La Estratificacion en la Politica Publica
y la Competitividad Urbana'

Néstor J. Sanabria Landazabal

Universidad de la Salle, Bogota, Colombia

Willington Ortiz Rojas

Escuela de Administracion de Negocios, Bogotd, Colombia

Resumen: El presente articulo discute los alcances y las implicaciones que conlleva, en
términos de la ejecucion de politicas publicas y de la competitividad urbana, la
implementacién del proceso de estratificacion socioecondmica de los hogares. Se abordan
diferentes aspectos desde la organizacion urbana y social como aquellos que fundan la misma
necesidad de la clasificacion; desde la eficiencia, la eficacia y la equidad de las politicas
publicas, y; desde la misma construccidon tedrica y estadistica del instrumento de
estratificacion. Asi mismo, se muestra como la inclusion de elementos que reflejen una
realidad social compleja y dinamica, al interior de los modelos de estratificacion, contribuye
enormemente a disminuir ineficiencias y a lograr los objetivos que se persiguen con la
estratificacion.
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eficiencia, eficacia, equidad, gobierno, politicas publicas, servicios publicos, empresas.
Abstract: The present essay discusses the scopes and the implications that the process of
socioeconomic stratification of the homes, has in terms of the execution of political public and
of the urban competitiveness. This essay does different approximations from the urban and
social organization that construct the same need of the classification, from the efficacy, the
efficiency and the equity of the political public ones, and; from the same theoretical and
statistical construction of the instrument of stratification. Likewise, it appears as the
incorporation of elements that reflect a social complex and dynamical reality, to the interior of
the models of stratification, helps enormously to diminish inefficiency and to obtain the aims
that are persecuted with the stratification.

" Este articulo se basa en dos consultorias realizadas por los autores para el
Departamento Administrativo de Planeacion Distrital (DAPD), de los afios 2003 hasta
2005. Se omiten los entrecomillados en lo correspondiente a las citas textuales de los
resultados de las consultorias y que son de derecho patrimonial del DAPD, y de
derechos morales de los autores, no comprometiéndose a la entidad por lo expuesto ni
por las modificaciones en sus contenidos tedricos o practicos explicativos.
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Introduccion

aparecen temas tales como: competitividad, innovacion,

conectividad, etc., en los cuales se explicita la posible voluntad
de crear condiciones de mejoramiento de la ciudad por dos vias: la
primera, en el sentido del mejoramiento de la calidad de vida; y la
segunda, orientada a incorporar los mas actuales disefios de sociedad
urbana. En estas dos vias puede entenderse la estratificaciéon como una
herramienta de las politicas gubernamentales, cuyo fin es contribuir al
mejoramiento de la calidad de vida desde dos pretensiones: una, por la
via del aporte a consumos especificos, buscando coadyuvar a la
generacion de los minimos de ingreso de los hogares de los estratos
beneficiados; y, dos, acercar la posibilidad de construir una sociedad
de menores diferencias e incluyente, por la via de la solidaridad.

Dentro de los planes del los gobiernos colombianos actuales

Sin embargo, basados en que el monto de contribucion es s6lo uno
de los problemas por estudiar, en razén de que éste permanece mas o
menos constante y, por lo tanto, no afecta las nuevas decisiones de
consumo, y también a que tomado de manera individual no es
altamente significativo en el ingreso de los beneficiados, surge un
planteamiento mas alld de la noble intencion de la estratificacion y los
aportes: ;cudl es la eficacia y eficiencia de la politica publica en la
sociedad donde se enmarca? Pensado asi, se debe comenzar por
discutir los actuales planteamientos de lo urbano, en el supuesto de que
la actual fase de la globalizacion aparentemente ha generado un
esquema tecnologico que se concreta sobre la base de la uniformidad
de las posibilidades ciudadanas” en la region, a partir de la existencia
del factor conocimiento y, con ello, la evolucion del consumo como un
problema de subsistencia. Este norte del desarrollo estableceria un
derrotero a la ciudad, en el sentido de que la administracién publica
debe contribuir a su insercién, como su mas alta prioridad en materia de
plan de desarrollo, a través de la generacion de politicas de inclusion de
los estratos de menos ingresos de la sociedad. Con eso, se espera poder

2 En el sentido del enfoque de las capacidades de Sen (1998: 54 y ss.), definidos como la
posibilidad de ser o hacer de cualquier individuo en cualquier espacio y tiempo.
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alcanzar a generar los estdndares de competitividad que aseguren una
construccién social suficiente y necesaria, en relacion con el
reconocimiento de diferencias funcionales y armonicas.

Desde esta perspectiva, instrumentalmente es posible replantear un
modelo de estratificacion sobre las bases de la nueva economia urbana,
ganando eficiencia, y también eficacia del aporte. El problema lleva,
entonces, a que se discutan las variables sobre las cuales se monta la
estratificacion, destacando dos tipos de macrovariables: por un lado,
las expresadas en el modelo, el cual tiene variables incorporadas, y el
numero de estrato Optimo bajo los siguientes supuestos: /) los procesos
de mercado y sus mecanismos de precios son buenos indicadores de los
valores de las unidades residenciales; 2) una buena aproximacion de
los precios de las unidades residenciales se efectia mediante los
avaltios catastrales; y, 3) algunas otras variables, como consumo de
servicios publicos, ingresos de los hogares, volumetria de la
construccion, etc., estan implicitas como restricciones o limites a la
construccion de los precios de mercado, y pueden funcionar en el
modelo como controles para la determinacion de los errores y su ajuste.

El problema de lo urbano y la ciudad

Larelacion urbano-ciudad es complejay se puede definir en funcién de
las posibilidades de interacciones establecidas como imaginarios. En
estos escenarios es posible identificar tres generaciones de lo urbano.
La primera generacion aparece como resultado del impulso tendiente a
homogeneizar las relaciones jerarquicas del feudo, en la cual se
consolidan las expresiones iniciales de las actuales estructuras
dindmicas del proceso de mercado (Kirzner, 1998) y demaés
instituciones, que posteriormente, y gracias a las fuerzas sociales que
generaron evolucion, terminan consolidando una nueva cultura de la
produccion y reproduccion institucional, y con ello las bases de la
segunda generacion.

La inclusion en los procesos del mercado y su consecuente
ampliacion, como resultado de las eficiencias incrementales de la
productividad, junto con los demas desarrollos constitucionales,
fortalecen el estadio de la segunda generacion. Aparecen de esta
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manera las relaciones del ser-ahi’ modernas, en las que las
potencialidades particulares tanto de tiempo como de espacm
condicionan las posibilidades de desarrollo de las expresiones
nacionales, dando como consecuencia las divergencias entre
categorias como las de tipo nucleo-periferia, caracterizando las
diferentes regiones en cuanto al éxito de sus instituciones econdémicas
y sociales.

La dimension espacial aparece como condicionante de los
imaginarios de lo urbano y la ciudad, determina la calidad e intensidad
de las estructuras asociativas de los individuos y de sus posibilidades
de produccion, pero no de manera unidireccional o lineal, sino dentro
de un proceso reciproco y complejo de causas-efectos-causas, donde
las decisiones particulares y colectivas modifican igualmente las
condiciones espac1ales y donde las particularidades de los mapas
geoecondmicos’ se modelan en la constante friccion de las llamadas
fuerzas centripetas y centrifugas (Krugman, 1993, 1995, 1996; Fujita et
al., 2000). De este modo, la aglomeracién de la actividad econdmica
emerge como un proceso complejo de interaccion social y de
presupuestos historicos configurdndose en un poderoso atractor de los
actores del desarrollo, alentando asi una mayor dinamica urbana y
social, y con ello, un traspaso mas rapido a una sociedad de tercera
generacion, en la que lo econdmico-espacial toma nuevas categorias.

La consecuente modernizacion y tecmﬁcacmn de lo urbano de
segunda generacion y la emergencia de las TIC's® hace ascender la
informacion como estandarte de la tercera generacion de lo urbano. En
ella, el vehiculo central lo constituyen las redes formadas por la
interconexion de diferentes ciudades-nodos, mas alla de las fronteras
nacionales y al margen de las limitaciones temporales y espaciales.

Serres (1995) muestra una aproximacion desde lo filoséfico donde el ser se hace

presente tanto en el espacio como en el tiempo.

El cambio evolutivo se presentara con la velocidad de navegacion. Este registra como

uno de sus grandes hitos 1870, y el desarrollo de los motores y el acortamiento temporal

de las distancias. Es interesante mirar como a partir de los desarrollos técnicos y

tecnoldgicos se van a acortar las distancias y a potenciar los desarrollos civilizatorios.
Como por ejemplo los de nucleo, periferia y nucleos periféricos, o como los de

estructuras intra e interregionales.

6 Tecnologias de Informacién y Comunicaciones.
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Esta nueva esfera coexiste con expresiones de primera y segunda
generacion, pero no de manera horizontal. Su mayor capacidad de
acumulacion, control y distribucion de la riqueza la ubican en la cima
de una jerarquia dindmica de posibilidades de acumulacion y, por ende,
de metafora del desarrollo.

La primera generacidon sera descrita en términos socioldgicos y
economicos por los clasicos, en cuyos modelos aparece en esencia un
factor productivo y con ello la existencia de rendimientos decrecientes
en la produccion. Comparativamente, su estadio técnico y tecnologico
es menor frente a lo que serdn los constructos de las sociedades
posteriores. En la segunda, definida por los neoclasicos y sus funciones
de dos factores, y las revoluciones cientificas, tecnologicas y
administrativas pertinentes a este estadio de la civilizacion, la ciudad
se va a constituir como el eje fundamental de la industria y el mercado,
asi como de los 6rganos del poder publico. Se podria asumir, en el nivel
del proceso de mercado, que la estrategia se construye a partir de
acercar fisicamente los bienes y servicios al consumidor, se
universaliza la democracia como el escenario de mayor posibilidad y
perfeccion, y por eso se gana en productividad al posibilitarse la
incorporacion de grandes contingentes de personas, fruto de
migraciones internacionales o intranacionales. Una y otra generacion
conformard la nacidn, desde alternativas de evolucion, y de mayor
profundidad de la complejidad de las relaciones, como el elemento que
permitira cerrar el sistema de manera geografica. Se puede asumir
como las extensiones del ser-ahi al espacio macro de la politica
nacional, o como lo formularia Weber (1997), los limites del
“sentimiento nacional”.

Lo urbano y la ciudad se inscriben en dos condiciones, producto de
los actuales procesos sociales: en primer lugar, los procesos
globalizadores y las TIC’s han permitido un desarrollo de mayor
dindmica de consolidacion de la cultura urbana y de la expresion de la
civilizacion occidental, sin que por ello se pueda pensar como
mundialmente hegemoénica.” En segunda instancia, la ciudad, como
espacio fisico de las construcciones de imaginarios de las tres

7 Creemos que es mas aceptable pensar en términos de las adaptaciones que se hacen
localmente de los consolidados del proceso civilizatorio.
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generaciones, ha devenido en un fuerte aumento de la complejidad de
las relaciones urbanas, donde los problemas se transforman en funcién
de lo presente individual y de las expectativas sociales. De ello se
puede asumir la existencia de la sociedad urbana de tercera generacion
como un escenario que marca un claro sentido de hacia donde marcha
el proceso de nuestra civilizacion.

En estas condiciones se redefinen muchos roles y comportamientos,
entre ellos el empleo, la organizacion del trabajo, la geografia
econdmica, el desarrollo, lo publico ciudadano, la accion publica
gubernamental (Sanabria, 2003a), y con esto, las estructuras de los
mecanismos del estado de bienestar (Navarro, 1994). Estos conceptos
construidos en su forma original desde el impacto del desarrollo de las
ciudades, hoy ha sido trascendido por el impacto de las ciudades redes
(Sassen, 1994 Rozga, 2001). En este nuevo escenario, es lo
subnacional® lo trascendente, y con ello las nuevas perspectlvas de la
gestion de las ciudades y los escenarios de competitividad’ sobre la
base del redefinido bienestar de los ciudadanos, articulados por un
nuevo fendémeno de lo urbano que integra: ciudades (local) y redes
(global) através de la alta tecnologia; y un nuevo dimensionamiento de
lo fisico-espacial: la metropoli dual y lacomprension de su existencia.

Asimismo, y dentro de las logicas de la tercera generacion, las
motivaciones de los aportes y subsidios que se derivan de la
estratificacion se deben suponer que atienden a criterios que apunten a
apoyar e incentivar la construccion de riqueza, mediante estrategias
que ubiquen la promocién individual y colectiva en el centro del
desarrollo, fundadas en la consecucion y mantenimiento de ventajas
competitivas desde la colectividad social a partir de lo local, pero hacia
la inclusion dentro de los escenarios de lo global. Por lo tanto, no son
las definiciones sobre la pobreza, sino las de construccion de una nueva

8 Puede hablarse de proyectos tales como “Bogota Cundinamarca Region”.

9 No sobre la base de disminucién de costos, sino sobre la base de la perdurabilidad de las
empresas, medido por productividad, emprendimiento e intraemprendimiento, en
entornos competitivos en los cuales es prioritario el desarrollo y adaptacion del
conocimiento (desarrollo de capital humano, de capital social, conectividad, flexibilidad
de las instituciones publicas y privadas e innovacion implementadas por los sistemas de
ciencia y tecnologia).
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riqueza basada en el conocimiento' las que pueden resolver los
remanentes de la primera generacion y los ain importantes espacios de
la segunda. Es, entonces, una redefinicion de las categorias de lo
publico mas alla de los criterios de subsidiaridad de la pobreza de la
primera y segunda generacion, para evolucionar a una promocion del
desarrollo social concordante con las nuevas realidades. Para ello, una
posible l6gica de su construccion es que el aporte abandone la l6gica de
los minimos de calidad de vida, resultados del continuo historico, y que
aborde la conformacion de mejores futuros resultados de la evolucion
de las sociedades, expandiéndolas a la mayor velocidad posible,
utilizando politicas de inclusion de los sectores mas deprimidos a las
posibilidades de la nueva sociedad.

Estos son, entonces, los centros de nuestras discusiones: el aporte o
subsidio a qué contribuye? ;Su papel juega alrededor de consolidar un
desarrollo empobrecedor? o ;se piensa desde lo dindmico de la
sociedad de tercera generacion?

El modelo de estratificacion en Bogota
El modelo y sus supuestas implicaciones

Segiin el Departamento Nacional de Planeacion (DNP), “la
estratificacion socioecondmica es una herramienta que permite en una
localidad, municipio o distrito clasificar la poblaciéon en distintos
estratos, o grupos de personas que tienen caracteristicas sociales y
economicas similares”. De acuerdo con esta definicion, y con la ley
que soporta la estratificacion, los municipios y distritos pueden tener
entre uno y seis estratos, dependiendo de la heterogeneidad econémica
y social de sus viviendas. Bogotd se clasifica en seis estratos. La
estratificacion en el Distrito Capital se emplea como soporte para
realizar la facturacién de las empresas de servicios publicos
domiciliarios, permitiendo con su uso el aporte de los estratos de
mayor capacidad de pago a los de menor capacidad; focalizar
programas sociales mediante la instrumentacion de politicas
conducentes a mejorar las condiciones de vida digna, ordenada por la

"ONo sélo se hace referencia a problemas de ciencia y tecnologia, sino también a la
repotenciacion de las soluciones ancestrales, pero redefinidas hacia fuera de la
comunidad, es decir, hacia las posibilidades que ofrece la globalizacion.
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Constitucion Politica (C.P., articulos 1 a 94); y determinar tarifas del
impuesto predial unificado de las viviendas, de la contribucion por
valorizacion y de las curadurias urbanas.

Como se manifiesta, se pretende con la estratificacion
socioecondmica establecer un modelo con el cual se contribuya, por
medio de la intervencién del Estado;'' y el aporte solidario, al
mejoramiento de la calidad de vida de las personas a partir de estimarse
los minimos necesarios de ingreso en los estratos 1, 2 y 3, teniendo en
cuenta las caracteristicas de los predios destinados exclusivamente a
habitacion, y las demas variables que concurren a la estratificacion,
como lo definen las normas que desarrollan la precitada ley. Asi se
establece (DAPD, 2000) el siguiente sistema:

CV = f(CP,Z)= F(PE,iPiE,Z) donde:
CV  =calidad de vida
CP = capacidad de pago

zZ = otras variables
iPE = inversion publica especializada
iPiE = inversion privada especializada

CP = f(y,x)= CEV donde:
y = ingreso
X = otras variables
CEV = condiciones espaciales de la vivienda

CV = f(CEV )= f(zH + CVI) donde:
ZH = zonificacion urbana
CVI = caracteristicas externas de la vivienda
Lametodologia para la estratificacion socioecondmica desarrollada
por el DNP para la ciudad de Bogotd D.C. estd basada en cuatro
procesos, los cuales son (DAPD, 2001):

* Actualizacion cartografica.

* Zonificacion: se emplea para establecer el contexto urbanistico de
las viviendas. Se generaron 11 zonas generales, las cuales son:
residencial de baja densidad, residencial exclusivo, residencial con

" Ley 142 de 1994 (Régimen de Servicios Publicos Domiciliarios), articulos del 101 al 104,
la cual sefala las reglas que rigen el tema de la estratificacion y los recursos de que
disponen los usuarios para solicitar revision del estrato asignado.
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comercio especial o compatible, residencial intermedio, comercial
predominante, desarrollo progresivo consolidado, industrial,
deterioro urbanistico, desarrollo progresivo sin consolidar,
desviacion social o zonas de tolerancia u olla, pobreza. Por otra
parte, las autoridades catastrales establecieron las zonas
homogéneas fisicas (ZHF) y geoecondémicas (ZHG), desde el
criterio de calidad de vida. Este tipo de zonificacion no se utilizo
para la ultima estratificacion de Bogota, debido a la
desactualizacion de la informacion; ademas porque no se contaba
con una cobertura total para el territorio urbano.

* Recoleccion de datos: en este proceso se recopila la informacion del
formulario del Censo de Estratificacion Socioeconomica. Las
variables tomadas en cuenta son: presencia de vivienda, vias de
acceso, tamafo del frente, andén, antejardin, garajes, material de las
fachadas, material de los techos.

* Conformacion de estratos: la informacion se ingresa a un software,
el cual se basa en el método estadistico de Delanius—Hodges,
permitiendo organizar estratos para las viviendas de tal forma que
¢éstos sean similares al interior del estrato y diferentes entre ellos. Al
generarse estas clasificaciones se considera que no todas las
viviendas presentan las mismas caracteristicas; por tal motivo, se
reconocen casos especiales. Este tipo de inmuebles se denomina
como viviendas atipicas, siendo ubicadas como atipicas positivas o
negativas, segun el caso.

Asi, el objeto de la estratificacion es clasificar los inmuebles
residenciales en grupos homogéneos entre si y heterogéneos entre
estratos, que connoten diversas capacidades de pago, y de esta forma
indirecta, clasificar la poblacién, con el proposito de asignar
eficientemente el gasto social y garantizar que beneficie a la gente que
mas lo necesita; y por otro, para poder establecer los aportes, que a
manera de subsidio cruzado, hacen los estratos 5 y 6, al consumo de
servicios de los estratos 1, 2, 3 en distintos montos, en dependencia de
los estratos. El estrato cuatro se exhibe sin aportes en razon de aparecer
como el punto medio a partir del cual se definen los aportes.

En otras palabras, la estratificacion funda su interés en ser un
instrumento de solidaridad y redistribucion del ingreso, con base en
clasificar y agenciar politicas de equidad social en equilibrio; y para el
caso de los servicios publicos, con los presupuestos de las empresas
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prestadoras. De este modo, la estratificacion ostenta caracteristicas
propias de las politicas publicas, a saber: es institucional en la medida
en que es decidida por una autoridad formal y legalmente constituida
en el marco de su competencia, y es colectivamente vinculante; es
decisoria, es decir, opta por fines y/o medios en una situacion
especifica y en respuesta a problemas y necesidades; es de
comportamiento por cuanto implica accion o inaccion; y es causal,
dado que sus acciones tienen efectos en el sistema politico.

A nivel general, los impactos supuestos de la estratificacion en
Empresas Prestadoras de Servicios Publicos (EPSPD) y el Estado se
pueden resumir en:

* En los supuestos del ordenamiento juridico, la responsabilidad y
preocupacion de las politicas sociales de los servicios publicos
domiciliarios quedan al margen de las EPSPD, lo que las habilita de
una mayor dedicacion a su objeto principal de servicio.

e Las EPSPD pueden contar con una definicion mas clara de su
mercado, haciendo que sus proyecciones de expansion y de
viabilidad financiera y econdmica se sustenten en una base mas
solida.

» Laestratificacion se puede constituir en una garantia de recaudo del
servicio prestado a los usuarios sin mayor capacidad de pago,
gracias al aval del Estado, a través de los Fondos de Solidaridad y
Redistribucion de ingresos previstos.

* Ademds, puede permitir generar estrategias para identificar usuarios
clandestinos, derivaciones e, incluso redes no registradas en zonas
que se consideraban sin derivacion.

* Se estima que debe reducir el potencial de crecimiento de la cartera
morosa, del fraude y de las conexiones clandestinas y, sobre todo, el
incremento del volumen de reclamaciones y la inconformidad de la
mayor parte de sus usuarios.

* La estratificacion posibilita desarrollar una cultura ciudadana en
torno al uso de los recursos publicos destinados a politicas sociales.

e También puede permitir canalizar mas eficientemente los recursos a
la poblacidon que mas los necesita, disminuyendo los subsidios a la
oferta, mediante la inversion del Estado en la infraestructura de los
servicios publicos domiciliarios.
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* Al admitir la implementacion de subsidios cruzados se puede relajar
la presion sobre las finanzas publicas habilitando al Estado mayores
recursos para proyectos focalizados en construccion de capital
social.

* Se podra reducir la ineficiencia vertical o de inclusion que genera la
intervencion de agentes locales interesados en favoritismos, es
decir, la politizacion del sistema.

e Las Comisiones de Regulacion en materia de calculo tarifario
deberan centrar la atencidon en el reconocimiento de los costos de
prestacion.

» Laestratificacion se constituira en un ejercicio de descentralizacion
tanto econdmica como politica y administrativa, gracias a sus
procesos de participacion y control social; a la vez que puede ayudar
a garantizar la transparencia, la eficiencia y la eficacia de las
politicas publicas que promociona.

* Como herramienta que busca garantizar el acceso universal a los
servicios publicos domiciliarios cumple con los mandatos
constitucionales en cuanto acceso universal, solidaridad y
redistribucion.

Critica al modelo desde su construccion estadistica

Pensando desde los elementos descritos en las secciones anteriores, se
puede discutir la efectividad del aporte a partir de: uno, evaluar los
supuestos establecidos en el modelo de estratificacion, su consistencia
interna; dos, el nimero Optimo de estratos asignados y sus
concordancias con los objetivos de las politicas publicas; y tres, desde
la eficiencia de la politica. Asi es posible encontrar que no existe
claridad suficiente, con el fin de que el aporte sea eficaz en términos
sociales, tal y como se puede suponer con la lectura de los modelos en
los cuales se fincd su construccion.

En el sentido del numeral uno, y aunque el modelo seguido en la
actualidad es robusto en si mismo, a la base que lo soporta se le pueden
presentar algunas observaciones, de las cuales la mas destacable es el
grado de subjetividad a la hora de definir la cuantificacion de las
calificaciones y la ponderacion de las mismas. La solucion
desarrollada es que el propio modelo se encargue de eliminar o intentar
eliminar la posible heterocedasticidad, mediante las raices cuadradas
de las frecuencias acumuladas. De esta manera, la solucion aunque

85



Convergencia, num. 39, septiembre-diciembre 2005, ISSN 1405-1435, UAEM, México

estadisticamente es correcta, parte de una consideracion con posible

. . ., 12
error al no producirse la base de cuantificacion por un consenso,
desde el entorno social estratificado.

En concreto, se pueden plantear las siguientes observaciones:

* Manejo de la informacion. Las consideraciones presentadas
conducen a inestabilizar las causalidades entre estrato, subsidio y
capacidad de pago. Esto se presenta debido a que el disefio de las
politicas de subsidios a los estratos de menos ingresos se realiza con
la funcion practica de mejorar la capacidad de pago y asi construir
minimos de pobreza en la calidad de vida. Sin embargo, en el
ejercicio estadistico no son claras estas relaciones causales, en razon
de que la mayor carga de la informacién se concreta desde la
localizacion ~ y demads aspectos de entorno del predio.

» Las variables asumidas para estimar la estratificacion son similares
para los seis estratos definidos por ley.14 Al no establecerse
distincion para los estratos mas alld de las ponderaciones de las
variables, se admite que la calidad implicita de las mismas se
representa por una carga diferenciada. No obstante, esto es arbitrario
porque la representacion cualitativa de cada una de ellas estd
temporalmente definida y responde a la dindmica de culturas,
expectativas, lecturas de la realidad, y otros aspectos no
estrictamente reflejables en la ponderacion.

¢ En el sentido del numeral anterior, el modelo asume una varianza
igual a uno (1) y una media igual a cero (0) para cada uno de los
estratos definidos, de forma tal que se normalizan las ecuaciones,
considerandose como homocedésticas, e implicando que las
variables queden dentro del rango asumido, motivo por el cual el

2 A manera de ejemplo: los precios son resultado ex post del equilibrio social donde
participan oferentes y demandantes. Es un equilibrio absolutamente transitorio, pero
representa intereses sociales, a diferencia de la calificacion por un encuestador. Esta
Ultima probabilisticamente puede ser, en algunos eventos, de mayor calidad que la
primera opcion; pero, de todas maneras, es mas fiable la primera en tanto que no es una
calificacién sino una multiplicidad de miradas y de imaginarios los que entran en juego.

'3 Una actitud “racional” haria que las colas inferiores del estrato 2 busquen pasarse a la
superior del 1 para ganar el diferencial de subsidio.

4 Lo cual podria representar una distincion clara entre éstos.
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modelo no contempla las diferencias existentes entre variables del
mismo estrato, o sea, la heterocedasticidad interna de éstos.

* A partir de la dinamica urbana se registran errores en la inclusion y
exclusion de beneficiarios de subsidios y de aportes de
contribuciones, ya que no hay un monitoreo continuo y su reflejo en
la estratificacion de las variables econdmicas y sociales, lo cual
podria permitir que el Estado se equivoque en la focalizacion de los
recursos.

* En cuanto a la informacion de las variables consideradas en el
modelo, su obtencion se lleva a cabo gracias al diligenciamiento de
los formularios o encuestas, teniendo en cuenta los parametros
instaurados para dicho tramite; los cuales se basan en conceptos
técnicos importantes, pero que pueden ser poco claros debido a que
la objetividad de la informacion queda sujeta al recolector al no
incorporarse en los modelos una estimacion social que objetivise la
observacion.

* Aun cuando se utiliza el recurso de suavizamiento mediante el
empleo de la raiz cuadrada de las frecuencias acumuladas, este
procedimiento puede permitir errores en las colas donde se tocan los
estratos. Si suponemos progreso social continuo positivo, éste se
reflejaria en el crecimiento del error en la cola que toca con el estrato
inmediatamente superior, o si lo que se supone es un ciclo recesivo
de la economia, el error se acentiia en la otra cola; por lo cual se
puede suponer algunas dificultades a la hora de estimar la justeza de
los montos de los subsidios.

Adicionalmente a lo expuesto, la heterogeneidad en los datos al
interior de cada uno de los estratos que presenta el modelo actual,
permite concluir que existen tanto ingresos como gastos muy altos y
muy bajos al interior de los estratos analizados." Esta medida levanta
una voz de alerta para el trabajo de estimacion de diferentes medidas
respecto a dichos estratos, pues al existir variacion significativa, se
pierde precision en cualquier estimacion que se esté adelantando. De
esta forma es posible cuestionar, en alguna medida, la especificidad de
los estratos de acuerdo con sus niveles de gastos o de ingresos. El

'S para mayor informacion, consultese en: www.dnp.gov.co

87



Convergencia, num. 39, septiembre-diciembre 2005, ISSN 1405-1435, UAEM, México

problema se puede aceptar si tomamos en cuenta la dindmica de la
evolucion economica al interior de los estratos. En ellos se pueden
encontrar sectores con ingresos cercanos a los correspondientes a los
medios del estrato siguiente, e incluso a estratos altos.

Una consultoria adelantada por la firma Econometria (1999) para el
Departamento Administrativo de Planeacion Distrital (DAPD), que
permite revisar la relacion entre la capacidad de pago de los hogares y
los estratos socioecondémicos, con base en los datos recogidos en las
encuestas de Ingresos y Gastos de 1994/1995 y de Calidad de Vida de
1997, muestra que de acuerdo con la estructura de ingresos de 1995, la
estratificacion resultado del modelo vigente permite caracterizar los
hogares segun su ingreso, pese a algunas limitaciones relacionadas con
el patrén de rechazo a la encuesta que pudieran haber presentado los
hogares respecto a su situacion socioecondmica; pero los resultados
concluyentes en el andlisis de la probabilidad de pertenecer a un
determinado estrato, dados los ingresos de los hogares, dejaron ver una
limitacion del modelo de estratificacion para discriminar los hogares
entre el estrato 1 y el 2, en relaciéon con su nivel de ingreso. En
concreto, se observa que en la medida en que los ingresos se reducen, la
probabilidad de ser ubicado en el estrato 1 se incrementa, sin embargo,
nunca llega a ser superior a la probabilidad de ser ubicado en el estrato
2, y que, inclusive, las posibilidades de pertenecer al estrato 3 con
ingresos muy bajos son considerablemente altas. Asi, y al evaluar los
limites de los estratos 1 y 2 en un intervalo de confianza de 90%, se
obtienen los siguientes resultados expuestos en la tabla 1.

Tabla 1
Limites estrato 1y 2

ESTRATO
1 2
LIMITE INFERIOR | 548.751 595.564
LIMITE SUPERIOR | 629.290 612.699

Como se observa en esta tabla, el limite superior del estrato 1 es
mayor que el limite inferior del estrato 2, es decir, practicamente se
genera una zona de interseccion entre los estratos, sobre la cual se
obtendrian hogares en el estrato 1 con ingresos que seran subsidiados
en estrato 2; esta situacion podria originar inconvenientes a la hora de
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crear dichas cotas o simplemente causar una migracion al interior de
los estratos, con el fin de conseguir subsidios.

El ejercicio estadistico confirma varias ideas (Sanabria, 2003b y
2004a). En primer lugar, que no es posible construir un modelo de
estratificacion con base en el seguimiento de los ingresos y gastos de
los hogares, dada su volatilidad y las dificultades de tipo practico,
como los costos de hacer permanentemente encuestas de ingresos y
gastos de los hogares. En segundo lugar, las cifras también muestran
que se puede mejorar la aproximacion estadistica y ganar en equidad y
justicia si el modelo de estratificaciéon se fundamenta en el predio
individual (Sanabria, 2003b). En tercer lugar, las cifras y los analisis
anteriores también permiten forjar la hipdtesis de modificar el nimero
de estratos, para corregir los problemas concentrados en las colas del
modelo. Un incremento del nimero de estratos para diferenciar en las
colas podria darle al sistema una mayor eficiencia y equidad. Si el
nuevo modelo combinara un ntiimero mayor de estratos con la
estratificacion basada en predios individuales, estariamos ante un
sistema con mayor potencia y calibrando mejor la asignacion del
estrato en funciodn de la calidad de pago y de la calidad de vida.

Critica al modelo desde su eficacia y eficiencia

La grafica 1 representa la forma en que, tedricamente, el aporte se
puede entender como una mejora en el ingreso de los hogares de los
estratos 1,2y 3, supuesta la implementacion del subsidio cruzado. Aun
cuando en la practica el monto de los aportes no corresponda
exactamente con los requerimientos minimos necesarios para
garantizar el ordenamiento constitucional de vida digna, esto es, la
asintota horizontal en la grafica 1, los presupuestos consignados en las
encuestas para el desarrollo de la estratificacion suponen la
correspondencia necesaria; por lo que resulta posible efectuar una
aproximacion funcional de la gréafica 1. De ello resulta una primera
interrogante: ;tienen los tres estratos receptores de aporte la misma
necesidad en relacion con los supuestos minimos? ; Culturalmente son
homogéneos y su Unica diferencia es el ingreso? El presupuesto de la
politica pareciera que ofrece un si como respuesta, sin soportar una
consideracion sociologica consistente.

En la grafica 1 es claro que al considerar el ingreso de las familias
subsidiadas, éste se ve mejorado, pero en una proporcion menor y con
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una eficiencia marginal decreciente y acelerada, comparada con los
ingresos proporcionados por su propia actividad econdmica. De esta
manera, es posible plantear que el cumplimiento a la eficacia y
eficiencia del modelo de estratificacion se establece a partir de las
consideraciones que se utilizan para validar el aporte y de la
sustentabilidad de sus objetivos.

Grafica 1

Curva de ingresos

vl Al A

Ingresos propios derivados de
la actividad econdémica

Ingresos totales de las familias con

Con estos criterios, y con base en los problemas propios de lo
urbano de segunda y tercera generacion, es posible afirmar que los
conflictos que se pensaban atacar no se han resuelto, lo cual es evidente
al tomar en cuenta algunos indicadores indirectos como los siguientes.

Tabla 2

Porcentaje prevalencia clasica desnutricién cronica” y aguda
infantil (talla/edad), 1998-2002

1998 1999 2000 2001 2002

Cronica 14.9 15.1 16.1 147 154

Aguda 5.5 5.2 5.2 57 63

(1)<-2 d.s.: puntaje z inferior a 2 desviaciones estandar respecto a la mediana.
Fuente: Sistema de Vigilancia Epidemiolégica Alimentaria y Nutricional (SISVAN), y Area de Vigilancia en Salud Publica (SDS).
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Grafica 2

Desnutricion créonica y aguda infantil
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Tabla 3

Tasa de desercion, reprobacion y aprobacion (%) en
establecimientos educativos oficiales y no oficiales, 1998-2001

Oficiales No oficiales
19982001 | Crec. | 1998|2001 | Crec.
Desercion 39 45 06/ 3,1 30 -0,1

Reprobacion 10,0 11,8 1,8 4,7 39 -0,8
Aprobacion 86,0 83,8 -22(1922 93,1 0,9

Fuente: Calculos Subdireccién de Analisis Sectorial (SED).

Como se observa en las tablas y graficas anteriores, la ciudad no ha
avanzado en la resolucion de los problemas de desnutricion ni en los
educativos; por el contrario, muestra un empeoramiento en algunos
afnos en los indicadores de prevalencia clasica de desnutricion tanto
cronica como aguda, y en términos absolutos en los indicadores
educativos de los colegios oficiales, en los que se espera esté
matriculada la mayoria de los nifios de los hogares clasificados en los
estratos 1, 2 y 3. Estos resultados son mas evidentes al revisar los
indicadores a nivel de localidades dentro de la ciudad, donde la

91



Convergencia, nim. 39, septiembre-diciembre 2005, ISSN 1405-1435, UAEM, México

mayoria de dichos indicadores registran una brecha creciente entre las
localidades con ingresos bajos y las de mayores ingresos.

Grafica 3
Tasas (%) colegios oficiales
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Como consecuencia, y de permanecer la tendencia hacia una mayor
exclusion social toda vez que se vulneran factores esenciales para el
bienestar y el desarrollo de las personas, esto es, salud y educacion, es
de esperar que importantes sectores de la sociedad sufran un desanclaje
de los mecanismos que suponen la democratizacion de las
capacidades. Situacion que se ve acentuada al considerar los mayores
requerimientos técnicos, de calificacion y cualificacion que exige la
sociedad de tercera generacion. Estos cambios en la estructura de la
sociedad ya son evidentes en la trayectoria que han seguido durante la
pasada década indicadores de calidad de vida como el coeficiente de
Gini, expuesto en la grafica 4.

Asi, el aporte—tal y como ha sido planteado por el actual modelo—
puede ver cuestionado su eficiencia y eficacia, llegando a convertirse
en inocuo si éste es el soporte del mantenimiento del estado de pobreza
dentro de limites minimos, y no el vehiculo que contribuya a permitir la
construccion de una alternativa diferente; la cual se ha formulado
dentro de las expectativas de la sociedad urbana de tercera generacion.

Otra problematica central surge a partir de los objetivos sobre los
que se montd el modelo (sistema de mercado competitivo) para la
prestacion de los Servicios Publicos Domiciliarios (SPD). En términos
de la conclusion de politica econdmica es: efectliese una reforma que
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genere (o simule) la “competencia”, para crear una convergencia al
equilibrio econdémico y lograr asi una solucion eficiente en términos
paretianos (Alvarez, 2004). Para tal proposito se incorporaron
elementos de la teoria econdmica neoclasica, con variantes de
equilibrio general y con base en argumentos de los “Teoremas del
Bienestar”.

QGrafica 4

Coeficiente Gini ingreso total per capita de la unidad de gasto del
hogar, 1990-2000
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Fuente: Dane, Encuesta Nacional de Hogares. Célculos DNP-UMACRO.

En este sentido, se puede reconocer que los entes reguladores tienen
dos grandes problemas: uno, el de la eficiencia, al tener dificultades
para conocer los costos de produccion, la tecnologia adecuada y las
preferencias y demanda de los usuarios, y que muchas veces persiguen
objetivos que tienen poco que ver con emular condiciones
competitivas; y dos, el de la equidad, en el sentido de como lograr que
los usuarios reciban el servicio adecuado con tarifas Optimas
socialmente.

El problema de eficiencia se explica a partir de la asimetria de la
informacion: a una empresa que es regulada le es mas facil conocer de
manera mas precisa sus costos y la demanda que al regulador, de tal
manera que pueda llegar, mediante manipulacion, a lograr tarifas mas
cercanas a las monopolicas o cuasimonopdlicas. En cuanto al
problema de la inequidad, se puede adjudicar a la condicion segun la
cual, el Estado regulador arbitra intereses contrarios: los usuarios
siempre desearan precios mds bajos en cuanto estos supongan la
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calidad en la prestacion del servicio; en contrapartida, esta el deseo de
las empresas de SPD de mantener precios que se acerquen a los de
monopolio [véase grafica 5]. En un mercado perfectamente
competitivo, y mientras los derechos de propiedad estén bien
definidos, este conflicto de interés se define eficientemente mediante
la libre interaccion de la oferta y la demanda. Sin embargo, la ausencia
de tarifas optimas que supone el mercado regulado lleva a que el
problema de precios se resuelva de forma politica, abriendo el espacio
para la desviacion del objetivo de definir tarifas que cubran el costo
econdomico de produccion de largo plazo, que supone proveer la
calidad de servicio que demandan los usuarios, hacia conveniencias
particulares y circunstanciales.

Grafica 5
La regulacion como politica publica entre las EPSPD y los
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"6 Con base en Galatovic y Sanhueza (1999).
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En este sentido, se puede decir que no existe un modelo de subsidio
universalmente apropiado. Cada subsidio debe ajustarse a las
caracteristicas nacionales y locales, incluso a la fase que esté
atravesando el pais en desarrollo, a su capacidad y condiciones
economicas e institucionales y al estado de sus finanzas publicas.

Las dificultades de la regulacion para lograr resultados de eficiencia
y equidad han conducido, en la préctica, a situaciones de dilema en que
las empresas privadas aparentemente logran economias internas a
costa de la equidad, es decir, trasladando la posible ineficiencia para
conseguir costos de mercado al resto de las empresas y de la poblacion,
proceso mediante el cual la estabilidad de la firma se logra con pérdidas
de bienestar social y competitividad de las empresas usuarias.

Ante estos problemas evidentes, y con el fin de aliviar la situacion
de los sectores mas pobres de la poblacion o evitar conflictos politicos
y sociales que pongan en peligro el nuevo modelo, las disposiciones
constitucionales y los arreglos legales e institucionales en algunos
paises, incluido Colombia, idearon el mecanismo de los subsidios
cruzados mediante el cual, sin obligar a soluciones de eficiencia a las
empresas, se obliga a determinados sectores de la poblacion de
ingresos medios y altos a subsidiar las tarifas de los sectores de ingreso
bajo.

En principio varios de estos procesos se concibieron como un
mecanismo transitorio, es decir, previeron una forma de desmonte
gradual. Sin embargo, la economia politica demuestra que una vez
instalado el subsidio es dificil su desmonte, éste tiende a perpetuarse
maxime si la situacion de la economia nacional no mejora
sustancialmente en términos de crecimiento econdémico y empleo. Esta
situacion deriva en que los costos de las empresas se trasladen a los
estratos medios y altos, con lo cual existe un ajuste ineficiente en el
resto de la sociedad, que termina pagando dichos costos con reduccion
de cantidades y alzas de precios de los bienes no transables. El
resultado de largo plazo es que los sectores pobres pueden terminar
pagando los beneficios del subsidio con desempleo y disminucién
notable de los salarios reales.

Las posibles ineficiencias del subsidio cruzado se hacen, si cabe,
mas notorias al considerarlas dentro de un mecanismo de
estratificacion que no garantiza una adecuada delimitacion de las
categorias sociales, como parece estar sucediendo en el caso de la
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estratificacion en Bogota. Al relacionar la estructura de ingresos
correspondientes de 1997 (Encuesta de Calidad de Vida) con la
metodologia de estratificacion, esta ultima s6lo corresponde
claramente los estratos 2, 3 y 4 directamente con el ingreso, pero es
incapaz de dar claridad sobre la relacién existente para los demas
estratos. Es importante anotar que la encuesta de calidad de vida
incorpora un margen de error importante en el sistema de registro,
principalmente por no permitir desagregaciones a nivel de localidad,
por estar dividida la muestra por estratos y por depender de las
declaraciones de los mismos miembros del hogar.

Ademas de los problemas técnicos, es necesario anotar que la
concentracion del crecimiento urbano de la ciudad y de la poblacion
que demanda empleo y servicios publicos en las localidades periféricas
o conurbadas, clasificadas en estratos 1 y 2, agravado con el
incremento de los desplazados por el conflicto armado, genera una
serie de desequilibrios para el desarrollo de la ciudad en el futuro. En
primer lugar, origina una presion sobre los precios del suelo al
incrementarse su escasez en medio de una mayor demanda por
vivienda y servicios, con lo cual se encarece la vivienda de interés
social y se incrementa el gasto publicopor la via de mayores subsidios;
en segundo lugar, en ausencia de mecanismos de control eficaces, la
presion de los pobres por espacio y vivienda produce un incremento en
la construccion de barrios ilegales con el consiguiente aumento en los
costos ulteriores para la provision de los servicios publicos por parte
del gobierno y la configuraciéon de unos incentivos perversos al
rentismo y a la evasion de plusvalias; y en tercer lugar produce una
estructura urbana de caracter metropolitano con la concentracion de la
riqueza en un nucleo central y el desarrollo de la pobreza en la periferia,
y lapocautilizacion de los recursos y factores productivos de la region.

Las dificultades propias de la regulacion de las empresas
prestadoras de SPD, la deficiente delimitacion de las categorias
sociales en estratos socioecondmicos y las condiciones coyunturales
econdmicas y de orden publico se suman en contra de los objetivos de
eficiencia y sustentabilidad propuestos por el modelo. Esto es claro, a
partir de las cifras de los subsidios y aportes de las empresas
prestadoras de SPD, la tabla siguiente ensefia los montos de subsidios y
aportes contabilizados por algunas empresas prestadoras de SPD para
el afio 2004. Como se observa, los subsidios de estas empresas suman
un total de 391 mil millones de pesos, en contraste con los 254 mil
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millones de aportes; lo que significa un déficit de mas de 137 mil
millones.

Tabla 4
Subsidios y aportes por estrato 2004, millones de pesos

Estrato  Estrato Estrato To.ta! Estrato Estrato Estrato Industrial Comercial Otros Total

3 Subsidios 4 5 6 Aportes

ALCANTARILLADO 10,059 39,443 23,188 72,690 411 3,999 8,017 4,771 7,196 6,096 34,262
ACUEDUCTO 23,150 74,312 31,928 129,390 678 10,999 17,601 6,053 10,631 8,814 60,509
ASEO 8,326 35926 23,300 67,552 2 2,682 4900 7 5,233 0 12,826
ENERGIA 19,917 71,583 30,296 _ 121.795 50 8768 9933 58,789 66,931 1,875  146.346
TOTAL 61,451 221264 108712 391428 1,141 26447 40451 69,620 89.992 16,785 253,944
Diferencia entre subsidios y aportes totales = -137,484

Fuente: Sistema Unico de Informacién de Servicios Publicos (SUI).

Este resultado deficitario ha sido recurrente durante los afios de
ejecucion del aporte, y sus proyecciones a futuro, dadas las actuales
estructuras de estratificacion y subsidios, no son alentadoras.

Segiin el Sistema Unico de Informacién de Servicios Puiblicos SUIL en el 2003 el
aporte de los estratos 5, 6 y el sector de industria y de comercio fue de
aproximadamente ciento cincuenta mil millones de pesos, pero el costo total del
subsidio fue de seiscientos mil millones de pesos, presentando un déficit de
cuatrocientas cincuenta mil millones. Estas diferencias entre los recaudos y
subsidios tienen que ser cubiertas con excedentes de produccion de las empresas.
Con base en todo lo anterior se puede estimar: en primer lugar, que el esquema
actual es sostenible en el largo plazo si se afecta equidad o eficiencia; segundo,
que existe una disminucion creciente de los usuarios que aportan y un incremento
de los que reciben subsidio, estratos 1, 2 y 3 (proyeccion de poblacion del
DAPD), contribuyendo a generar mayor inestabilidad en el modelo, tercero, que
una posible solucion en el mediano y largo plazo es focalizar los subsidios,
cuarto, que es necesario racionalizar las exigencia de tasas impositivas que
puedan tener un impacto adicional sobre las tarifas; quinto, que es necesario
armonizar la actividad de los entes de control, pues actualmente las empresas de
SPD estdan sometidas a 18 organismos de regulacion, sexto, que se deberian
realizar convenios interadministrativos de colaboracion y cooperacion,
unificacion de formatos, unificacion de indicadores de gestion y resultados, e
implementar el sistema unico de informacion (Sanabria, 2004b).

A las anteriores consideraciones tedricas se puede anexar la lectura
de su contexto latinoamericano. En concreto se puede sefialar como la
estructura de tarifas en Colombia es una de las mas bajas de laregion, y
en promedio se destina una menor proporcion de los ingresos al pago
de los SPD, como se sefala en las graficas y tabla siguientes. Esta
condicién contribuye a limitar las posibilidades de equilibrio
financiero de las empresas prestadoras de SPD.
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Grafica 6
Tarifa residencial a junio de 2002
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Fuente: OLADE.
Grafica 7

Tarifas de telecomunicaciones en América Latina, 1998

US$ /3 min

Colombia ]

Venezuela
Brazil
Argentina
Chile
Meéxico

Uruguay

0 0.05 0.1 0.15 0.2

Fuente: OLADE.
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Tabla 5
Porcentaje de ingresos para el pago de SPD
E.U.A. México Espaiia Colombia
Energia 3.7 33 3.1 2.0
Agua 0.9 N. D. 0.5 1.3
Teléfono 2.3 2.0 1.4 1.5
Total 6.8 5.3 5.0 4.8

Fuente: DNP, 2002.

Una propuesta alternativa a la estratificacion actual

Uno de los primeros puntos que tiene que salvarse en el disefio de un
modelo de estratificacion es la identificacion de una o varias
caracteristicas en la poblacion objetivo que permitan diferenciarla en
grupos, atendiendo a las exigencias y fines de la estratificacion. En este
caso, los criterios clasificatorios deben atender a las cualidades
socioculturales de los hogares de la ciudad, y como se puede esperar,
existen muchos elementos que, en teoria, sirven para clasificar una
poblacién; no obstante, la dificultad radica en encontrar criterios que
sean posibles en la practica y con los recursos razonables. En la
exploracion de alternativas para desarrollar un modelo alternativo, se
evalud con éxito el precio del inmueble donde habitan las familias
como elemento clasificatorio.

El precio de un bien inmueble tiene dos grandes componentes: el
primero, que agrupa el precio del suelo, el valor agregado de la
construccion, el valor agregado por el entorno; y la renta ocasionada
por la estimacion hedonica. En ellos se refleja: renta del suelo, valores
agregados por la actividad constructora,'” valorizacién por la actividad
en el entorno'® y la apreciacion subjetiva del disfrute del bien y del
entorno; cuya expresion corresponde a la valoracion subjetiva
medioambiental y los calculos intuitivos en el mayor de los casos, de la
esperanza en momento (¢), del uso en (z+1).

La variable de entorno, descrita en la teoria de la
localizacion urbana, es importante en funcion de los atractores

7 Incluye construccién nueva y remodelaciones.
'8 pyblica y privada.
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de desarrollo, y éstos no sélo son funcidén de lo existente en
cuanto al equipamiento urbano, también depende de la
expectativade posibles proyectos. En este sentido, el consumo
del bien vivienda estd pergefiado en funcion de la informacion
de las expectativas racionales, y/o de las restricciones
presupuestales actuales y de sus posibilidades de crecimiento.
Estas apreciaciones son validas si el consumo se hace en
funcion del uso como inversion o como disfrute a través del
pago por el mismo.

Asi, el precio de la vivienda refleja las diferentes variables
urbanas pasadas y puestas en presente, y las expectativas de su
usufructo determinadas por la esperanza en ¢ de los posibles
eventos en ¢+/. De lo cual resulta que es posible asumir que el
precio refleja no solamente los niveles actuales de ingreso, sino
también, y como resultado del proceso de mercado, la estimacion
futura que de ella hacen los hogares; aunque muchas veces esto sea
intuitivo, se basa en un célculo racional cuyo momento fundante
son los usos futuros supuestos en presente.

En términos de un posible modelo de estratificacion, lo planteado se
expresa en labusqueda de una variable que manifieste de manera fiable
las dos aproximaciones: el precio en condiciones presentes, y su
calculo de actualizacion futura. Dentro del universo ofrecido de
estadisticos construidos desde la administracion publica, el avaltio
catastral, en términos hipotéticos, refleja un porcentaje significativo de
los valores de mercado establecidos por la libre concurrencia entre
oferentes y demandantes; y su actualizacion es facilmente rastreable a
través de los valores arrojados por las transacciones de la propiedad o
del usufructo de las viviendas registradas notarialmente; lo cual se
puede resolver mediante encuestas o coordinacion para la recopilacion
de informacidn contenida en los distintos actos, en los que participan
las autoridades publicas en relacion con la materia.

De esta manera, es el mercado el momento fundante de la
estratificacion.

En consecuencia, el estrato refleja no sélo la localizacion
geografica actual normalizada en precio a través del proceso del
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mercado,” también las expectativas y condiciones sociales
inmanentes al consumo del bien. El precio, como variable de
estratificacion, y las demads variables sociales como variables de
control para la calificacion justa dentro de un estrato, y con ello, el
acceso a apoyos para la consolidacion de las bases econdmicas
necesarias para la concrecion de expectativas.

La idea de construir un modelo de estratificacion a partir de los
precios de los bienes, lo cual reflejaria la capacidad de pago y el estado
de la vivienda y su entorno, no solamente es una buena aproximacion
de la capacidad econdmica, sino que garantiza la estabilidad de la
estratificacion en el largo plazo y de la estructura de tarifas de los
servicios publicos, y permite repensar el problema de los subsidios
cruzados, con base en los argumentos que se presentan adelante. Con
ello se mantendria el criterio fundamental de organizar el modelo con
base en la vivienda y su entorno, pero con la modificacion de
estratificar a partir del avaluo catastral de los predios, que permitiria
corregir las desviaciones de equidad y los ajustes mediante el recurso
de los predios atipicos.

De manera sintética, el modelo propuesto se establece sobre
una consideracion fundamental: el proceso del mercado realiza los
ajustes del precio de las unidades residenciales y una
aproximacion significativa corresponde al valor catastral. Las
variables de control relacionadas a vecindarios, consumo de
servicios publicos, volumetria y otras, estabilizadas dentro de las
mismas razones de cantidad de estratos y de rangos de valores de
los mismos, posibilitan normalizar las consideraciones de
estratificacion y corregir posibles fallas.”

El modelo de estratificacion utilizado en este proceso se sustenta en
Delanius — Hodges (Cochran, 1980), el cual realiza una estratificacion
univariada con K = /, donde K es el avaluo catastral, para el universo

"9 En el cual se refleja de manera fiable el ciclo y, en general, el estado del mercado.

201 a volumetria se puede usar en razon del cambio de estrato en las aplicaciones de la
unidad predial.
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total de predios residenciales a estratificar N.*' Asimismo, la aplicacion
del modelo requiere de una transformacion sencilla de los valores
obtenidos, con el fin de facilitar los calculos necesarios en la
estimacion de los rangos de los estratos. En este sentido, el minimo
valor del avalto catastral se transformara en cero (0) y el méximo en
mil (1000). Los valores intermedios se homologan a partir de la
aplicacion de una regla de tres simple y sus correspondientes valores
transformados se establecen como valores absolutos, y se obtiene el
limite del rango.

Luego de conseguir los limites de los rangos, se compara con las
raices acumuladas de las frecuencias de los intervalos y se determina su
correspondencia con el intervalo mas proximo, por ultimo se asigna
estrato a cada unidad predial.

Para determinar la robustez del modelo se puede emplear
informacidn concerniente a los vecinos inmediatos, al historico de los
consumos de los servicios publicos y a la volumetria, esto con el fin de
negar o confirmar el estrato asignado. Las comprobaciones se
realizaran para aquellos predios localizados en las colas de los estratos
obtenidos, ya que es en ellas donde existe mayor probabilidad de error.

Después de efectuar esta comprobacion se puede llevar a cabo una
segunda para aquellos predios que, mediante la primera, siguen
presentando significativas inconsistencias a la hora de asignarles un
estrato. Para ello se hace uso de los historicos de consumos de servicios
publicos domiciliarios.

Asumir dichos historicos como variables de control, se debe a que si
un predio difiere en su promedio de consumo a la cantidad establecida
para aplicar las tarifas basicas, posiblemente cambie de estrato, ya que
esto significa un incremento en la capacidad de pago y, por lo tanto, en
el valor del inmueble.

Otra comprobacion que se puede estimar es mediante la volumetria,
la cual se utiliza con el fin de verificar el estrato en el caso de que
difieran el estimado mediante el avaltio y su correspondiente

2'De acuerdo con el Decreto 289 de 2002, los predios urbanos susceptibles de
estratificacion son exclusivamente los de uso residencial, ademas el numero de estratos
puede variar Unicamente de uno a seis.
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comprobacion de consumos. El hacer uso de ésta se debe al supuesto de
que si existe un cambio en el area construida manifiesto en el nivel
volumétrico posiblemente se han realizado reformas al interior de la
construccion; es decir, tal vez se han mejorado las condiciones internas
de las viviendas, y, en consecuencia, ha aumentado el nivel de ingresos
de los propietarios del bien y, por ende, el valor del inmueble.

Adicionalmente, el determinar la estratificacion a nivel predio le
permite a la Administracion Publica ser mas equilibrada en la
recaudacion del tributo predial; esto debido a que se recauda bajo un
criterio de consecuencia con la realidad inmueble y no sobre cifras
hipotéticas.

Por otra parte, con base en modelos del nimero de predios, es
posible explorar alternativas para superar los inconvenientes de una
deficiente limitacion de los estratos. Estos modelos corresponden a
estimaciones del nimero de estratos Optimos a partir de la cantidad de
predios, en otras palabras, son modelos que buscan determinar un
numero Optimo de estratos sin tener en cuenta las caracteristicas
propias de cada uno o la variaciéon que al interior de ellos pueda existir.
En muchas situaciones este numero de estratos corresponde a una
situacion particular de desconocimiento del comportamiento de la
poblacién por estratificar, pero puede ser tomado como punto de
partida para la conformacion de futuros estratos; puesto que se puede
expresar desde ellos y con técnicas especificas, logrando modificar los
grupos hasta llegar a una situacion particular. Un modelo de este tipo es
el modelo del andlisis de clasificacion (Cluster), el cual resulta ser muy
util para nuestros requerimientos.

Con el modelo de Cluster es posible establecer un arbol de
clasificacion que permite determinar el nimero de grupos 6ptimo. El
ejercicio adelantado para el caso de Bogota arrojo, para el caso de 7
estratos, el siguiente comportamiento ilustrado en la gréafica.

Como se observa, en la construccion de siete estratos, algunos
hogares con caracteristicas muy particulares son extraidos de los
diferentes grupos, logrando una mayor concentracion de varianza al in-
terior de cada uno de los estratos; a todas luces, esta distribucion
constituye una conformacion éptima de hogares. La participacion de
los hogares por estrato es la siguiente:
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QGrafica 8

Distribucion de estratos 7 grupos
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Como se anotd anteriormente, la distribucion de los hogares con
base en seis estratos presenta serios problemas de inequidad, en la
medida en que en las colas inferiores de los estratos bajos y en las colas
superiores del estrato seis se registra una situacion, en la cual muchos
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hogares podrian justificar claramente su ubicaciéon en un estrato
inferior, pues no hay nada que lo distinga en el estrato seis existe tal
distincion que se justifica claramente diferenciar hacia arriba.

La informacién estudiada muestra como los estratos internamente
exhiben grandes discrepancias en su estructura de ingresos y gastos, lo
mismo que en su balance; esto posibilita defender la estratificacion con
base en la vivienda como una aproximacion de la capacidad de pago a
condicion de que se endogenicen las condiciones externas y se cierre
las diferencias que existen en el precio de las viviendas al interior de las
manzanas. En este sentido, una combinacion de determinar los estratos
con base en el avalto catastral de los predios individuales, con un
numero 6ptimo de estratos que segun el modelo desarrollado deberia
ser de 7, seria una alternativa de solucion al problema senalado.

Una solucion de este tipo traeria, ademas, grandes beneficios a las
empresas de servicios publicos y a la competitividad del resto de las
empresas al disminuir las posibilidades de incapacidad de pago de las
tarifas, reducir el nivel de las mismas y modificar el ajuste perverso de
las empresas de bienes y servicios privados, con base en cantidades y
precios de los no transables. Adicionalmente, se pudo establecer,
mediante simulaciones al afio 2006, la manera cdémo impactan en los
resultados de este modelo en los balances de las distintas empresas
prestadoras de SPD, donde se pudo observar una clara mejoria en las
proyecciones del déficit de las empresas, y, en algunos casos, la
situacion pasa de negativo a positivo, arrojando un superavit en los
ultimos anos.

En conclusién, el analisis realizado sefiala que el modelo de
estratificacion vigente presenta dos grandes problemas para cumplir
con los objetivos de eficiencia y equidad, que se logran salvar desde los
supuestos del modelo propuesto; esto es, que logre agrupar la
poblacion en estratos internamente homogéneos y externamente
heterogéneos, que identifique claramente los hogares que deben
subsidiar y los que reciben subsidio en funcién de su capacidad de
pago, y en la proporcion justa.

Finalmente, seria preferible que los métodos, asi como la cantidad
de estratos, no se fijen en el tiempo, debido a que su momento fundante
es una decision politica que puede ser acertada, pero erronea con el
cambio de las condiciones sociales en las cuales se aplica. Es deseable
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que sea un oOrgano colegiado quien fije parametros y métodos,
consultando estudios técnicos que muestren la cambiante realidad.

Con todo, y pese a las posibilidades de mejorar en términos
generales los modelos de estratificacion, atendiendo a consideraciones
técnicas mas ajustadas a la realidad compleja y dindmica de la
sociedad, estas mejoras quedan limitadas por los acuerdos politicos y
culturales que subyacen en las bases del concepto de subsidio. La
concordancia entre las posibilidades sociales, la estratificacion y la
idea socialmente aceptada del subsidio, condicionan las posibilidades
de desarrollo en cuanto a procesos de evolucion vinculante se refiere.

La justificacion y naturaleza del subsidio aparece entonces como
otro elemento fundamental a ser tomado en cuenta en las discusiones
del desarrollo social. Asi, el flujo de recursos que supone el subsidio,
como apropiacion social de una parte del ingreso particular, se
constituye en un instrumento nada desestimable de promocion social
que goza de la particularidad de ser encausado a diferentes objetivos,
en funcion de los arreglos politicos. Sin embargo, la eficacia y
eficiencia del potencial del subsidio depende, en esencia, del fin y el
modo que se le asigne. Como se anot6, en el modelo de estratificacion
vigente en Bogotd, este flujo esta destinado a garantizar el continuo de
un especifico nivel de pobreza escalonable por estratos, como
resultado de garantizar el estatus quo de la costumbre de consumo de
las capas pobres de la poblacion.

Cabria preguntarse, entonces, si alternativas a los fines y modos del
subsidio alcanzan resultados mas plausibles que los del actual modelo.
En este orden de ideas, y al entender y aceptar los patrones de
motivacion y de recompensas que conforman las sociedades urbanas
de segunda y tercera generacidén, es posible disefiar una
implementacion focalizada de los recursos aportados por los hogares
econdmicamente privilegiados hacia tareas que busquen asegurar la
vinculacion suficiente y necesaria de las capas sociales rezagadas, en
condiciones que habiliten su participaciéon democratica y universal de
las capacidades de desarrollo y promocion individual y colectiva,
ofrecidas por la nueva sociedad. Sin embargo, la evaluacion de este
tipo de alternativas debe sustentarse sobre el disefio de modelos de
difusion evolucionaria que reflejen con mayor fidelidad las
condiciones, no sélo de las particularidades de la sociedad urbana de
tercera generacion, sino también la coexistencia de diferentes niveles
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de sociedad en un mismo espacio y tiempo. La exploracion de estos
aspectos desborda a todas luces los alcances del presente articulo, pero,
sin duda, guardan toda la pertinencia para la concrecion de los fines de
la estratificacion y para la construccion de escenarios de desarrollo, v,
por lo tanto, justifica la apertura del debate.
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