplazamientos diarios pueden realizarse en 
diversos modos de transporte: a pie, en bicicleta, 
en transporte público (individual o colectivo), en 
bus o transporte escolar o laboral, o en transpor-
te particular (carro o moto). Cada ciudadano, de 
acuerdo con sus preferencias y posibilidades utiliza 
principalmente unos u otros medios para satisfa-
cer sus necesidades de movilidad. Sin embargo, 
un medio de transporte como el vehículo particular 
genera gran cantidad de externalidades negativas 
como congestión, ruido, contaminación del aire, 
mayor riesgo de accidentalidad, entre otras, por 
lo que es deseable promover el uso del transporte 
público colectivo y/o de modos de transporte no 
motorizados.

Para los habitantes de las ciudades de la Red 
Cómo Vamos, la movilidad es uno de los temas de 
mayor importancia. En promedio, el 49% de los 
ciudadanos está satisfecho con el medio de trans-

MOVILIDAD EN LAS 
CIUDADES DE LA 
RED CÓMO VAMOS9

porte que mas utilizan. Sin embargo, existen grandes diferencias entre ciudades. Entre 
las grandes ciudades, se destaca Medellín como la ciudad donde mayor proporción de 
ciudadanos se sienten satisfechos con el medio de transporte utilizado (71%). Esta ciu-
dad es la única de Colombia que tiene metro y un sistema de transporte público en el 
que articula a diversos modos como el cable aéreo, buses troncales con carril exclusivo, 
bicicletas compartidas, así como buses y microbuses integrados. Luego de Medellín, se 
encuentra Barranquilla donde 59% de los ciudadanos se declara satisfecho con su me-
dio de transporte y posteriormente están las ciudades de Cali, Bucaramanga, Bogotá y 
Cartagena, donde menos del 40% de los ciudadanos se siente satisfecho con el medio 
de transporte que utiliza habitualmente.

En las ciudades intermedias, Manizales es la que cuenta con mayor proporción de ciu-
dadanos satisfechos con su medio de transporte (66%), mientras que Valledupar es la 
que tiene menor satisfacción con el transporte (41%). En promedio, la satisfacción es 
mayor en las ciudades intermedias (54%) que en las grandes ciudades (46%), lo que 
muestra que la satisfacción con la movilidad es uno de los aspectos que mas se afecta 
con el crecimiento de las ciudades.

Gráfi ca 9.1. Porcentaje de ciudadanos que se siente satisfecho o muy satisfecho con el medio 
de transporte que utilizan. Años 2011 a 2013

Fuente: Encuestas de Percepción ciudadana de los 11 programas Cómo Vamos
Nota: Manizales Cómo Vamos aplicó por primera vez la encuesta en el año 2012 y Yumbo Cómo Vamos en 2013
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En seis de las once ciudades de la Red Cómo Vamos existen sistemas 
de transporte masivo41. El de la ciudad de Medellín incluye varios modos 
como metro, buses troncales y cable, mientras los otros cinco consis-
ten en sistemas de buses troncales y rutas alimentadoras. Cuando se 
observan los registros de pasajeros movilizados entre 2011 y 2013, se 
encuentra que en cinco de las seis ciudades ha crecido el número de 
pasajeros movilizados diariamente.

41. Estos sistemas de transporte masivo son: Barranquilla-Transmetro; Bogotá-Trans-
milenio; Bucaramanga-Metrolínea; Cali-Masivo Integrado de Occidente (MIO); 
Medellín-Metroplús, Metro y Metrocable; Pereira-Megabus
42. http://www.movilidadyurbanismo.com/publicaciones-2014. TRANSPORTE MASI-
VO: DE LA ESQUIZOFRENIA A LA DURA REALIDAD publicado el 11 de sept. de 2014 

Gráfi ca 9.2. Promedio de pasajeros transportados diariamen-
te* en los sistemas de transporte masivo. Años 2011 a 2013

Fuente: DANE
*Corresponde al cuarto trimestre de cada año

Ahora bien, solo los sistemas de transporte masivo de Bogotá y Medellín cumplen con 
el mínimo de pasajeros movilizados con los que fueron planeados. En las ciudades de 
Barranquilla, Bucaramanga, Cali y Pereira estos sistemas no han logrado movilizar la 
cantidad de pasajeros presupuestada, lo que en las ciudades colombianas se suele per-
cibir como factor de riesgo de  la sostenibilidad fi nanciera de los sistemas en el mediano 
plazo. No obstante, de acuerdo con expertos en el tema, como Carlos A. González, la 
sostenibilidad fi nanciera de los sistemas de transporte masivo en el mundo no depende 
de que estos cumplan las metas de movilización y recaudo, sino de la fi nanciación a la 
operación que reciban del Estado. En Colombia, a partir de la llamada “Ley de Metros” o 
leyes 086 de 1989 y 310 de 1996, no se permite que el Estado fi nancie la operación, lo 
cual sí sucede en el resto del mundo, donde se reconoce que los sistemas de transporte 
masivo no son autosostenibles. Citando al experto Carlos A. González, “A nivel mundial 
los sistemas de transporte masivo operan con un subsidio que cubre del 30 al 60% de 
los costos de operación. En el contexto colombiano la ley sataniza tal subsidio a la ope-
ración, negando tajantemente la participación del sector público en subsidios a la oferta 
(operadores) y restringiéndolo seriamente en cuanto a subsidios a la demanda (usua-
rios), cuando lo cierto es que todos los sistemas de transporte masivo están operando a 
défi cit. El Metro de Medellín cumplió casi 20 años operando a défi cit al igual que hoy lo 
hace su reciente sistema BRT Metroplús. El BRT Transmilenio de Bogotá desde su inicio 
en el año 2000 opera a défi cit, igual le ocurre al sistema BRT MIO de Cali desde su inicio 
en 2009, y a los BRT de otras ciudades como Pereira, Bucaramanga y Barranquilla. El 
cómo siguen sobreviviendo dichos sistemas sigue siendo un “enigma”42. 

El caso de Medellín y su sistema de transporte masivo es un caso especial entre las 
ciudades colombianas con sistemas BRT, porque es el único articulado a otro medio de 
transporte (el Metro) bajo un sistema integrado de transporte que incluso es de dimen-
siones metropolitanas: el Sistema Integrado de Transporte del Valle de Aburrá (SITVA) 
que comprende en la actualidad las líneas de trenes, la de buses articulados, y los cables 
aéreos, es decir, Metro, Metroplús y Metrocable. La sinergia lograda entre buses articu-
lados y Metro, ha permitido que a pesar de que el sistema de buses opera a défi cit, se 
asegure en los últimos años un mínimo de pasajeros movilizados para cumplir sus metas 
y que no sea tan vulnerable al défi cit fi nanciero que presenta como sí lo son los BRT de 
otras ciudades colombianas.

Otro tema fundamental, a la luz del planteamiento de Carlos González, que hace a 
Medellín relativamente exitosa frente a las otras ciudades con BRT, es la participación 
pública en la operación del sistema Metroplús. De acuerdo con consultas realizadas al 
Metro de Medellín por parte de Medellín Cómo Vamos, “la empresa de Transporte Ma-
sivo del Valle de Aburrá Limitada – mas conocido como Metro de Medellín Ltda, es una 
empresa 100% pública, con participación a partes iguales del Municipio de Medellín y el 
departamento de Antioquia”. 

a las 22:04 por Carlos A. González G.  [actualizado el 11 de sept. de 2014 22:06] http://www.semana.
com/opinion/articulo/transporte-masivo-de-la-esquizofrenia-la-dura-realidad-opinion-de-carlos-gonza-
lez/394819-3Carlos A. González Guzmán.  Revista Semana Edición Digital, Sección Opinión Colombia. 
Julio 8 de 2014
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En dichas consultas se confi rma que el mismo Metroplús, 
bajo la sombrilla de la empresa pública Metro, ha operado 
y opera con défi cit fi nancieros, pero que estos han sido me-
nores en la medida en que existe la sinergia, no solo en la 
complementariedad del sistema, sino incluso utilizando la mis-
ma planta y esquemas administrativos de las líneas de trenes 
del metro. Incluso, cuando la operación del sistema Metroplús 
sufrió pérdidas por 10.800 millones de pesos, estas fueron 
asumidas por la administración municipal. De igual manera, es 
el municipio, a través del convenio que se tiene fi rmado con 
Metro, es el que adquirió los buses del Metroplús.

Lo anterior, nos lleva a plantear una hipótesis, según la cual, 
una mayor efi cacia y sostenibilidad de los sistemas BRT en 
nuestras ciudades, puede lograrse, tanto en la articulación 
a otro(s) medio(s) bajo un sistema integrado de transporte, 
como en la participación pública municipal en la operación de 
ese sistema. 
 
De esta manera, planteamos que la participación pública en 

la fi nanciación de la operación del sistema BRT y su articula-
ción a otros modos bajo un sistema comùn, son experiencias 
exitosas de Medellìn que no han seguido como ejemplo otras 
ciudades de Colombia con sistemas BRT. Dichos sistemas de 
buses, estando desarticulados de los otros modos, son mas 
vulnerables a los défi cit operacionales, que son comunes en 
este tipo de transporte masivo.

Es por ello que -con el fi n de formular soluciones a los sis-
temas BRT de otras ciudades de Colombia basadas en la ex-
periencia exitosa de Medellín- se plantea en este informe que 
la participación pública en Metroplús y  la fi nanciación de su 
défi cit, se logra en virtud de que el Metroplús está articula-
do como parte del mismo sistema Metro. La articulación de 
BRT y otros medios bajo un mismo sistema integrado, es una 
segunda característica que se da en Medellìn y que sirve de 
referencia para que las otras ciudades de Colombia con BRT 
logren cumplir sus metas de movilización de pasajeros en los 
próximos años. 

De confi rmarse esta afi rmación de fi nanciación pública del 
BRT, vía el sistema integrado, lograremos plantear la hipóte-
sis que sirva como recomendación de política para las otras 
ciudades con BRT, con base en una experiencia exitosa muy 
cercana, como la de la ciudad de Medellín.

Tabla 9.1. Cumplimiento de la meta de pasajeros movilizados en sistemas 
de transporte masivo. Años 2011 a 2013

Fuente: Empresas de transporte masivo de cada ciudad

En general, en todas las ciudades de la Red Cómo Vamos el transporte particular ha crecido mas 
que el transporte público colectivo; de hecho solo en Bogotá y Medellín creció el número de pa-
sajeros movilizados en este medio de transporte; en las demás ciudades disminuyó el promedio 
de pasajeros movilizados diariamente. Las mayores disminuciones se presentaron en Barranquilla 
y Valledupar. En todas las ciudades intermedias disminuyó el número de pasajeros movilizados 
en transporte público.

Gráfi ca 9.3. Variación porcentual en el número de pasajeros movilizados 
diariamente* en transporte público colectivo. Años 2011 a 2013

Fuente: DANE
*Corresponde al cuarto trimestre de cada año.
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Parece evidente que los ciudadanos se están pasando del bus al vehículo particular, ya 
que a la disminución de los pasajeros en transporte público se agrega el aumento en el 
parque automotor en todas las ciudades de la Red Cómo Vamos. Sin embargo, cuando 
los programas Cómo Vamos consultaron con las autoridades locales sobre la distribución 

Gráfi ca 9.4. Tendencia en el uso del transporte público vs privado. 
Población adulta que estudia o trabaja fuera de casa. Serie histórica 

Fuente: Red de Ciudades Cómo Vamos. Promedio simple43

En efecto, esta fuente de información muestra una disminución 
paulatina de la utilización de los medios de transporte públicos que 
han sido reemplazados por medios privados y ya para el año 2013 
existen ciudades en donde ambos modos de transporte, público y 
privado, se utilizan casi en la misma proporción como es el caso de 
B/manga. Ver gráfi ca 9.5

43. Nota: La intensidad de los colores en las líneas de división indican el número de ciudades vinculadas a la Red 
Cómo Vamos, que va desde el mas claro una ciudad 1998 – 2005 (Bogotá), hasta 2013 que incluye el promedio 
de 14 ciudades. Así mismo los porcentajes corresponde.

Gráfi ca 9.5. Distribución porcentual según principal modo de 
transporte que utiliza la población adulta que estudia o trabaja 
fuera de casa. Año 2013

modal de los desplazamientos cotidianos en cada ciu-
dad, se encontraron con que en la mayoría de ciudades 
los estudios de movilidad no están actualizados o bien 
están construidos con base en matrices origen-destino 
de mas de cinco años de antigüedad, por lo que resul-
taron ser datos poco útiles para realizar la comparación 
entre ciudades. Por ello, las respuestas de la Encuesta de 
Percepción Ciudadana de la Red Cómo Vamos sobre el 
medio principal utilizado por las personas es un indicador 
necesario en el análisis para evidenciar esa sustitución 
de transporte público por privado. 

Fuente: Red de Ciudades Cómo Vamos
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Con excepción de Barranquilla, Bogotá y Medellín donde el carro es el principal modo de transporte pri-
vado con porcentajes entre el 12% y 15%, en el resto de ciudades el principal modo transporte privado 
utilizado es la moto con una participación porcentual oscila entre el 21% (Pereira) y 28% (Valledupar).

Figura 9.1. Proporción de ciudadanos que se moviliza principalmente en 
moto y en carro. Año 2013

Fuente: Red de Ciudades Cómo Vamos
Nota: Ibagué y Cartagena tienen agrupados el uso de carro y moto con valores 35% y 30% respectivamente. 

Los incrementos en el transporte privado resultan 
de elecciones individuales que buscan reducir los 
costos, tiempos de viaje, aumentar el confort e, 
incluso, el estatus social de las personas, lo cual se 
resume en los niveles de satisfacción de los ciudada-
nos con su modo de transporte.

Desde esta perspectiva, si bien en todas las ciu-
dades el principal modo de transporte es el público 
(colectivo y masivo), una mirada a los niveles de 
satisfacción nos puede dar pistas sobre las prefe-
rencias futuras -de no modifi carse las condiciones 

satisfacción general y cuál con las menores sa-
tisfacciones? ¿Hay relación entre el medio mas 
utilizado y el nivel de satisfacción en las ciudades 
Cómo Vamos?

De acuerdo con los resultados de la Encuesta en 
satisfacción con el medio de transporte principal 
usado por cada ciudadano, Medellín44, Manizales, 
Pereira y Barranquilla son las ciudades con mejo-
res niveles de aceptación en los últimos tres años, 
sin desconocer la tendencia a la baja en todas las 
ciudades entre 2011 y 2013. 

Un primer indicio en cuanto a la infl uencia de la 
diversidad de opciones de transporte en la satis-
facción general promedio con el medio de trans-
porte se presenta aquí: tres de las cuatro ciudades 
mencionadas tienen transporte masivo, mientras 
que en la red, de once ciudades, solo la mitad tie-
ne estos sistemas. De igual manera, esas tres ciu-
dades (Medellín, Pereira y Barranquilla), además 
de contar con un sistema de transporte masivo, 
están mas satisfechos con ellos que el promedio 
de la red.

Así mismo, entre las ciudades con menor satis-
facción durante los tres años analizados, Cartage-
na, Bogotá, Bucaramanga y Valledupar, solo dos 
de cuatro tienen sistema BRT, pero en ambos ca-
sos sus habitantes relativamente insatisfechos. Lo 
cual nos lleva a la refl exión sobre la importancia 
de contar con una opción como esta en todas las 
ciudades, pero además brindar una experiencia 
positiva al usuario para que la reconozca como 
una buena alternativa de transporte.

Establecidas cuáles son las ciudades mas y me-
nos satisfechas con sus medios principales en 
general, vemos que, entre las ciudades mas sa-
tisfechas de la Red: tres de cuatro están relativa-
mente mas satisfechas con su transporte público 
colectivo e individual, tres de cuatro con su trans-
porte masivo, dos de cuatro con la bicicleta (no 
está Manizales en esta medición) y solo una con el 
transporte informal, opción real para los ciudada-

actuales- y buscar formas creativas de modifi carlas 
para aumentar la efi ciencia y sostenibilidad ambien-
tal de las ciudades. 

De igual manera, es necesario identifi car la rela-
ción entre la satisfacción promedio con el medio de 
transporte principal y cuál es ese medio principal 
mas utilizado en cada ciudad. Ese enfoque daría 
cuenta de qué está funcionando en Medellín, por 
ejemplo y qué no en las ciudades que cierran ese 
ranking de satisfacción. La pregunta sería, ¿cuál es 
el medio mas utilizado en las ciudades con mayor 

44. “La alta satisfacción con los medios de transporte en Medellín podría explicarse por la complementariedad entre los me-
dios disponibles y por la globalizada pedagogía “Cultura Metro”.
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nos pero no deseable por cuestiones de seguridad 
vial y ciudadana.

De igual manera, entre las ciudades menos satis-
fechas en general con sus medios de transporte, 
tres de cuatro son las mas insatisfechas con el co-
lectivo/individual y dos de cuatro con el masivo (las 
otras dos ni siquiera tienen masivo).

Pero mas allá de cuáles son los medios que tien-
den a potenciar la satisfacción ciudadana con sus 
medios de transporte, observemos la diversidad en 
los medios a partir de la distribución porcentual en-
tre los medios de transporte. 

Nuestras cuatro ciudades con mejor satisfacción 
con sus medios, no son solo las que mas opcio-
nes de transporte tienen, por contar con un masi-
vo además de los medios tradicionales (3 de 4 lo 
hace, como dijimos arriba), sino que además, tres 
de ellas, Medellín, Manizales y Pereira, tienen las 
distribuciones mas homogéneas entre las distintas 
opciones, además de Bogotá (que es de las insa-
tisfechas). Ello indica que todas las alternativas de 
movilidad tienen un peso importante en estas ciu-
dades. ¿Quiénes las hacen importantes? Los usua-
rios. Bajo este mismo enfoque de la distribución, 
encontramos que esas mismas tres ciudades, tie-
nen las tasas mas altas de transporte no motoriza-
do en la Red Cómo Vamos (entre el 17% y el 20%). 
Nuevamente una no satisfecha, Bucaramanga, se 
logra incluir entre las primeras en uso del medio 
que consideramos infl uyente en la movilidad.

Finalmente, en las ciudades menos satisfechas, 
tres de cuatro tienen una opción de movilidad muy 
dominante sobre las demás, en el uso de los me-
dios principales, pero no siempre la dominante es 
la misma: en Cartagena el medio dominante es el 
transporte público tradicional mientras en Bucara-
manga y Valledupar el elemento dominante es el 
privado. Pero lo relevante es la participación: 49%, 
40% y 42% respectivamente. Ello invita por lo me-
nos a pensar que por motivos fuertes de capacidad 
instalada de estas opciones, o limitación de las de-

más alternativas, hay opciones claramente prioritarias pero no 
necesariamente esas son las mas satisfactorias, como ocurre con 
el transporte público en Cartagena. A la Red de Ciudades Cómo 
Vamos, el medir también la satisfacción de los medios privados 
motorizados en la Encuesta, además de los públicos y no moto-
rizados le dará muchos mas elementos para reforzar la hipótesis 
de que la precariedad de opciones de movilidad condiciona la 
satisfacción de los usuarios con sus medios de transporte.

Gráfi ca 9.5. Satisfechos con el modo de transporte que usan mas frecuen-
temente. Año 2013

Fuente: Red de Ciudades Cómo Vamos.

Por otra parte, las tarifas actualmente vigentes para los sistemas de transporte masivo no son competiti-
vas frente a los bajos costos económicos que deben asumir los usuarios de las motocicletas. Asumiendo un 
promedio de 44 viajes al mes y una tarifa media por viaje de $1.600 por viaje, la opción de transportarse 
en el sistema de transporte masivo tiene un costo mensual $70.000, mientras que transportarse en una 
motocicleta asumiendo igual número de viajes, no tendría un costo superior de $30.000 pesos mensuales 
con la posibilidad de transportar una persona adicional por el mismo costo. Lo anterior, sin tener en cuenta 
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otras variables como la comodidad, la seguridad, 
el tiempo de viaje etc., que no siempre favorece la 
opción del Transporte Masivo desde la perspectiva 
del ciudadano. 

La tasa de motorización creció en todas las ciuda-
des de la Red durante el período analizado. Entre 
las grandes ciudades Medellín es la ciudad con ma-
yor cantidad de automóviles por cada cien habitan-

Gráfi ca 9.4. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Automóviles particu-
lares por cada 100 habitantes. Años 2011 a 2013

Fuente: Secretarías de tránsito de cada ciudad
Nota: El parque automotor de Medellín corresponde a todos los municipios del Valle de Aburrá

En el caso de las motocicletas, Bucaramanga y Me-
dellín tienen las mayores tasas de motorización de 
las grandes ciudades, con 25 y 24, respectivamente, 
mientras que en las demás ciudades no se llega a las 
10 motos por cada cien habitantes. Barranquilla tiene 
la menor tasa de motorización con este tipo de vehí-
culos (3).

En las ciudades intermedias, Manizales e Ibagué tie-
nen las mayores tasas de motorización, con 14 motos 
por cada 100 habitantes, luego está Yumbo, con una 
tasa de 11 y al fi nal Pereira y Valledupar con tasas de 
11 y 10, respectivamente. En promedio en todas las 
ciudades de la Red, las tasas de motorización crecie-
ron 16% en automóviles y 30% en motocicletas entre 
2011 y 2013.

tes (25 en 2013), mientras que Cartagena es la que 
tiene menor tasa de motorización con automóviles, 
aunque tuvo un crecimiento de 39% entre 2011 
y 2013, año en que registró 9 vehículos por cada 
cien habitantes. Entre las ciudades intermedias la 
mayor motorización se registró en Pereira (14) y la 
mas baja en Yumbo (4). Es importante observar si 
las ciudades con menor motorización tienen mayor 
crecimiento del parque por habitante en los últimos 
años, ya que puede presentarse un fenómeno de 
convergencia entre ciudades, debido a que las pe-
queñas pueden estar en pleno crecimiento espacial 
y económico que obliga y a la vez permite la com-
pra de nuevos vehículos y motocicletas.

Gráfi ca 9.5. Ciudades de la Red Cómo Vamos. 
Motocicletas por cada 100 habitantes. 
Años 2011 a 2013

1

Fuente: Secretarías de tránsito de cada ciudad
Nota: El parque automotor de Medellín corresponde a todos los municipios del Valle de Aburrá
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Una de las mayores externalidades 
negativas del uso de los vehículos 
motorizados, que se acentúa con el 
aumento del parque automotor, es el 
incremento en la accidentalidad vial. A 
partir de datos del Instituto de Medici-
na Legal sobre muertes causadas por 
accidentes de tránsito durante 2013 
en las ciudades de mas de un millón 
de habitantes tiende a ser mas alta 
que en ciudades mas pequeñas. Mien-
tras en el primer grupo la tasa de mor-
talidad por accidentes de tránsito es 
en promedio de 15,56, en el segundo 
llega a 10,63. En todas las ciudades 

Gráfi ca 9.6. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Tasa de mortali-
dad en accidentes de tránsito. Año 2013

Fuente: Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias
Forenses - Centro de Referencia Nacional sobre Violencia

Tabla 9.2. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Mortalidad en accidentes de tránsito según 
condición de la víctima. Año 2013

Fuente: Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses - Centro de Referencia 
Nacional sobre Violencialas víctimas son principalmente peatones y motociclistas. Lo anterior coincide 

con las ciudades donde la moto tiene un mayor uso como modo de transporte 
en cada ciudad y se ha convertido en un factor clave en que la tasa de muertes 
por accidentes sea mayor. 

En cuanto a los lesionados por accidentes de tránsito. 
Bucaramanga y su área metropolitana, Pereira, Ibagué y 
Manizales registraron tasas de mas de 240 lesionados por 
cada cien mil habitantes durante el 2013. En las ciudades 
de Bogotá, Cartagena, Cali y Barranquilla la tasa de lesiona-
dos por cada cien mil habitantes fue inferior a 100.
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Gráfi ca 9.7. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Tasa de lesionados en accidentes de 
tránsito por cada cien mil habitantes. Año 2013

Fuente: Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses - Centro de Referencia Nacional sobre Violencia

Fuente: Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses - Centro de Referencia Nacional sobre Violencia

Tabla 9.3. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Lesionados en accidentes de tránsito 
según condición de la víctima. Año 2013

El transporte es vital para el desarrollo de las ciuda-
des, pero el patrón actual de nuestras ciudades no será 
sostenible en el mediano plazo. Los incrementos en el 
transporte privado, si bien corresponden a elecciones 
individuales que buscan reducir costos, tiempos de via-
je y/o aumentar el confort de las personas, traen serias 
consecuencias adversas que ya se están refl ejando en los 
indicadores ambientales y de salud. De manera contra-
dictoria, la inversión pública está “premiando” esta elec-
ción al privilegiar la construcción y ampliación de la malla 
vial vehicular por encima de inversiones que incentiven 
modos de transporte con menores impactos ambientales 
y mas efi cientes: los modos a pie y en bicicleta.

Es así como de un total de 12 sec-
tores, las inversiones en el sector 
transporte fi guran entre los dos 
principales rubros de inversión con 
ingresos corrientes de libre des-
tinación en 7 de las 10 ciudades 
capitales y signifi can mas del 30% 
del total e estos recursos en Cali, 
Manizales o Pereira. 
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Gráfi ca 9.8. Participación del sector transporte dentro del total de los ingresos 
corrientes de libre destinación. Año 2013

Fuente: Red de Ciudades Cómo Vamos a partir de información reportadas por las Alcal-
día a la Contaduría General de la Nación en el Formato FUT.

Si bien Bogotá es modelo latinoamericano por sus 
376 kilómetros de vías exclusivas para bicicletas, en 
las demás ciudades solo Medellín (30,77 km), Cali 
(24,6 km), Cartagena (8,57 km) y Pereira (3,6 km) 
tienen algún tipo de vía exclusiva para este modo de 
transporte. No obstante, esos kilómetros de ciclorru-
tas deben ganar un peso cada vez mayor dentro del 
total de la malla vial de cada ciudad en la medida 
que aumente el porcentaje de habitantes que utili-
cen la bicicleta como alternativa de transporte. 

No obstante, teniendo en cuenta las externalida-
des negativas mencionadas y otras derivadas del 
uso creciente y excesivo del transporte privado mo-
torizado en las vías de las ciudades colombianas, se 
expidió la ley 1083 de 2006, “por medio de la cual se 
establecen algunas normas sobre planeación urbana 
sostenible y se dictan otras disposiciones”, la cual 

promueve e insta a municipios y distritos a “dar 
prelación a la movilización en modos alternativos 
de transporte, entendiendo por estos el desplaza-
miento peatonal, en bicicleta o en otros medios no 
contaminantes, así como los sistemas de transporte 
público que funcionen con combustibles limpios”45, 
lo cual muestra como la misma normativa nacional 
para ciudades reconoce y se alinea con el paradig-
ma de la movilidad sostenible, representada en la 
pirámide de la jerarquía de la movilidad urbana. En 
suma, nuestras ciudades tienen como asignatura 
pendiente no solo confi gurar los sistemas de movi-
lidad en función de la sostenibilidad y la efi ciencia, 
sino también articular estas acciones a la propia 
concepción y ejecución de la infraestructura vial en 
función de la jerarquía contemplada ya en la ley, en 
estudios internacionales y sobre todo en experien-
cias exitosas alrededor del mundo.

Fuente: Pirámide de Jerarquía de la Movilidad 
Urbana. ITDP-México (2014). Tomada de Plan 

Integral de Movilidad Urbana PIMU – Visión 2022: 
Introducción y avances del proyecto, Departamento 

Administrativo de Planeación Municipal Alcaldía de 
Santiago de Cali.

45. LEY 1083 DE 2006. Artículo 1°. Tomado de: http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=20869

Figura 9.2. Pirámide de la jerarquía de 
la movilidad urbana
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En este orden de ideas, la Red de Ciudades Cómo 
Vamos recomienda planear las ciudades en función 
del paradigma de la accesibilidad, el cual “Valora el 
nivel de servicio multimodal, la accesibilidad a una 
diversidad de bienes y servicios, y la reducción de 
costos por viaje-persona. Por ello, fomenta el desa-
rrollo de ciudades compactas y usos de suelo mixtos, 
que permiten a las personas satisfacer la mayoría de 
sus necesidades en distancias cortas. Por lo tanto, 
un paradigma de transporte basado en la accesibili-
dad, y no en la movilidad por sí misma, es adecuado 
para establecer una movilidad sostenible”.46  ¿Cómo 
se logra? De acuerdo con el Instituto de Políticas 

46. Instituto de Políticas para el Transporte y Desarrollo México. La importancia de la reducción del uso del automóvil. 2012. 
http://mexico.itdp.org/wp-content/uploads/Importancia-de-reduccion-de-uso-del-auto.pdf
47. Ídem.

Fuente: Instituto 
de Políticas para 
el Transporte y 

Desarrollo México. 
La importancia de 

la reducción del 
uso del automó-
vil. 2012. http://
mexico.itdp.org/

wp-content/
uploads/Impor-

tancia-de-reduc-

para el Transporte y Desarrollo México, ITDP 
(2012) se requiere aplicar una estrategia basa-
da en tres ejes fundamentales: evitar, cambiar y 
mejorar, desarrollado por Dalkmann y Brannigan 
(2007): “El primer eje se refi ere a evitar o reducir 
las necesidades de viaje en automóvil particular. 
El segundo eje, en impulsar modos de transporte 
mas efi cientes como el transporte no motoriza-
do (caminar o uso de la bicicleta) y el transpor-
te público. El último eje, se enfoca en mejorar el 
desempeño del transporte motorizado como los 
automóviles particulares, para reducir sus exter-
nalidades negativas”.47

Figura 9.3. Ejes para una política de movilidad sostenible

Conclusiones

El aumento del parque automotor crece en todas 
las ciudades de la Red, trayendo consigo externa-
lidades, además de la congestión, en el aumento 
del nivel de accidentalidad, entre otras, igualmente 
de los impactos ambientales sufi cientemente docu-
mentados en el Conpes al identifi car la participa-
ción de las fuentes móviles frente a las totales en 
emisión de contaminantes a la atmósfera.

La Encuesta de Percepción Ciudadana de la Red 
de Ciudades Cómo Vamos, ante la precariedad 
de las Encuestas Origen-Destino de cada ciudad, 
muestra que sí se está presentando un efecto sus-
titución entre los medios públicos y privados mo-
torizados, que podría ser consecuencia tanto de la 
insatisfacción con los sistemas de transporte ma-
sivo como de la mayor facilidad económica para 
adquirir vehículo particular en las ciudades (los 
precios son menores y la capacidad adquisitiva de 
las personas es mas alta).

No es casualidad que peatones y motociclistas 
sean los principales víctimas de lesiones o muerte 
en accidentes de tránsito. El factor de vulnerabilidad 
ante la falta de protección física, con la que cuen-
ta un vehículo, es evidente. Pero también existe un 
problema de cultura ciudadana en la movilidad que 
agrava dicha vulnerabilidad, pero que es general a 
todos los actores de la movilidad. Al mismo tiem-
po, no es casualidad que la victimización sea mayor 
para los motociclistas en ciudades donde, tal vez 
por su tamaño y condiciones físicas, tengan mayor 
importancia las motocicletas en el parque automo-
tor, como ocurre en las ciudades intermedias.

El aumento del parque automotor 
crece en todas las ciudades de la 
Red, trayendo consigo externalida-
des, además de la congestión, en el 
aumento del nivel de accidentalidad, 
entre otras. ”   

”
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E
s conveniente reconocer que la actividad 
del transporte en el ámbito urbano se aso-
cia al término de movilidad por enfatizar 
el desplazamiento de personas en esta 
escala territorial, en ese sentido la movi-

lidad surge por la interacción entre las actividades 
a desarrollar por parte de los usuarios y el uso del 
suelo en la ciudad que le sea compatible en el terri-
torio. Implícito a esto se acuña en los últimos años el 
concepto de movilidad sostenible el cual se relaciona 
con características de economía, medio ambiente, 
seguridad, equidad, consumo energético, inclusión, 
etc. Es así como entre las evidencias del informe de 
movilidad en las ciudades colombianas que hacen 
parte de la Red Cómo Vamos se destacan: la insa-
tisfacción del medio de transporte utilizado, el au-
mento movilización de pasajeros de los sistemas de 
transporte acompañado en general con el incumpli-
miento de metas de desempeño, el crecimiento del 
número de autos y motos y la disminución de tasas 
de mortalidad sobresaliendo los peatones como los 
usuarios mas vulnerables. Al contrastar lo que se co-
noce como movilidad sustentable y los resultados de 
este informe se identifi can elementos susceptibles 
de ser mejorados. Esta discrepancia puede ser el re-
sultado de una política poco clara y de actuaciones 

descoordinadas en términos de la movilidad ur-
bana y metropolitana de nuestras ciudades. Sería 
deseable que en los instrumentos de planifi cación 
como los planes de ordenamiento territorial, los 
planes de movilidad y los planes locales de se-
guridad vial entre otros, se consideren elementos 
que ayuden a disminuir estas brechas que afectan 
en proporción importante la calidad de vida de los 
ciudadanos. Dentro de estas consideraciones se 
hace énfasis en propender por el uso del suelo 
de carácter mixto es decir residencial, comercial, 
servicios, etc. y refl exionar sobre el aumento de la 
densidad de habitantes por área. Estas actuacio-
nes apuntarían a que la prestación de los servicios 

transporte no motorizado como la bi-
cicleta y el peatón desde la perspectiva 
de la seguridad y la infraestructura para 
que puedan circular con menor riesgo. 
De forma simultánea se sugiere fortale-
cer la utilización del transporte público 
en articulación con los modos de trans-
porte no motorizados a través de la in-
termodalidad. Adicionalmente se sugiere 
establecer mecanismos para restringir el 
uso del vehículo particular además de la 
restricción de circulación por el número 
de matrícula, incorporar carriles preferen-
ciales a los sistemas de transporte público 
en la red de pre-troncales y alimentado-
res, donde la infraestructura lo permita, 
de manera adicional a los ya segregados 
físicamente. Estas actuaciones tendrían 
un valor agregado, propiciaría mas acti-
vidad física y tendría como consecuencia 
un incremento en los niveles de salud de 
los usuarios y también la movilidad pre-
sentaría un tinte mas equitativo en sus 
desplazamientos como debe ser caracte-
rístico de un servicio público.

Movilidad en 
Las Ciudades 
de La Red 
Cómo Vamos

de transporte público tendría condiciones mas fa-
vorables de operación al tener la demanda mas 
concentrada y con menores recorridos por ruta. 
Además esto se refl ejaría en la disminución de 
las distancias de viaje para realizar las actividades 
cotidianas cuyo efecto sinérgico desencadenaría 
menor consumo de combustibles, menor impacto 
ambiental no solo en el caso de contaminación 
del aire sino también en los gases efecto inver-
nadero. Se sugiere acompañar estas estrategias 
con actuaciones que soporten el incremento del 

     Sería deseable que en los ins-
trumentos de planificación como los 
planes de ordenamiento territorial, 
los planes de movilidad y los planes 
locales de seguridad vial entre otros, 
se consideren elementos que ayuden 
a disminuir estas brechas que afectan 
en proporción importante la calidad 
de vida de los ciudadanos.  ”   

”Ciro Jaramillo Molina PhD
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ESPACIO PÚBLICO EN 
LAS CIUDADES DE LA 
RED CÓMO VAMOS10

D
e acuerdo con el decreto 1504 
de 1998, el espacio público lo 
constituyen el “conjunto de in-
muebles públicos y los elemen-
tos arquitectónicos y naturales 

de los inmuebles privados, destinados por su 
naturaleza, por su uso o afectación a la sa-
tisfacción de necesidades urbanas colectivas 
que trascienden, por tanto, los límites de los 
intereses individuales de los habitantes”.

Para hacer seguimiento a la disponibilidad 
de espacio público en las ciudades colom-
bianas, la misma norma defi ne como indica-
dor la cantidad de espacio público efectivo 
por habitante y defi ne el espacio público 
efectivo como el espacio público de carácter 
permanente, conformado por zonas verdes, 
parques, plazas y plazoletas. 

Al igual que en las demás temáticas de la 
dimensión hábitat urbano, realizar segui-
miento a la gestión del espacio público es 
difícil debido a la escasez de información. 
Por lo general, los municipios no realizan 
anualmente la revisión y actualización del 
inventario de espacios públicos permanentes 
y hasta hace poco no existía un rubro en la 
contabilidad ofi cial para hacer seguimiento a 
las inversiones en esta materia. 

Este capítulo presenta tres elementos sobre la gestión del espacio público. En primer lugar 
se muestran las inversiones en el sector de equipamiento, luego se muestra el indicador de 
espacio público efectivo en las once ciudades de la Red, con información correspondiente 
a los años 2012 o 2013, según el dato disponible mas reciente en cada ciudad y al fi nal se 
incluye un cuadro con breves reseñas sobre la experiencia reciente de cada ciudad en la 
gestión del espacio público.

La tabla 10.1 muestra la cantidad de recursos que han invertido durante los últimos tres 
años las administraciones locales de las once ciudades de la Red Cómo Vamos en el sector 
de equipamiento. En promedio, entre 2011 y 2013, Medellín y Pereira fueron las ciudades 
de la Red que mas invirtieron en este sector como proporción del total de la inversión (3%), 
mientras que las que realizaron menores inversiones, como proporción del total, fueron 
Ibagué y Yumbo, de acuerdo con los datos registrados por las alcaldías en el Formulario 
Único Territorial (FUT), de la Contaduría General de la Nación.

Tabla 10.1. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Recursos invertidos en sector de equipamiento. 
Años 2011 a 2013

Fuente: FUT. Contaduría General de la Nación. Cálculos propios para 
porcentajes. Los recursos invertidos están en miles de pesos.

48. Corresponde al municipio de Bucaramanga.

48

10
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Espacio público efectivo

En promedio, las grandes ciudades de la Red dis-
ponen de 3,3 metros cuadrados de espacio público 
efectivo por cada habitante. Se destaca la ciudad de 
Cartagena, en donde el indicador llegó a 6,1, mien-
tras que Barranquilla apenas dispone de 0,9 metros 

Gráfi ca 10.1. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Metros cuadrados de espacio público efec-
tivo por habitante. Año 201349-50

Fuente: Programas Cómo Vamos de cada ciudad.

49. Los valores de Medellín, Cali, Valledupar y Yumbo corresponden al año 2012, ya que no se encontraron datos disponibles para el año 2013.
50. El dato de Bucaramanga metropolitana corresponde a los cuatro municipios del área metropolitana de Bucaramanga. Los valores por cada municipio son: 
Bucaramanga 4,3, Floridablanca 1,, Girón 0,7, Piedecuesta 0,7.

Cartagena, es la única ciudad de la Red Cómo 
Vamos que cuenta con playas. Precisamente 
las playas y mangles aportan un porcentaje im-
portante de espacio público efectivo para esa 
ciudad. Así, en playas hay 2.918.050 de metros 
cuadrados (urbanos y rurales). 

por cada habitante. Las ciudades intermedias dis-
ponen en promedio de 4,0 metros cuadrados por 
habitante, con menores diferencias entre ciudades. 
Ibagué, es la que mayor disponibilidad de espacio 
tenía en 2013 (4,7 metros por habitante), mientras 
que Pereira, es la que tiene menor dotación de es-
pacio público (3,2 metros por habitante).

Adicional a la parte cuantitativa del espacio pú-
blico, es importante contar con mediciones de las 
condiciones cualitativas del espacio público. Sin 
embargo, en Colombia aún no se cuenta con di-
cha información para las ciudades. Un indicador 
aproximado de las condiciones del espacio público 
puede obtenerse de las encuestas de percepción 

ciudadana de los programa Cómo Vamos. Así, las 
encuestas consultan a la ciudadanía por la satis-
facción con el espacio público en la ciudad, y por 
algunos componentes del espacio público barrial.

Dentro de las grandes ciudades, Medellín es la 
que presenta la mayor satisfacción con el espa-
cio público de la ciudad en el periodo 2011-2013; 
para 2013, específi camente, casi seis de cada 
diez personas dieron las califi caciones mas al-
tas, cuatro y cinco, en la escala de satisfacción 
que va de uno a cinco, siendo uno nada satisfe-
cho y cinco muy satisfecho. Aunque esta ciudad 
no es la que cuenta con mayor espacio público 
por habitante, si es la que ha estado invirtiendo 
mayores recursos porcentuales de su presupues-
to anual de inversión para equipamiento, lo que 
podría repercutir favorablemente en la percepción 
ciudadana sobre el estado del espacio público. Le 
siguen Bucaramanga con cuatro de cada diez ciu-
dadanos satisfechos, y Cali (39%) y Barranquilla 
(37%) (Véase gráfi co 10.2). Cali se destaca por 
un crecimiento importante de la satisfacción con 
el espacio público entre 2012 y 2013, al pasar del 
27% al 39% entre ambos años.

En los últimos años en Cali, se vienen desarro-
llando importantes intervenciones en el espa-
cio público y la malla vial de la ciudad, por años 
deteriorada y rezagada, como lo son el Sistema 
de Transporte Masivo MIO con su infraestructura 
vial y peatonal, las Mega obras (fase I) cobradas 
por contribución de valorización general que ha 
intervenido vías pero también algunas plazoletas 
y senderos peatonales en zonas estratégicas de 
la ciudad, una de ellas el Bulevar del Río sobre la 
emblemática Avenida del Río o Avenida Colombia, 
que quedó peatonalizada gracias al túnel realiza-
do en la misma obra para vehículos, por debajo 
del Bulevar. 
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Otros frentes que han coincidido en los últimos 
años son el programa de adopción de zonas verdes 
del Dagma y la Cámara de Comercio y en 2011 el 
programa Cali Un Jardín. Un elemento clave para 
entender la mejora en la percepción, es que, si bien 
las Mega obras comenzaron en la administración 
anterior, buena parte de ellas se entregaron a la 
ciudad entre el primer y segundo año de la actual, 
es decir 2012 y 2013, además sobre sitios altamen-
te transitados por la ciudadanía, lo que puede ha-
ber sido un golpe de opinión positivo.

En el caso de las ciudades intermedias se tiene 
que Yumbo, con una sola medición para 2013, es 
la de mayor satisfacción con un 51%, seguido de 
Manizales con un 43%. Por su parte, Valledupar, 
Pereira e Ibagué reportaron los niveles mas bajos 
de satisfacción con dos de cada diez ciudadanos 
otorgando las califi caciones mas altas (4 y 5 en la 
escala de satisfacción). Llama la atención el caso 
de Pereira, pues en esta ciudad la satisfacción con 
el espacio público ha venido en franco descenso 
desde el año 2011, cuando llegó a un 53% la satis-

facción, en 2012 baja al 44%, para ubicarse fi nal-
mente en 2013 en un 26%.  

En esta ciudad inciden varios factores. El primero 
de ellos es el desmedido aumento de los vende-
dores informales (ambulantes y estacionarios) que 
ocupan el espacio público, el 79% de quienes están 
insatisfechos indicaron esta razón, lo cual va de la 
mano a la falta de autoridad y control. La zona cen-
tro y el subcentro de Cuba es donde es mas grave el 
problema. No solo falta control con los vendedores 
informales, también con los vendedores formales, 
locales y en general las personas, que se toman los 
antejardines para explotación, invaden los andenes 
con mercancía y realizan construcciones donde no 
deben, privilegiando el interés particular sobre el 
bien común.

Además de Pereira, otros tres programas Cómo 
Vamos consultan por las razones para la satisfac-
ción/insatisfacción con el espacio público. En el 
caso de Medellín en 2013, ciudad con la mayor sa-
tisfacción, aquellos quienes manifi estan estar satis-

Gráfi co 10.2. Satisfacción con el espacio público en su ciudad, 2011-2013.

Fuente: Encuestas de Percepción Ciudadana. Red de Cómo Vamos

fechos consideran que se ha hecho un trabajo para 
organizar a los venteros ambulantes que ocupan el 
espacio público y ahora son menos, también con-
sideran que es amplio y limpio. Por su parte, quie-
nes no están satisfechos afi rman que los venteros 
ambulantes siguen ocupando el espacio público, no 
hay sufi ciente espacio público, y hay inseguridad. 
Bucaramanga, segunda ciudad con mayor satisfac-
ción, coincide con Medellín en las principales razo-
nes para la satisfacción, incluyendo adicionalmente 
que la gente considera que hay mas seguridad en 
el espacio público, en cuanto a las razones para la 
insatisfacción, coincide en la insufi ciencia y la inse-
guridad y añade las condiciones de deterioro del 
espacio público, espacialmente por los huecos. Fi-
nalmente, en Cartagena, donde la satisfacción es de 
las mas bajas de toda la Red, pese a tener la mayor 
disponibilidad efectiva por habitante, los principales 
motivos de insatisfacción son la ocupación del espa-
cio público por parte de vendedores ambulantes, de 
los vehículos, incluyendo carros, motos y bicicletas, 
y la inseguridad. 

En el caso del alumbrado público, los andenes y 
separadores y los parques y zonas verdes del barrio, 
entre las principales ciudades, Medellín es la mas 
satisfecha, con 88%, 54% y 58%, respectivamente, 
para el año 2013. Entre las ciudades intermedias, en 
el caso del alumbrado público, tres ciudades tienen a 
siete de cada diez ciudadanos satisfechos con éste, 
a saber: Pereira (76%), Yumbo (76%) y Manizales 
(74%), para el año 2013. Por su parte, Manizales y 
Pereira se destacan con la mayor satisfacción con 
los andenes y separadores en los barrios, con seis 
de cada diez ciudadanos reportando las mayores ca-
lifi caciones en la escala de satisfacción. En el caso 
de parques y zonas verdes, Manizales resultó con la 
mayor satisfacción con un 44% para el año 2013.

Cartagena, entre las ciudades principales resultó 
con la menor satisfacción para andenes y sepa-
radores y parques y zonas verdes, mientras que 
Ibagué y Valledupar resultaron evaluando con la 
menor satisfacción todos los aspectos del espacio 
público barrial. 
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Gráfi co 10.3A. Satisfacción con el alumbrado público barrial. 2011-2013

Gráfi co 10.3B. Satisfacción con andenes y separadores barriales. 2011-2013

Fuente: Encuestas de Percepción Ciudadana. 
Red de Cómo Vamos

Fuente: Encuestas de Percepción Ciudadana. 
Red de Cómo Vamos
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Gráfi co 10.3 C. Satisfacción con los parques y zonas verdes barriales. 2011-2013

Fuente: Encuestas de Percepción Ciudadana. 
Red de Cómo Vamos

Como ejercicio para comple-
mentar el análisis de esta te-
mática, se presenta una corta 
reseña sobre la experiencia 
reciente de cada ciudad en 
materia de espacio público. La 
reseña fue construida por cada 
programa Cómo Vamos con 
base en consultas realizadas a 
autoridades o expertos locales 
en la materia.

Tabla 10.2. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Reseña sobre la experiencia reciente de cada ciudad 
en la gestión de espacio público.
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En síntesis, el espacio público es uno de los aspectos del hábitat urbano que 
mayores desafíos presenta en las ciudades colombianas, no solo en materia de 
disponibilidad en metros cuadrados por habitante, en donde ninguna ciudad 
evaluada cumple con las metas propuestas a nivel nacional, a excepción de 
Cartagena, sino en materia de satisfacción. En general, un porcentaje importante 
de los ciudadanos se sienten insatisfechos con el espacio público, principalmente 
por la ocupación irregular de éste por parte de ventas ambulantes y vehículos, 
por la inseguridad y por el poco espacio disponible. Dada la importancia del 
espacio público como generador de cohesión social, de concientización de lo que 
signifi ca lo público, será necesario que las administraciones locales empiecen 
a darle una mayor importancia, lo que debería verse refl ejado en un mayor 
porcentaje del presupuesto de inversión destinado al espacio público, pues hoy 
muchas ciudades ni siquiera están alcanzando un 1%. 
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A
hora que las ciudades se han visto abocadas a eva-
luar los logros alcanzados en 12 años de ejecución 
de los Planes de Ordenamiento Territorial (POT), los 
balances comienzan a estremecernos por sus muy 
bajas ejecutorias. Al detenerse en los indicadores de 

Espacio Público el asunto es aún mas dramático. Lejos estamos 
de alcanzar la meta de lograr los 15 m2 por habitante del Decreto 
1504 de 1998 o los 10m2 sugeridos por la Organización Mundial 
de la Salud. 

Las ciudades grandes e intermedias evaluadas por la Red Cómo 
Vamos dan cuenta que en promedio se ha alcanzado la modesta 
cifra de 3,3 metros cuadrados de espacio público efectivo por 
habitante. Según el DNP (2012, pág. 8), esta cifra es la misma 
que se calculó en 2010 para la totalidad de las ciudades colom-
bianas; sin embargo, el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio 
muestra con orgullo que el sector de la construcción ha venido 
destacándose en los últimos años como el renglón mas dinámico 
de la economía, llegando a ocupar un 14,2% del PIB durante el 
primer semestre del 2014. Muchas obras, pero poco espacio pú-
blico, parece ser la conclusión. Es lo que algunos autores llaman 
las ciudades del infra estructuralismo o mas genéricamente la 
anti-ciudad.

Mas allá de las frías cifras y de los esfuerzos que hacen algunas 
municipalidades por engordar sus indicadores presionando por el 
reconocimiento de las vías para los carros como espacio públi-

co efectivo o las laderas urbanas que resultan 
de los tratamientos de gestión del riesgo o las 
reservas ecológicas sin posibilidades de disfrute 
colectivo o las áreas de cesión o hasta el paisaje 
lejano, la pregunta que deberíamos hacernos es 
¿qué tan importante es el espacio público como 
ordenador del territorio para elevar la calidad de 
vida de los ciudadanos? 

La respuesta es diferenciada dependiendo del 
punto de vista que se asuma. Para los ciudada-
nos, este es un asunto cada vez mas vital y lo 
demuestran el incremento signifi cativo de pro-
testas, acciones populares y tutelas en defensa 
del espacio púbico, los humedales, quebradas 
o ecosistemas que podrían hacer parte del es-
pacio público. Para los gobiernos, con contadas 
excepciones, es un costo que compromete la lle-
gada de inversionistas privados. Quizás por esta 
razón, y como lo demuestra el DNP al evaluar la 
política de espacio público, son muy pocas las 
ciudades que han reglamentado los instrumen-
tos de gestión y fi nanciación del espacio público, 
lo cual quiere decir que el sector privado sigue 
eludiendo su responsabilidad a la hora de cons-
truir ciudad, con la anuencia de alcaldes y con-
cejales que tampoco hacen cumplir la política 
pública en estas materias.

Tal parece que la agorafobia ha invadido la 
gestión urbana. Las ciudades crecen y se ex-
panden a ritmos cada vez mas acelerados, mas 
no el espacio público. Quizás valga recordar a 
Edward Glaeser (2011, pág. 23) cuando plan-
tea que “las ciudades no están constituidas por 
edifi cios, sino por personas”. Aún falta entender 
que el espacio público es sobre todo un gran 
acuerdo colectivo para fortalecer el ejercicio de 
la ciudadanía.

¿Agorafobia?
Luis Fernando Acebedo Restrepo
Arquitecto, Magister y Doctor en Urbanis-
mo. Profesor Asociado de la Universidad 
Nacional de Colombia.
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L
as actividades culturales, recreativas y 
deportivas son importantes para el apro-
vechamiento del tiempo libre de los ciu-
dadanos. Las ciudades que ofrecen a sus 
habitantes facilidades de acceso a estas 

actividades, dotación de espacios para su desarro-
llo y oferta amplia y variada en este tipo de activi-
dades suelen ser muy valoradas por sus habitantes 
y atraer personas de otros lugares.

No obstante, existen grandes brechas en las posi-
bilidades de acceso a este tipo de actividades. Las 
ciudades en su interior pueden ser muy desiguales 
en cuanto a dotación y calidad de los espacios y 
entre grupos de la población también pueden exis-
tir grandes diferencias en el ingreso disponible para 
gastar en bienes culturales y recreativos, entre otras.

Infortunadamente no existe información ofi cial 
sufi ciente para hacer seguimiento a este sector 
en las ciudades colombianas, bajo un enfoque de 
resultados. Se presentan a continuación tres indi-
cadores sobre el acceso a actividades culturales y 
recreativas: la proporción de ciudadanos que ma-
nifestó haber leído al menos un libro, la proporción 
de ciudadanos que asiste a actividades culturales 
y la proporción de ciudadanos que participa de al-
guna actividad deportiva. Los tres indicadores pro-

CULTURA, RECREACIÓN 
Y DEPORTE EN LAS 
CIUDADES DE LA RED 
CÓMO VAMOS11
vienen de las encuestas de percepción ciudadana 
de los programas Cómo Vamos. También se indagó 
por el número de usuarios de bibliotecas públicas 
pero solo en seis de las 11 ciudades de la Red se 
obtuvieron datos no comparables entre sí por las 
diferencias metodológicas en su construcción.

Actividades culturales

En las ciudades de la Red, durante 2013, en pro-
medio solo 22% de los ciudadanos dijo haber leí-
do al menos un libro durante el año. Se destaca 
Cartagena, del grupo de grandes ciudades, donde 
el 46% de los ciudadanos manifestó haber leído 
algún libro el año anterior. Entre tanto, Yumbo, 
del grupo de ciudades intermedias, fue la ciudad 
donde menor proporción de ciudadanos manifestó 
haber leído algún libro (5,2%).

Es importante aclarar que la pregunta realizada a 
los entrevistados sobre lectura cambió entre 2011 
y 2012 en las encuestas de percepción de la Red de 
Ciudades Cómo Vamos. Mientras en 2011 se incluía 
como una sola opción de actividad cultural “leer li-
bros/periódicos/revistas”, en 2012 la red decide se-
parar la opción “libros”, de “revistas y periódicos”, 
lo cual explica en parte el descenso buena parte de 
las ciudades de este indicador entre 2011 y 2012. 

Solamente es certera la comparación del indicador 
del año 2012 en adelante.

Otro buen referente nacional, cuyo enfoque es 
comparable internacionalmente, es el de la Encues-
ta de Consumo Cultural del Dane, precisamente 
por indagar por el número de libros que se lee cada 
colombiano, indicador que precisamente se mide 
en otras partes del mundo. De acuerdo con los re-
sultados de la Encuesta en 2014, “El promedio de 
libros leídos por parte de las personas de 12 años 
y mas, que saben leer y escribir y leyó libros en los 
últimos 12 meses (población lectora), corresponde 
a 4,2 libros”, pero cuando el denominador son las 
personas mayores de 12 años, en general, la cifra 
se reduce a 1,9 libros al año en promedio51. Y si 
esta cifra la comparamos el contexto internacional, 
se encuentra que estamos rezagados frente al res-
to del mundo: “estamos a kilómetros de distancia 
del promedio de Chile y Argentina, cuyos habitan-
tes se llevan a casa, de enero a diciembre, hasta 
cinco libros. Y a años luz de alemanes y noruegos, 
que llegan a los 17 en ese mismo lapso”.52

Es decir que como país, no solo tenemos el reto 
de leer mas, sino también de incluir mas en este 
hábito de lectura a todos los segmentos de la po-
blación, incluida la mas vulnerable, lo que implica 
para comenzar, aumentar la tasa de alfabetización.

Retomando un estudio comparativo realizado 
por la Cerlalc- Centro Regional para el Fomento 
del Libro en América Latina y el Caribe de 2012, 
presentado en la Feria del Libro de Bogotá, “el 
promedio de libros leídos por año es también el 
mas bajo de la Región. Los colombianos leen 2,2 
libros al año, mientras que los brasileros leen 4, 
los argentinos 4,6 y los chilenos 5,4”53 No sola-
mente tenemos rezago en el mundo sino también 
en nuestro propio hemisferio.

51. Encuesta de Consumo Cultural 2014, DANE. https://www.dane.gov.co/fi les/investigaciones/eccultulral/bol_ecc_2014.pdf
52. “Colombia no solo lee apenas 1,9 libros por año, también lee mal”, El País, Mayo 22 de 2013. http://www.elpais.com.co/elpais/cultura/noticias/tanto-leemos-colombiano
53.  http://www.larepublica.co/vida/colombia-se-raja-en-lecturabilidad-de-libros-revistas-y-peri%C3%B3dicos-frente-la-regi%C3%B3n_7794

11
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Figura 11.1 Promedio de lectura de libros en varios países de Latinoamérica

Gráfi ca 11.1. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Proporción de ciudadanos que manifestó haber leído 
al menos un libro durante el último año. Años 2011 a 2013

En promedio, cerca del 71,7% de los habi-
tantes de las ciudades de la Red dijeron haber 
participado de actividades culturales duran-
te el año. Bucaramanga es la ciudad donde 
mayor número de ciudadanos dijeron haber 
participado de actividades culturales, mientras 
que Medellín fue la ciudad en donde la menor 
proporción de ciudadanos (60,4%) participó 
de actividad cultural alguna durante el 2013.

Fuente: Encuestas de Percepción ciudada-
na de los 11 programas Cómo Vamos

Nota: Manizales Cómo Vamos aplicó por 
primera vez la encuesta en el año 2012 y 

Yumbo Cómo Vamos en 2013
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Gráfi ca 11.2. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Proporción de ciudadanos que manifestó 
participar de actividades culturales durante el último año. Años 2011 a 2013

Fuente: Encuestas de Percepción ciudadana de los 11 programas Cómo Vamos
Nota: Manizales Cómo Vamos aplicó por primera vez la encuesta en el año 2012 y Yumbo Cómo Vamos en 2013

Desde el año 2012, en la Encuesta de Per-
cepción Ciudadana de los Cómo Vamos se pre-
gunta a los ciudadanos si participan de alguna 
actividad deportiva o recreativa. El 77% de los 
ciudadanos manifestó participar de este tipo 
de actividades. Al igual que con las actividades 
culturales fue Bucaramanga la ciudad en la que 
mayor proporción de ciudadanos dijeron haber 
participado de actividades deportivas o recrea-
tivas durante el 2013, mientras que Yumbo fue 
la ciudad con menor participación en este tipo 
de actividades

Fuente: Encuestas de Percepción ciudadana de los 11 programas Cómo Vamos
Nota: Manizales Cómo Vamos aplicó por primera vez la encuesta en el año 2012 y Yumbo Cómo Vamos en 2013

Gráfi ca 11.3. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Proporción de ciudadanos que manifestó participar 
de actividades deportivas y recreativas durante el último año. Años 2012 y 2013
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A pesar de la falta de información sobre la par-
ticipación de los ciudadanos en las actividades de 
los sectores cultural, deportivo y recreativo, es 
importante resaltar que la mayoría de los ciuda-
danos participa de este tipo de actividades en las 
ciudades de la Red. Sin embargo, sería importante 
que en cada ciudad se estudien las condiciones de 
acceso efectivo de los ciudadanos a este tipo de 
actividades, que pueden ser determinantes en la 
percepción de calidad de vida y en las posibilidades 
de construcción de tejido social al interior de cada 
una de ellas.

Ante esa falta de información comparable para to-
das las ciudades, es bastante útil tener en cuenta 
el nivel de inversión en cultura, deporte y recrea-
ción de los distintos entes territoriales que recopi-
la la Contaduría General de la República, a través 
del FUT, cuyo ranking de inversión por habitante, 
puede contribuir a explicar las diferencias entre los 
distintos niveles de acceso a estas actividades por 
parte de la población.

De acuerdo con el indicador de inversión en de-
porte y recreación por habitante en las ciudades 
monitoreadas por los Cómo Vamos, se observa que 
las ciudades de mas de un millón de habitantes de 
la Red, lideran el ranking en la materia como las 
que mas invierten en cada uno de sus habitantes, 
en infraestructura, programas y actividades depor-
tivas y recreativas en promedio. 

No obstante, dentro de estas grandes ciudades, 
no se logra concluir que la que mas invierte por 
persona sea en la que los ciudadanos tengan mas 
acceso a las actividades de este tipo que monito-
rean las Encuestas de Percepción Ciudadana de los 
Cómo Vamos. Por ejemplo, Medellín es la que mas 
invierte entre las ciudades grandes y de hecho en-
tre todas las de la Red Cómo Vamos. No obstante, 
es superada en porcentaje de ciudadanos que han 
participado de actividades deportivas y de recrea-
ción, por ciudades con menor inversión como Bo-
gotá, Cartagena y Bucaramanga.

Entre las ciudades pequeñas de la Red, sucede 
algo similar con el caso de Ibagué. Su inversión 
está entre las mas altas de dichas ciudades, pero 
en acceso ciudadano a las actividades en mención, 
es superada por Pereira y levemente por Maniza-
les. En ciudades como Yumbo y Valledupar si hay 
coincidencia en ocupar los últimos puestos en par-
ticipación e inversión. 

La conclusión aquí es que las ciudades grandes, 
por serlo, tienen mayor capacidad para darle im-
portancia a este rubro en sus presupuestos de in-
versión por habitante. Pero revela que la inversión 
no está haciendo una diferencia marcada en la res-
puesta de los ciudadanos a participar y aprovechar 
la oferta de deporte y recreación de sus municipios 
o distritos y hay otros elementos que deben inte-
grarse al análisis como la efectividad de esa inver-

Fuente: Red de Ciudades Cómo Vamos a partir de información reportadas por las Alcaldía a la 
Contaduría General de la Nación en el Formato FUT.

*Cifras en millones de pesos

sión y en general de la gestión deportiva y recreación, 
pero también debe ser de importancia en el análisis, 
la capacidad instalada que tengan ya las ciudades, in-
dependientemente de lo invertido en cada uno de los 
últimos años, para explicar la participación de los habi-
tantes en las actividades ofrecidas.

Gráfi ca 11.4. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Inversión per cápita en deporte y recreación. Año 2013*

”   

”

    Las ciudades de mas de un millón de 
habitantes de la Red, lideran el ranking 
en la materia como las que mas invierten 
en cada uno de sus habitantes, en infraes-
tructura, programas y actividades deporti-
vas y recreativas en promedio. 
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Cuando se realiza el mismo análisis de rela-
ción entre la inversión por habitante en acti-
vidad cultural y participación efectiva de los 
habitantes de la ciudad, se encuentra que, 
nuevamente, las ciudades que lideran la inver-
sión per cápita en cultura son las mismas que 
las que lo hacen en deporte y recreación, que 
son las ciudades de mayor población en la Red 
de Ciudades.

Pero también se encuentra que las tres pri-
meras ciudades en inversión, las mas grandes 
de Colombia, Bogotá, Medellín y Cali, tienen 
menores porcentajes de participación en acti-
vidades culturales que Barranquilla, Cartagena 
y Bucaramanga, a pesar de invertir mas por 
ciudadano que estas en el año 2013. 

Donde sí parece haber coincidencia entre in-
versión y participación ciudadana en las acti-
vidades culturales, es en los niveles bajos de 
ambas, registrados por ciudades como Yumbo 
y Valledupar, hallazgo muy similar al de las ac-
tividades deportivas y recreativas.

Lo anterior nos lleva a una hipótesis de tra-
bajo, si bien no concluyente, pero que repre-
senta un avance en el proceso de análisis, de 
que una baja inversión por persona en cultu-
ra, deporte y recreación, está asociada a es-
casos niveles de participación ciudadana en la 
oferta de actividades existentes. Pero niveles 
mas altos de inversión, si bien mejoran la res-
puesta ciudadana, no garantizan por sí solos 
la respuesta del ciudadano. La efectividad en 
la inversión y la gestión en cultura, recreación 
y deporte, además de la capacidad instalada 
previa de las ciudades y su aprovechamien-
to, son claves para que los esfuerzos públi-
cos anuales en estos aspectos de calidad de 
vida y política pública, se vean refl ejados en el 
reconocimiento y disfrute ciudadano de estas 
actividades como generadoras de su bienestar 
y de su desarrollo.

Gráfi ca 11.5. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Inversión per cápita en cultura. Año 2013*

Fuente: Red de Ciudades Cómo Vamos a partir de información reportadas por las 
Alcaldía a la Contaduría General de la Nación en el Formato FUT.

*Cifras en millones de pesos
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A
nte la falta de información sobre la 
participación de ciudadanos en acti-
vidades culturales, deportivas y re-
creativas, la primera sugerencia está 
dirigida al Ministerio de Cultura y a 

Coldeportes, para que a nivel nacional se genere 
un sistema de información, con indicadores es-
tandarizados, que a manera de cascada hacia las 
Secretarías de Cultura y Deporte y de estas ha-
cia las diferentes instituciones y organizaciones 
locales y departamentales, se pueda mejorar la 
información y medir el impacto de los diferentes 
programas culturales y deportivos a nivel nacio-
nal. Esto permitirá hacer evaluaciones, ajustes y 
conocer que rangos de la población están tenien-
do acceso efectivo a estos, lo que al fi nal contri-
buye a la medición de la calidad de vida de los 
ciudadanos.

ACTIVIDADES CULTURALES

Programas como El Plan Nacional de Lectura y 
Escritura Leer Es Mi Cuento, impulsado por el Mi-
nisterio de Cultura, van a permitir en unos años 
mejorar estos índices de lectura en la ciudadanía, 
pues trabajan con la población infantil que es mas 
susceptible al cambio de hábitos de consumo. 

Cultura en las 
ciudades de la 
Red Como Vamos

Yolanda Constaín
Gerente Cultural en Cámara 
de Comercio de Cali

Igualmente es necesario seguir trabajando en el 
fortalecimiento de las bibliotecas públicas comu-
nitarias, tanto en sus fondos editoriales como en 
el acceso al internet y a las nuevas tecnologías 
de la información y la comunicación y motivarlas 
a trabajar programas de fi n de semana dirigidos 
a las familias, para aumentar el nivel de lectura 
en los adultos, especialmente de escasos recur-
sos que difícilmente tienen acceso a la compra 
de libros.

El bajo índice de lecturabilidad en Colombia es 
preocupante por ser una de las causas del bajo 
nivel cultural de la población, pero a la vez puede 
ser una oportunidad para que las casas editoria-
les y las librerías se unan en estrategias de mer-
cadeo y publicidad que comuniquen la oferta de 

que amplíen la información y faciliten, a través 
de una política de subsidios en los precios de 
boletería en unión con el sector público, el acce-
so a un número mayor de la población a estas 
actividades. 

ACTIVIDADES DEPORTIVAS

La encuesta revela como las actividades de-
portivas y recreativas cuentan con una amplia 
participación de la ciudadanía. Estos buenos re-
sultados pueden explicarse en la oferta de pro-
gramas de carácter masivo que se ofrecen en 
las diferentes ciudades, como es el caso de las 
ciclovías nocturnas y dominicales, las maratones 
que sin distingo de edades y sin enfoque en el 
alto rendimiento, motivan a las personas a ha-
cer deporte.

Es importante la continuidad de estos progra-
mas así como de aquellos realizados en parques 
y espacios públicos que vinculen personas de 
todas las edades, los de iniciación deportiva en 
niños, niñas y jóvenes de los barrios de escasos 
ingresos así como las actividades recreativas 
después de clases, traerán como resultado unos 
mejores índices en salud mental y física de la 
población.

una forma novedosa y establezcan promociones 
por meses o por temas específi cos que motiven 
el consumo. 

En cuanto a la participación en actividades cul-
turales, es importante revisar por qué la oferta 
cultural tan amplia y variada que tiene el país no 
está siendo consumida por los ciudadanos, oferta 
que en muchos casos es gratuita y por lo tanto 
estos índices tienen tendencia a aumentar en la 
mayoría de las ciudades de la medición. Podría 
pensarse en estrategias de mercadeo y difusión 

”   
”

    El bajo índice de lecturabilidad 
en Colombia es preocupante por 
ser una de las causas del bajo 
nivel cultural de la población.
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C
omo parte de la dimensión Buen go-
bierno y ciudadanía se presentan en 
este capítulo algunos elementos sobre 
participación ciudadana, confi anza en 
las instituciones, califi cación del com-

portamiento ciudadano frente a algunos aspectos 
de la vida social y percepción sobre la probabilidad 
de ser sancionado ante determinadas infracciones 
a las normas.

Introducción

Los ciudadanos tienen distintos tipos de motiva-
ciones para su comportamiento como emociones, 
razones e intereses54 diversos que defi nen, a su 
vez, distintos tipos de acciones en el espacio ur-
bano. Estas maneras de ser y actuar hacen surgir 
tensiones, confl ictos y acuerdos de diversa natura-
leza entre las personas y constituyen el acontecer 
ciudadano. 

Cuando se habla de cultura ciudadana en bue-
na medida nos referimos a la formación, transfor-
mación de normas informales fundadas en esos 
acuerdos de convivencia tácitos o explícitos, que 
se expresan en mecanismos culturales de control y 
promoción del cumplimiento de lo acordado. 

Los acuerdos fundamentales de la sociedad por 
lo general han sido formalizados y han adquirido el 

estatus de “Ley” o regulación formal y, en este sen-
tido, Cultura Ciudadana es también el respaldo que 
las normas informales pueden proveer a las normas 
formales, favoreciendo su cumplimiento en la cotidia-
nidad de la ciudad.

La construcción de ciudadanía desde la perspectiva 
de Cultura Ciudadana, como ha sido concebida por 
Antanas Mockus55, se expresa fundamentalmente en 
la relación de los individuos con los otros con quienes 
cohabita en un territorio, su relación con las normas 
tanto legales como informales, su confi anza en las ins-
tituciones, su capacidad de reconocer y armonizar dis-
tintas motivaciones para cumplir o desobedecer y su 
capacidad de hacer y reparar acuerdos.

La información confi able acerca de las dimensiones 
de hábitat urbano y buen gobierno es poca para ha-
cer las comparaciones entre ciudades en este infor-
me de calidad de vida. Las estadísticas ofi ciales sobre 
estos temas son escasas y los estudios que se han 
realizado en el tema de cultura ciudadana no incluyen 
a todas las ciudades de la red o no se han realizado 
en los mismos períodos de tiempo. Por lo tanto, en 
este capítulo se presentan principalmente indicadores 
obtenidos a partir de las encuestas de percepción ciu-
dadana de los programas Cómo Vamos.

Participación ciudadana

Por participación ciudadana nos referimos al em-
pleo por parte de la ciudadanía de mecanismos, tan-

PARTICIPACIÓN Y 
CULTURA CIUDADANA 
EN LAS CIUDADES DE LA 
RED CÓMO VAMOS12

to formales como informales, para incidir sobre 
la toma de decisiones que afecta su bienestar y 
la vida en sociedad.

Durante los años 2012 y 2013, en las encuestas 
de percepción ciudadana de los programas Cómo 
Vamos se preguntó a los ciudadanos si pertene-
cen a alguna organización social. Los ciudadanos 
pueden seleccionar entre un grupo de diez tipos 
de organizaciones, entre las que se encuentran 
organizaciones religiosas, asociaciones deporti-
vas, culturales, de estudiantes, de vecinos, volun-
tariado, asociaciones profesionales, entre otras. 

La pertenencia a una organización no garantiza 
la efectiva participación en ellas, la incidencia en 
la política pública y en la toma de decisiones que 
afectan a la ciudadanía, pero nos ayuda a tener 
un panorama de una capacidad de participación 
potencial por medio de este tipo de canales. 

En promedio, en 2013 el 74% de los ciudadanos 
manifestó no pertenecer a organización alguna. 
El restante cuarto de la población son los ciuda-
danos que pertenecen a alguna organización so-
cial, de acuerdo con las encuestas de percepción 
ciudadana de los programas Cómo Vamos. 

Este indicador ha presentado una evolución pe-
queña pero positiva: en el promedio de las ciuda-
des encuestadas de 21% para 2012 (lo anterior 
es válido aun sacando a Yumbo del promedio, 
puesto que para 2012 no se tenían datos de esta 
ciudad) pasó a 26% en 2013 y, considerando una 
a una las ciudades, en todas ha crecido con ex-
cepción de Pereira (de Yumbo no tenemos datos 
anteriores para comparar).

Entre las grandes ciudades, Bogotá y Medellín 
son las que cuentan con mayores proporciones de 
ciudadanos que manifi estan pertenecer a alguna 
organización, mientras que en Barranquilla y Car-
tagena están las menores proporciones. Entre las 
ciudades intermedias, Ibagué y Yumbo cuentan con 
las mayores proporciones mientras que Manizales y 
Pereira cuentan con los menores valores.

54.  Elster, Jon, (2007)
55. Mockus, Antanas (2013)

*Este capítulo fue revisado completamente por el experto 
Giancarlo Chiappe
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Gráfi ca 12.1. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Porcentaje de ciudadanos que pertenecen a 
alguna organización social. Años 2012 y 2013

Fuente: Encuestas de Percepción ciudadana de los 11 
programas Cómo Vamos

Nota: Yumbo Cómo Vamos aplicó por primera vez la 
encuesta en el año 2013

Además de esta forma indirecta de 
aproximarnos a la participación ciu-
dadana, por medio de la pertenencia 
a una organización con potencial in-
cidencia en la gobernanza y bienes-
tar de la ciudad, la participación de 
los ciudadanos se puede medir por 
medio del reporte de participación 
efectiva en los comicios electorales. 
En las elecciones para la cámara de 
representantes, realizadas en marzo 
de 2014, en todas las ciudades de 
la Red se registraron participaciones 
electorales inferiores al 50%. Un 
dato preocupante es que Cali pre-
senta solo un tercio de su población 
declarando que ha participado en los 
comicios.

Si consideramos ambos aspectos 
podemos concluir que la participa-
ción ciudadana es baja en todas las 
ciudades de la Red Cómo Vamos, 
tanto en instancias formales como 
informales.

Como se dijo anteriormente, la 
cultura ciudadana se expresa en 
la relación de los ciudadanos con 
las instituciones y la participación 
se puede considerar como un for-
ma de ciudadanía corresponsable, 
que se involucra activamente en 
los canales de participación para 
construir junto con el gobierno el 
rumbo de la política pública. En 
este sentido existe un défi cit en la 
actitud y comportamientos corres-
ponsables para las ciudades eva-
luadas por la Red si nos atenemos 
a las dos variables revisadas.

Gráfi ca 12.2. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Porcentaje de ciudadanos que participaron en las 
elecciones para de cámara de representantes de marzo de 2014.

Fuente: Registraduría Nacional del Estado Civil
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Confi anza en las instituciones

Uno de los aspectos que se considera determi-
nante para explicar el grado de participación ciu-
dadana es la confi anza que las personas tienen en 
las instituciones. En las encuestas de percepción 
ciudadana de los programas Cómo Vamos se pre-
gunta a los ciudadanos si consideran que distintas 
instituciones están realizando acciones para mejo-
rar su calidad de vida. Entre las instituciones por 
las cuáles se pregunta se encuentran la alcaldía, el 
concejo, el gobierno nacional, la empresa privada, 
las universidades, entre otras. 

El supuesto, en este caso, es que si esta percep-
ción es alta se traducirá en una confi anza mayor 
y la participación ciudadana (para el caso de ma-
yor confi anza en instituciones de gobierno) debería 
responder positivamente aumentando.

En todas las ciudades, la alcaldía es la institución 
que genera una mayor percepción de estar reali-
zando acciones para mejorar la calidad de vida de 
los ciudadanos. La comparación es especialmente 
relevante con Concejo y Gobierno Nacional quie-
nes, por su función, deberían despertar una per-
cepción alta asociada de mejoramiento en la cali-
dad de vida de los ciudadanos. En los resultados de 
las encuestas realizadas durante 2013 se destaca 
el caso de Medellín, donde 46% de los ciudadanos 
consideraron que su alcaldía realiza acciones para 
mejorar la calidad de vida y ha experimentado una 
notable mejoría desde 2012. 

En las demás ciudades en promedio solo el 27% 
de los ciudadanos tiene esta percepción con res-
pecto a su alcaldía para 2013 y cabe resaltar el 
resultado especialmente crítico para Bucaramanga 
2013 (10%).

Cabe anotar que el comportamiento del indicador 
en los tres años reportados es bastante diferente 
de ciudad en ciudad. Los casos mas notorios son 
la evolución creciente en ciudades como Medellín y 
Bogotá y los descensos de Barranquilla y Manizales.

El gobierno nacional, los concejos municipales, la 
empresa privada y las universidades generan una 
baja percepción de estar realizando acciones para 
mejorar la calidad de vida de los ciudadanos. En el 
caso de los concejos, en promedio, solo el 5% de 
los ciudadanos lo considera de esa manera para 
el año 2013. La ciudad donde mayor proporción 
de ciudadanos tiene esta percepción es Manizales 
(9,1% en 2013), mientras que la ciudad donde me-
nor proporción de ciudadanos lo considera así es 
Bucaramanga (1,2% en 2013).

En cuanto al gobierno nacional, hay un 9% de 
ciudadanos en promedio que tiene la percepción 
de que sí realiza acciones para mejorar la calidad 
de vida para el año 2013. Si observamos de mane-
ra separada los grupos hay una diferencia de 4% 
para el mismo año (Grandes ciudades 11% versus 
Ciudades intermedias 7%).

En promedio, para el 31% de los ciudadanos 
ninguna institución realiza acciones que permitan 
mejorar su calidad de vida. 

Gráfi ca 12.3. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Porcentaje de ciudadanos que consideran que 
la alcaldía está haciendo acciones para mejorar su calidad de vida. Años 2011 a 2013

Fuente: Encuestas de Percepción ciudada-
na de los 11 programas Cómo Vamos

Nota: Manizales Cómo Vamos aplicó por 
primera vez la encuesta en el año 2012 y 

Yumbo Cómo Vamos en 2013
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Gráfi ca 12.4. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Porcentaje de ciudadanos que consideran que el 
concejo está haciendo acciones para mejorar su calidad de vida. Años 2011 a 2013

Gráfi ca 12.5. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Porcentaje de ciudadanos que consideran que el 
gobierno nacional está haciendo acciones para mejorar su calidad de vida. Años 2011 a 2013

Fuente: Encuestas de Percepción ciudadana de 
los 11 programas Cómo Vamos

Fuente: Encuestas de Percepción ciudadana de 
los 11 programas Cómo Vamos
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Gráfi ca 12.6. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Porcentaje de ciudadanos que consideran que la empresa priva-
da está haciendo acciones para mejorar su calidad de vida. Años 2011 a 2013

Fuente: Encuestas de Percepción ciudadana de 
los 11 programas Cómo Vamos

Gráfi ca 12.7. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Porcentaje de ciudadanos que consideran que las universidades 
están haciendo acciones para mejorar su calidad de vida. Años 2011 a 2013

Fuente: Encuestas de Percepción ciudadana de 
los 11 programas Cómo Vamos
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Gráfi ca 12.8. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Porcentaje de ciudadanos que consideran que Ninguna 
entidad está haciendo acciones para mejorar su calidad de vida. Años 2011 a 2013

Fuente: Encuestas de Percepción ciudadana de 
los 11 programas Cómo Vamos

Comportamiento ciudadano

Otro aspecto de interés para la Cultura Ciudadana 
es cómo se comportan los habitantes de las ciu-
dades frente al cuidado de lo público, el respeto 
por las normas y el respeto por los demás. En las 
encuestas de percepción ciudadana de los Cómo 
Vamos se pregunta a los ciudadanos cómo califi -
can a los demás con relación a algunas de estas 
situaciones.

El cuidado y uso de los espacios públicos, el cum-
plimiento de las normas básicas de tránsito, el res-
peto de las normas ambientales, el respeto por la 
vida, el respeto por los niños y niñas y el respeto 
por las mujeres son algunos de los aspectos por los 
cuáles se pregunta en las Encuestas de percepción 
ciudadana de los Cómo Vamos.

La califi cación que da cada ciudadano a los com-
portamientos de aquellos con quienes convive es 
de especial importancia cuando se quiere analizar 

la cultura, las posibles normas sociales o costum-
bres de la ciudadanía. La importancia de las repre-
sentaciones sociales y de los imaginarios colectivos 
ha sido ampliamente trabajada desde la sociología, 
la antropología y la psicología social por autores 
como Michel De Certau, Néstor García Canclini o 
Armando Silva, entre otros, que destacan su impor-
tancia en los procesos de construcción identitaria, 
en la vivencia de lo público y la cotidianidad de la 
experiencia ciudadana. 

En los estudios más recientes acerca del compor-
tamiento humano, cada vez mas disciplinas, como 
la economía, la fi losofía y la psicología evolutiva, 
entre otras, han aumentado su interés por el fe-
nómeno de las normas sociales y su impacto sobre 
los comportamientos. Tal es el caso de psicólogos 
como Robert Cialdini, politólogos como Gerry Mac-
kie y fi lósofos como Cristina Bicchieri, quienes se 

han esforzado por conceptualizar el fenómeno de 
las normas sociales y han propuesto defi niciones 
que se apoyan, precisamente, en las creencias que 
tienen las personas acerca de los juicios y los com-
portamientos de los otros. 

La norma social desde esta perspectiva es: “Aque-
llo que la gente en un grupo dado cree que es nor-
mal en el grupo, aquello que se cree que es una ac-
ción típica, una acción apropiada o ambas cosas”56. 
“Una norma social se sostiene por las expectativas 
recíprocas de la gente al interior del grupo que lla-
maremos grupo de referencia”. 57

Estas expectativas con respecto a los comporta-
mientos normales se pueden rastrear por medio 
de preguntas como las que buscan cuantifi car la 
percepción de comportamientos pro-convivencia 
en los otros. Las otras expectativas determinantes 
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para la construcción de la norma tie-
nen que ver con lo apropiado o menos 
del propio comportamiento y estas se 
pueden asimilar a la percepción de ma-
yor o menor impunidad de ciertos com-
portamientos en la vida de la ciudad. 

La importancia de buscar medir nor-
mas sociales radica en la fuerza que 
éstas tienen sobre el comportamiento 
humano, que incluso pueden supe-
rar la que tienen las normas legales, 
y la difi cultad para la convivencia y 
creación de cultura ciudadana que se 
deriva de una falta de armonía entre 
regulaciones formales (ley) e infor-
males (cultura y moral) del compor-
tamiento, como argumenta Antanas 
Mockus58. La imagen que yo tenga de 
los otros con quienes convivo no es 
solo la “mera opinión” y puede afectar 
profundamente mi propio comporta-
miento. Algunos estudios, como los 
de Henry Murrain, plantean hipótesis 
acerca de cómo el estatus que yo le 
atribuya al otro con quien convivo 
puede conducir a que me comporte 
de una mejor o peor manera59.

Medellín se destaca porque mas del 
30% de los ciudadanos en 2013 con-
sidera que los comportamientos de los 
otros frente al cuidado y uso de los 
espacios públicos y el cumplimiento 
de normas, ambientales o de tránsito, 
es bueno o muy bueno. En las demás 
ciudades estas percepciones apenas 
las tienen un 20% de sus ciudadanos.

Gráfi ca 12.9. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Porcentaje de ciudadanos que consideran que los 
residentes de su ciudad se comportan bien o muy bien frente al cuidado y uso de los espacios 
públicos. Años 2011 a 2013

Fuente: Encuestas de Percepción ciudadana de 
los 11 programas Cómo Vamos

Gráfi ca 12.10. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Porcentaje de ciudadanos que consideran 
que los residentes de su ciudad se comportan bien o muy bien frente al cumplimiento de las 
normas de tránsito. Años 2011 a 2013

Fuente: Encuestas de Percepción ciudadana de 
los 11 programas Cómo Vamos

56. Mackie, Gerry y Moneti, Francesca, 2012.
57. Ibid
58. Mockus, Antanas 2004
59.  Murrain, Henry 2014
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Gráfi ca 12.11. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Porcentaje de ciudadanos que consideran que los resi-
dentes de su ciudad se comportan bien o muy bien frente al respeto de las normas ambientales. 
Años 2011 a 2013

Fuente: Encuestas de Percepción ciudadana de 
los 11 programas Cómo Vamos

En cuanto al respeto por la 
vida, el primer derecho fun-
damental de las personas, 
en promedio el 29% de las 
personas considera que el 
comportamiento de los ciu-
dadanos es bueno o muy 
bueno frente a este tema. 
Las mayores percepciones 
están en Yumbo (43%), 
Bucaramanga (35%) y Me-
dellín (34%), mientras que 
las menores percepciones 
en este aspecto las tie-
nen los ciudadanos de Cali 
(19%) y Cartagena (13%).

Gráfi ca 12.12. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Porcentaje de ciudadanos que consideran que los residentes de su 
ciudad se comportan bien o muy bien frente al respeto por la vida. Años 2011 a 2013

Fuente: Encuestas de Percepción ciudadana de 
los 11 programas Cómo Vamos
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En cuanto al respeto por los 
demás, en promedio 35% de 
los ciudadanos califi ca como 
bueno o muy bueno el com-
portamiento frente al respeto 
por los niños y niñas y el 31% 
califi ca así el comportamien-
to frente al respeto por las 
mujeres. Las mayores per-
cepciones positivas del gru-
po de grandes ciudades se 
encuentran en Bucaramanga 
y Medellín y las menores en 
Cali y Cartagena, mientras 
que en el grupo de ciudades 
intermedias las mayores per-
cepciones positivas están en 
Yumbo y Manizales y la menor 
en Ibagué.

Gráfi ca 12.13. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Porcentaje de ciudadanos que consideran que los residentes de su 
ciudad se comportan bien o muy bien frente al respeto por los niños y niñas. Años 2011 a 2013

Fuente: Encuestas de Percepción ciudadana de 
los 11 programas Cómo Vamos

Gráfi ca 12.14. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Porcentaje de ciuda-
danos que consideran que los residentes de su ciudad se comportan 
bien o muy bien frente al respeto por las mujeres. Años 2011 a 2013

Fuente: Encuestas de 
Percepción ciudadana 
de los 11 programas 

Cómo Vamos
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Percepción de 
probabilidad de 
ser sancionado

Ahora bien, una parte de las 
personas que no respetan las 
normas, los acuerdos o a los 
otros ciudadanos lo hacen por-
que perciben que es muy baja 
la probabilidad de ser sancio-
nados por infringir las normas. 
En las Encuestas de Percep-
ción Ciudadana de los pro-
gramas Cómo Vamos también 
se indagó acerca de qué tan 
probable consideran los ciuda-
danos que serían sancionados 
ante diversas infracciones en-
tre las que se encuentran: no 
acatar las normas básicas de 
tránsito, no pagar impuestos o 
portar armas.

En promedio, solo el 35% 
de los ciudadanos consideran 
probable o muy probable ser 
sancionados por infringir las 
normas y señales de tránsito, 
39% lo considera con respecto 
a no pagar impuestos y 39% 
con respecto a portar armas.

Gráfi ca 12.15. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Porcentaje de ciudadanos que consideran probable o muy proba-
ble ser castigado o amonestado por infringir las normas de tránsito. Años 2011 a 2013

Fuente: Encuestas de Percepción ciudadana de 
los 11 programas Cómo Vamos

Gráfi ca 12.16. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Porcentaje de ciudadanos que consideran probable o muy proba-
ble ser castigado o amonestado por no pagar impuestos. Años 2011 a 2013

Fuente: Encuestas de Percepción ciudadana de 
los 11 programas Cómo Vamos
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Gráfi ca 12.17. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Porcentaje de ciudadanos que consideran probable o muy proba-
ble ser castigado o amonestado por portar armas. Años 2011 a 2013

Fuente: Encuestas de Percepción ciudadana de 
los 11 programas Cómo Vamos
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E
n la medida en que las administraciones municipales y distri-
tales tienen fi nanzas sanas pueden efectuar inversiones que 
mejoren la calidad de vida de los ciudadanos y posibilita man-
tenerlas en el mediano y largo plazo. La efi ciente o inefi ciente 
gestión pública puede mejorar o empeorar la calidad de vida 

desde el punto de vista objetivo o también modifi car la percepción de 
los ciudadanos sobre si su ciudad es o no un buen lugar para vivir.

El índice recoge 17 elementos relaciona-
dos con ocho aspectos en tres dimensio-
nes del gobierno abierto: la organización 
de la información, la exposición de la in-
formación y el diálogo de la información; 
involucra aspectos como la gestión docu-
mental, control interno, reporte de infor-
mación a los distintos sistemas de informa-
ción nacional, publicación y actualización 
de contratos, atención al ciudadano, go-
bierno en línea y rendición de cuentas. El 
índice se publica en una escala entre 0 y 
100 puntos60.

En el grupo de grandes ciudades, Mede-
llín y Cali obtuvieron los mayores índices 
de gobierno abierto durante el 2013 (84 y 
83, respectivamente), mientras que Bogo-
tá y Barranquilla obtuvieron los menores 
valores en el indicador (70 y 68, respecti-
vamente). Entre 2011 y 2013 en todas las 

60. El detalle de la metodología e informe completo pueden descargarse en: 
http://www.procuraduria.gov.co/portal/Indice-de-Gobierno-Abierto.page

FINANZAS Y GESTIÓN 
PÚBLICA EN LAS 
CIUDADES DE LA RED 
CÓMO VAMOS13

Gráfi ca 13.1. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Índice de Gobierno Abierto. Años 2011 a 2013 
En primer lugar se rela-

ciona el Índice de Gobierno 
Abierto -IGA, que es un in-
dicador sintético elaborado 
por la Procuraduría General 
de la Nación con el fi n de 
hacer seguimiento a las dis-
tintas normas anticorrupción 
y como herramienta para 
socializar tanto con los fun-
cionarios públicos como con 
la ciudadanía en general los 
distintos elementos involu-
crados en éstas.

Fuente: Procuraduría General de la Nación

ciudades de este grupo se incrementó 
el valor del índice, lo que signifi ca que 
durante estos dos años mejoró el gra-
do de apertura de los gobiernos locales 
con el reporte, tratamiento y divulga-
ción de la información exigida por las 
entidades y normas de orden nacional.

Algo similar ocurrió en el grupo de 
ciudades intermedias, donde en todas 
las ciudades se incrementó el valor 
entre 2011 y 2013. Ibagué y Maniza-
les tuvieron durante 2013 los mayores 
índices de gobierno abierto (83 y 78, 
respectivamente), mientras que Yum-
bo y Valledupar tuvieron los menores 
valores (74 y 71, respectivamente).
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A continuación se relacionan 
algunos indicadores fi nancie-
ros de las administraciones 
locales, calculados a partir de 
la información reportada en el 
Formato Único Territorial-FUT, 
de la Contaduría General de la 
Nación, los cuales pueden ser 
consultados a través del sis-
tema Chip61. Los indicadores 
corresponden a las alcaldías 
municipales y distritales, solo 
a la administración central sin in-
cluir institutos u otras entidades 
descentralizadas. En el caso de 
Bucaramanga Metropolitana la 
información corresponde solo al 
municipio de Bucaramanga.

En promedio el 53% de los 
ingresos en las ciudades de la 
Red provienen de fuentes de 
ingreso propias. Sin embargo, 
existen diferencias importan-
tes entre las grandes ciudades, 
donde el promedio es de 47%. 
En el primer grupo se destacan 
Bogotá y Medellín como las ciu-
dades con mayor proporción de 
generación de recursos propios 
(75% y 71%, respectivamen-
te), mientras que Barranqui-
lla y Cartagena presentan las 
menores proporciones (51% y 
42%, respectivamente). Bogo-
tá y Medellín tienen una gran 
ventaja (mas de diez puntos 
porcentuales) sobre las demás 
ciudades, en donde los ingre-
sos propios no llegan al 60% 
del total, mientras en estas dos 
ciudades supera el 70%.

61. Los datos completos pueden descargarse en la página http://www.chip.gov.co/schip_rt/

Gráfi ca 13.2. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Ingresos propios como proporción del ingreso total. 
Años 2011 a 2013

Fuente: FUT. Contaduría General de la Nación

Dentro de las ciudades intermedias Pereira 
y Manizales llegan a niveles del 47% y 46%, 
seguidas por las ciudades de Ibagué y Valle-
dupar, quienes tienen la menor proporción 
de ingresos propios (33% y 31%, respecti-
vamente). Caso aparte lo constituye Yumbo, 
pues dado que es un municipio no certifi ca-
do, sus sistemas de educación y salud son 
administrados por la Gobernación del Valle, 
por lo que los recursos dirigidos a estos sec-
tores, que en gran proporción provienen de 
la nación, no ingresan a la administración del 
municipio. Un 81% de sus ingresos son de 
fuentes propias, destacándose un alto recau-
do tributario en el impuesto de industria y 
comercio, debido a la presencia en este mu-
nicipio de muchas de las grandes industrias 
del Valle del Cauca. 

En cuanto al recaudo tributario por habitante, los mayores recaudos los tie-
nen Bogotá y Medellín, dentro de las grandes ciudades, mientras que Yumbo 
se destaca entre las ciudades intermedias. En promedio, cada ciudad de la 
Red recauda $420.000 al año en impuestos propios por cada habitante. Bu-
caramanga tiene el menor recaudo por habitante entre las grandes ciudades 
($214.496), mientras que Valledupar tiene el menor recaudo entre las ciuda-
des intermedias ($203.407).
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Gráfi ca 13.3. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Ingreso tributario per cápita. Años 2011 a 2013 

Fuente: FUT. Contaduría General de la Nación
Ahora bien, en cuanto a la dependencia 
de las administraciones municipales de los 
recursos provenientes de la nación, se en-
cuentra que en las grandes ciudades hay tres 
subgrupos: Cartagena recibe 58% de sus in-
gresos de la nación, Barranquilla, Cali y Buca-
ramanga reciben entre 40% y 50%, mientras 
que Medellín y Bogotá, son las ciudades con 
menor dependencia de los recursos del orden 
nacional, las transferencias representan me-
nos del 30% de sus ingresos.

Entre las ciudades intermedias se encuentra 
que Valledupar e Ibagué reciben dos terceras 
partes de sus ingresos de parte de la nación 
(69% y 67%, respectivamente); luego se 
encuentran Manizales y Pereira que reciben 
de la nación 55% y 54% de sus ingresos, 
respectivamente. Yumbo, por ser municipio 
no certifi cado recibe directamente menos del 
20% de sus ingresos de fuentes nacionales. 
Desde el año 2013, el municipio de Yumbo 
viene en proceso de certifi cación, y se espera 
que a partir de enero de 2015 sea certifi cado 
en educación. 

Gráfi ca 13.4. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Transferencias totales como porcentaje del ingreso 
total. Años 2011 a 2013*   

Fuente: FUT. Contaduría General de la Nación
*Incluye transferencias de Sistema General de Participación y Sistema General de Regalías
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Gráfi ca 13.5. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Gasto de inversión como porcentaje del gasto total. 
Años 2011 a 2013

En cuanto a la inversión 
como proporción de los 
gastos totales de las admi-
nistraciones municipales 
y distritales, se encuen-
tra que en casi todas las 
ciudades, excepto Cali y 
Yumbo, esta proporción 
superó el 80% durante 
2013. Se destacan las ciu-
dades de Medellín y Valle-
dupar como las ciudades 
con mayor participación 
de la inversión en sus gas-
tos totales (89% y 92%, 
respectivamente).

Fuente: FUT. Contaduría General de la Nación

Gráfi co 13.6 Ciudades de la Red Cómo Vamos. Inversión per cápita. Años 2011 a 20133

Fuente: Red de Ciudades Cómo Vamos con base en 
FUT. Contaduría General de la República
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Ahora bien, un buen indicador de la 
capacidad real que tienen los gobiernos 
locales para impactar la población es 
efectivamente cuánto se está invirtiendo 
por habitante anualmente. Como se ob-
serva en el gráfi co 13.6, Medellín es la 
ciudad que en el periodo 2011-2013 mas 
inversión per cápita realizó. Para 2013, 
específi camente la inversión ascendió a 
$1.492.700 por habitante, le siguió Ba-
rranquilla con $1.282.874 y Bogotá con 
$1.164.652. Entre las grandes ciudades, 
Cali es la que cuenta con menor múscu-
lo fi nanciero para realizar inversión por 
habitante. A 2013 invirtió $667.364, esto 
es menos de la mitad de lo que invirtió 
Medellín para el mismo año.

Cali apenas empieza a recuperarse de 
los lastres que la han llevado a tener baja 
inversión, como son los trece años de in-
tervención de las empresas municipales, 
Emcali, que no permitían la generación 
de excedentes de las empresas al pre-
supuesto municipal. Así mismo, la deuda 
pública y el convenio de desempeño sus-
crito con la Nación (2000) para recuperar 
las fi nanzas de la ciudad, en los últimos 
años fueron un factor de restricción pre-
supuestal. La ciudad ha venido realizan-
do gestiones que le han permitido ob-
tener cada vez mejores indicadores de 
capacidad de pago y de endeudamiento, 
como un mayor abono a capital y menor 
pago de intereses, con la consecuente 
reducción de la deuda pública. De hecho, 
la deuda fue renegociada en la adminis-
tración pasada, permitiendo ampliar el 
horizonte temporal de pago y reduciendo 
a la mitad el valor anual a pagar.

De acuerdo con las cifras de Cali, solo 
desde el año 2008 hasta la actualidad, el 
municipio viene cumpliendo con la nor-
ma (índice saldo de la deuda/ingresos 

corrientes menor al 80%) y por ello puede adquirir créditos 
nuevos, pero al mismo tiempo da cuenta de la dimensión 
de la deuda en el pasado frente al escaso ingreso corriente 
del municipio. El saldo de la deuda se ha reducido a casi la 
mitad en siete años (de $574 mil millones a $319 mil millo-
nes, mientras los ingresos corrientes se han doblado en los 
últimos seis años (de 1,1 a 2,2 billones entre 2007 y 2013), 
lo que da cuenta, tanto del progreso en los últimos años, 
particularmente de los dos últimos, pero sobre todo de los 
bajos ingresos del municipio en el pasado reciente. Así, el 
ingreso tributario por habitante pasó de $233.000 en 2007 
a $275.000 en 2012 y solo a $337.000 en 2013. 

Entre las ciudades intermedias se destacan Valledupar y 
Yumbo como las de mayor inversión per cápita, la primera 
con $1.008.017 y la segunda con $986.051.

Ahora bien, es importante cruzar estos indicadores objeti-
vos sobre el manejo y capacidad fi nanciera de los gobiernos 
locales con la percepción ciudadana sobre el manejo de los 
recursos locales y la gestión de los alcaldes. 

Gráfi co 13.7. Ciudades colombianas: satisfacción con la forma cómo la Alcaldía invierte los recursos. 2011-2013

Fuente: Encuestas de Percepción Ciudadana. Red Cómo Vamos. 

En general, se observa una baja satisfacción con la 
forma cómo las alcaldías invierten los recursos. En 
promedio, solo tres de cada diez ciudadanos se sin-
tieron satisfechos con dicha inversión para el perio-
do 2011-2013. Se destaca Medellín como la ciudad 
mas satisfecha con la forma como la Alcaldía invierte 
los recursos; para 2013, específi camente, seis de 
cada diez ciudadanos dijeron sentirse satisfechos. 
Le siguieron en su orden, Barranquilla (36%) y Cali 
(35%). Por debajo del promedio del periodo apa-
recen las ciudades de Bogotá (21%), Bucaramanga 
(18%) y Cartagena (18%). Entre las ciudades inter-
medias se destaca positivamente Manizales que lo-
gró en 2013 tener una satisfacción del 40%, siendo 
la única en ubicarse por encima del promedio de la 
Red (véase gráfi co 13.7).
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Gráfi co 13.8. Ciudades colombianas: califi cación ciudadana a la gestión de los alcaldes. 2011-2013

En promedio, la califi cación a la gestión de los 
alcaldes es levemente superior a la satisfacción 
con la forma como se invierten los recursos a nivel 
local. En 2011, en promedio cuatro de cada diez 
ciudadanos dieron las mejores califi caciones a la 
gestión de sus alcaldes, mientras en 2012 y 2013 
bajó a tres de cada diez ciudadanos. Entre las gran-
des ciudades se destacan Medellín y Cartagena 
como las de mejor percepción frente a la gestión 
de sus alcaldes, evidenciando un comportamiento 
mas parejo para Medellín, mientras en Cartagena 
se evidencia un cambio muy positivo año a año 
durante el periodo en cuestión. En contraste, Ba-
rranquilla mostró un quiebre drástico entre la fi na-
lización del periodo de gobierno anterior y los dos 

menos satisfechas con la inversión de recursos son 
también las que peor evalúan la gestión de sus al-
caldes, estas fueron Pereira e Ibagué. 

En síntesis, las disparidades en la capacidad para 
realizar inversión por habitante, en la dependencia 
de las transferencias, en la participación de los in-
gresos tributarios son notorias entre las ciudades 
de la Red. Asimismo, hay disparidad en la forma 
como perciben los ciudadanos el manejo de los re-
cursos públicos y la gestión de sus alcaldes, siendo 
la evaluación promedio mas bien mediocre, mos-
trando una gran oportunidad de mejora. Medellín 
es, en general, la ciudad con mejores indicadores 
tanto objetivos como subjetivos en cuanto a la ges-
tión de sus fi nanzas públicas. Con el mayor mús-

primeros años del nuevo gobierno local, aunque es 
necesario precisar, que sigue estando entre las ciu-
dades donde es mayor la satisfacción con la forma 
como se invierten los recursos locales. Bogotá, Cali 
y Bucaramanga mostraron niveles por debajo del 

culo fi nanciero para hacer 
inversión por habitante, con 
la menor dependencia de 
las transferencias naciona-
les, junto con Bogotá, con el 
mejor indicador de gobierno 
abierto, y con la mejor per-
cepción ciudadana frente al 
manejo de los recursos pú-
blicos y en general de la ges-
tión del alcalde de turno. Ba-
rranquilla también sobresale 
como una ciudad con gran 
capacidad relativa para ha-
cer inversión por habitante, 
aunque con una de las mas 
altas dependencias de las 
transferencias del gobierno 
nacional, y con unos indica-
dores relativamente buenos 
en cuanto a la percepción 
ciudadana del manejo de los 

recursos públicos. Pese a que Bogotá cuenta con la 
tercera mayor capacidad de inversión per cápita y 
solidez en sus fi nanzas, dicha capacidad y solvencia 
no se ve refl ejada en la percepción ciudadana, que 
la ubica por debajo de los valores promedio de la 
Red en cuanto al manejo de los recursos y la ges-
tión de su alcalde. 

promedio de la Red, siendo especialmente crítica 
la situación en Bucaramanga donde solo un 17% 
de los ciudadanos califi can con buena la gestión 
del alcalde. En el caso de las ciudades intermedias, 
Manizales también se destaca con la mejor evalua-
ción a la gestión del alcalde, llegando en 2013 a 
un 45%. Por su parte, las ciudades que estuvieron 

”   

”

   Las disparidades en la capacidad 
para realizar inversión por habitan-
te, en la dependencia de las trans-
ferencias, en la participación de los 
ingresos tributarios son notorias 
entre las ciudades de la Red.
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A
cerca de los datos sobre fi nanzas de las 
ciudades de la Red, es deseable por va-
rios motivos que los municipios tengan 
un mayor grado de independencia fi nan-
ciera con respecto a la Nación. Sin em-

bargo, una vez se ha garantizado la solidez fi scal de 
los municipios, lo que mas interesa a los ciudadanos 
es recibir efectiva y efi cientemente los bienes y ser-
vicios por parte del Estado, independientemente de 
la fuente de los recursos. Dicho sea esto, los muni-
cipios con mayores ingresos propios (y, por lo tan-
to, mayores ingresos tributarios) tienden a ser mas 
efectivos y efi cientes, pues enfrentan mayor presión 
de los contribuyentes que exigen que sus aportes 
sean utilizados de la mejor manera posible. En cual-
quier caso, la invitación es a estudiar las cifras sobre 
fi nanzas en conjunto con la información sobre logro 
de resultados en aspectos como salud, educación, 
reducción de pobreza, movilidad, etc. De esa ma-
nera es posible hacerse a una idea de al menos la 
efectividad de las administraciones en el uso de los 
recursos que reciben.

Por último, los datos sobre gasto de inversión como 
porcentaje del gasto total deben ser leídos con algo 
de precaución, por al menos dos motivos. En primer 
lugar, la defi nición de inversión es en Colombia bas-
tante laxa y permite incluir gastos que en realidad 
cubren costos operativos del funcionamiento del go-
bierno. En segundo lugar, la ciudadanía debe pedir a 
sus gobernantes que rindan cuentas sobre todos los 
recursos a su cargo, pues independientemente de su 
clasifi cación como gasto de inversión o de funciona-
miento, todos deben estar destinados a la provisión 
efectiva y efi ciente de bienes y servicios. 

Finanzas y gestión 
pública en ciudades 
colombianas

L
a última temática que se trata en este 
informe es el entorno económico en las 
ciudades de la Red Cómo Vamos. Esta te-
mática corresponde al último anillo o di-
mensión de la calidad de vida dentro de la 

metodología de los programas Cómo Vamos, deno-
minado desarrollo económico y competitividad y es 
la dimensión mas externa, la cual envuelve a todas 
las anteriores, ya que en la medida en que la eco-
nomía crece y es estable, se generan condiciones 
propicias para el mejoramiento de la calidad de vida 
de los ciudadanos, en todos los aspectos. Aunque no 
es sufi ciente, un buen clima económico es necesario 
para que mejore la calidad de vida en las ciudades.

que no se dispone de una cifra ofi cial 
sobre el PIB de las ciudades de la Red, 
con excepción de Bogotá, que por su 
condición de distrito cuanta con todas 
las estadísticas disponibles para los de-
partamentos del país.

A continuación se presenta una breve 
reseña sobre el indicador de importan-
cia económica municipal, que publicó 
el DANE a mediados de 2014 y que 
permite tener una aproximación al ta-
maño de la economía en cada una de 
las ciudades de la Red Cómo Vamos.

ENTORNO ECONÓMICO 
EN LAS CIUDADES DE 
LA RED CÓMO VAMOS14

Para hacer seguimiento al entorno económico se de-
ben observar al menos tres variables de interés: el 
crecimiento de la producción, el nivel de empleo y el 
nivel de precios. Sobre empleo, este informe dedicó 
el capítulo cinco al mercado laboral mostrando cómo 
en las ciudades de la Red continúa disminuyendo la 
tasa de desempleo aunque a un ritmo menor que en 
años anteriores; preocupan algunos aspectos como la 
informalidad o el desempleo juvenil.

El seguimiento al nivel de producción en las ciudades 
de la Red está limitado por las restricciones de infor-
mación derivadas del sistema de cuentas económicas 
colombiano. El DANE calcula y publica periódicamente 
el nivel de producción del total nacional y los depar-
tamentos, pero no llega al nivel de municipios, por lo 

Tomás Martín
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Indicador de importancia económica **

El pasado 18 de julio el DANE, en cumplimiento 
de un mandato de la ley 1551 de 2012, publicó 
un documento técnico en el cual clasifi ca a todos 
los municipios del país según su nivel de produc-
ción en siete categorías, denominadas índice de 
importancia económica relativa municipal.

Para realizar la clasifi cación, la entidad tuvo que 
estimar el valor de la producción municipal, la 
cual hasta el momento no había sido calculada 
de manera ofi cial en Colombia.

Como se ha mencionado en reiteradas ocasio-
nes en este y otros informes, el sistema de cuen-
tas nacionales de Colombia no permite tener una 
estimación del valor del Producto Interno Bruto 
para los municipios colombianos, sino sólo para 
el total nacional y los totales departamentales. 
Por tal motivo, el DANE calculó, a partir de más 
de 30 variables indirectas, la importancia econó-
mica relativa de cada municipio al interior de su 
respectivo departamento para asignarle el valor 
de su producción a partir del valor estimado de la 
producción departamental.

En la tabla siguiente se muestran los resultados 
publicados por el DANE para las ciudades de la 
Red Cómo Vamos. Se presentan dos indicadores: 
el primero de ellos es el valor agregado bruto, 
que corresponde a la diferencia entre el valor la 
producción y los costos en todas las ramas de 
la economía; el segundo es la participación del 

Tabla 14.1. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Valor agregado bruto municipal y participación 
en el total departamental. Año 2012p

Fuente: DANE-cuentas departamentales
*En miles de millones de pesos

** Puede encontrarse la metodología y estimaciones para todos los municipios en la página web del DANE, en el 
siguiente enlace: 

 https://www.dane.gov.co/fi les/investigaciones/fi chas/Met_indicador_import_economica_mpal_2014.pdf 

valor agregado del municipio en el total departamental. Debe 
tenerse en cuenta que la información presentada pertenece 
a las últimas estimaciones de valor agregado disponibles al 
momento de elaboración de este informe, que corresponden al 
año 2012 y aún son cifras preliminares que el DANE ajustará 
en la medida que disponga de más información, por lo que 
este dato se presenta sólo como referencia.



112

Nivel de Precios

En todas las ciudades de la 
red Cómo Vamos la tasa de 
infl ación registrada durante 
el año 2013 fue inferior a la 
registrada en 2011 y 2012. 
En promedio en las grandes 
ciudades se registró un incre-
mento de 1,9% en el nivel ge-
neral de precios; la ciudad con 
mayor incremento fue Bogotá, 
con 2,4% y la que registró el 
menor incremento fue Barran-
quilla, con 1,5%.

En las ciudades intermedias 
el incremento promedio fue 
de 1,3%; Manizales con 1,7% 
tuvo el mayor incremento y 
Valledupar, con 1% presentó 
el menor incremento en el gru-
po de ciudades intermedias y 
en toda la Red Cómo Vamos. 
El incremento moderado en 
los precios es favorable para 
la calidad de vida en las ciuda-
des de la Red, sobre todo si se 
tiene en cuenta que en ocho 
de las diez ciudades, el incre-
mento en el ingreso per cápita 
fue mayor que el incremento 
en los precios. El lector inte-
resado en este aspecto puede 
revisar el segundo capítulo de 
este informe, que trata sobre 
pobreza y desigualdad.

Gráfi ca 14.1. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Tasa de Infl ación. Años 2011 a 2013

Fuente: DANECompetitividad

Para la construcción de este informe se indagó sobre la di-
námica empresarial en cada una de las ciudades, a través del 
indicador de diferencia en el número de sociedades constituidas 
y liquidadas durante el período de estudio. Sin embargo, en al-
gunos de los programas Cómo Vamos no se obtuvo el valor para 
los tres años analizados y en algunos casos no se pudo encontrar 
información que correspondiera solo a la ciudad capital, ya que 
en varias de las cámaras de comercio la jurisdicción de estas en-
tidades comprende varios municipios. Por lo tanto, no se incluyó 
el indicador de dinámica empresarial en esta versión del informe.

Ahora bien, se complementa este capítulo con la presentación 
de algunos elementos sobre la competitividad en las ciudades 
de la Red Cómo Vamos. La competitividad, entendida como la 
capacidad de brindar mayor satisfacción a los consumidores o 
de producir a precios mas bajos, depende de múltiples factores 
como la infraestructura, las instituciones, el tamaño del merca-
do interno, la dotación de bienes básicos y el grado de innova-
ción o sofi sticación de las empresas al interior de cada ciudad.

El Consejo Privado de Competitividad en conjunto con la Uni-
versidad del Rosario, completaron dos años seguidos realizando 
el Índice Departamental de Competitividad (IDC), el cual está 

basado en la metodología del Índice Global de Competitividad 
del Foro Económico Mundial. 

 Este índice está compuesto por tres factores: 1) condicio-
nes básicas; 2) efi ciencia; y 3) sofi sticación e innovación. A 
su vez, estos factores contienen diez pilares que son medidos 
a través de 62 variables. En el primero (condiciones básicas) 
está compuesto por los pilares de instituciones, infraestructu-
ra, tamaño del mercado, educación básica y media, salud, y 
medio ambiente. El segundo factor (efi ciencia) contiene edu-
cación superior y capacitación, y efi ciencia de los mercados. 
El tercero (sofi sticación e innovación) mide la sofi sticación y 
diversifi cación productiva, y la innovación.

De acuerdo con los resultados de este índice, Bogotá es la 
región mas competitiva del país con un puntaje de 7,8 sobre 
10. Bogotá es líder en los tres factores: condiciones básicas; 
efi ciencia; y sofi sticación e innovación. Su mayor fortaleza es 
la sofi sticación de su economía y la innovación. Antioquia, con 
5,94, es la segunda región mas competitiva del país y Caldas, 
con 5,77, es el tercer departamento mas competitivo.

A continuación el lector encontrará un breve resumen de los 
resultados del índice, para los departamentos de las ciudades 
de la Red Cómo Vamos. Se sugiere consultar el informe comple-
to si el lector desea información de los demás departamentos62. 62. Informe disponible en http://www.compite.com.co/site/indice-departamental-de-competitividad-2014/
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Tabla 14.2. Algunos departamentos. Puntaje y posición en los factores del índice de competitividad 
departamental. Año 2013

Fuente: Consejo privado de competitividad

De los departamentos de las ciudades de la Red 
Cómo Vamos, Risaralda y Caldas son los que pre-
sentan mejor desempeño institucional. Risaralda 
tiene buenos resultados en desempeño administra-
tivo, transparencia; y seguridad y justicia, y gestión 
fi scal. Por su parte, Caldas tiene un muy buen des-
empeño en seguridad y justicia y en transparencia.

Bogotá, Risaralda y Caldas lideran la clasifi ca-
ción en materia de infraestructura. Bogotá obtiene 
buenos resultados en servicios públicos e infraes-
tructura y en conectividad. Risaralda tiene buen 
desempeño en infraestructura TIC y en servicios 
públicos. Caldas queda bien califi cada por los servi-
cios públicos y conectividad. De otro lado, Bogotá, 
Antioquia y Valle del Cauca lideran en el pilar de 
tamaños del mercado

Santander es del departamento que encabeza el 
desempeño en cobertura y calidad de la educación 
básica y media. Bogotá, Antioquia y Atlántico ob-
tienen los mejores resultados en salud. Bogotá y 
Antioquia lideran en calidad en salud; y primera 

infancia. Por su parte, Atlántico tiene el tercer mejor 
desempeño en cobertura en salud.

Con relación a medio ambiente, Antioquia, Caldas y 
Bogotá lideran los resultados. Antioquia se destaca en 
biodiversidad y en gestión de riesgos. Por su parte, 
Caldas muestra un buen desempeño en disposición de 
residuos sólidos y en gestión de riesgos, en la cual ocu-
pa la primera posición. Por su parte, Bogotá presenta 
buenos resultados en disposición de residuos sólidos y 
deforestación.

En materia de educación superior y capacitación, Bo-
gotá, Caldas y Antioquia obtienen los mejores resul-
tados. Bogotá ocupa la primera posición en cobertura 
en educación superior; y bilingüismo, mientras que en 
calidad en educación superior se ubica en la cuarta po-
sición. Caldas lidera en calidad y obtiene buen resultado 
en cobertura. A su vez, Antioquia se destaca en calidad.

En efi ciencia de los mercados, Bogotá, Santander y 
Antioquia muestran el mejor desempeño. Bogotá ocu-
pa el primer lugar en efi ciencia en el mercado laboral 

y desarrollo del mercado fi nanciero y tiene buen 
resultado en efi ciencia del mercado de bienes. 
Santander tiene fortalezas en el mercado laboral 
y, junto a Antioquia, tiene buen desempeño en el 
mercado fi nanciero.

Atlántico, Valle del Cauca y Bogotá puntean 
en sofi sticación y diversifi cación de la eco-
nomía al igual que tienen altos niveles de 
sofi sticación de sus exportaciones, así como 
diversifi cación. 

Para terminar, Bogotá, Antioquia y Caldas 
tienen los mejores desempeños de innova-
ción y dinámica empresarial. Bogotá ocupa el 
primer lugar en los tres componentes de esta 
dimensión, investigación; inversión en cien-
cia, tecnología e innovación (CTI) y paten-
tes; y dinámica empresarial. Antioquia tiene 
buen desempeño en los tres componentes y 
Caldas tiene fortalezas en investigación y en 
inversión en CTI y patentes.

En el escalafón general, de los departamen-
tos de las ciudades de la Red Cómo Vamos, 
solo Cesar avanzó en el escalafón y solo Bo-
lívar retrocedió. Los demás 8 departamentos 
mantuvieron la misma posición de la medi-
ción anterior.

De acuerdo con los autores del índice, si 
bien los diez pilares son importantes para 
todos los departamentos, su importancia re-
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lativa difi ere en virtud de su grado de desarro-
llo. De esta manera, por ejemplo, para las re-
giones con niveles de desarrollo relativamente 
bajo, un mejoramiento en las condiciones bá-
sicas puede convertirse en la mejor estrategia 
para aumentar su competitividad, mientras 
para regiones con niveles de desarrollo ele-
vados, las acciones a implementar deberían 
focalizarse en la sofi sticación y diversifi cación 
de su economía.

No corresponde a este informe presentar un 
análisis detallado de la competitividad en las 
ciudades de la Red. El lector interesado puede 
remitirse a los informes de competitividad pu-
blicados por diversas entidades como el conse-
jo privado de competitividad, la CEPAL o el ob-
servatorio del caribe colombiano, entre otras63.

Uno de los aspectos que indican mayores 
posibilidades de acceso a la información en el 
contexto actual es la conectividad a internet. 
De acuerdo con el Ministerio de las Tecno-
logías de la Información y las Comunicacio-
nes-MINTIC, durante el cuarto trimestre de 
2013 en promedio 15,1% de los hogares en 
las ciudades de la red Cómo Vamos, disponía 
de una conexión a internet.

En las grandes ciudades el promedio era de 
16.6% siendo Bucaramanga y Medellín las ciu-
dades con mayor penetración de este servicio, 
22% y 19%, respectivamente, mientras que Ba-
rranquilla y Cartagena son las ciudades con me-
nor acceso, con tasas de penetración de 13,7% 
y 12,4%, respectivamente.

En las ciudades intermedias, el promedio de 
este indicador fue 13,4%, siendo Manizales 
y Pereira las que cuentan con mayor pene-
tración (17,2% y 16,6%, respectivamente), 
mientras que Yumbo y Valledupar se encuen-
tran rezagadas respecto a las demás ciuda-
des, con las menores tasas de penetración en 
toda la Red, 9,8% y 8,9%, respectivamente.

63. Véase, por ejemplo, http://www.compite.com.co/site/indice-departamental-de-competitividad-2013/
64.  El detalle del ranking e indicadores que lo componen puede encontrarse en http://espanol.doingbusiness.org/data/exploreeco-
nomies/colombia/

Gráfi ca 14.2. Ciudades de la Red Cómo Vamos. Penetración de Internet. Años 2011 a 2013

Fuente: Ministerio de Tecnologías de la 
Información y las Comunicaciones-MINTIC

Finalmente, se presenta el lugar ocupado por las 
ciudades de la Red en el ranking de facilidad para 
hacer negocios, que publica anualmente el Banco 
Mundial y que se denomina Doing Business. En este 
informe se incluyen cuatro factores que afectan la fa-
cilidad para hacer negocios en cada lugar: la facilidad 
para abrir una empresa, la facilidad para obtener per-
misos de construcción, la facilidad para registrar una 
propiedad y la facilidad en el pago de impuestos.
Las ciudades intermedias de la red se encuentran 

entre las diez primeras ciudades de Colombia en 

el ranking nacional y dos de ellas, Manizales e Ibagué 
ocupan el primer y segundo lugar. La ciudad de Bogotá, 
que pertenece al grupo de grandes ciudades, aparece 
en el tercer lugar del ranking nacional siendo la única 
de las grandes ciudades que se destaca entre las ciuda-
des colombianas por su facilidad para hacer negocios. 
Las ciudades de Medellín, Bucaramanga y Cartagena se 
ubican por debajo del décimo puesto y las ciudades de 
Cali y Barranquilla están entre las últimas del país en 
facilidad para hacer negocios, ocupando las posiciones 
21 y 22, respectivamente64.

Tabla 14.3. 
Ciudades de 
la Red Cómo 
Vamos. Lugar 
ocupado en 
el ranking 
Doing Busi-
ness. 
Año 2013

Fuente: Doing Bussines Colombia
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[Las] ciudades, la densa aglomeración 
que salpica el globo, han sido motores de 
innovación desde cuando Platón y Sócrates 
discutían en la ágora ateniense. Las calles 
de Florencia nos dieron el Renacimiento 
y las calles de Birmingham la Revolución 
Industrial. La gran prosperidad del Londres 
contemporáneo y Bangalore y Tokyo pro-
viene de su habilidad para producir nuevo 
pensamiento. –Edward Glaeser (2011)

D
e acuerdo con las estimaciones de Nacio-
nes Unidas (United Nations 2013), la po-
blación mundial en 2013 alcanzó 7.2 bi-
llones de personas, de las cuales el 53% 
(3.8 billones) reside en zonas urbanas. Y 

según esta misma organización, en 2050 la propor-
ción de población urbana será 69% (United Nations 
2010). Colombia es hoy un país predominantemente 
urbano con 76% de su población en el área urbana, 
así como Caldas (71%), Quindío (87%) y Risaralda 
(78%), según proyecciones del DANE.65 

No sólo la tendencia a la urbanización es un fenóme-
no mundial, sino que también son claras de las posibi-
lidades de las aglomeraciones urbanas para elevar la 
productividad y el crecimiento económico y reducir la 
pobreza, como señala el Banco Mundial:    

Desde los primeros tiempos las ciu-
dades han sido centros de democracia, 

creatividad y actividad económica. ¿Por 
qué? Economía y geografía nos informan 
que la densidad y la aglomeración son 
esenciales para la productividad y el cre-
cimiento (…)

[L]a urbanización es no sólo inevitable 
sino que es también una poderosa fuer-
za para el crecimiento económico y la re-
ducción de la pobreza. Este nuevo para-
digma está fundamentado en la noción 
de que la densidad –y la urbanización 
que la produce- es esencial para alcan-
zar las economías de aglomeración y las 
ganancias en productividad. La función, 
no el tamaño es la medida del desempe-
ño de una ciudad. World Bank (2009).66 

Por consiguiente, las ciudades y aglomeraciones 
urbanas (como áreas metropolitanas) han cobra-
do y cobrarán aún mayor importancia en el con-
texto nacional e internacional, lo que conlleva un 
mejor conocimiento de la magnitud, estructura 
y dinámica de las economías de las principales 
aglomeraciones urbanas y, por tanto, la necesi-
dad de efectuar la medición de agregados macro-
económicos como producto, ingreso, consumo, 
ahorro e inversión.

En efecto, una reciente estrategia de gobierno 
local y urbano del Banco Mundial (World Bank 
2009) propuso cinco líneas de gestión económi-
ca para la presente década: 1) focalizar en los 
elementos centrales (“core”) del sistema urbano: 
administración, fi nanzas y gobernanza; 2) reduc-
ción de la pobreza y mejoramiento de las áreas 
tuguriales; 3) soporte del crecimiento económico 
de las ciudades; 4) impulso al mercado de tierras 

urbano y vivienda; 5) promoción de un 
medio ambiente urbano seguro y soste-
nible: entorno urbano, cambio climático 
y manejo de desastres. 

En el caso de la tercera estrategia, uno 
de las variables claves para realizar su 
seguimiento la constituye el PIB, dado 
que es la principal medida del compor-
tamiento de la economía en su conjunto 
de un país, un territorio o una ciudad. 
De  esta manera, el PIB se constituye en 
una referencia (“benchmark”) de las ac-
tividades económicas y es usual expre-
sar el valor de una determinada variable 
económica como porcentaje del PIB. De 
otra parte, como su cálculo en los dife-
rentes países utiliza la misma metodo-
logía (basada en el Sistema de Cuentas 
Nacionales), su magnitud es comparable 
una vez que se convierte a una mone-
da única, que usualmente es el dólar 
de Estados Unidos (US$). Asimismo, el 
valor del PIB se utiliza como indicador 
del “tamaño” de la economía de un país 
(región, municipio, aglomeración urba-
na, etc.). 

En resumen, el PIB, junto con otro 
acervo de estadísticas económicas, pue-
den fundamentar la formulación de po-
líticas y la toma de decisiones, así como 
promover la investigación en empresas 
y universidades porque esta variable 
condensa la actividad económica de los 
entes territoriales respectivos y sirve 
como marco de referencia para evaluar 
el comportamiento de sus economías. 

65. En realidad se trata de población en cabeceras, pero se toma como urbana.
66. Versión (no ofi cial) al castellano del autor. 
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Matriz de indicadores 
de la Red Cómo Vamos

ANEXO
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6. Seguridad 
ciudadana
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9.Movilidad
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12.Participación
y Cultura 
Ciudadana
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