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Resumen y Abstract Vi

Resumen

La investigacion explora los efectos econdmicos y sociales del gasto publico destinado a
la construccién de infraestructura social. Se tomaron como estudio de caso los parques
biblioteca construidos en la ciudad de Medellin entre 2004 y 2011. Se realiz6 una
evaluacion de impacto del urbanismo social sobre la tasa de homicidio, los niveles de
ingresos, el porcentaje de participacion comunitaria y el nivel educativo de la poblacion
que vive en las comunas de intervencion. Ademas, se evalué el papel redistributivo del
gasto publico destinado a la ejecucion del urbanismo social distribuido entre agentes,
sectores y comunas. Finalmente se exponen modelos tedrico-practico para medir el
retorno social de la inversién en infraestructura. Algunos de los hallazgos encontrados en
la investigacion es que el urbanismo social no parece ser estadisticamente significativo
para explicar los efectos sobre la violencia y el nivel de ingresos de los hogares, existen
indicios para suponer que impacté de manera negativa el nivel de estudio de los jévenes
y de manera positiva la participacién comunitaria. Ademas, se concluye que: a) los grandes
beneficiarios del gasto publico destinado al urbanismo social en su mayoria fueron unas
pocas empresas, b) el gasto publico se adjudica a tres sectores principalmente:
infraestructura publica, salud y educacién, y c) el gasto en infraestructura por comunas
depende de los proyectos bandera de cada Alcaldia, mas que de un proceso planeado de
redistribucion del presupuesto publico. Esta investigacion es una aproximacion al estudio
del impacto de las politicas publicas, por lo que se recomienda seguir haciendo estudios
gue permitan dilucidar la relacién entre el gasto en infraestructura y sus efectos en la

poblacion.

Palabras clave: Impactos socioeconémicos, redistribucion del ingreso, captura del estado,

retorno social de la inversion, condiciones de vida.
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Introduccioén

El gasto en infraestructura social se transforma en el tiempo de acuerdo con el modelo de
desarrollo y el papel del estado en el mismo, impactando las intervenciones urbanisticas y
la calidad de vida de los habitantes de un territorio. La relacion entre modelo de desarrollo,
papel del estado y gasto en infraestructura social ha sido evidente histéricamente en la

ciudad de Medellin, de la siguiente manera:

1. La época de mediados del siglo XX se caracterizé por un modelo de desarrollo
proteccionista, de impulso a la industrializacion. En Medellin, en particular, fue
caracteristica la construccién de barrios obreros para albergar a los nuevos trabajadores
de las industrias antioquefias en expansion (Ramirez, 2011).

2. Las ultimas décadas del siglo XX estuvieron marcadas por las crisis de impago y
por el neoliberalismo. En particular, en ese periodo Medellin se caracteriza por una
planificacion urbana de exclusién social, que a su vez explica el fortalecimiento de los
carteles de la droga y la expansion de la violencia narcotraficante (Moreno, 2003).

3. En las primeras décadas del siglo XXI, el modelo de desarrollo se caracteriza por
la financializacion, a partir de la cual se estructuran mecanismos institucionales desde el
estado, para reorientar los recursos de la actividad productiva hacia la especulacion

financiera (Palley, 2007).

La relacion entre el modelo de desarrollo econémico, el papel del estado, el gasto en
infraestructura social y la calidad de vida de los habitantes tiene un factor determinante
poco estudiado, pero fundamental para entender las dindmicas del sector privado y sus
principales actividades econdmicas como generadoras de riqueza social y de formas

especificas de relacionamiento dentro y entre los territorios de las ciudades.

La problematica general que viven algunas ciudades actuales proviene de la
financializacion de su economia y la tendencia al embellecimiento. Dichas probleméticas

impiden que las ciudades se planifiquen en funcion de las necesidades de los territorios.
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Se ha identificado en la literatura académica el sector inmobiliario como uno de los tres
sectores clave de la financializacion, en conjunto con los sectores financiero y de seguros.
En ese contexto los altos precios de los suelos en las principales ciudades, el aumento de
personas sin hogar en el mundo, la expansién de la gentrificacion y la crisis de
desplazamiento ocasionada por el desarrollo, son caracteristicas del modelo econémico
global (De Mattos, 2016). En élla mano de obra ya no es tan necesaria para la acumulacién
de riqueza y, por lo tanto, el suelo como fuente de rigueza ha ganado importancia en

detrimento de las personas.

El primer problema que se buscé indagar en la investigacion es la captura del estado por
parte del sector privado, que funda nuevas relaciones de poder entre el sector publico, el
sector privado y el territorio. El sector publico tiene una bolsa de ingresos que le pertenecen
al territorio, el sector privado incide en la toma de decisiones de la inversion a través de la
formulacion de las politicas publicas y el territorio es un receptor de las decisiones tomadas

por la relacién entre los agentes privados y los publicos.

El proceso por el cual el estado decide en qué invertir los recursos se llama “redistribucion
del presupuesto publico”. Existen dos clases de redistribucién: la positiva o progresiva, que
favorece el bien comun, y la negativa o regresiva, que beneficia el bien particular (Stiglitz,
2016). Una de las hipotesis que aqui se plantea es que hubo captura del estado por parte
del sector privado en la toma de decisiones de la inversion en urbanismo social, lo que

llevé a una redistribucion regresiva del presupuesto publico.

El estudio del urbanismo social ha ido ganando terreno en la academia colombiana de
manera muy timida. En Medellin, la narrativa oficial desde el estado, tanto como desde
algunos centros académicos, se han enfocado en resaltar la construccion de
infraestructura “integral” en temas de transporte, edificios y viviendas, precisamente para
pagar la deuda social acumulada que tenia la ciudad con su poblacién. Algunas de esas

intervenciones se agrupan bajo la marca de urbanismo social.

La promesa del urbanismo social es mejorar las condiciones de vida de las personas de
bajos ingresos, sus niveles de educacion y la seguridad, a través de transformaciones
urbanas “integrales”, construidas alrededor de las personas. El urbanismo social esta

acompafado de un discurso que se soporta en la transformacion social vivida en la ciudad
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de Medellin desde los afios 1990. De acuerdo con esa tesis, Medellin pasé de tener los
peores indices de narcotréfico, violencia, pobreza y desigualdad social, a ser una ciudad
transformada, optimista, modernizada, con buenas condiciones para la convivencia,

educada, cultural e innovadora (Medellin: guia de la transformacién ciudadana, 2011)

El segundo problema que aborda esta investigacion se refiere a la falta de estudios
rigurosos que comprueben la relacion de causalidad entre el llamado urbanismo social y
el mejoramiento de los indicadores de violencia, educacion e ingresos. En concreto, el

discurso oficial del urbanismo social no explica los siguientes hallazgos:

° Existe poca evidencia empirica que demuestra la causalidad entre las
intervenciones urbanas realizadas en los barrios mas pobres de Medellin, con la
disminucion de la criminalidad, el narcotrafico y las diferentes formas de violencia. Es decir
gue, si bien existi6 una correlacion temporal entre el aumento de la inversion en
infraestructura y la disminucién de la violencia, existe poca evidencia estadistica que
demuestre causalidad. Mas aun, similares disminuciones en la tasa de violencia se
evidenciaron en ciudades del territorio colombiano en el mismo momento sin que
estuvieran acompafiadas por intervenciones urbanisticas similares, lo cual sugeriria que la
disminucién en las tasas de homicidio y criminalidad pudieran deberse a fenémenos

exdgenos al llamado urbanismo social.

° A pesar de que las intervenciones urbanisticas han tenido continuidad en el tiempo,
segun el DANE (2015), la ciudad de Medellin fue la méas desigual de Colombia en 2014 y
la segunda en 2015. Existen pocos estudios que demuestran que la inversién urbanistica

beneficia mas a las clases bajas que al resto de los sectores.

° Tomando como referente el afio 2016, Medellin tuvo una tasa de desempleo de
9,7%, por encima de ciudades como Bogotd, Cartagena, Pasto, Barranquilla y
Bucaramanga (DANE, 2015). Hay poca evidencia que demuestra que las variaciones en
los niveles de desempleo se deban especificamente a las intervenciones urbanas, de

forma diferencial con otras ciudades del pais.

° Medellin concentra la mayor parte de su economia en sectores caracteristicos de

las economias que promueven la finacializacion. De acuerdo con la Camara de Comercio
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de Medellin para Antioquia (2016) aproximadamente el 67% del capital constituido en el
sector empresarial de la ciudad de Medellin, se concentra en los sectores de: seguros y
finanzas (24.70 %), comercio, restaurantes y hoteles (23.88 %) y construccion (17.93 %).

Precisamente los sectores de la financializacion.

A pesar de la falta de estudios de impacto para el caso del urbanismo social, la Alcaldia
de Medellin (2011) presenta altos niveles de propaganda popularizada y extendida
alrededor del mundo, con el argumento de la transformacién social, politica y econdmica
de la ciudad hacia un territorio préspero, moderno y equitativo. Ese modelo de propaganda
usa el orgullo localista de los antioquefios hacia su ciudad como mecanismo para mantener
y profundizar el modelo urbano y sus impactos sobre la calidad de vida de la poblacién,
sean estos positivos 0 negativos. Las altas dosis de publicidad y marketing de ciudad
generan un efecto de percepcion positiva y anestesia colectiva en la poblacion, lo cual evita
gue la ciudadania pueda identificar y encarar politica y presupuestalmente las falencias del

modelo de desarrollo econémico y urbano que pueda tener la ciudad.

Finalmente, se evidencia un cambio del modelo de desarrollo, segun el cual existe una
relacion triangular entre el sector privado, el sector publico y el territorio. El tercer problema
al que aporta esta investigacion es la provision de nuevas formas de medir los retornos

sociales de las infraestructuras, en presencia o no de captura del estado.

Esta investigacion propone comprender los efectos econdmicos y sociales del gasto
publico destinado a la construccion de infraestructura social. Se toma como estudio de
caso las obras realizadas en el marco del urbanismo social en la ciudad de Medellin entre
2004 y 2011. En concreto, se lleva a cabo una aproximacién a una evaluacion de impacto
de los efectos del urbanismo social sobre la tasa de homicidio, los niveles de ingresos, el
porcentaje de participacién comunitaria y el nivel educativa de la poblacién que vive en las
comunas donde se realizO mayor inversion en infraestructura. Asi mismo, con la
aproximacion de la evaluacion de impacto se busca aprobar o desaprobar la tesis de que
la construccion de equipamientos por si misma ayuda a mejorar las condiciones de vida

presente y futura de las personas con menos ingresos.

Por otro lado, el discurso del urbanismo social expone la importancia de la construccion de

los equipamientos en las zonas pobres, como forma de lograr la redistribucion “positiva”
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del presupuesto publico. El segundo objetivo es analizar el papel redistributivo del gasto
publico a nivel de agentes, a nivel sectorial y por comunas, con el fin de entender si se
realiz6 de manera progresiva (beneficidé a las personas de menos recursos) o regresiva

(favoreci6 al sector privado).

Finalmente, esta investigacion hace una apuesta por describir algunas metodologias
existentes para el calculo del retorno social del presupuesto publico destinado a
infraestructura social, con el fin de determinar la conveniencia o inconveniencia de la
inversion publica, teniendo en cuenta su impacto sobre las condiciones de vida y la

redistribucion del ingreso.

Objetivo General

Determinar como la relacién entre Estado, sector privado y territorio, afecto la redistribucion
progresiva del presupuesto publico y las condiciones de vida de la poblacion del municipio
de Medellin entre 2004 y 2011

Objetivos especificos

1. Determinar el impacto de las inversiones publicas en infraestructura educativa
sobre las condiciones de vida de la poblacién intervenida en la ciudad de Medellin entre
2004 y 2011

2. Analizar la redistribucion del presupuesto publico destinado a la construccion de
infraestructura social a nivel territorial, sectorial y por agentes en algunas comunas de
Medellin.

3. Introducir algunas metodologias para el calculo del retorno social del presupuesto
publico destinado a infraestructura social, capaz de determinar la conveniencia o
inconveniencia de la inversion publica, teniendo en cuenta su impacto sobre las

condiciones de vida y la redistribucion del ingreso.

Hipotesis

Las hipotesis de la investigacion se pueden resumir de la siguiente manera:

° Las inversiones de los gobiernos de Medellin en Urbanismo Social entre 2004 y

2011 no impactaron positivamente las condiciones de vida de los territorios intervenidos.
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° Hay indicios de captura del Estado en las decisiones de redistribucion del
presupuesto publico destinado al urbanismo social, lo que puede afectar negativamente la
redistribucion progresiva del presupuesto.



1. Marco teorico

Esta investigacion se caracteriza por tener tres objetos de estudio generales: el estado
como regulador y principal agente de transferencia de recursos publicos para el sector de
la construccion; el sector privado como sector con animo de lucro que se beneficia de
manera directa de las intervenciones urbanisticas; y el territorio no sélo como receptor de
las politicas publicas desde el estado, sino también como ente que habita la ciudad y hace

parte de sus decisiones de manera colectiva.

En este sentido, el marco tedrico de esta investigacion se divide en tres niveles de acuerdo
con los problemas de investigacion encontrados. El primer nivel afronta el problema tedrico
de la relacion entre sector privado, estado, y territorio. En este nivel se estudia la etapa
actual del modelo de desarrollo y sus caracteristicas y se esboza el marco conceptual de
la relaciéon entre estado, sector privado y territorio. En el segundo nivel se explica el
concepto de la redistribucién del presupuesto publico como consecuencia de la relacién
entre sector privado, estado, y territorio. Este concepto parte del enfoque de la teoria
econdémica del presupuesto publico. En el tercer nivel se explican los conceptos de
gobernanza, financializacion y captura del Estado por parte del sector privado como

elementos para explicar la reconfiguracion del territorio y sus impactos en la poblacion.

1.1 Larelacion entre estado, sector privado y territorio.

La relacion entre estado, sector privado y territorio obedece a un conjunto de procesos que
se han transformado a través del tiempo. Después de la segunda guerra mundial, el papel
de las instituciones a nivel global y sus impactos en el papel del sector privado y el territorio
han sido cada vez mas evidentes. La segunda guerra mundial provoco la configuracion de
poderes en el mundo, generé profundos cambios en la estructura territorial de los paises y
permitié la creacion de nuevas instituciones y acuerdos que darian paso a cambios
sustanciales en las condiciones socio-econdmicas de los paises en desarrollo. Uno de los

principales acuerdos generados fue el de Bretton Woods que consisti6 en el
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establecimiento de un nuevo orden econémico y financiero mundial entre los paises mas
industrializados del mundo. Instituciones como la Organizacion de las Naciones Unidas, el
Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional y el Banco de Pagos Internacionales de
Basilea, fueron creados en 1944 como parte de ese acuerdo. Asimismo, se incentivo el
libre comercio de bienes mediante un sistema de tipos de cambio fijos, sujeto a la

convertibilidad del délar estadounidense en oro a precio fijo (Harvey, 2005)

A partir de 1970 hubo cambios radicales en la configuracion socio-politica y econémica a
nivel mundial. De acuerdo con el Ministerio de Asuntos Exteriores de Japédn (1971) “el afio
1971 fue decisivo en la historia de la posguerra de la economia mundial...el presidente
Nixon el 15 de agosto de ese afio, suspendid la convertibilidad del délar estadounidense
en oro e impuso un recargo a la importacién” Ademas las politicas Keynesianas habian
dejado de funcionar, los délares estadounidenses regaban el mundo y habian escapado al
control de Estados Unidos al ser depositados en bancos europeos, la inflacién estaba
disparada y la caida de los ingresos tributarios y el aumento de los gastos sociales habian
provocado crisis fiscales en varios Estados. La suma de todo lo anterior, llevé a que el
acuerdo de Bretton Woods dejara de funcionar (Harvey, 2005).

Mientras tanto en América Latina, se empezaba a conformar el grupo de los Chicagos
Boys, que hace referencia a los economistas liberales educados en la Universidad de
Chicago, donde aprendieron de las ideas econdmicas de los estadounidenses Milton
Friedman y Arnold Harberger. Este grupo de economistas influyeron en economias como
la chilena para la creacion de politicas econémicas de mercado y la descentralizacion del
control de la economia. Es asi como en esta época algunos autores empiezan a denominar
el papel del estado como ausente. Tefel (1979) por ejemplo, definid la intervencion del
estado en el territorio como precaria en el momento de integrar los marginados a la vida
de la ciudad y proveer su participacién y Cardona (1969) la defini6 como nula al impedir el
conflicto agrario (pobreza y baja tenencia de la tierra), lo cual aumenté la migracion a las

grandes ciudades.

Para finales de la década de los 70 y principios de 1980 la historia econémica del mundo
sufri6 grandes transformaciones. A Harvey (2005) no le resulta extrafio que los
historiadores del futuro vieran los afios comprendidos entre 1978 y 1980 como un punto

de inflexién revolucionario en la historia social econémica del mundo. Segun el mismo
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autor, En 1978 Deng Xiaoping emprendid los primeros pasos hacia la liberacion de la
economia comunista de China; Paul Volcker transformé la politica monetaria en Estados
Unidos para asumir la lucha contra la inflacion, sin importar las consecuencias sobretodo
en el desempleo y, en el mismo afio, Margaret Thatcher habia sido elegida primera ministra
de Gran Bretafia con el compromiso de, sobre todo, dominar el poder de los sindicatos y
frenar el estancamiento inflacionario. Un afio después, Ronald Reagan fue elegido
presidente de Estados Unidos. Reagan en su mandato hizo grandes transformaciones no
séblo en Estados Unidos sino también en el mundo y los paises en desarrollo, entre ellas:
socavo el poder de los trabajadores, desregul6 la industrial, la agricultura y la extraccion
de recursos suprimié las trabas que pesaban sobre los poderes financieros tanto

internamente como a escala mundial.

Es asi como se da paso a una nueva configuracién econémica o lo que se ha denominado
como globalizacién. En esta nueva época, se deslumbran nuevos cambios en las
relaciones entre Estado, sector privado y territorio. Algunos autores caracterizan al Estado
de la época de los 80s como un estado capitalista. Ayala (1982) por ejemplo, menciona
que el estado de la época, tuvo un caracter clasista en la intervencién urbana, favoreciendo
el proceso de acumulacion capitalista, en detrimento de los sectores populares urbanos.
Castells (1985) hace referencia a que las intervenciones del estado de la época fueron
permeadas por intereses del capital: “La dependencia de paises de América Latina en
paises capitalistas condiciona la interrelacién de los tres elementos: Capital, estado y

movimientos sociales”

La década de los noventa se caracterizé por tener un estado neoliberal y pasivo. Betancur
(1995), definié al estado como minimizador de sus obligaciones y como proveedor de las
necesidades minimas de subsistencia de los territorios. Coraggio (1995) lo definié, como
un estado pasivo al garantizar la democracia y su relacion con la economia y la sociedad.
Otros autores como Preteceille y Queiroz (1999) lo definieron como relevado y atomizado
conforme lo requiere el modelo capitalista e investigadores del centro de estudios del
hébitat popular (1993), lo definieron como un agente fundamental que contribuy6 a la
tercerizacion de la ciudad a partir de la proliferacion de las microempresas en Medellin a

partir de la década del 80.
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Entrando al siglo XXI, el estado se caracteriza por ser activo y estratégico. Abramo (2004)
menciona que es un estado estratégico al desarrollar politicas de intervencion urbana. Sin
embargo, se cuestiona sobre los efectos eventuales de las politicas focalizadas de
urbanizacion y su relacién con los efectos urbanos perversos. Smolka (2002) menciona
gue el estado puede ser estratégico de acuerdo con la forma como se disefien y ejecuten
las politicas publicas debido a que sus efectos pueden ser positivos, pero también pueden
ser perversos. A su vez Echeverria (2008) pone de manifiesto que el estado ha intervenido,

pero ocasiona consecuencias negativas en algunas ocasiones.

Desde comienzos del afio 2000, han surgido cambios socioecondémicos importantes que
han generado una nueva relacién entre estado, sector privado y territorio. Por un lado, se
ha profundizado la producciéon de politicas publicas y se han agudizado las agendas
locales, y por otro, han emergido nuevas formas, de lo que algunos autores denominan
gobernanza urbana, basados en la interaccién entre actores que actlan conjuntamente

para lograr objetivos comunes (Blanco y Goma4, 2006).

1.2. Redistribucion del presupuesto publico entre estado,
sector privado y territorio desde la teoria econdémica
del sector publico.

De acuerdo con Stiglitz (2016), las actividades del Estado se pueden dividir en cuatro
clases: 1) la produccién de bienes y servicios, 2) la regulacibn y concesion de
subvenciones a la produccion privada, 3) la compra de bienes y servicios y, 4) la
redistribucion de la renta, es decir, la transferencia de dinero de unas personas a otras. La
transferencia de dinero se puede realizar de manera explicita u oculta. Por una parte, los
programas explicitos de redistribucion son los programas publicos de asistencia social
(dirigidos principalmente a personas pobres) y los programas de seguridad social
(proporciona prestaciones a los jubilados, incapacitados, parados y enfermos), y por otra
parte se encuentra la redistribucion oculta, cuyo objetivo es la de proteger a algunas clases

sociales a través de reducciones de impuestos y ayudas por medio de subsidios.

Segun el mismo autor:
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Los gastos destinados a los programas explicitos de redistribucion, se
denominan transferencias [...] que son diferentes al gasto publico por ejemplo en
carreteras [...] Las transferencias son simplemente cambios del derecho individual
de consumir ciertos bienes, en cambio, el gasto publico en una carretera reduce la
cantidad de otros bienes que puede disfrutar la sociedad”. En otras palabras [...]
Las transferencias afectan la forma en que se reparte la renta total de la sociedad
entre sus miembros, pero no afecta a la cantidad total de bienes privados de que
puedan disfrutar (Stiglitz, 2016, p. 43).

Tanto en la redistribucién directa como en la oculta, el sector publico tiene dos mecanismos
para ejercerla: la redistribucion progresiva, cuyo objetivo es captar dinero de todos los
actores y distribuirla a las personas cuyos ingresos no les alcanza para abastecer sus
necesidades por si solas, y la redistribucion regresiva, cuyo objetivo es recoger los
recursos de todos los sectores, para favorecer sectores adinerados muy especificos a
través de la adjudicacion de contratos, la asignacion de tareas concernientes a la labor
publica, incrementos en los precios (del suelo), alianzas publicos privadas entre otros. De
acuerdo con la teoria del sector publico, la primera genera equidad en la sociedad, por
ejemplo, al realizar un nivel minimo de gasto en todos los distritos, ayudando
financieramente a las comunidades en la que la renta es baja y limitando el gasto de los
distritos que gastan mucho; mientras la segunda, incrementa las brechas de ingresos entre

unos actores y otros (Stiglitz, 2016).

Existen dos preguntas que la teoria econdmica del sector publico busca responder: La
primera es si la redistribucién de la renta genera eficiencia en el sentido de pareto y la
segunda es si la redistribucion tiene efectos sobre la equidad. La respuesta a la primera
pregunta, se puede responder sopesando la relacion entre el nivel eficiente de bienes
publicos y la distribucion de la renta. Suponiendo una economia donde sélo existan Juan
y Jorge, si el estado transfiere un peso de renta de Juan a Jorge, significa una reduccién
en la demanda del bien puablico por parte de Juan (independientemente del precio) y
supondria un aumento de la demanda del bien publico por parte de Jorge. Como la
compensacion no se realiza de una manera exacta, el cambio de demanda individual, lleva
a una variacion del nivel de demanda agregada y por lo tanto a un nuevo nivel eficiente de
bienes publicos generado por un cambio en la redistribucion. Esto lleva a la conclusion de

que “Toda variacion de la distribucion de la renta, provocada, por ejemplo, por una
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modificacion de la estructura del impuesto sobre la renta, va acompafada de las
correspondientes variaciones de los niveles eficientes de produccién de los bienes
publicos” (Stiglitz, 2000) Es decir que, para llegar a niveles 6ptimos de eficiencia, se debe
llegar a niveles 6ptimos de redistribucion de la renta.

Con respecto a la segunda pregunta de si la redistribucion de la renta, genera
consecuencias que afectan la equidad en una sociedad, Stiglitz (2016) explica que “Existen
dos razones por las que el sector publico debe intervenir en la sociedad aun en el caso en
gue la economia sea eficiente en el sentido de Pareto: 1) La distribucién de la renta que
genera la economia de mercado puede no ser socialmente equitativa y 2) La evaluaciéon
del bienestar de cada individuo en funcién de cémo lo perciben cada uno de ellos es un
criterio inadecuado para emitir juicios de valor sobre el bienestar”. Sin embargo, a pesar
de que la intervencién publica sea necesaria, la manera como ésta se realice, puede

incrementar la equidad o puede generar inequidad y fallos del mercado en la sociedad.

La forma como se redistribuye el presupuesto publico y sus consecuencias sobre la
equidad en la sociedad depende del papel del estado y su relacion con el modelo
economico imperante. Segun la vision neoclasica, las funciones esenciales del estado se
limitan a mantener la estabilidad macroeconémica, aportar la infraestructura fisica
(especialmente la que tiene altos costos fijos en relacibn con los costos variables),
proporcionar bienes publicos como la defensa y la seguridad nacional, contribuir al
desarrollo de instituciones para mejorar los mercados de trabajo, las finanzas y la
tecnologia, compensar o eliminar las distorsiones de precios que surgen en los casos de
fallas demostrables del mercado y redistribuir el ingreso a los mas pobres. Sin embargo,
Wade (1990, p. 6) expone que, aungue las funciones no son discutibles, “la controversia
surge en la etapa de reconocer las fallas del mercado en la practica y decidir qué hacer
con ellas”. Por lo que el mismo autor clasifica el papel del estado segun tres teorias: La
teoria del libre Mercado (LM), la teoria del Libre Mercado Simulado (MS) y la teoria del

mercado gobernado (MG).

e Lateoria del libre Mercado (LM) se refiere al papel ausente del Gobierno o a la no
intervencion del estado en el funcionamiento del mercado. Edward Chen (Citado
en Wade, 1990) lo define como la generacion por parte del estado de un ambiente

apropiado para que los empresarios desempefien sus funciones
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e La teoria del mercado simulado (MS) se refiere a que los gobiernos no sélo
intervienen para cumplir sus funciones fundamentales, sino también para
compensar tanto las distorsiones que persistian porque el gobierno no habia
modificado de manera directa los fallos del mercado, como las distorsiones
causadas por otras politicas.

e La teoria del mercado gobernado (MG) es una teoria edificada sobre la idea del
estado desarrollista y la interpretacion del problema de desarrollo. La primera se
caracteriza, entre otras cosas, porque el estado se compromete con la propiedad
privada y limita sus intervenciones a cumplir este compromiso, el estado posee
numerosas instituciones para consulta y coordinacién con el sector privado y
porque el estado guia el mercado con instrumentos formulados por una burocracia
economica de élite.

En resumen, segun la teoria del mercado gobernado, la funcion del estado se
caracteriza por: a) Generar altos niveles de inversion productiva, b) Invertir en
ciertas industrias claves que no podrian crecer sin ayuda del estado y c¢) ayudar a
la exposicion de ciertas industrias nacionales en el extranjero. En este tipo de
economias, la actuacion del estado es autoritario ya sea de manera dura o blanda,
y es capaz de conferir autonomia a una burocracia centralizada siempre y cuando

esté en armonia con el interés nacional.

Tanto las teorias del libre Mercado (LM), como la teoria del Libre Mercado Simulado (MS)
y la teoria del mercado gobernado (MG), son importantes para explicar el papel del estado
en la economia, pero quedan cortas para analizar algunas de las intervenciones actuales
y su relacién entre la redistribucion de la renta y la equidad. Dichas intervenciones deben
tener como punto de partida el conocimiento especifico del modelo econémico dominante
en la ciudad, sus fuentes de ingresos, y las relaciones de poder del estado con el sector
privado. Estas relaciones de poder ya no solo dependen del papel del estado sobre la
economia, sino también del nivel de influencia del sector privado sobre el estado y de como
finalmente se toman las decisiones y de qué sectores econdmicos se benefician. El marco
de analisis aca utilizado serd el concepto de la gobernanza y en mayor nivel la

financializacion y la captura del estado por parte del sector privado.
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1.3. Gobernanza, financializacion y captura del estado
como marco conceptual para explicar la
redistribucion del presupuesto publico.

1.3.1.Gobernanzay redistribucién del presupuesto publico

Para entender el enfoque de gobernanza, se debe partir de que ésta depende del lugar y
los antecedentes de donde se aplique. En este sentido, entender que la globalizacion
econdémica es un proceso esencial para reducir la capacidad de los estados y ha
presionado a los gobiernos locales a asumir un papel activo en las politicas de desarrollo
econdmica, es crucial para entender el funcionamiento de la gobernanza, lo cual, para
efectos de esta investigacion, se entenderd como una forma emergente de elaborar
politicas publicas basada en la interaccion de actores diversos en el marco de redes mas
0 menos plurales. Dichas redes han sido disefiadas para asegurar transparencias,

capacidad de respuesta, estabilidad, empoderamiento y ampliacion de la participacion.

De acuerdo con Blanco & Goma (2006), el principio de la gobernanza se basa en “entre
todos lo haremos todo”. Lo publico y lo privado se distorsionan y desaparece la forma de
gobierno tradicional como mecanismos para dar solucion a los problemas comunes de la
ciudad. En ese sentido, se puede distinguir entre los procesos politicos y de gobernanza:
1) Los procesos de cambio politico urbano pueden ser variables en intensidad y direccion,
2) Los procesos de gobernanza varian de acuerdo al lugar y los actores. Asi, distintos
modelos de gobernanza pueden estar asociados con distintas opciones de politica publica
y 3) Los conocimientos, intereses y valores politicos de los actores tienen una clara

influencia sobre las formas de gobernanza que se adoptan (Vasquez, 2010).

Vasquez (2010) a su vez, resalta una diferencia entre enfoques de politica urbana y las
aproximaciones de politicas publicas urbanas. Las primeras, son relacionadas al estudio
del poder en la ciudad y como éste actia sobre la produccion de politicas publicas, y las
segundas, se ocupan de aspectos institucionales y materiales de las politicas publicas en
las ciudades, es decir del tratamiento de las politicas publicas para resolver problemas de

la ciudad en la practica.
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El enfoque de gobernanza estudia la articulacién e interaccion de actores publicos y
privados interdependientes y actuando de acuerdo con sus intereses sobre la formulacion
e implementacion de las politicas publicas relativas a las ciudades:

La gobernanza, es precisamente el resultado de un conjunto de
transformaciones de cierto modo interrelacionadas: dispersion y fragmentacion del
estado, y de sus a&mbitos de gobierno con competencias en las ciudades;
cuestionamiento de la democracia representativa y aparicién de nuevas formas de
participacién; incorporacién de diversos actores en la solucion de los problemas
colectivos urbanos, formas de articulacion e interaccion horizontales entre los

gobiernos locales y los actores econémicos y sociales (Vasquez, 2013, p. 219)

Sin embargo, la Gobernanza como marco de politica internacional impulsado por
organismos multilaterales como el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo
ponen su foco en el fortalecimiento de las instituciones desde el punto de vista de la
disminucion de la corrupcion y el aumento de los mecanismos democréticos para la
veeduriay el control ciudadano de los recursos publicos. En general, se parte de la premisa
de que existe una relacién entre corrupcion y subdesarrollo, por lo cual el fortalecimiento

de las instituciones llevaria por si solo a aumentos en los niveles de desarrollo.

Esta simplificacion tedrica tiene algunos inconvenientes (Khan, 2004 y 2002):

1. Existe poca evidencia empirica de causalidad respecto a la relaciéon entre niveles
de corrupcion y niveles de desarrollo. De hecho, en algunos paises como los tigres
asiaticos se lograron altos niveles de desarrollo econémico bajo marcos institucionales que
Nno necesariamente eran transparentes.

2. Existe poca evidencia empirica respecto a la causalidad entre democracia (0
participacion ciudadana) y niveles de desarrollo econémico. En efecto, uno de los paises
con mayores niveles de desarrollo econémico en la actualidad es China, el cual no se
caracteriza precisamente por la eleccion democratica de sus dirigentes, ni siquiera por un
estado multipartidista. De la misma manera, existen paises que han exhibido altos niveles
de crecimiento y desarrollo econémico precisamente en épocas caracterizadas por

dictaduras militares (como son los casos de Chile y Peru).
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3. La gobernanza supone que el desarrollo econémico es una cuestion
eminentemente interna, es decir que las relaciones internacionales, los flujos de capital,
las volatilidades en las tasas de cambio y precios de materias primas, las relaciones
comerciales, y los impactos de politicas internacionales o multilaterales no tienen impacto
sobre el pais. En efecto, se ha demostrado empiricamente que la mayoria de los paises y
estados tienen poca capacidad de maniobra ante los shocks externos y sus impactos a
nivel socioeconémico.

4, La gobernanza pone toda su atencién en el rol que pueden tener en el desarrollo
los agentes del estado, dejando de lado la influencia que sobre el estado puedan tener
agentes externos como es el caso de la sociedad civil, las compafias transnacionales, 0
el sector privado en general. Como se argumentara mas adelante, la captura del estado
como realidad global implica que los agentes del estado en realidad no definen de manera
auténoma el desarrollo, sino que estan supeditados a los mandatos del sector financiero
especulativo que los coordina, teniendo en cuenta que la capacidad y rango de accién
directa y de largo plazo en la mayoria de los estados occidentales esta bastante limitada
desde los afios ochenta debido a las altas tasas de subcontratacion, privatizacion,
liberalizacion y captura que implicaron las politicas del consenso de Washington.

De la misma manera como la ideologia neoliberal tiene pocos fundamentos teéricos en la
escuela liberal y neoclasica de la economia en la cual se dice fundamentar, la ideologia de
la gobernanza no parece seguir importantes preceptos del institucionalismo que dice

representar.

En este sentido, la ideologia de la gobernanza es un apoyo al concepto de captura del
estado en esta investigacion, lo que lo convierte en una visién bastante importante para el
analisis de los agentes privados y publicos que determinan las politicas publicas, el gasto
en infraestructura social, y en ultimas la redistribucion de beneficios sociales dados por
una intervencién urbana, en este caso, por el urbanismo social. Para efectos del objeto de
estudio complementaremos el concepto de gobernanza con el concepto de financializacién

de la economia y la captura del estado.
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1.3.2. Reconfiguracién urbanaen laldgicade lafinancializacion de

la economia

1.3.3.1. Antecedentes de la financializaciéon

La reconfiguracion urbana en el siglo XXI tiene como una de sus principales causas el uso
del suelo como fuente de rentabilidad a través de la especulacion del suelo. Esta realidad
hace parte de un proceso generalizado donde se “reorientan todos los recursos
econdmicos desde la produccién real hacia los mercados especulativos” denominado
financializacién de la economia (Duran 2014). En efecto, el sector inmobiliario, segun
Krippner (2005) es uno de los tres sectores econdmicos lideres de la especulacién en

conjunto con el sector financiero y de seguros.

El paso del neoliberalismo a la financializacion tiene los siguientes antecedentes historicos
(Duran, 2017):

) Afos 1960: Los paises exportadores de petréleo (conglomerados en la OPEP)
acuerdan unos limites de produccién petrolera que generan un aumento generalizado de
precios en todas las economias aunado a una acumulacion exagerada de divisas en
manos de dichos paises.

° Afos 1970: La acumulacion de divisas y la inflacién acelerada generan una crisis
econdmica global de deflacién y permiten un aumento de créditos transnacionales en todo
el globo liderado por grandes bancos ahora con operaciones internacionales. La
acumulacion exagerada de divisas hace que estos créditos se otorguen tanto a empresas
como gobiernos sin grandes consideraciones respecto al riesgo de crédito.

° Afos 1980: Los grandes montos prestados sin mayores medidas de gestién del
riesgo de crédito generan a nivel global una crisis de impago liderada por gobiernos de
paises subdesarrollados. Para saldar la crisis se implementan dos medidas principales:
una regulatoria caracterizada por la fundacion y puesta en marcha del Banco de Pagos
Internacionales (BIS por sus siglas en inglés) y el primer acuerdo global de regulaciones
financieras (denominado Basilea 1). La otra medida es la alineaciéon de los organismos
economicos multilaterales creados en la postguerra (en particular el Banco Mundial, el FMI,
y la OMC) para implementar en todos los paises, con especial énfasis en paises

subdesarrollados, una serie de medidas econdémicas que garantizara a estos paises el



18 Tesis para optar por el titulo de maestria

pago de sus obligaciones financieras internacionales, sin importar los efectos sociales e

institucionales de las mismas.

A pesar de la narrativa oficial de desregulacion y liberalizacion, en la préactica el
neoliberalismo abri6 paso para que el sector financiero pudiera poner las condiciones sobre
el estado, generando pesadas regulaciones que garantizan la monopolizaciéon de los
mercados en pocos jugadores, la transferencia obligada de recursos de los ciudadanos
directamente hacia el sector especulativo, legalizando e institucionalizando la corrupcién
del estado desde el sector privado en la forma de financiacién de campafias politicas como
forma de inversién privada para luego hacerse a porcentajes cada vez mas altos de

contrataciones publicas en forma de retribucién.

1.3.3.2. Financializacion y reestructuracion econémica

Se parte entonces del concepto de Financializacion como uno de los determinantes de la
reconfiguraciéon de las ciudades del siglo XXI no solo desde el punto de vista urbanistico,
sino sobre todo desde el punto de vista econémico, politico y social, como un producto de
acontecimientos histéricos sucesivos desde la década de los setentas, la crisis de impago,
y el neoliberalismo como ideologia que ha facilitado y expandido la captura del estado y

de la democracia desde el punto de vista de quién toma las decisiones publicas

El concepto de financializacién en la literatura académica se ha utilizado para describir
muchos fendmenos dentro de la economia. Duran (2014) define la financializacién como
el proceso para reorientar todos los recursos econémicos de la produccion real a los
mercados especulativos. Segun Epstein (2001) y Greider (1998) la financializacion refleja
el creciente poder politico y econdmico de una clase rentista. Esta definicion también esta
correlacionada con Krippner (2005) y Arrighi (1994) cuando definen la financializacion
como un patrén de acumulacién en el que la obtencion de beneficios ocurre cada vez mas

a través de canales financieros en lugar de canales comerciales o mercantiles.

Desde un punto de vista estructural, la causa del proceso de financializacién ha sido el
cambio de la arquitectura financiera a finales del siglo XX, caracterizada por una

desregulacion radical de los mercados financieros "impulsada por las instituciones
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financieras y justificada por la teoria del mercado financiero eficiente" (Crotty, 2009, p. 2).
Desde el punto de vista operativo, la financializacién se nutre de dos procesos: la emision
de dinero por parte de los bancos comerciales y de inversion, y la titularizacién de todos
los recursos econémicos. La primera asegura la demanda de activos especulativos; y la
segunda asegura el suministro de activos especulativos. Ambos procesos crecen

poderosamente dentro de los mercados de capital.

En el proceso de titulizacion, todos los factores econémicos y productos se convierten en
titulos valor. Las reservas representan hoy todo tipo de recursos como tierras (titulos),
compafias (acciones), propiedades (hipotecas), alimentos, ropa y otros productos basicos
(derivados), y deuda publica y privada (bonos), entre otros. Estos nuevos activos se
pueden negociar individualmente o empaquetarse con otros activos. Algunas
"innovaciones financieras" crean productos financieros estructurados llamados vehiculos
especiales de inversion (SIV por sus siglas en inglés). Los SIV permiten a los comerciantes
y corredores en los mercados especulativos (1) empaquetar todo tipo de valores, (2)
negociar valores que van a existir en el futuro (a través de futuros, opciones, forwards y
swaps) y (3) asegurar activos reales y valores especulativos (a través de nuevos productos
de seguros). Se supone que todos los valores se basan en recursos de la economia real.
Sin embargo, en parte debido a estas "innovaciones financieras", el mercado especulativo

mundial es varias veces el mercado real (Duran 2014, y Duran 2017).

1.3.3.3. Relacién entre financializacion y equidad

Se ha encontrado una relacion directa entre el crecimiento del sector especulativo y
aumentos en la desigualdad del ingreso. En efecto, la relacion entre la financializacién y la
desigualdad de ingresos es positiva para los paises de la OCDE. Segun Assa (2012), cada
aumento porcentual en la participacion del sector especulativo en el valor agregado total
se asocia con hasta un 0,57% mas de desigualdad, mientras que cada porcentaje de
aumento en la participacion del sector especulativo en el empleo total se asocia con hasta

un 0,81% mas en desigualdad.

También el mismo autor, encontré que la financializacion de la economia genera un

crecimiento econdémico mas lento. Desde el punto de vista macroecondémico este resultado
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puede asociarse a los efectos negativos sobre el consumo agregado que posee la
desigualdad en el ingreso: es decir que a menores ingresos de las clases bajas y medias
(trabajadoras) menor es el consumo agregado principal impulsado por la demanda
agregada y el crecimiento econémico. En efecto, la creciente financializacion tiene una
relacion directa también con el empleo: cada aumento porcentual en la participacion del
sector especulativo en el valor agregado total esta asociado con un crecimiento mas lento
de hasta 0.12%, mientras que cada porcentaje de aumento en la participacion del sector

especulativo en el empleo total es asociado con hasta un 0.1% de crecimiento mas lento.

Ahora bien, el sector especulativo, definido como se ha mencionado en los sectores de
finanzas, seguros y sector inmobiliario (FIRE) tiene la caracteristica de demandar menos
empleo por cada punto porcentual de crecimiento adicional. Debido a que su actividad
principal es el de la reventa o la recompra (es decir comprar barato y vender caro, o vender
servicios futuros caros que en realidad cuestan menos en el tiempo), no existe una
demanda creciente de empleo para aumentar las utilidades como si lo existe, en casos de
inexistencia de economia de escala, en los sectores productivos donde la demanda de
trabajo crece con la produccion. Ademas, el empleo demandado, en la mayoria de los
casos, no solo es poco sino también muy bien calificado, por lo cual las clases medias y
bajas quedan en su mayoria por fuera de estos mercados de trabajo. En efecto, la relacion
entre financializacion y desempleo para los paises de la OCDE es negativa: cada
porcentaje de incremento en la participacion del sector especulativo en el valor agregado
total esta asociado con hasta 0.34% mas de desempleo, mientras que cada porcentaje de
aumento en la participacion del sector especulativo en el empleo total esta asociado con
hasta 0.74% mas de desempleo (Assa, 2012).

Como se vera en el capitulo 4, los gobiernos capturados por sectores especulativos tienden
a estructurar andamiajes institucionales y a gastar grandes sumas del presupuesto publico
a favor del sector especulativo de la economia. El marco conceptual de financializacién
permite no solo evaluar el rol del Estado y las politicas urbanas en funcion de la
especulacion inmobiliaria en la ciudad de Medellin, sino que permiten también un marco
tedrico para evaluar, por un lado, las relaciones de poder subyacentes a estas dindmicas
urbanas; y por el otro las consecuencias en términos de bienestar, toda vez que una
reconfiguracién urbana basada en la financializacion estd acompafiada de impactos

sociales y econémicos muy especificos que se diferencia diametralmente de los impactos
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dados por reconfiguraciones urbanas realmente aplicadas bajo l6gicas de equidad,
proteccion social, y derechos ciudadanos.

1.3.3. Captura del estado.

El papel de la Economia en el sector publico hoy, se caracteriza por la no gobernabilidad
del mercado por parte del sector publico. Esta caracteristica fue denominada por el Banco
Mundial en el afio 2000 como captura del Estado y definida como “la accién de individuos,
grupos o firmas, en el sector publico y privado, que influyen en la formacién de leyes,
regulaciones, decretos y otras politicas del gobierno, para su propio beneficio como
resultado de provisiones ilicitas y no transparentes de beneficios privados otorgados a
funcionarios publicos” (Banco Mundial, citado por Garay, L, Salcedo, E, Betran, | y
Guerrero, B, 2008, p. 8). A su vez, este concepto fue utilizado para describir la situacién
de algunos paises del Asia Central que estaban haciendo la transicién del comunismo

soviético.

El concepto de captura del estado tiene diferentes connotaciones y alcances de acuerdo
con la disciplina de enfoque: En el sentido econdmico: Hellman y Kaufman (2001, p. 9) “Se
refiere a captura del estado como la influencia de las empresas en el estado,
especialmente a la influencia sobre los funcionarios publicos y sus relaciones con ellos
para extraerlos. Algunas empresas logran modificar las reglas del juego para su propio
beneficio, a un costo social considerable”. En esta linea, autores como Becker y Stigler
(citados por Garay, L et al, 2008) se han referido al concepto de captura regulatoria, para

referirse a la relacién entre el regulador y la empresa o industria que regula.

Desde el enfoque especifico del rentismo, autores como Garay (1999, p. 22) se acercan al

concepto de captura del estado cuando la define como

La reproduccion de préacticas impuestas de facto por grupos poderosos en
usufructo de su privilegiada posicion en la estructura politica y econdémica, para la

satisfaccion egoista y excluyente de intereses propios a costa de los intereses del
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resto de la poblacion y sin una retribucién a la sociedad que guarde proporcion a
los beneficios capturados para provecho propio.

En este sentido, el autor trasciende el concepto econdmico refiriéndose no solo a la
relacion entre el regulador y empresa, sino también al egoismo y el aprovechamiento de

la posicion privilegiada por parte de unos grupos de poder a costa de la sociedad.

En el sentido juridico: Hellman y Kauffmann (2001, p. 9) “interpretan como Captura del
Estado a la practica de sobornar a jueces de las altas cortes con el fin de influir en sus
decisiones, pues en este caso también se manipula el marco juridico de un Estado, lo cual
redunda en inseguridad juridica y, por lo tanto, en distorsiones econdmicas, politicas y
sociales”. En el sentido administrativo, algunos autores han propuesto el término de
corrupcion administrativa para sefalar que “las personas incurren en actos de corrupciéon
cuando los riesgos son bajos, cuando los castigos y multas son leves y cuando la
recompensa es alta, pues en dichas condiciones, la corrupcién es un mecanismo eficiente
para obtener beneficios econémicos, sociales y politicos” (Citado por Garay, L et al, 2008,
p.13)

Dado el alcance de esta investigacion, en adelante, se tomara el concepto de captura del
estado desde el enfoque econdmico: Captura del estado es un concepto aplicado a
situaciones donde pequefios grupos de poder usan su influencia sobre gobernantes y
servidores publicos para apropiarse del proceso decisorio del gobierno para fortalecer su

propia posicién econémica.

La captura del estado en la economia es caracteristica de muchas economias globales,
pero se ha vuelto en un sujeto de estudio mas comin en la academia después del
consenso de Washington. En efecto, la tendencia de minimizacién del estado y entrega de
sus funciones publicas al sector privado a través de cambios regulatorios, la venta de
empresas publicas y ejecucion de programas publicos a partir de contrataciones privadas
ha facilitado esta tendencia. Segun Duran (2015), en 1996, una gran cantidad de
presidentes sudamericanos fueron procesados en sus propios paises con acusaciones de
corrupcion, vinculos con cérteles de drogas y violaciones de derechos humanos, entre

otros delitos.



Maestria en estudios urbano regionales 23

La captura del estado con todas sus caracteristicas (privatizacion, desregulacion,
reduccion del gasto social, etc.) hace no sélo factible, sino también conveniente la
intromisién de empresas privadas en las decisiones publicas. Esto hace borrosa la
separacion entre "lo publico" y "lo privado”, y facilita la captura del estado por parte de
corporaciones e intereses privados. Después del Consenso de Washington, la definicion
de corrupcion (es decir, los pagos del sector privado y los favores de los funcionarios

publicos) se volvié mas dificil de caracterizar.

Ademads, la diferencia entre las practicas gubernamentales y las reglas judiciales se hizo
mas grande. De acuerdo con las disposiciones del nuevo orden econémico, los
funcionarios publicos fueron empujados a usar el gobierno como una herramienta para
aumentar los beneficios privados. Sin embargo, el sistema judicial todavia estaba
comprometido con la légica de la intervencion estatal y una clara separacién entre "lo
privado" y "lo publico". Esto cre6 no solo una crisis institucional en América del Sur, sino
también una fuerte reaccion de los ciudadanos y los movimientos sociales que no impulsé
una "modernizacién” institucional para permitir el "progreso" en los términos de las
instituciones de Breton Woods. Mas bien, fue una reaccién para fortalecer el sistema
judicial y proteger al estado a través de un nuevo tipo de liderazgo politico.

Esta realidad, no es caracteristica sélo de paises subdesarrollados, sino incluso en los
paises mas poderosos del primer mundo. El caso de EEUU es uno de los mas

documentados: Segun Carrick-Hagenbarth y Epstein (citado por Duran, 2015)

“La gran mayoria" de los economistas que presentaron propuestas de reforma
financiera no identificaron las afiliaciones y el posible conflicto de intereses con las
instituciones financieras. Estas relaciones "oscuras" persisten hoy incluso en la
posicibn mas alta del Estado en materia de finanzas y regulacién econdémica:
"Existe una relacion [bien documentada] entre Wall Street, la Casa Blanca y el
gobierno ... Timothy Geithner, tiene varios consejeros que recibian millones de
dolares cada afio de las firmas de Wall Street ... Otro miembro cercano al
presidente Obama es Lawrence Summers, el director del Consejo Economico
Nacional de la Casa Blanca. Se descubrié que Summers recibi6 alrededor de $5.2
millones durante el periodo 2008-2009 del fondo de cobertura D.E Shaw, asi como

también dinero adicional de otros fondos financieros importantes.
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Este esquema de relaciones entre académicos, gobierno y empresas privadas esta muy
extendido en varios sectores econémicos, como la industria alimentaria, los vehiculos y los
mercados inmobiliarios, no solo en los EE. UU, Sino también en varios paises del mundo.
Este comportamiento se conoce como la "puerta giratoria". Segun Carrick-Hagenbarth y
Epstein (citado por Duran, 2015), esto demuestra que los problemas de la narrativa
generalizada sobre el desarrollo econdmico convencional van mucho mas alla de la "visién

idealizada de los mercados" como Krugman afirmé en 20009.

Este aprovechamiento de los recursos publicos por parte del sector privado, ha generado
grandes ineficiencias en el sector publico: Como lo indican Hellman y Kauffmann (2001)
las reformas de las politicas e instituciones, necesarias para mejorar la gestion de
gobierno, se ven obstaculizadas por una colusién entre empresas poderosas y funcionarios
publicos o lideres politicos que cosechan enormes ganancias privadas si se mantiene la
administraciéon deficiente. Por lo que no solo el sector publico se vuelve ineficiente, sino
gue se llega a un circulo vicioso de captura del estado acompafada de corrupcién que es
dificil superar.

Ademas de las ineficiencias, se han generado “sociedades inequitativas”, entendida como
“aquellas donde existe un proceso de distribucion desigual del poder. No sélo del poder
gue controla la propiedad y el uso de las riquezas materiales, sino del poder que se
requiere para definir y expandir la identidad, los proyectos y las aspiraciones” (Breilh,
1999). Los mecanismos de la distribucion desigual del poder han cambiado a través del

tiempo, pero la inequidad ha aumentado dramaticamente desde la década de 1980.

Piketty (2014) en su libro “El capital en el siglo XXI” ha demostrado como el aumento de la
rigueza de las naciones en las ultimas décadas no se explica por aumentos en la
produccion y la productividad como la economia tiende a predecir, sino por actividades
especulativas que no generan ni produccion ni empleo, sino que simplemente se enfocan
en transferir rentas desde la poblacion en general hacia las personas mas ricas. El estudio
de Piketty sobre los paises desarrollados es concluyente al demostrar que la inequidad ha
aumentado de manera exponencial desde los ochentas hasta llegar hoy a niveles peores

que en el feudalismo. También es claro en mostrar como en este proceso el Estado ha
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tenido un rol regulatorio e impositivo fundamental para que una porcion cada vez mas

pequefia de la poblacién tenga una porcion cada vez mas grande del ingreso.

Stiglitz y Bilmes (2018, p. 2) exponen como en la familia Walton los seis herederos del
imperio Walmart poseen una fortuna de U$90.000 millones, equivalente a toda la riqueza
sumada del 30% mas pobre de la sociedad estadounidense. Para este fendbmeno de
inequidad estrambdtica Stiglitz expone también como causa el hecho de que la renta ha
vuelto a predominar sobre la produccion: “La palabra "renta" se usé originalmente, y
todavia se usa, para describir lo que alguien recibioé por el uso de una parte de su tierra;
es el rendimiento obtenido en virtud de la propiedad, y no por algo que realmente haga o
produzca”. Y continda que la magnitud de la "busqueda de rentas" en nuestra economia,
aungue dificil de cuantificar, es claramente enorme. Las personas y las empresas que se

destacan en la busqueda de rentas son generosamente recompensadas.

De acuerdo con Piketty (2014, p.18)

La industria financiera y el mercado de la construccion, por ejemplo, funcionan
como mecanismos de busqueda de renta y especulacion. Gran parte de la
desigualdad en la economia ha sido el resultado de la busqueda de rentas, porque
redistribuye el dinero de los que estan en la parte inferior a los mas ricos, distorsiona

las asignaciones de recursos y debilita la economia.

Segun Stiglitz y Bilmes (2018, p. 2) la politica ha sido favorable a este proceso: “En un
sentido amplio, la busqueda de rentas define muchas de las formas en que nuestro proceso
politico actual ayuda a los ricos a expensas de todo el resto”. Precisamente, éste es uno
de los objetivos que esta investigacion busca identificar: en primera instancia se realiza
una aproximacion al impacto del gasto publico generado por el estado, para luego
identificar el como se ha realizado la busqueda de rentas o lo que algunos llaman
redistribucion de rentas por agentes, sectores y territorios. Para lograr lo anterior, se toma
el estudio de caso del urbanismo social entre 2004 y 2011. En los proximos capitulos se
explica la metodologia y los datos empleados (Capitulo 2) y los resultados obtenidos

(capitulo 3, 4y 5)






2. Metodologia y datos.

Esta sesién se divide en tres: 1) Definicibn de la evaluacion de politicas publicas, 2)
Metodologias y datos empleados en el capitulo 3 y 3) Metodologia y datos empleados en
el capitulo 4. En el ultimo capitulo (5) se hace una propuesta conceptual de diferentes

metodologias para explicar el calculo del retorno social con ayuda de revisién bibliografica.

2.1 Evaluacion de politicas publicas y su importancia

El estudio reciente de las politicas publicas se remonta desde hace mas de tres décadas.
Heclo y Wildavsky (1974, p. 2) la definen como “una accién gubernamental dirigida hacia
el logro de objetivos fuera de ella misma”. En 1983, p.18, Muller y Surel, la definieron como
“el proceso por el cual se elaboran y se implementan programas de accion publica, es
decir, dispositivos politicos-administrativos coordinados en principio, alrededor de objetivos
explicitos”. Veinte afios después, Roth (citado por Rodriguez, 2017, p.18) defini6 la politica

publica como:

“Una politica publica designa la existencia de un conjunto conformado por uno
0 varios objetivos considerados necesarios o deseables y por medios y acciones
gue son tratados, por lo menos parcialmente, por una institucién u organizacién
gubernamental con la finalidad de orientar el comportamiento de actores
individuales o colectivos para modificar una situacion percibida como insatisfactoria

0 problematica”

Para efectos de la presente investigacion, se utilizara el concepto de politicas publicas
como: el conjunto de intervenciones que realizan un conjunto de agentes que tienen un
interés ya sea particular o colectivo de intervenir en un tiempo y espacio especifico. Con
el fin de llevar a cabo las politicas publicas, el Banco Mundial (2011) propuso una serie de
fases que no son causales y consecutivas: 1) Agenda publica, 2) Evaluacién/analisis ex

ante y disefio de politicas, 3) Decision sobre politicas, 4) Formulacion de programas
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(regulacién, proyectos), 5) Implementacion de programas y, 6) Evaluacion de programas.
A su vez la CEPAL (2011) resumi6 el proceso en 5 fases: Agenda politica, formulacion de
politica, proceso de decision, implementacion y evaluacion. Para efectos de la presente
investigacion se resumid el proceso en: agendacién, formulacién, implementacion y

evaluacion.

De acuerdo con la CEPAL (2011), la agendacion comienza con la primera estructuracion
del problema, la delimitacién del tema a intervenir, los estudios en los ciclos econémicos,
los ciclos electorales, el estudio de los equilibrios macro, la revisién de los factores de
competitividad, la identificacion de algunos actores que demuestren mayor capacidad y
finalmente, la definicién de la agenda que es un proceso continuo que depende de la

dindmica de fuerzas sociales y politicas.

La formulacion de la politica publica es esencial en el proceso de decisién. En general la
formulacion de las politicas incluye: a) La identificacién del problema, la definicion de
objetivos y las metas relevantes; b) La blisqueda de alternativas que consiste en examinar
todas las soluciones alternativas para el logro de metas y analizar todas las consecuencias
posibles para cada alternativa de politica con su probabilidad de ocurrencia; ¢c) Comparar
alternativas con objetivos y metas previamente definidas; d) Aprobar o rechazar las
opciones de politica; e) Discutir con actores relevantes; f) Seleccionar una solucién al

problemay g) Asignar los recursos. (CEPAL, 2011)

La implementacién consiste en la puesta en marcha de la politica publica seleccionada.
Durante la implementacion se utilizan los recursos humanos y econémicos
presupuestados, se tienen en cuenta las opiniones de los actores, se toman las decisiones
de ajuste, se hace la supervision y se realiza permanente monitoreo a través de

evaluaciones concomitantes y de seguimiento.

Por ultimo, se realiza la etapa de la evaluacion. De acuerdo con Gertler, P; Premand, L &
Vermeersch, C (2011, p. 13), “Las evaluaciones de impacto pueden dividirse en dos
categorias: prospectivas y retrospectivas. Las evaluaciones prospectivas se realizan al
mismo tiempo que se disefia el programa y forman parte de la implementacion del
programa. Para ello, se recolectan datos de linea base de los grupos de tratamiento y de

comparacion antes de la implementacion del programa. Las evaluaciones retrospectivas
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examinan el impacto del programa después de su implementacion, lo que genera grupos
de tratamiento y de comparacion ex post’. Las ultimas tienen desventaja frente a las
primeras, dado que suelen hacerse cuando la informacion es limitada y cuando en muchas
ocasiones no se cuenta con una linea base disefiada antes de la implementacion del

programa.

En esta investigacion se empleardn metodologias de evaluacién ex post, debido a que los
indicadores de resultado, usualmente brindados por los agentes publicos, sélo brindan
informacién sobre lo que se hizo, mas no sobre lo que se logré. “En términos sencillos, una
evaluacion de impacto evalla los cambios en el bienestar de las personas que pueden
atribuirse a un proyecto, programa o politica particular...Por consiguiente, el principal
desafio para llevar a cabo evaluaciones eficaces de impacto es identificar la relacién causal
entre el proyecto, el programa o la politica y los resultados de interés” (Gertler, P; Premand,
L & Vermeersch, C, 2011, p. 4). En este caso, se tratara de identificar la relaciéon causal
entre el urbanismo social y las condiciones de vida de la poblacion intervenida medidas
por: la tasa de homicidio, el nivel de educacion, los ingresos y la participacion.

Las evaluaciones de impacto se caracterizan por lograr la combinacion eficiente entre
métodos cualitativos y cuantitativos de investigacion para llegar a un resultado practico y
diciente del mundo real. Es asi como la principal funcién investigativa de la evaluacion de
impacto es la de preguntarse por lo gue hubiera pasado en ausencia del programa. La
respuesta a dicha pregunta sirve para identificar la efectividad del gasto de los recursos en
ciertos programas, hacer un ejercicio riguroso y responsable del gasto, indica la pertinencia
de repetir afios tras afio las politicas y da herramientas para la toma de decisiones futuras.
En este sentido, las evaluaciones de impacto ayudan a revelar la realidad de muchas
politicas publicas y pueden afectar las decisiones por dos vias: hacen que se asignen mas
recursos a los buenos programas y que se eliminen o corrijan los malos programas y da
argumentos insoslayables en debate cruzados por intereses politicos (Bernal y Pefia,
2011)

Sin embargo, a pesar de la importancia de las evaluaciones de impacto, éstas son una
practica bastante inusual en América Latina. Segun Scopus (2018) no se han registrado
evaluaciones de impacto enfocados en temas de las ciencias sociales en América Latina.

Por su parte, Scielo (2018) durante todos los afios ha registrado alrededor de 393 articulos
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de investigacién en América Latina que estudian los impactos en disciplinas tales como:
Educacion, Economia, Psicologia, Derecho, Arquitectura, Estudios Urbanos, Sociologia,
Ciencias del Comportamiento, Antropologia, Ciencias Politicas, entre otros. En Colombia
en particular sélo se han registrado 114 en todos los afios de las reportadas en las mismas
disciplinas anteriormente mencionados (Scielo, 2018).

En la ciudad de Medellin se conocen algunas evaluaciones de impacto tales como:
Evaluacién de impacto del proyecto Restaurantes Escolares del municipio de Medellin en
el rendimiento académico de los estudiantes (Ospina, M & Garcés, J 2014); Evaluacién del
impacto del programa de Salud Sexual y Reproductiva en adolescentes de Medellin
(Municipio de Medellin, 2008); Evaluaciéon de los impactos de las politicas publicas en la
apropiacion social de las TIC, caso Medellin-Colombia; Impacto del sistema MetroplUs
sobre el mercado laboral de las comunas Manrique y Aranjuez de Medellin, Colombia
(Jaramillo, A & Rengifo, C, 2018); The Effect of Nutrition Programs For Pregnhant Women
On Birth Outcomes: A Gmm Estimation For Buen Comienzo Antioquia (Franco, 2011);
Moving Citizens and Deterring Criminals: Innovation in Public Transport Facilities
(Canavire, G; Duque, J y Urrego, J, 2016). Sin embargo y teniendo en cuenta la gran
cantidad de inversiones realizadas en los programas y proyectos cada afio, la cantidad de

evaluaciones de impacto aun es muy limitada.

Esta investigacion busca aportar a las aproximaciones de evaluaciones de impacto en la
ciudad al tratar de identificar la efectividad del urbanismo social y sus impactos en las

condiciones de vida de la poblacion.

2.2 Metodologias y datos empleados en el capitulo 3

2.2.1 Metodologias

En el capitulo 3, se utiliza una combinacion entre el método de control sintético y
diferencias en diferencias, con el objetivo de hacer una aproximacién del impacto generado
por el urbanismo social sobre la tasa de homicidios, los ingresos, la educacion y la

participacion de las comunas intervenidas.



Maestria en estudios urbano regionales 31

Por una parte, el método de control sintético fue desarrollado por primera vez por Abadie,
A & Gardeazabal, J (2003) y consiste en la creacion de un control sintético que sirva de
contrafactual para comparar las variables de resultados con el grupo que recibe el
tratamiento. Es una metodologia apropiada para calcular el efecto de intervenciones que
toman lugar en un nivel agregado y que afectan entidades agregadas como colegios,
firmas, escuelas o areas geograficas como paises, regiones, ciudades o barrios. Abadie,
A & Gardeazabal, J (2003) utilizaron esta metodologia para identificar el impacto
econdémico en el pais Vasco, para lo cual usaron una combinacién de dos regiones
espafiolas para aproximar el crecimiento econémico que el pais Vasco pudo haber
experimentado en ausencia de terrorismo. Abadie, Diamon & Hainmueller (2010) aplicaron
el método de control sintético para estudiar los efectos de la norma de tabaco
implementada en California en 1988. La metodologia que aplicaron se basé en construir
un control sintético para California entre 38 estados de acuerdo con unas caracteristicas
previamente definidas en el modelo y de acuerdo con el afio de implementacion de la
politica. El efecto de la politica fue estimado como la diferencia del consumo de cigarrillo
en California y su control sintético luego de la implementacién de la politica. Otros autores
como Card (1990) han usado este método haciendo una combinacion de ciudades en el
sureste estadounidense para aproximar la evolucién que hubieran experimentado algunas

ciudades en la ausencia del Exodo de Mariel, entre otros ejemplos.

El control sintético es un método que tiene ventajas sobre todo cuando no se tienen
grandes cantidades de datos, disminuye la ambigiiedad en la eleccién de unidades que
seran comparadas, disminuye la incertidumbre existente cuando se emplean datos sobre
muestras de unidades desagregadas y disminuye el sesgo cuando se tienen datos de
variables agregadas. Como en todas las metodologias de evaluacién de impacto, pueden
existir errores de mediciéon, sobre todo cuando el grupo de control no tiene la habilidad de
reproducir la trayectoria que la variable dependiente hubiera experimentado en ausencia

de la intervencion. (Abadie, Diamon & Hainmueller, 2010, p. 494)

Por otra parte, el método de diferencias en diferencias “compara los cambios a lo largo del
tiempo en la variable de interés entre una poblacién inscrita en un programa (grupo de
tratamiento) y una poblacion no inscrita (grupo de comparacion)” (Gertler, P; Premand, L
& Vermeersch, C, 2011, p.95). Como lo muestra la siguiente figura, “el modelo de

diferencias en diferencias es el cambio esperado en Y entre el periodo posterior y el
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periodo anterior a la implementacion del tratamiento en el grupo de tratamiento, menos la
diferencia esperada en Y en el grupo de control durante el mismo periodo. Para la
estimacion se requiere la existencia de datos antes y después del afio de implementacion”.
(Bernal, R & Pefia, X, 2011, p-72).

Figura 2- 1 Metodologia diferencia en diferencias

P\ Impacto

=0 =1 tiempo

" 7

Intervencion

Fuente: Moral-Arce (2013)

Este método es relevante porque permite, entre otras cosas, tener en cuenta las
caracteristicas constantes en el tiempo entre los grupos de tratamiento y comparacion,
ademas ayuda a tener una buena estimacién del efecto del programa cuando la muestra
no es aleatoria. Sin embargo, este método es menos robusto que los métodos de seleccion
aleatoria dadas las limitantes que tiene con respecto a la posible existencia de un sesgo
en la estimacion del modelo. Esto se puede deber a que diferencias en diferencias atribuye
a la intervencioén cualquier diferencia en las tendencias entre los grupos de tratamiento y
de control, por lo que, si algun otro factor afecta a la diferencia en las tendencias de los
dos grupos, la estimacion sera invalida o sesgada. (Gertler, P; Premand, L & Vermeersch,
C, 2011).

Con el objetivo de disminuir el sesgo en la estimacion del modelo de diferencias en
diferencias, se utilizar4 una combinacion entre el método de control sintético y diferencias
en diferencias. De acuerdo con (Gertler, P; Premand, L & Vermeersch, C, 2011, p. 120).
El proceso se aplica de la siguiente manera:

1. Se realiza el pareamiento para identificar las comunas “parecidas”. En este

caso se utilizara la metodologia del control sintético.
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2. Se aplica el método de diferencias en diferencias para estimar un contrafactual
para el cambio en los resultados en cada subgrupo de unidades emparejadas.

3. Se obtiene la media de estas diferencias dobles entre los subgrupos
emparejados.

2.2.2 Datos

Para la estimacion del impacto del urbanismo social sobre las condiciones de vida se
toman cuatro variables de resultado: la tasa de homicidio, el porcentaje de participacion,
el nivel de ingresos y el nivel de educacién, para lo cual se utiliza un panel de datos que
contiene informacién de los periodos entre 2004 y 2015 para cada una de las 16 comunas
de Medellin. La estimacion se realiza tomando como base los cinco parques bibliotecas
gue se construyeron entre 2007 y 2008 en el marco del proyecto de urbanismo social en
cinco de las comunas de la ciudad de Medellin: Popular, Villa Hermosa, Robledo, San

Javier y Belén, tal y como lo muestran las siguientes figuras:

Figura 2- 2 Parques bibliotecas construidos en la ciudad de Medellin entre 2007-2008
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La siguiente tabla muestra el nombre del parque biblioteca, el lugar de la comuna donde
estan ubicados y la fecha de inauguracion: Algunas comunas que recibieron la intervencién
de los parques bibliotecas, también recibieron inversion para mejoramientos urbanos,
construccion de metro cables y ludotecas. Es el caso de comunas como Popular donde se
construy6 un parque biblioteca, una ludoteca, el metro cable, y parques cercanos al parque
biblioteca. Es también el caso de la comuna 13 (San Javier), donde ademas de lo
mencionado anteriormente, se construyeron escaleras eléctricas. Igualmente, en las
comunas de Villa Hermosa, Robledo y Belén se construyeron cedezos, ludotecas, parques,

entre otros.

Tabla 2- 1 Parques biblioteca de calidad por nombre, ubicacién y fecha de
inauguracioén

Nombre del parque Biblioteca NUumero y Fecha
nombre de la inauguracion
Comuna
Parque Biblioteca Espafia 1.Popular Marzo 2007
Parque Biblioteca Le6n de Greiff-La 8. Villa Hermosa | Febrero 2007
Ladera
Parque Biblioteca José Luis Arroyave 13. San Javier Diciembre 2006

Restrepo-San Javier

Parque Biblioteca Tomas Carrasquilla- | 7. Robledo Marzo 2007
La Quintana
Parque Biblioteca Belén 16. Belén Septiembre 2007

Fuente: Construccién propia con datos de la Alcaldia de Medellin (2007)

De acuerdo con lo anterior, se toman las comunas: Popular, Villa Hermosa, Robledo, San
Javier y Belén como el grupo de tratamiento o que recibieron inversion para la construccion
de parques bibliotecas y las comunas: Santa Cruz, Manrique, Aranjuez, Castilla, Buenos
Aires, la Candelaria, Laureles, La América, Poblado y Guayabal como las comunas del
grupo control. La comuna 6 (12 de Octubre) y 15 (Guayabal) fueron intervenidas por el
urbanismo social en los afios 2013 y 2012 respectivamente, por lo que se tomaron en

cuenta esos afos dentro de la variable dummy de tratamiento. El célculo del control
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sintético ayudaré a mejorar el grupo contrafactual al calcular las comunas con condiciones

similares a las comunas tratadas pero que no recibieron inversién en urbanismo social.

Las variables de resultados que se buscan evaluar se describen a continuacion:

e Tasa de homicidios por cada 100.000 habitantes entre 2004-2015 (% Homicidios):
Céalculo propio con datos del Sistema de Informacion para la Seguridad y la

Convivencia — SISC

# muertes violentas
*100.000

Total de la poblaciéon en cada comuna

e  Y%Participacion entre 2007-2009 y 2011-2015 (% Participacién): Calculo propio
con datos de la Encuesta de Calidad de Vida

Participantes en alguna instancia de participacién

100
Total de la poblacién en cada comuna X

Para efectos de esta investigacion, se define la participacién como la asistencia a alguna
instancia de didlogo y discusion en los territorios: Juntas de Accibn Comunal, Juntas de
Accion Local, Encuentro de Padres de Familia, Grupos de la tercera edad, entre otros. Por
falta de datos, la participacién no es sinénimo de incidencia o toma de decisiones en éste

investigacion.

e %Jovenes entre 16 y 25 afios que estudiaron entre los afios 2005- 2015
(Educacion): Calculo propio con datos de la ECV

Jévenes entre 16 y 25 afios que estudian

100
Total de la jovenes por comuna x

Se usaréa el porcentaje de jovenes entre 16 y 25 afios que estudian como la variable
dependiente de educacion. No se utilizé la variable de escolaridad porque la cobertura es
significativamente alta para todas las comunas de Medellin. Tampoco se utiliz6 la variable

de pruebas saber por falta de datos desde 2004.

e Promedio de ingresos por hogar en los afios 2004-2010 y 2012-2015 (Ingresos):

Célculo propio con datos de la Encuesta de Calidad de Vida. Se generé un colapse
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por hogar reportado en la ECV. La pregunta que se le hizo a los encuestados hace

alusion al ingreso percibido el mes anterior a la encuesta.

Para el disefio de la evaluacién de impacto, se tomaron en cuenta otras variables que

pueden explicar los cambios en las variables de interés. A continuacion, se presentan las

variables explicativas y su descripcion. Las variables se construyeron con datos arrojados

por la Encuesta de calidad de vida (ECV). Es importante aclarar que el analisis se debe

hacer a nivel agregado de comunas por la disponibilidad de los datos en las diferentes

fuentes y por la representatividad de la muestra de la ECV.

Tasa de desempleo entre 2005-2011 y 2014-2015 (Desempleo):
(Desocupados/Paoblacion econémicamente activa por comuna) x100

Educacion del jefe de hogar entre 2004-2015 (EduJefe): (jefes de hogar que
aprobaron un grado mayor a secundaria/Total de hogares por comuna) x100
Poblacion: Numero de personas por comuna entre 2004-2015

% Computador por hogar entre 2004-2015 (%_computador): (# Computadores por
hogar/Total de hogares por comuna) x100

% Viviendas con negocio entre 2004-2015 (%ovivienda _negocio): (# Viviendas con
negocio/(Total de viviendas por comuna) x100

%casados entre 2005-2015 (%Casados): (#Casados/Total de Personas por
comuna) x100

% Hombres entre 2004-2015 (%Hombres): (# Hombres/Total de Personas por
comuna) x100

%Mujeres entre 2004-2015 (%Mujeres): (# Mujeres/Total de Personas por
comuna) x100

% Poblacion estrato 1 y 2 entre 2004-2015: (Estrato_1 2): (# Personas en estrato
1/Total de Personas por comuna) x100

% desplazamiento entre 2006-2015 (% Desplazados): (Personas que no vivian en
Medellin/Total de Personas por comuna) x100

% Jovenes que no estudian entre 2005-2015 (%Jdévenes no estudian): (Jévenes

entre 16 y 25 afios que no estudian/Total de jévenes por comuna) x100
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e % personas mayores a 15 afios que no saben leer y escribir entre 2004-2015
(%vMayores no leen_escriben): (Personas mayores a 15 afios que no saben leer
y escribir/Total de personas mayores a 15 afios por comuna) x100

¢ Informalidad entre 2004-2015 (%informalidad): (Personas que no estan afiliados
al sistema de seguridad social/Total de Personas por comuna) x100

e Acuerdo con bandas criminales entre 2004-2015 (Acuerdo_bandas): Dummy 1 si
fue un afo de acuerdo O si fue un afio sin acuerdo

e Tratamiento (D;;): Dummy igual a 1 si la comuna recibio el tratamiento y a 0 en
caso contrario

e Periodo_intervencion (T, ...Ty): Dummy igual a 1 para el periodo después de la
intervencion y a 0 para el periodo antes de la intervencion.

e Interaccion entre tratamiento y periodo (Dxt)

2.3 Metodologias y datos empleados en el capitulo 4

Los calculos del capitulo 4 se realizaron utilizando estadistica descriptiva con base en dos

fuentes de informacioén principalmente:

Tabla 2- 2 Variables y fuente de informacién utilizados en el capitulo 4

Indicador

Variables

fuente

Beneficiarios del
Urbanismo social entre
2006-2016

Contratistas, monto contratado
y objeto del contrato.

Base de datos con los contratos adjudicados
por la secretaria de infraestructura Fisica del
Municipio de Medellin. La base de datos
contiene informaciéon sobre el objeto del
contrato, los contratistas, el valor total del
contrato, las fechas de inicio y final, las
adiciones, entre otros.

Redistribucion del

gasto publico | Monto de la inversion en

destinado a | infraestructura  fisica por

infraestructura  fisica | comunas de Medellin y por | Sitio web de la Alcaldia de Medellin. Bases

por comuna entre | proyecto entre 2008-2015 de datos de las inversiones por comunas y

2008-2015 corregimientos. Las bases de datos

contienen informacién sobre la dependencia

Redistribucion del | Monto de la inversion por | en la cual se gener6 el gasto, el tipo de

gasto  publico por | dependencias de la Alcaldia: | inversion, el nombre del proyecto, la

sectores de la | Bienestar social, cultura | comuna, el monto de la inversion y el afio.
ciudadana, INDER, IT™M,
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Indicador Variables fuente
economia entre 2008- | Educacién, Desarrollo social,
2015 Educacién, Mujeres, Medio

ambiente, Obras publicas y
salud, discriminados por
proyectos.
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3.Impacto del urbanismo social en las tasas de
homicidios, niveles de ingresos,
participacion y educacion.

El llamado urbanismo social se ha impulsado como un marco de referencia de politica
social, revestido de caracteristicas técnicas y marcos tedricos académicos, que pretenden
dar soporte a un conjunto de intervenciones urbanisticas que se supone tienen efectos

sociales positivos, independientemente del entorno en el que se apliquen.

Una revision del concepto y de las politicas que lo acompafian deja grandes interrogantes
sobre los reales efectos del urbanismo social. Autores como Echeverri y Orsini (2012, p.
18) argumentan que infraestructuras como “la biblioteca Espafa de Santo Domingo,
debido a su ubicacion estratégica y a sus programas educativos, se volvio el principal
referente de la comunidad, asi como el propulsor de un acercamiento al conocimiento a la

educacién como alternativa a las armas”. De acuerdo con el mismo autor (2012, p. 21):

La arquitectura y el urbanismo se vuelven un medio extremamente potente para
lograr un cambio que, trascendiendo lo fisico, le apunta a inducir un proceso de
integracion y equidad social sin precedentes en la historia reciente de la ciudad.
Gracias al Urbanismo Social y al constante apoyo de la comunidad lo que antes era
un area en deterioro, insegura e inaccesible y sin presencia del estado es hoy, una
parte integrante de la ciudad, donde sus habitantes han vuelto a salir sin miedo a
la calle, a reapropiarse de sus espacios y a sentirse parte integrante de un Unico

proyecto de ciudad.

Bustamante y Castafio (2009, p. 1) complementan este punto de vista diciendo que la

ciudad “inicié el camino para recuperar la paz y la equidad, haciendo Proyectos Urbanos
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Integrales en las zonas mas pobres y violentas, donde las obras arquitectura y urbanismo
van de la mano con cambios sociales y culturales profundos en las comunidades”. Turok
(2014) coincide con este punto de vista al afirmar que el urbanismo social ha permitido la
integracion de proyectos urbanos que forman parte de un plan completo que permite la
dignidad y calidad de vida de comunidades marginadas y Blanco y Kobayashi (2009, p. 75)
estan de acuerdo con ambos puntos de vista al afirmar que “la estrategia que acompafié
el espacio publico y los programas de movilidad, iniciaron una transformacién radical
dentro del area intervenida. Esa transformacion no solo fue basada en las finanzas del
real-estate sino también en el entendimiento de los fundamentos socio-espaciales y la

planeacion orientada en la comunidad”

Por otra parte, existen autores que contradicen los efectos positivos del urbanismo social.
Quinchia (2013) en su investigacion: Discurso, ideologia y poder en la produccion de
ciudad: un acercamiento a la practica discursiva del urbanismo social en la ciudad de
Medellin, 2004-2011 argumenta que el urbanismo social hace parte de un discurso creado
para producir espacios gobernados para el control, la normalizacién de los ciudadanos y
la adecuacion productiva de la ciudad. Montoya (2014, p. 205) complementa este punto de

vista al concluir que:

El urbanismo social puede ser entendido como la practica discursiva que
acompania el ejercicio de la funcion publica de la ordenacién del territorio y que esta
inserta en logicas profundamente dialécticas, de manera que sus practicas no
responden a objetivos centrados exclusivamente en lo social, como se predica, sino
gue estan también dirigidas a cambiar la imagen de la ciudad, para hacerla un

destino competitivo para inversionistas y turistas”.

Milton (2012) por su parte, realizé un reporte sobre urbanismo social donde concluye que
las inversiones para convertir a Medellin en una ciudad inteligente y en un destino turistico
han traido costos para muchas familias de la ciudad que han tenido que ser reasentados
en lugares lejos de sus barrios, donde los apartamentos son mas pequefios y las
condiciones de vida cambian. Ademas, concluye que, a pesar de las infraestructuras y el
progreso que se ha generado, problemas como la inequidad, el desplazamiento interno, el

crimen organizado y la pobreza se mantienen como principales problemas de la ciudad,
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por lo que se va a requerir mas que metro cables y programas educativos para mejorar

permanentemente la inclusion social y le equidad en Medellin.

Finalmente, Maclean (2015, p. 76) en su libro Social Urbanism and the Politics of Violence
estudia la relacién entre poder y violencia y pone en entredicho la capacidad del urbanismo
social para disminuir la violencia. La autora argumenta que “la violencia es ejercida por
aquellos que tienen poder para legitimarse localmente” lo que la lleva a concluir que “de
alguna manera la transformacion de Medellin logré que las élites pudieran establecerse
como las legitimas lideres de la ciudad y restablecer un clima de inversién favorable del
gue se beneficiaron tremendamente”. Ademas, sefiala que “De las politicas que definen el
urbanismo social, se logré un equilibrio entre la continuacion de los intereses de la élite y
los elementos mas progresistas”. Lo que la lleva a concluir que la reduccion de la violencia
debe abordar las estructuras y procesos politicos que han dado lugar a algunos grupos de
poder sobre otros. Sin embargo, ella también sefiala que se fomentaron nuevos espacios
en los que hasta ahora los grupos marginados podrian participar en la politica, y esto

finalmente modificé las condiciones que engendro la violencia”

Profundizando un poco mas, se podria suponer que el concepto de urbanismo social tiene
implicito la existencia de unos tipos de urbanismos dentro de los cuales existen, a su vez,
tipos sociales y “no sociales” (¢, antisociales?). Si se define el urbanismo social como aquel
gue tiene impactos saociales, cabe la pena preguntar: ¢ existen tipos de urbanismo que no
tienen impactos sociales? Si el urbanismo se aplica precisamente a un grupo determinado
de personas, ¢ cudl tipo de urbanismo no tiene impactos sociales? Segun discursos de la
Empresa de desarrollo Urbano - EDU (2018) la filosofia del urbanismo social implica poner
la arquitectura y el urbanismo al servicio de las personas; entonces: ¢ cual urbanismo no
esta al servicio de personas? Y, en términos generales, el concepto urbanismo social es
tan tautoldgico como los términos: ingenieria civil social, medicina social, economia social
o educacion social, cuando se ponen tipos de intervencion de ingenieria civil, medicina,

economia, o educacion al servicio de la sociedad.

El concepto urbanismo social, a su vez, lleva implicito los impactos positivos del urbanismo;
es decir, que no habria lugar a discusion sobre aquel urbanismo que tiene efectos
negativos. ¢Acaso no puede existir un tipo de urbanismo social que tenga efectos

negativos? Y si tiene efectos negativos ¢ deja de ser social? Ademas, a pesar de que el
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mayor peso del concepto se encuentra en la palabra social, en la bibliografia sobre el tema
no se hace referencia a las variables o preguntas principales de las ciencias sociales; es
decir, que las preguntas sobre clase, sexo, género, etnias, minorias, etc. estan por fuera
de la discusién, y por ende no tienen una base tedrica clara como marco de discusion del
urbanismo social. Por ejemplo, cuando se habla de poner el urbanismo al servicio de las
personas no se hace claridad sobre cudles personas especificamente serian las
beneficiadas: ¢los habitantes de los barrios? ¢Los empresarios? ¢los funcionarios? Es
decir, el término sociedad como un todo, por su ambigledad, no tiene ningun sentido desde
el punto de vista tedrico para las ciencias sociales; ni técnico, desde el punto de vista de
las politicas publicas; ni practico, desde el punto de vista de las intervenciones

urbanisticas.

Un elemento que trata de ser caracteristico del urbanismo social son los llamados
“‘esquemas participativos” dentro de las intervenciones. Sin embargo, alli habria que
preguntarse sobre el concepto de “participacion”: ¢ las comunidades son las que deciden?,
¢ése les pregunta, pero el gobierno de turno decide?, ¢solo se les cuenta lo que va a
suceder?, ¢las intervenciones deben aprobarse por presupuesto participativo? Los
llamados “esquemas de participacion” en la practica, para el caso del urbanismo social, no
implican que se realice planeacion participativa, ni que los habitantes decidieran hacer las
intervenciones, tal y como lo informaron algunos habitantes de las zonas intervenidas en

una visita que se realizé en el marco de esta investigacion.

Ahora, si se trata de “esquemas participativos”, cabe la pena resaltar las histoéricas
intervenciones urbanisticas en barrios populares que obedecieron exclusivamente a la
proactividad de las comunidades que se organizaron para mejorar su barrio, incluso sin
apoyo del Estado; por ejemplo: en los llamados convites que, de acuerdo con Rios, D;
Marin, N y Osorno, Y (2011) son herramientas de accién colectiva e intervencion del
territorio por parte de la comunidad, que permiten forjar la identidad, el sentido de
pertenencia y la motivacion. ¢Son los convites urbanismo social?, ¢las intervenciones de
urbanismo social que destruyeron lo construido por las comunidades son entonces un tipo
de urbanismo social-antisocial? En ese sentido, el concepto urbanismo social no tiene base
epistemoldgica o teorica fuerte que lo soporte como concepto de las ciencias sociales, ni

como un concepto claro dentro del urbanismo.
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También existen problemas para delimitar, tanto el concepto como sus intervenciones de

manera general. Segun la EDU (lbid, p. 3):

El concepto de urbanismo social rescata el edificio publico como referente de
ciudad, y a su vez propicia la consolidacion del tejido urbano con la articulacion de
elementos como el espacio publico que antecede y acomparia las edificaciones,
intervenciones de conectividad y movilidad, consolidaciéon de centralidades
barriales, las actuaciones acotadas en un territorio por medio de los proyectos

urbanos integrales y los proyectos de renovacion urbana.

Segun esto, el urbanismo social incluye intervenciones como edificios, viviendas, vias,
medios de transporte, parques, etc. En la practica, entonces: ¢ cuales intervenciones no
pueden incluirse dentro del concepto urbanismo social?, ¢ quién define qué es y qué no es

urbanismo social?

Al parecer, una de las caracteristicas del llamado urbanismo social es que se realiza en
las zonas pobres. De ser asi, las intervenciones que llevan consigo aumentos en la
valorizacién de los territorios, gentrificaciéon, especulacion urbana y financializacién de la
economia, que a su vez aumentan los niveles de inequidad y de exclusion para los
habitantes originarios del territorio, podrian denominarse también urbanismo social. En ese
sentido, en los datos consultados no existen medidas concretas para mantener constantes
los precios del suelo o para garantizar que los habitantes no se desplacen de las “zonas
mejoradas” por el urbanismo social. De esta manera, si el urbanismo social logr6 el
“‘embellecimiento” y encarecimiento de dichas zonas, se convertiria apenas en una
reconceptualizacion de la especulacién inmobiliaria, que ha atentado contra la calidad de
vida de millones de personas pobres en el mundo. Por lo cual, el urbanismo social no sélo
€s un concepto vacio, sino un término politcamente correcto para facilitar a los

especuladores inmobiliarios.

A pesar de lo vago del término urbanismo social, la alcaldia de Medellin y los protagonistas
del urbanismo social han documentado cierto conjunto de intervenciones que, segun ellos,
hacen parte de ese “marco de referencia de politica publica”. Su delimitacion permite
estudiar el impacto de esas intervenciones urbanisticas en las condiciones de vida de la

poblacién, usando las comunas donde se realizaron los parques bibliotecas, como grupo
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de tratamiento. Este estudio se propuso contrastar el impacto real de esas intervenciones
urbanisticas con el discurso politico del urbanismo social, a través de métodos de
evaluacion de impacto sobre las principales variables que dichas intervenciones

pretendian mejorar, en particular: violencia, participacion, ingresos y educacion.

En primer lugar, se realizan algunos andlisis estadisticos para comparar el comportamiento
entre comunas en términos de indice de Calidad de Vida, participacion y la tasa de
homicidios entre 2004 y 2015.

Figura 3- 1 indice de calidad de vida por comunas entre 2005-2015
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Fuente: Construccion propia con datos de la ECV 2005-2015

Tabla 3- 1 Descripciéon de las comunas de Medellin por Nombre y nimero

Numero de lacomuna | Nombre de la comuna
Popular

Santa Cruz
Manrique
Aranjuez

Castilla

Doce de Octubre
Robledo

Villa Hermosa
Buenos Aires

0 La Candelaria

RO N[O |0 WIN(F
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Numero de lacomuna | Nombre de la comuna
11 Laureles-Estadio

12 La América

13 San Javier

14 El Poblado

15 Guayabal

16 Belén

Las comunas 14 y 11 presentan un ICV superior al resto de las comunas, mientras las
comunas 1, 2, 3, 4, 6, 8y 13 presentan un ICV inferior. Como analisis previos, se puede
observar que, a pesar de que las comunas 2 y 3 presentan un ICV muy bajo, las
infraestructuras del urbanismo social se realizaron en comunas como Robledo (7) y Belén

(16), cuyo ICV se encuentra entre 80 y 85 puntos.

Al comparar el porcentaje de participacidbn entre comunas, se puede observar un
comportamiento similar entre comunas a través de los afios, incluyendo la caida que
experimento la participacion en el afio 2009. El comportamiento similar entre comunas,
soporta la idea de comparar todas las comunas tratadas y no tratadas a través del método
de diferencias en diferencias.

Figura 3- 2 %Participaciéon por comuna 2007-2015
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Fuente: Construccion propia con datos de la ECV 2007-2015
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Al comparar la tasa de homicidios entre comunas, se observa un comportamiento similar

entre comunas, excepto por la Candelaria cuya tasa alcanza los 240 homicidios por cada

100.000 habitantes y por el Poblado cuyas tasas no superan el 4%.

Figura 3- 3 Tasa de homicidios por comunas 2005-2015
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Fuente: Construccion propia con datos del Sistema de Informacién para la Seguridad y la

Convivencia — SISC (2005-2015)

La tasa de homicidios aumenta justo en el afio de implementacion de la politica de

urbanismo Social, por lo que se podria plantear como hipotesis que el comportamiento de

la tasa de homicidios corresponde a dindmicas externas al accionar puablico.

Figura 3- 4 Tasa de homicidio en Medellin (Todas las comunas entre 2003-2015)
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Fuente: Construccion propia con datos del Sistema de Informacion para la Seguridad y la
Convivencia — SISC

Por ultimo, al comparar la tasa de jovenes entre 18-25 afios que estan estudiando en
Medellin, se puede observar que comunas como el Poblado, la América y Laureles han
tenido porcentajes altos de jovenes estudiando (Entre el 60% y 80%), mientras que
comunas como Popular, Santa Cruz, Manrique, Aranjuez y San Javier tienen tasas entre
el 20% y 40%. Se puede observar una disminucion generalizada en todas las comunas de
los jovenes gue no estudiaron en el afio 2006, un aumento generalizado en el afio 2007 y

pequefias variaciones a partir de 2008.

Figura 3- 5 Tasa de jovenes entre 18-25 afios que estudiaron entre 2005-2014 por
Comuna de Medellin
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Fuente: Construccién propia con datos de la ECV 2005-2014

En segundo lugar, se calculan las diferencias de medias para cada una de las variables
dependientes antes de la intervencion de los parques bibliotecas. Este analisis se realiza

antes del calculo del control sintético para comparar los resultados posteriormente.
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Tabla 3- 2 Diferencia de medias entre comunas tratadas y no tratadas por variable
independiente

Homicidio  Participacion  Ingresos  Educacion

Tratados 31,64 0,55 548,306 39
No tratados 43,85 0,83 730,386 46,5
Diferencia 12,21 0,28 182,080 7,5
Pr(T>1) 0,32 0,2 0,27

En tercer lugar, se estima el emparejamiento utilizando la metodologia de control sintético
para cada una de las variables dependientes, para luego realizar el analisis de impacto
utilizando la metodologia de diferencias en diferencias. Para el calculo de control sintético
se utiliz6 el comando synth de stata version 13. El célculo se realiz6 para todas las

comunas antes del periodo de intervencion y justo un afio después de la intervencion.

Para el calculo del control sintético tomando como variable de interés la tasa de homicidio,
se tom6 como afio de pre-intervencion el 2005 y como afio de post-intervencion el 2008.
Ademas, se incluyeron variables explicativas que ayudaron a explicar el cambio en la
variable de interés: tasa de desempleo, ingresos promedio del hogar, la educacion del jefe
de hogar, Tasa de informalidad, cantidad de computadores por hogar y porcentaje de
jovenes que no estudian. La prediccion de los errores obtenida fue muy baja: 0.013 y como
se muestra a continuacion, las comunas: Buenos Aires, Castilla, Doce de Octubre,
Candelaria y Poblado no son un buen contrafactual para las comunas tratadas, por lo que
se decide extraerlas del andlisis de diferencia en diferencia de la variable homicidio.
También se muestra la afinidad entre las variables explicativas entre el grupo de tratados

y el grupo de control sintético.
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Tabla 3- 3 Calculo de pesos ponderados para la variable homicidio

Peso de la
Comuna Unidad Tratados Sintético
América 0,12 Tasa desempleo 11,97 11,96
Aranjuez 0,19 Ingresos promedio 609.268  608.638
Buenos Aires 0 Educacion del jefe 37,4 37,36
Candelaria 0 Informalidad 41,25 39,98
Castilla 0 Computador hogar 23,49 22,9
Doce de Octubre 0 Jévenes no estudian 64,25 63,84
Guayabal 0,18 Tasa Homicidios
Laurgles 0,02 (2006) 31,53 31,48
Manrigue 0,27
Poblado 0
Santa Cruz 0,2

Gracias al uso de la metodologia de control sintético, la diferencia de medias entre el nuevo

grupo control y el grupo de tratamiento baja de 12,21 a -0,22 antes de la intervencion.

Para el célculo del control sintético tomando como variable de interés la tasa de
participacién, se tom6 como afio de pretratamiento el 2007 y de implementacion el afio
2009. Ademas, se incluyeron variables explicativas tales como el porcentaje de jovenes
gue no estudian, el porcentaje de hogares con computador, la tasa de desempleo, el nivel
de ingresos y la educacion del jefe. La siguiente figura muestra que todas las comunas del
grupo de control ayudan a predecir el grupo de tratamiento. Por lo que no es necesario
eliminar ninguna comuna del grupo de control para el andlisis de diferencias en diferencias.
Ademds, se muestra el fuerte balanceo entre las variables explicativas de ambos grupos.
Se realizdé un andlisis adicional quitando las comunas mas cercanas a cero, pero la
diferencia de medias entre tratados y no tratados se distancid, por lo que se decidi6é dejar

todas las comunas como grupo de control.
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Tabla 3- 4 Calculo de pesos ponderados para la variable participacion

Peso de la

Comuna Unidad

Ameérica 0,01
Aranjuez 0,09
Buenos Aires 0,30
Candelaria 0,005
Castilla 0,01
Doce de Octubre 0,01
Guayabal 0,008
Laureles 0,04
Manrique 0,28
Poblado 0,009
Santa Cruz 0,21

Tratados  Sintético
Jovenes no estudian 78 77,9
Computador hogar 22,8 22,7
Tasa desempleo 10,12 10,11
Ingresos promedio 660,973 659,298
Educacion del jefe 38,18 38,09
Participaciéon (2008) 2,4 2,39

Para el célculo del control sintético tomando como variable de interés el nivel de ingresos

por comuna, se tomé como afio de pretratamiento el 2005 y el 2008 como afio después

del tratamiento. Se incluyeron la tasa de homicidios y la educacién del jefe de hogar por

comuna como variables explicativas. La siguiente figura muestra que todas las comunas

tienen un peso ponderado mayor a cero, por lo que no es necesario eliminar alguna

comuna del grupo de control en el andlisis de diferencias en diferencias. lgualmente, se

muestra la fuerte relacién entre las variables explicativas del grupo de tratamiento y el de

control.

Tabla 3- 5 Calculo de pesos ponderados para la variable ingresos

Comuna Peso de la Unidad
América 0,057
Aranjuez 0,045
Buenos Aires 0,126
Candelaria 0,028
Castilla 0,057
Doce de Octubre 0,48
Guayabal 0,06
Laureles 0,02
Manrique 0,07
Poblado 0,014
Santa Cruz 0,023

Tratados Sintético

Tasa homicidios
Educacion del jefe
Ingresos_promedio

31,64 31,64
35,58 35,6
585,671 585,943
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Por ultimo, se aplica el andlisis del control sintético para la variable de educacién. Se
incluyeron predictores como: la tasa de desempleo, la educacion del jefe de hogar, la
tenencia de computador por hogar, la tasa de informalidad y el nivel de ingresos promedios.
De acuerdo con el andlisis de control sintético, todas las comunas tienen un peso mayor a
0. Sin embargo, siguiendo el andlisis de medias, comunas como el Poblado, Laureles, La
América y Manrique se distancian del promedio del resto de comunas. Al calcular la
diferencia de medias (antes de la intervencion) sin estas comunas, la diferencia pasé de
7.57 a 0.3. Por lo que se decide extraer las cuatro comunas del analisis de diferencia en
diferencia para esta variable.

Tabla 3- 6 Célculo de pesos ponderados para la variable educacion

Peso de la .
Comuna Unidad - | Tratados Sintético
Ari Tasa desempleo 78 77,9
ﬁgﬁ;f:z 00014 Educacion del jefe 22.8 22.7
Buenos Aires 0,08 Computador en el
Candelaria 0,11 hogar 10,12 10,11
Castilla O 1 Informalidad 660,973 659,298
Doce de ’ Ingresos promedio 38,18 38,09
Octubre 0,198 Participacién (2008) 2,4 2,39
Guayabal 0,046
Laureles 0,017
Manrique 0,02
Poblado 0,011
Santa Cruz 0,266

Los siguientes graficos muestran los resultados del control sintético para cada una de las
variables.
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Figura 3- 6 Resultado del calculo del control sintético por variable independiente
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A continuacion, se realiza una aproximacion a la estimacion del impacto del urbanismo
social utilizando el método de diferencias en diferencias para cada una de las variables
dependientes. Es importante tener en cuenta que existe un limitante en la cantidad de
datos por las pocas fuentes de informacion que dispone la ciudad. Las estimaciones se
realizaron utilizando un modelo de regresion de efectos fijos y se especific6 un modelo

bootstrap para incrementar la significancia estadistica de las estimaciones.

Teniendo en cuenta los resultados del control sintético y de las diferencias de medias antes
de la intervencion, los grupos de tratamiento y control para llevar a cabo las estimaciones

usando diferencias en diferencias son:

e El grupo de tratamiento lo componen las comunas que contaban con parques
biblioteca entre 2007-2008: Popular (1), Robledo (7), Villa Hermosa (8), San Javier
(13) y Belén (16).

e Para el andlisis del efecto del urbanismo social sobre la participacion y los ingresos,
el grupo control lo compone las comunas que no contaban con parque biblioteca
entre 2007-2008 pero que tuvieron pesos ponderados mayor a cero en la
estimacion usando control sintético: Santa Cruz (2), Manrique (3), Aranjuez (4),
Castilla(5), Doce de Octubre (6), Buenos Aires (9), La Candelaria (10), Laureles-
Estadio (11), La América (12), El Poblado (14) y Guayabal (15). Para el analisis de
la variable homicidio, el grupo de control lo componen todas las comunas que no
contaban con parque biblioteca entre 2007-2008 excepto Buenos Aires (9),
Candelaria (10), Castilla (5), Doce de Octubre (6) y Poblado (14) y para el analisis
de la variable educacion, se tomaron en cuenta todas las comunas excepto el
Poblado (14), Laureles (11), La América (12) y Manrique (3)

e Se generd una variable dummy para las comunas Guayabal (15) y Doce de Octubre
(6) para los afios que se construyd el parque biblioteca (2011 y 2013

respectivamente)

Los modelos que se estimaron para cada una de las variables dependientes son:

a) Estimacion del impacto del urbanismo social sobre la tasa de homicidios
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Homicidios;; = By + B;Dxt + y,Desempleo + yzIngresos + y,Edujefe
+ ysAcuerdo_bandas + y¢%Casados + y,%Estrato_1_2
+ yg%J6venes_no_estudian + yo%computador + U;;

b) Modelo para la estimacion del impacto sobre el porcentaje de participacion

Participacid;; = By + B1Dxt + y,Desempleo + y;%computador + y,%_mujeres

+ Vsjovnoest + Uit

¢) Modelo para la estimacién del impacto sobre el promedio de ingresos

Ingresos;; = By + ByDxt + y,%Informalidad + y3%casados + y,%Homicidios
+ ysEdujefe + ys%Desplazados + y;vivienda_hogar + Uy

d) Modelo para la estimacion del impacto sobre la educacion

Educacién;; = By + B;Dxt+ y,Edujefe + y;Casados + y,Informalidad
+ ys%Homicidio + ygDesplazados + y,Vivienda_negocio + Uy

Los resultados de las estimaciones se presentan en el siguiente cuadro:
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Tabla 3- 7 Resultados del calculo de diferencias en diferencias por variable
independiente

1) (2 3) 4)
% homicidios Participacién Educacion Ingresos
Dxt 10.56 0.890" -7.038™ 77,622.8
(0.498) (0.096) (0.042) (0.226)
Desempleo 4.569™ -0.195™ 0.542*
(0.000) (0.000) (0.034)
Ingresos -0.00003" 0.0000112
(0.057) (0.293)
EduJefe -1.035 0.517™" 154,12.3™
(0.179) (0.006) (0.000)
Acuerdo_bandas -46.81™
(0.000)
%Casados 3.436 -2.078" 327,26.8"
(0.125) (0.068) (0.098)
Estrato_1 2 0.247
(0.740)
%_computador -0.340 -0.0309™ 0.116
(0.459) (0.009) (0.533)
%Jbvenes no estudian 0.688™ -0.0397™
(0.002) (0.002)
% mujeres -0.389"
(0.020)
%Informalidad 0.493™ 2,724.7
(0.000) (0.372)
% Homicidio -699.5
(0.052)
% Desplazados 6,221.4™
(0.003)
% Vivienda_negocio -34,968.9™
(0.000)
Constante -238.7 25.09™ 29.25 -627,701.8
(0.342) (0.008) (0.235) (0.212)

N 88 96 96 144
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3.1 Impacto del urbanismo social sobre la tasa de
homicidios
Uno de los argumentos utilizados por los impulsores del urbanismo social es su impacto
sobre la violencia, medida por la tasa de homicidios. Tomando como referencia la guerra
contra Pablo Escobar, se le atribuye al urbanismo social ser uno de los determinantes de
la “transformacioén de la ciudad”, hacia una ciudad que dejo el miedo y la violencia. Sin
embargo, a pesar de que los homicidios disminuyeron, no existen estudios que demuestren
una relacion de causalidad entre urbanismo social y disminucion en la tasa de homicidios,

ni siquiera una medicién de su aporte real.

Como se puede observar en el siguiente grafico, la tasa de homicidios aumenta a partir de
2007 y disminuye a partir de 2009 tanto en las comunas tratadas como en las no tratadas
por el urbanismo social. Esto no ocurrié solamente en Medellin, sino en todo el pais,
incluyendo sus principales ciudades, a pesar de gue no se reconocen intervenciones de
urbanismo social en otros lugares.

Figura 3- 7 Tasa de homicidios en las comunas tratadas vs no tratadas (2003-2015)
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De acuerdo con la metodologia implementada y con los datos disponibles, no existe
evidencia para definir la relacion entre urbanismo social y homicidio, es decir que el

urbanismo social no resulté significativo para explicar la disminucion o aumento en la tasa
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de homicidio a partir del aflo 2007. Sin embargo, variables como la existencia de acuerdos
entre bandas criminales y el gobierno, el desempleo, el nivel de ingreso de los hogares, y
el porcentaje de jovenes que no estudian si parecen explicar la variacion en la tasa de
homicidios: Con un nivel de confianza del 99.9%, la existencia de acuerdos entre bandas
criminales y el gobierno, ayuda a disminuir la tasa de homicidios en un 46%, el desempleo
incrementa la tasa de homicidios en un 5% y entre mayor sea la cantidad de jévenes que
no estudian, los homicidios aumentan en un 68%. Ademas, a un 90% de confianza, parece
existir una correlacion negativa entre nivel de ingresos y la tasa de homicidios. Las

variables empleadas en el modelo ayudan a explicar el 79% del efecto.
De acuerdo con algunas entrevistas realizadas, los resultados se pueden explicar porque:

e La ciudad de Medellin tiene una trayectoria histérica de presencia de grupos
organizados al margen de la ley, con control total o parcial sobre el territorio, y sus
dinamicas se dan precisamente en las comunas mas pobres. Esa presencia y
control han hecho necesario para las autoridades mantener una constante
‘negociacion” con los grupos criminales, para poder realizar sus acciones
empresariales, politicas, y “sociales”, lo cual incluye las intervenciones del llamado
urbanismo social.

e Enelcasode laviolencia, por ejemplo, en la ciudad de Medellin, alrededor de 2004-
2011, hubo una disminucién generalizada de la violencia en la ciudad, pero la
disminucion fue menor en las comunas intervenidas.

e La educacion, la tasa de homicidio y el desempleo estan correlacionadas. El 34%
de los jovenes que quieren estudiar en Colombia luego de terminar secundaria no
pueden, el 20% de los jévenes son desempleados, Alrededor del 50% de los
jévenes entre 14 y 17 afios no alcanza a recibir la mitad del salario minimo,
alrededor de 1 a 6 jovenes de cada 10 ni estudian ni trabajan y la tasa de homicidios
juvenil es de 45,97% DANE (2015).

3.2 Impacto del urbanismo social sobre la participacion

La participacion se mide en este caso por el porcentaje de la poblacién de cada comuna
que hizo parte de alguna “instancia de participacion”, definidas como las Juntas de Accién

Local, Juntas de Accién Comunal, los grupos juveniles, grupos de padres de familia y
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presupuesto participativo. Es de anotar que en esta misma época se reestructurd y
fortaleci6 el Presupuesto Participativo en la ciudad de Medellin, lo cual pudo tener un efecto
sobre estas dindmicas. Como se puede observar en el siguiente gréafico, la participacion
en las comunas tratadas y no tratadas tuvieron un comportamiento similar antes de la
intervencion, lo cual fortalece el analisis de control sintético y, por ende, permite realizar
una evaluacién de impacto en diferencia en diferencias tomando en cuenta todas las
comunas. Después de la intervencion ambos grupos de comunas mantienen algunas

tendencias similares, aungue se diferencian en su comportamiento a partir de 2012.

Figura 3- 8 %Participacién en comunas tratadas vs no tratadas (2007-2015)
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Los hallazgos encontrados en esta investigacion, muestran con un nivel de confianza
mayor al 90% que las intervenciones del urbanismo social explican el aumento de la
participaciéon en la ciudad. Es decir que el urbanismo social es una variable

estadisticamente significativa para explicar los aumentos de participacién en 89%.

Otras variables como la tasa de desempleo, el porcentaje de uno o mas computadores en
el hogar, el porcentaje de mujeres en la comuna y la existencia de jévenes sin acceso a
educacién son también significativas con un nivel de confianza de mas del 95%. De
acuerdo con las estimaciones, aumentos en la tasa de desempleo disminuye la
participacion en 19%, la tenencia de computadores en el hogar y el porcentaje de jovenes

sin estudiar disminuyen la participacion en 3% y a mayor cantidad de mujeres, la
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participacion disminuye en un 38%. Es importante tener en cuenta que las variables
disponibles sélo ayudan a explicar el 27% del total del modelo, por lo que pueden existir
otras variables cualitativas que no se estén teniendo en cuenta y por lo tanto el impacto
del urbanismo social sobre la participacion, aunque es positivo, se podria estar
sobreestimando.

Desde el punto de vista intuitivo, este aumento de la participacion en las comunas tratadas
con urbanismo social puede explicarse por la facilidad de encuentro de los lideres gracias
a estas nuevas infraestructuras, asi como el mejoramiento en los métodos y lugares de
convocatoria a los espacios de liderazgo dada la integraciéon de actividades comunales en
mas y mejores sitios de encuentro. De acuerdo con la visita de campo realizada durante la
investigacion, los espacios de la mayoria de los parques bibliotecas estaban siendo
ocupados por joévenes en las salas de computadores y por adultos en los espacios de

reuniones y lugares de recreacion.

Fuente: Fotos tomadas en trabajo de campo. Febrero de 2019
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3.3 Impacto del urbanismo social sobre la calidad
educativa

Una de las principales banderas del urbanismo social es el aumento en la calidad
educativa. A nivel discursivo el urbanismo social garantiza el acceso a colegios, bibliotecas,
y otros espacios educativos de calidad que dan dignidad a los estudiantes més pobres de
la poblacion y en ultimas mejoran los niveles de aprendizaje y de calidad educativa para
las personas mas desfavorecidas. Este aumento en la calidad educativa “abre las puertas
de las oportunidades” hacia la educacién superior y el emprendimiento lo cual tiene efectos
positivos en los ingresos familiares. En teoria un mejor nivel educativo representa la
diferencia entre el progreso y subdesarrollo. En este sentido, el urbanismo social al enfocar
buena parte de sus inversiones en infraestructuras asociadas a la educacion, estaria

“abriendo la puerta de las oportunidades” a la poblacion via aumentos en la calidad.

De acuerdo con el siguiente gréfico, la educacion representada como el porcentaje de
jévenes entre 15 y 25 afios que se encuentran estudiando, se comporta de manera similar
entre tratados y no tratados antes del periodo de intervencion. Antes de 2008, las comunas
tratadas presentaban un porcentaje igual o mayor de jévenes estudiando. Sin embargo, a
partir de ese afio, la relacion se intercambia y las comunas tratadas empiezan a tener
mayor porcentaje de jévenes estudiando y la brecha entre comunas se empieza a percibir
sobre todo durante 2008 y 2012.

Figura 3- 9 %jovenes estudiando en comunas tratadas vs no tratadas (2005-2015)
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Lo anterior corresponde con los hallazgos en la evaluacion de impacto. De acuerdo con
las estimaciones, la tasa de jovenes estudiando disminuye en las comunas donde hay
presencia de parques biblioteca. Esta estimacion es significativa al 95% de confianza.
Otras variables explican el porcentaje de jovenes estudiando: A mayor educacion del jefe
de hogar, la tasa de jovenes estudiando se incrementa en 51% con un nivel de confianza
de 99,9%. Ademas, variables como el desempleo parecen tener un efecto positivo del 54%
sobre el porcentaje de jévenes estudiando, lo mismo que la tasa de informalidad (49% con
un nivel de significancia del 99.9%). Variables como el porcentaje de casados parece
disminuir la cantidad de jévenes estudiando en un 2% con un nivel de significancia del
10%.

Aunque las variables empleadas ayudan a predecir el modelo en un alto porcentaje (76%)
podria ser interesante acompafar estos resultados con otros datos mas desagregados que
ayuden a entender el comportamiento de la educacién en los diferentes lugares de
Medellin y su relacién con las infraestructuras construidas. Por el momento, estos

resultados se podrian explicar porque:

1. Los colegios publicos pueden mejorar la calidad del aprendizaje cuando se invierte
en los déficits de dichos colegios en términos de materiales, capacitacion docente,
e infraestructura de los colegios existentes, entre otros. Muchos recursos que
podian solventar estos déficits se dejaron de invertir para reorientarlos en la
construccion de nuevas infraestructuras que no necesariamente impactan la
calidad educativa de los estudiantes de los colegios publicos (por el contrario,
ahondan los déficits).

2. Muchas de las actividades realizadas en las nuevas infraestructuras (parques
bibliotecas, CEDEZOS, parques lineales, etc.) no le apuntan directamente a la
calidad educativa.

3. Lacalidad educativa no tiene que ver sélo con el mejoramiento de la infraestructura,
sino sobre todo con los métodos de ensefianza — aprendizaje (pedagogias activas),
la calidad de los docentes, los temas tratados en clase, y el nimero de docentes
por alumno, entre otras variables que no se tuvieron en cuenta en las

intervenciones del urbanismo social.
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En este sentido, se hace importante resaltar la complejidad de los términos educacion y
“‘calidad educativa” a la hora de ejecutar politicas publicas. A pesar de los grandes
esfuerzos econdémicos realizados con recursos publicos en los temas educativos en la
ciudad de Medellin, los cuales fueron invertidos en buena parte en las infraestructuras del
urbanismo social, estas grandes inversiones no fueron realizadas teniendo en cuenta
referentes internacionales y disefios de experimentos que pudieran comprobar a partir de
pruebas piloto la efectividad de la inversion antes de realizarla. Mas aun, este tipo de
inversiones en Medellin siguieron realizdndose durante varios afios bajo los mismos
supuestos sin realizar ninguna evaluacién de impacto seria sobre sus verdaderos

resultados.

Lo anterior puede significar que el proceso de disefio y evaluacién de politicas publicas,
gue implica las etapas de disefio, implementacion, seguimiento, y evaluacion de las
politicas publicas, no se realizé o se realizé de manera inadecuada, resultando en posibles

pérdidas sociales en relacién con el costo beneficio.

3.4 Impacto del urbanismo social sobre el nivel de
ingresos

En términos generales el discurso del urbanismo social caracteriza sus resultados positivos
a partir de los aumentos en las “oportunidades”. Es decir que el urbanismo social genera
“oportunidades” a la poblacién de esparcimiento, emprendimiento, educacioén, etc. que en
Gltimas mejoran los niveles de vida y disminuyen la violencia. A pesar de que el término
oportunidades puede resultar tan ambiguo como el mismo concepto de urbanismo social,
en la documentacion sobre el tema se subrayan las oportunidades de ingreso (a través del

empleo y el emprendimiento) como resultados tangibles de estas “oportunidades”.

La variable ingresos se toma como el promedio de ingresos por hogar. Esta variable puede
presentar inconvenientes porque es generada a partir de la ECV. Por ser encuesta tiene
como aspecto negativo que las personas encuestadas pueden cambiar sus respuestas
guiados por miedos, prevenciones, olvidos, entre otros. Esta variable se toma para el
presente estudio, en primer lugar, por la disponibilidad de los datos y en segundo lugar

porque es relevante en los estudios socioeconémicos porque:
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1. Sirve para calcular el nivel de pobreza por hogar y por persona dada la linea de
pobreza

2. Es la variable base para calcular la desigualdad del ingreso medida por el
coeficiente de Gini

3. Enlateoria econdémica es una variable que depende de la tasa de desempleo y del
nivel educativo (los cuales son también variables que se relacionan)

4. El nivel de ingresos en las economias de mercado son el medio para obtener casi
todos los demas satisfactores del desarrollo, incluidos las necesidades basicas
como vivienda adecuada, acueducto y saneamiento basico, servicios de
telecomunicaciones, etc.

5. En este sentido, la variable de ingresos promedio esti asociada a los derechos
humanos de segunda y tercera generacion que tienen que ver con la familia y la

comunidad.

Asi, los resultados de la variable ingresos promedio del hogar, méas alla de los aspectos
discursivos e ideoldgicos, son fundamentales a la hora de medir los resultados de las
politicas publicas sobre la poblacion en el sentido de comparar el gasto publico con el
respectivo beneficio para las personas (y familias) objeto de intervencion. Como se puede
observar en el siguiente grafico el nivel de ingresos de las comunas objeto de intervencién
del urbanismo social sigue una tendencia similar a los ingresos de las comunas no
tratadas, sin embargo, su nivel de ingresos promedio es significativamente menor, lo cual
quiere decir que las comunas elegidas para aplicar el urbanismo social son
significativamente mas necesitadas que las que no fueron objeto de intervencién desde el

punto de vista de los ingresos.
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Figura 3- 10 Logaritmo de ingresos de las comunas tratadas Vs no tratadas (2005-
2015)
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De acuerdo con el analisis de diferencia de medias, antes de la intervencion los hogares
de las comunas no tratadas contaban en promedio con $197.407 mas de ingresos que los
hogares que serian objeto de intervencion. Una vez realizada la intervencién los hogares
gue no fueron tratados obtuvieron en promedio unos ingresos per capita de $355.681 por
encima de los hogares que fueron tratados por el urbanismo social. Es decir que en
general, después del urbanismo social se aumenté aln mas la diferencia de ingresos
existente entre los hogares que no fueron objeto de estas intervenciones urbanisticas
respecto a quienes los que si fueron objeto. Sin embargo, la diferencia de medias no es
suficiente para concluir que el urbanismo social tuvo impacto sobre la variacion de los

ingresos.

Como se muestra en la tabla resumen de las estimaciones, las intervenciones del
urbanismo social no resultan significativas para explicar los efectos sobre el nivel de
ingresos. Es decir que si bien en promedio los hogares objeto de intervencion aumentaron
su diferencia respecto a los hogares que no fueron objeto de intervencion, el urbanismo
social no fue significativo para explicar este aumento en la desigualdad de los ingresos
entre comunas tratadas y comunas no tratadas. Sin embargo, variables como la educacién
del jefe de hogar y el porcentaje de casados si ayudan a explicar los aumentos en el nivel
de ingresos, mientras que las altas tasas de homicidio y la tenencia de negocio en el hogar

ayudan a explicar disminuciones de ingresos.
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3.5 Conclusiones preliminares

Sobre la pregunta del impacto del gasto publico en urbanismo social entre 2004 y 2011 en

las condiciones de vida de la poblacion, se puede afirmar que:

e Eldiscurso de “transformacion” de la ciudad, en lo que respecta al urbanismo social,
no tiene evidencia empirica que lo soporte estadistica ni cientificamente.

e El urbanismo social presenta graves falencias desde el punto de vista conceptual
como marco de referencia de politicas publicas, y en su proceso de implementacion
y evaluacién.

e La violencia medida por la tasa de homicidios no resultd estadisticamente
significativa, por lo que no se genera evidencia en este estudio para entender los
impactos del urbanismo social sobre la tasa de homicidios. Sin embargo, si existe
evidencia para entender que existe una correlacion positiva entre los acuerdos
entre bandas criminales y la disminucion en la tasa de homicidios, al igual que la
existencia de la relacién entre desempleo, ingresos y porcentaje de jovenes
estudiando y la tasa de homicidios.

e Los niveles de participacion aumentaron en mayor medida en las comunas donde
se implementd el urbanismo social, comparados con las comunas donde no se
implementd la politica. En promedio, el urbanismo social impacté positivamente la
participacién en un 89%

e Existen hallazgos que sugieren que el urbanismo social tuvo efectos negativos
sobre el porcentaje de jovenes estudiando. Se propone realizar estudios
posteriores en el que se cuente con informacién desagregada, para intentar
entender el comportamiento de la educacién y su relacion con las infraestructuras
gue se construyen para ese fin en la ciudad. Ademas, la investigacién gener6
hallazgos interesantes al sugerir que a medida en que los jefes de hogar alcanzan
mayores niveles de estudio, los jovenes logran aumentar sus tasas de educacion.

e A pesar de que los niveles de ingresos en las comunas objeto de urbanismo social
presentaron un aumento menor que en las otras comunas, no es posible afirmar
qgue el urbanismo social afectdé negativa o positivamente los ingresos de los
hogares, porque el modelo no es estadisticamente significativo para explicar las

variaciones de ingresos ni el aumento de la desigualdad.
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Debido al elevado presupuesto invertido en la estrategia del urbanismo social, vale la pena
preguntarse: ¢ Como ha sido la redistribucion del presupuesto publico para el gasto en las
infraestructuras del urbanismo social? y ¢ Cudles fueron las dindmicas politicas, sociales y
empresariales de esas inversiones? Ambas preguntas tratan de responderse en el proximo
capitulo sobre distribucion del ingreso y beneficiarios del urbanismo social, a partir de un

analisis preliminar estadistico sobre el tema, partiendo de cifras oficiales.
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4.Distribucion y beneficiarios del gasto
publico en urbanismo social

Como se muestra en el apartado anterior, parece ser que, de las cuatro variables
evaluadas, el urbanismo social no resulté ser significativa para explicar los efectos en dos
de ellas (violencia e ingresos), resultd teniendo un efecto positivo sobre una de ellas

(participacion) y tuvo un resultado contraintuitivo con respecto a la educacion.

Sin embargo, respecto del nivel de ingresos se pudo identificar que las comunas donde se
realizaron esas intervenciones presentaron niveles de ingresos significativamente menores
en promedio, en relacién con las comunas donde no se realizaron intervenciones. En este
respecto es pertinente hacer la pregunta de ¢Hacia dénde fueron los ingresos invertidos
por el sector publico en urbanismo social en Medellin, entre 2004 y 2011? Para resolver
este interrogante, este capitulo se divide en tres partes:

1. Se identifican los contratistas que ejecutaron los presupuestos del urbanismo
social, con el objetivo de verificar la distribucion de esos recursos dentro del sector
constructor de la ciudad, y los beneficiarios de estas inversiones.

2. Se realiza un analisis de la distribucion de la inversion publica por sectores, para
verificar los énfasis econdmicos de la ciudad y sus posibles efectos econdémicos
en la distribucion del ingreso.

3. Por ultimo, se verifica la inversion total de infraestructura por comunas, para
verificar el énfasis de inversién en infraestructura hacia las comunas mas

necesitadas, bajo el modelo de urbanismo social.

4.1 Contratistas y comunas beneficiarias del urbanismo
social

Dada la cantidad de datos, se eligieron para este estudio los contratos en Parques
Bibliotecas y Colegios de Calidad como muestra representativa. Tomando como ejemplo
las primeras inversiones del urbanismo social realizadas entre 2007 y 2008, se contrataron
cinco parques bibliotecas e inversiones en cinco instituciones educativas por $117 mil
millones de pesos. Los cinco parques biblioteca fueron construidos por tres firmas

constructoras: Arquitectos e ingenieros asociados AlA, Arquitectura y concreto, y Carlos
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Vengal, cada una con una participacion aproximada de 30% sobre la inversion total en

parques bibliotecas. Este dato coincide cuando se analiza la inversién total en

infraestructura publica. De acuerdo con los datos reportados por la secretaria de

infraestructura, el 30% del gasto total invertido en obras publicas en Medellin entre 2006-

2007 (dos afios anteriores a la inauguracion de los parques biblioteca 2007-2008

respectivamente), fueron ejecutados solo por estas 3 empresas.

Figura 4- 1 Distribucién de contratos del Urbanismo Social entre firmas constructoras

Fuente: Secretaria de Infraestructura Fisica (2007-2011)

B Arquitectura y Concreto M Arquitectos e ingenieros asociados AIA M Carlos Vengal

A continuacion, se presenta los contratistas para cada parque biblioteca y el monto de

inversion recibido por cada uno.

Tabla 4- 1 Gasto publico destinado a la construccion de parques biblioteca por

agentes entre 2007 - 2008

Nombre del | Comuna Inversion | Contratista Arquitecto Fecha
parque Total para la inauguracion
Biblioteca construccion

Parque 1.Popular $15.152 Arquitectura 'y Giancarlo Marzo 2007
Biblioteca millones Concreto Mazzanti

Espafia Arguitectos

Parque 8. Villa $11.133 Arquitectos e Giancarlo Febrero 2007
Biblioteca Hermosa millones ingenieros Mazzanti

Ledn de asociados AlAy | Arquitectos

Greiff-La Pérticos S.A

Ladera
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Nombre del | Comuna Inversion | Contratista Arquitecto Fecha
pargue Total para la inauguracion
Biblioteca construccion
Parque 13. San $15.653 Arquitectos e Javier Vera Diciembre
Biblioteca Javier Ingenieros Londofio 2006
José Luis Asociados AlA
Arroyave
Restrepo-
San Javier
Parque 7. Robledo | $15.695 Carlos Vengal Ricardo La Marzo 2007
Biblioteca Pérez y Rotta Caballero
Tomas asociados
Carrasquilla-
La Quintana
Parque 16. Belén $15.368 Carlos Vengal Hiroshi naito- Septiembre
Biblioteca Pérez Universidad de | 2007
Belén Tokio y Taller
de Disefio
Empresa de
Desarrollo
Urbano

Fuente: Secretaria de Infraestructura Fisica — Alcaldia de Medellin (2007-2011)

Aunque no es objeto de estudio de la presente investigacion, es importante decir que el
contratista Carlos Vengal Pérez, al momento de hacer esta investigacion, esta siendo
investigado por presunta corrupcion dentro del proceso que se abrié por irregularidades en
la reconstruccion del polideportivo Villa Olimpica del municipio de Sabanalarga. (Blue
Radio, 2018)

Al hacer un analisis de la redistribucién del gasto en obra publico que realiz6 la Alcaldia de
Medellin entre 2006-2010 (Datos de 2011 no estan disponibles), se encontr6 que entre
2006 y 2007, de las méas de 130 empresas constructoras existentes en la ciudad, sélo 10
empresas ejecutaron en promedio el 80% del gasto en obra publica total en Medellin.
Mientras los afios posteriores, entre 2008-2010, de las 10 empresas que mas ejecutaron
el gasto en obra publico representaron el 52% del total de inversion. Lo anterior podria
sugerir que mientras hubo inversién en infraestructuras como los parques bibliotecas, el
gasto publico se concentro alrededor de 30 puntos mas que en los afios donde no hubo
tanta inversion en estas infraestructuras. Lo anterior también se podria explicar por el
cambio de gobierno entre Sergio fajardo (2004-2007) y Alonso Salazar (2008-2011). La

siguiente tabla entrega informacion mas detallada.
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Tabla 4- 2 % concentracion del gasto en obra publica en 10 empresas constructoras
en la ciudad de Medellin entre 2006-2010

Inversion total en Suma del contrato de las 10 % concentracion del
Ao obras publicas firmas con mayor valor gasto en 10 empresas
2006 53.029.490.341 46.348.706.169 87%
2007 200.405.742.640 148.402.136.099 74%
2008 36.852.794.186 23.049.458.084 63%
2009 91.464.363.759 52.723.451.426 58%
2010 222.846.961.047 84.028.653.903 38%

Fuente: Secretaria de infraestructura fisica (2006-2010)

Es importante resaltar que las inversiones en los parques bibliotecas iniciales pocas veces
fueron las inversiones finales. En efecto, se presentaron gastos adicionales por $12.240
millones de pesos en esas mismas infraestructuras, por defectos en las construcciones,

algunos de ellos ejecutados apenas un afio después de su primera contratacion, con

sobrecostos desde 0.4% hasta 73%.

Tabla 4- 3 Sobrecostos de algunas infraestructuras del urbanismo social

Nombre Inversion Inicial | Inversion adicional | Aumento %

Parque Biblioteca La Ladera | $11.133.000.000 $423.430.919 3,80%
Parque Biblioteca La

Quintana $15.695.000.000 $57.812.500 0,37%
Parque Biblioteca Belén $15.368.000.000 $152.238.752 0,99%
IE Sto Domingo Savio $ 8.000.000.000 $28.933.585 0,36%
IE San Javier $9.000.000.000 $28.993.287 0,32%
Parque Biblioteca Espafia $15.152.000.000 $10.976.696.102 72,44%
IE Llanaditas $ 9.000.000.000 $542.859.129 6,03%

Fuente: Secretaria de infraestructura fisica (2006-2010)

Sorprende el gasto adicional que requerira la construccion del parque Biblioteca Espafa,
gue esta cerrado desde 2013 por el desprendimiento de su fachada. La reconstruccion
requerira el 74,4% adicional a la inversion inicial. Es decir que la sociedad en su conjunto
ha pagado y pagara alrededor de 26 mil millones por una infraestructura que ha dejado de

estar en funcionamiento por 6 afos (Desde 2013 a 2019)
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Fuente: Foto tomada en trabajo de campo. Febrero de 2019

De acuerdo con un reporte realizado por semana (2017, p. 2) el pargue biblioteca Espafia

no es el tnico que enfrenta problemas de construccion estructurales:

También enfrentan problemas La Ladera, cuya terraza estd en deterioro
avanzado, por lo que hubo que restringir el acceso al auditorio y la ludoteca; el caso
esta en proceso judicial contra el contratista que edificé la biblioteca, por lo que aun
no se puede intervenir el dafio. Todo ello a pesar de que esta obra es mucho mas
reciente, pues hizo parte de una segunda etapa que costé $3.552 millones de
pesos. Algo similar, pero en menor proporcion, pasa en la Biblioteca La Quintana:
tiene humedades en la terraza, pero estos problemas han recibido mantenimiento
y arreglos menores. Mientras todo esto sucede, los funcionarios que operan los
pargues han tenido que inventar nuevos programas en espacios abiertos porque

han cerrado los salones y espacios de las bibliotecas.

Las imagenes que se muestran a continuacion, son algunos de los defectos que se
encontraron en la salida de trabajo de campo: techos rotos donde se filtra el agua, paredes

con grietas, pisos despicados, lugares cerrados al publico por alto deterioro, etc.
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Fuente: Fotos tomadas en trabajo de campo. Febrero de 2019

En este contexto, cabe la pregunta de qué hubiera pasado si no se hubiera invertido
$85.241 millones en la construccion de infraestructura sino en programas de empleo,

innovacion, medio ambiente, bienestar social, entre otros.

4.2 Politica econOmica y énfasis del gasto publico en la
ciudad de Medellin en los afios del urbanismo social

Como fue enunciado en el marco tedrico, los graves problemas de acumulacién extrema
del ingreso y falta de movilidad social en muchos de los paises del mundo se debe a la
reestructuracion del orden econémico global, donde tanto las rentas de la produccion de

bienes y servicios, como los salarios y beneficios de la poblacion vienen reorientandose
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hacia el sector especulativo que a pesar de tener grandes rentas no aporta a la economia

empleo, productividad, o innovacion.

Este nuevo orden econdémico global se ha establecido y fortalecido a través de la llamada
“captura del Estado”, en donde la clase especulativa ha aprovechado para sus beneficios
las reglas de la “democracia representativa” en donde los candidatos politicos con mayores
posibilidades de ocupar cargos de eleccion popular son precisamente aquéllos que mas
invierten dinero en sus campafas. De esta manera, el sector especulativo financia
candidaturas que luego son retribuidas con un aparato regulatorio beneficioso, unas
inversiones gubernamentales que favorecen directamente sus negocios, y un aparato
judicial gue no solo debe acogerse a las nuevas normativas, sino que también es elegido
en sus altos cargos por los mismos funcionarios capturados por este sector econémico

particular.

Dentro del sector financiero especulativo se encuentra la banca comercial, los
comisionistas de bolsa de valores, y los estructuradores o bancos de inversion. Dentro del
sector asegurador no solo se encuentran los corredores de seguros tradicionales, sino
también todos los jugadores de los nuevos sistemas de aseguramiento que han convertido
ciertos derechos en actividades especulativas como los agentes del sistema de
aseguramiento en salud (EPS, IPS, etc.), los fondos de pensiones y cesantias, las cajas
de compensacion, etc. Por ultimo, dentro del sector inmobiliario se encuentra toda la
cadena del sector construccion empezando por las direcciones de planeacion y las
secretarias de infraestructura, pasando por las firmas de compraventa de inmuebles, y las
empresas constructoras, entre otros.

Estos tres sectores tienen en comun tres factores: (1) las utilidades de sus agentes no
vienen de inversiones propias sino del dinero del publico, es decir que sus operaciones se
basan en recursos que vienen en un gran porcentaje de los trabajadores, de las empresas
productivas de la economia, y de los gobiernos; (2) no producen nuevos bienes y servicios
Gtiles para la sociedad, sus utilidades son extraidas de la compraventa, es decir de comprar
barato y vender caro un activo, o de asumir ciertos “riesgos” casi siempre avalados o
soportados por el Estado; y (3) no son sectores extensivos en mano de obra, es decir que
pueden aumentar sus utilidades sin necesidad de aumentar sus contrataciones, por lo que

su actividad econ6mica no tiene un gran impacto sobre el empleo.
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En este sentido, es posible evaluar los énfasis economicos de los gobiernos identificando
la distribucion de la inversién publica por sectores. Aquellos gobiernos més enfocados en
impulsar ciudades productivas, mas equitativas, y con mayores niveles de empleo tendran
énfasis de inversibn mas enfocados en la industria manufacturera, la educacion y las
universidades publicas, los programas de participacion, emprendimiento e innovacion
(desarrollo social), y las inversiones en bienestar social. En contraste, los gobiernos que
impulsen economias rentistas dentro de ciudades especulativas invertiran sus recursos
primordialmente en los sistemas de aseguramiento en salud, infraestructura, y obras

publicas.

Como se puede observar en la siguiente figura, los gastos publicos de los gobiernos del
urbanismo social estuvieron enfocados primordialmente en “educacién”, obras publicas y
salud. Es de anotar que los aumentos en educacion se deben en gran medida a
intervenciones urbanisticas del urbanismo social, especificamente en obras publicas de

construccion de colegios y parques bibliotecas.

Figura 4- 2 Gasto publico por sectores en los gobiernos del urbanismo social en
millones (2007 — 2014)
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Fuente: Alcaldia de Medellin (Inversién por comunas y corregimientos 2007-2014)

De esta manera los gobiernos conocidos por sus grandes inversiones sociales en las

comunas mas necesitadas son en la practica gobiernos con muy poco gasto publico social
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en rubros como el emprendimiento y la participacion (desarrollo social), el bienestar social,
la cultura ciudadana, el deporte y la recreacién (INDER), y el Medio Ambiente. Si se
compara el gasto publico en obras publicas y desarrollo social, se puede ver una diferencia
de 2 puntos en promedio medidas con logaritmo natural. Los afios 2008 y 2012 son
particulares en el sentido que mientras el gasto en desarrollo social cae, el gasto en obras

publicas aumenta. La diferencia se observa en mayor medida entre 2012 y 2013.

Figura 4- 3 Diferencia entre gasto en construccioén de obras publicas y gasto en
desarrollo social
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Fuente: Alcaldia de Medellin (Inversion por comunas y corregimientos 2007-2014)

En términos generales, los gobiernos del urbanismo social tienen una marcada tendencia
al impulso de la economia rentista dentro de la ciudad que en la practica tiene efectos
bastante negativos en el empleo, la estabilidad econémica y la distribucién del ingreso. Es
decir, que el andlisis sectorial fortalece las conclusiones del apartado anterior en el sentido
de que no solo los beneficiarios del urbanismo social fueron un pequefio grupo de
contratistas, sino que ademas los énfasis econdmicos de los gobiernos del urbanismo
social impulsan una economia especulativa en detrimento de inversiones publicas en

sectores de alto rendimiento social y econémico.
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4.3 Distribucion de la inversidon en infraestructura por
comunas

De acuerdo con la narrativa oficial, las inversiones del urbanismo social se realizaron
prioritariamente en las comunas que presentaban una mayor “deuda social histérica
acumulada”, es decir en los territorios mas olvidados por los gobiernos municipales. En la
practica las inversiones del urbanismo social se enfocaron en mayor medida en cinco de
las diez y seis comunas de Medellin: 1- Popular, 7 — Robledo, 8- Villa Hermosa, 13 — San
Javier, y 16 — Belén que, si bien no recogen la totalidad de las comunas mas pobres de la
ciudad (ubicadas en su mayoria en las zonas nororiental y noroccidental de la ciudad), si
son comunas populares, excepto Belén, que habian sido olvidadas en general por los

gobiernos de turno.

Es de esperarse entonces que, bajo el principio de redistribucién del ingreso, los gastos
de infraestructura en Medellin en los gobiernos del urbanismo social se hayan realizado
primordialmente en las comunas mas necesitadas. Sin embargo, como lo muestran los
siguientes mapas, en la practica comunas de altos ingresos como el Poblado presentaron
inversiones en infraestructura mayores que el resto de las comunas de Medellin en dos de
los seis afios evaluados. EI mapa muestra una gama de grises que depende de la cantidad
de inversion realizada en infraestructura por parte de la Alcaldia. Mientras mas se acerca
el color a negro, mayor fue la inversion en infraestructura en ese afio y en esa comuna y
viceversa. En el afio 2008 la comuna donde mas se invirti6 en infraestructura fue el
Paoblado. En el afio 2009, fue de nuevo el Poblado, Villa Hermosa y doce de octubre. En el
afio 2010 se invirti6 en mayor porcentaje en Guayabal, Doce de Octubre y Villa Hermosa.
En 2011 se invirti6 mas en Villa Hermosa, Buenos Aires y Candelaria. En 2012 se invirtié
en mayor medida en Castilla y Aranjuez y en el afio 2013, de nuevo en Villa Hermosa y

Candelaria.
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Figura 4- 4 Inversién en infraestructura por comunas de Medellin 2008 — 2013.
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Fuente: Fuente: Alcaldia de Medellin (Inversion por comunas y corregimientos 2008-2013)

En este sentido los datos corroboran que el urbanismo social no fue una politica prioritaria
del gobierno municipal en términos de inversion social, ni siquiera es un indicativo de las
prioridades en gastos de infraestructura, el cual dependié principalmente de proyectos
estratégicos de cada gobierno, de la mano con los planes de mediano plazo respecto a la
construccion de obras dentro de la ciudad. En la practica, los montos y las prioridades

territoriales en términos de gasto en infraestructura no explican una decision politica de



78 Tesis para optar por el titulo de maestria

invertir en las comunas menos favorecidas o de “pagar la deuda histérica acumulada” como

lo enuncia la narrativa oficial.

Figura 4- 5 Gasto en infraestructura discriminado por comunas (2008-2014)
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Fuente: Alcaldia de Medellin (Inversion por comunas y corregimientos 2008-2013)

Lo anterior, se demuestra en el comparativo por comunas. Durante 2008- 2011, la inversion
en infraestructura social fue muy baja en comunas como Popular (1), Santa Cruz (2),
Manrique (3), Robledo (7), Laureles (11) y La América (12), mientras se ha mantenido en
un alto porcentaje y constante en comunas como Villa Hermosa (8), la Candelaria (10),
Aranjuez (4), el Poblado (14), Guayabal (15). Es decir, si la prioridad era saldar la deuda
social en infraestructura, hubiera sido mas prioritario construir infraestructuras en comunas
como Santa Cruz (2) y Manrique (3) mas que en Belén (16) o Villa Hermosa (8). Dado lo
anterior, puede ser posible que las decisiones que se tomaron en cuanto a la redistribucién
del presupuesto publico entre comunas, generen una redistribucién negativa del

presupuesto publico.
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4.4 Conclusiones preliminares

Segun los resultados obtenidos, respecto de la distribucién de la inversién realizada en
infraestructura y los beneficiarios del gasto publico en urbanismo social, puede afirmarse
que:

1. Existen indicios de que los beneficiarios econdmicos de esas inversiones fueron en
Su gran mayoria unas pocas empresas y familias de constructores.

2. La distribucién del gasto publico por sectores en la ciudad de Medellin entre 2007
y 2014 evidencia un enfoque claro de impulso a la economia especulativa y rentista de la
ciudad, en detrimento de la economia productiva y del gasto social en las alcaldias del
urbanismo social.

3. La distribucion por comunas de la inversion en infraestructura muestra que el
urbanismo social no fue una politica prioritaria del gobierno municipal en términos de los
montos sociales invertidos; es decir, que la “decision politica” de invertir prioritariamente
en las comunas menos favorecidas no esta basado en argumentos claros que permitan

entender el porqué de la redistribucién del gasto publico entre unas comunas u otras.

En general, los datos ayudan a explicar que “el urbanismo social’, a pesar de sus

elementos politico-discursivos, tuvo en la practica los siguientes beneficiarios:

1. Los contratistas que se beneficiaron de esos gastos en infraestructura y sus
posteriores adiciones presupuestales

2. Los politicos de turno, que convirtieron el concepto de urbanismo social en un
elemento discursivo poderoso para explicar la supuesta “transformaciéon de la
ciudad”

3. Los sectores econdmicos de la especulacién y la financializacion, que vieron
fortalecido el sector financiero, de seguros e inmobiliario con la politica econdémica

de la ciudad de Medellin
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5.Propuesta de modelos tedrico-practicos
para la medicion del retorno social de la
inversion en infraestructura.

Los gobiernos afio tras afio ejecutan presupuestos publicos con el objetivo de desarrollar
transformaciones espaciales y economicas en los territorios. Como se demostrd en el
capitulo anterior, gran parte del presupuesto publico en ciudades como Medellin, se
destinan a la construccion de obras de infraestructura, las cuales transforman el espacio
de la ciudad en el tiempo. Dichas transformaciones espaciales a su vez, impactan las
dindmicas sociales y econdmicas de las personas que habitan el espacio en al menos tres
sentidos: por cambios en el uso y destino del suelo, las externalidades que genera el
cambio del uso del suelo y/o las utilidades monetarias y no monetarias que se generan o

se dejan de percibir.

En la literatura existen hallazgos te6ricos que permiten cuantificar los efectos sociales,
econdémicos y ambientales de las transformaciones espaciales generadas por choques o
cambios externos como lo pueden ser una politica publica, una inversién del presupuesto
publico, un aumento de la demanda o de la oferta, un cambio de los usos y precios del
suelo, una nueva normatividad, entre otros. Este capitulo expone tres metodologias que
pueden ser usadas para cuantificar el impacto o el retorno social de las trasformaciones
espaciales y su relacion con variables sociales tales como las usadas en esta
investigacion: homicidios, participacion, calidad educativa y nivel de ingresos, como otras
tales como las demograficas, las referentes al area de la salud, infraestructuras, entre
otros. Este capitulo busca realizar un resumen de algunas metodologias que pueden

aportar al seguimiento y control de los cambios que generan las politicas publicas en los
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territorios. Es de aclarar que pueden existir otras metodologias de acuerdo con el proyecto
y el alcance de la evaluacion que se busque realizar. Este resumen se realiza con el &nimo
de incentivar a los tomadores de decisiones tanto en entidades gubernamentales como no
gubernamentales, a hacer uso de las herramientas cualitativas y cuantitativas de
evaluacion de impacto, antes de la inversion en proyectos de infraestructura que en si

mismos traen grandes transformaciones para los territorios.

5.1 Experimentos aleatorios usando buffer

Una de las instituciones que ha desarrollado el disefio de los experimentos aleatorios es
Abdul Latif Jameel Poverty Action Lab (J-PAL) con liderazgo de la economista francesa
Esther Duflo quien es la actual profesora de Reduccion de la Pobreza y Economia del
Desarrollo en el MIT. Los experimentos aleatorios son el método mas robusto empleado
para cuantificar el impacto de programas sociales, siempre y cuando la participacion en el
programa pueda ser asighada de manera aleatoria. La aleatorizacién en la asignacion de
la participacion garantiza que E[Y;(0)ID; = 0] = E[Y;(0)ID; = 1],es decir que el valor
esperado de la variable de resultado de los individuos tratados sea igual al valor esperado
de la variable de resultado de los individuos no tratados y asi evitar el sesgo de seleccion.

De acuerdo con Bernal & Pefia (2011) en un experimento ideal se toma a dos individuos
idénticos y se trata so6lo a uno de ellos. Dado que es imposible tener a dos individuos
idénticos, se selecciona aleatoriamente qué individuos de un grupo de estudio pertenece
al grupo de tratamiento -que serd beneficiario del programa-y quiénes al grupo de control-
gue no hara parte del programa. Por ejemplo, se asigna a través de una loteria quiénes
seran beneficiarios del programa y quiénes no. De los individuos que son seleccionados,

tienen la oportunidad de decidir si ser tratados o no.

Con el fin de utilizar esta metodologia, se debe garantizar que las medias tanto del grupo
de control como del grupo de tratamiento sean iguales antes de recibir la intervencién. En
caso en que no sea posible aleatorizar la participacion en el programa, es importante
generar una serie de incentivos a un grupo de personas que hayan sido aleatorizadas con
anterioridad. “Los resultados de los experimentos, al estar libres de sesgo de seleccion,
son muy deseables para determinar la efectividad de las politicas y programas publicos.

Ademas, pueden usarse como punto de referencia para comparar los efectos causales de


https://es.wikipedia.org/wiki/Econom%C3%ADa_del_desarrollo
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otras intervenciones. Por ejemplo, antes de hacer una gran intervencion por medio de un
programa social, seria deseable estimar el impacto mediante la evaluacion de un piloto,
con el objetivo de saber si funciona y si es “rentable” en términos sociales. Si, en cambio,
hay un programa que lleva funcionando un tiempo y no ha sido objeto de evaluacion, se
puede medir el impacto para hacer ajustes a la politica o definir su continuidad”. (Bernal &
Pefia, 2011, p. 40)

Existen dos maneras de llevar a cabo la aleatorizacion: a nivel de individuo y a nivel de
conglomerados, la eleccion depende de la naturaleza del programa. Si la participacion en
el programa se puede aleatorizar a nivel de individuos sin incurrir en problemas legales y
éticos, se debe generar una lista de elegibles de los cuales se escogen aleatoriamente los
participantes. Sin embargo, muchos de los programas no pueden ser aleatorizados de
manera individual, por lo que la participacion se debe asignar a nivel de barrios o
comunidades. Esto ocurre cuando los gobiernos no cuentan con presupuesto suficiente
para ejecutar el programa en todos los barrios o comunidades, por lo que puede hacer una

aleatorizacién para elegir los barrios o comunidades intervenidas y los no intervenidas.

En el caso especifico del calculo del retorno social cuando se construyen infraestructuras,
se pueden realizar de dos maneras: 1. Aleatorizando por barrios o comunidades donde
posiblemente se pueda realizar la intervencién o 2. Utilizando la herramienta de buffer o
zona de influencia. Esta herramienta posibilita generar un grupo de tratados que son
guienes se encuentran dentro de la zona de influencia de las infraestructuras y un grupo
de control que son las personas que tienen caracteristicas semejantes al grupo de
tratamiento pero que no se les posibilita acceder a la infraestructura por lejania o falta de

acceso, es decir que no estan dentro de la zona de influencia.
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Figura 5- 1 Calculo de la zona de influencia
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Una vez se genere la zona de influencia de la infraestructura, se puede aleatorizar las
muestras dentro de la zona de influencia, con el fin de generar diferentes tratamientos e
identificar diferentes posibles impactos de la infraestructura. En ese caso, se comparan los
diferentes grupos tratados con el grupo de control o con el grupo que no esta ubicado en
la zona de influencia de la infraestructura. Cualquiera que sea la asignacion de los
participantes: por aleatorizacion o por zona de influencia, el impacto o retorno social de la
infraestructura estara dado por la diferencia de las medias de las variables de dependientes

o de resultados. Es decir;
Tarr = E[Y;(1DID; = 1] — E[Y;(0)ID; = 0]

Donde T4rr es el impacto promedio del grupo intervenido o el retorno social,
E[Y;(1)ID; = 1] es el promedio de la variable de resultado de las personas que recibieron
el tratamiento y E[Y;(0)ID; = 0] es el promedio de la variable de resultado de las personas

del grupo de control.
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5.2 Max-pregions Model

Max-pregions es una metodologia desarrollada por Duque et al. (2012a), quien es el lider
del grupo de investigacion: Research in Spatial Economics (RISE). “El modelo Max-p-
regions, es diseflado para generar regiones analiticas mediante la agregacion de unidades
espaciales, de manera que (1) cada region contiene al menos un nimero predefinido de
observaciones y (2) las observaciones asignadas a las mismas regiones son homogéneas
en términos de un conjunto de atributos (por ejemplo, caracteristicas socioeconémicas).
La forma de las regiones en las regiones max-p esta determinada por los patrones
espaciales de los atributos que caracterizan los elementos a agregar”. (Canavire, G;

Duque, Juan Carlos & Urrego, Joaquin, 2016, p. 8)

Duque et al. (2012). propone un ejemplo para ilustrar el modelo de Max p-regions. La
siguiente figura muestra un conjunto residencial con 9 cuadras codificadas con una escala
de grises y cada una dice el precio promedio de una casa en el &rea. También se define el
namero de casas por area como una caracteristica espacial. En otras palabras, cada
cuadro es una cuadra, y; equivale al precio promedio y I, , 4 equivale al numero de casas
por cuadra. El objetivo es (1) encontrar el nUmero maximo de regiones contiguas, p,
necesarias para agrupar las nueve areas de tal manera que cada regién contenga al menos
120 casas y (2) encontrar, dentro de todas las soluciones la que tenga la menor cantidad

de heterogeneidad regional.

Figura 5- 2 Ejemplo Max p-regions.
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Fuente: Duque et al. (2012a).

La solucién Optica segun los autores implica que:
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1. No es posible tener mas que una region con al menos 120 casas cada una
2. No hay una solucién viable de dos regiones con un total de heterogeneidad
menos de 672.6.

Dado que no es posible una solucién Optica que encuentre un grupo con las caracteristicas
necesarias, la solucién que proponen los autores con el modelo de Max p-regions es que
las regiones capturen los patrones espaciales a través de valores similares para la variable
de resultados. En otras palabras, se llega a una solucién Optica cuando se encuentran
valores similares a la variable de resultados entre las cuadras disponibles. Teniendo en
cuenta esta condicion, se realiza de nuevo el andlisis y se llega a un 6ptimo donde ambas
regiones tienen mas de 120 casas cada una: 148 casas en la region R1y 123 en la regién

R2. La linea gruesa que divide las cuadras muestra el éptimo para cada regién.

Figura 5- 3 Ejemplo Max p-regions.
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Fuente: Duque et al. (2012a).

Una vez se tenga identificado el p: es decir, las regiones Optimas, se podra calcular el
retorno social a través del método de diferencias de medias. Esta metodologia ha sido
utilizada para calcular el impacto de infraestructuras de transporte publico como los
metrocables sobre variables como homicidios (Canavire, G; Duque, Juan Carlos & Urrego,
Joaquin, 2016) con el fin de definir las zonas de influencias 6ptimas de acuerdo con unas
caracteristicas socioecondmicas. Ademas, la metodologia puede ser usada en casos
especiales en que no se cuenten con datos desagregados y en el que se quieran comparar

los efectos espaciales generados por una determinada obra de infraestructura.
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La metodologia de control sintético usada en este trabajo, tiene algunas similitudes con el
modelo de Max p-regions en el sentido de que ambos generan un grupo control “paralelo”
de acuerdo con unas caracteristicas socioeconémicas especificadas en el modelo y que

es usado para comparar las variables dependientes de ambos grupos.

Como se comento en la introduccién de este capitulo, el modelo Max p-regions es uno de
los ejemplos que pueden ser utilizados por los hacedores de politica para calcular los
impactos que tendra la inversion en infraestructura publica en su territorio y asi evitar
pérdidas de eficiencia y efectividad en el gasto publico. Este modelo que ha sido utilizado
para medir el impacto de infraestructuras, puede ser relevante sobre todo en ciudades

como Medellin que cuentan con datos agregados por comuna.

5.3 Retorno social de la Inversion (SROI)

Por ultimo, se propone el Retorno Social de la Inversiéon (SROI) como una metodologia
gue puede aportar a la evaluacién de los gastos de las inversiones publicas. Es importante
aclarar que este método no se ha documentado de forma rigurosa en la literatura
académica. Sin embargo, se incluye en este apartado, para dar un ejemplo a los hacedores
de politicas publicas sobre el uso que pueden dar a los datos y sobre todo subrayar la

necesidad de calcular los retornos sociales de las inversiones.

El SROI ha tenido diferentes etapas de desarrollo, pero quien empezd a desarrollarlo fue
el fondo Roberts Enterprise Development, nacido en California. EI SROI es una
metodologia de evaluacion de impacto que agrega principios de medicion usados en las
finanzas como retorno de la inversion, para calcular el retorno social cuando se genera una
inversién en una intervencion determinada. El SROI ofrece un enfoque cuantitativo para
entender y gestionar los impactos de un proyecto, negocio, u organizacion. La metodologia
recoge las valoraciones de impacto de los distintos grupos de interés y asigna un valor
economico a todos los impactos identificados, aunque no tengan un valor de mercado
(ECODES, 2018). A su vez, el SROI esta basado en un andlisis de costo-beneficio y siete
principios (Grupo CIVIS, 2018):

e Involucrar a los stakedolders

e Entender qué cambia
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Valorar las cosas importantes
e Incluir tnicamente lo esencial
e No reivindicar en exceso

e Ser transparente

e Comprobar el resultado

Como en toda evaluacion de impacto, existen dos maneras de calcular el SROI: Antes de
llevarse a cabo la intervencion o analisis prospectivo, el cual predice cuanto valor social
sera creado si las actividades alcanzan los efectos esperados y el andlisis evaluativo que
se realiza de manera retrospectiva cuando la intervencién ya ha tenido lugar. (Grupo CIVIS,
2018)

Figura 5- 4 Pasos para realizar un SROI

1. Establecer alcance 2. Crear mapa de 3. Evidenciar los 4. Establecer el 5. Calcular el SROI
e identificar a los Outcomes outcomes y darles impacto
stakeholders un valor

Fuente: (ibid, 2018)

a) Establecer alcance e identificar a los stakeholders
En esta etapa es indispensable establecer los objetivos que se buscan alcanzar de una
manera realista de acuerdo con los datos disponibles y los recursos econémicos y en
tiempo. Se debe identificar el propoésito, los antecedentes, los recursos, el personal
humano, la cantidad de actividades necesarias para cumplir los objetivos, definir un limite

de tiempo y determinar si se quiere hacer un prondéstico o una evaluacion.

Ademas de establecer el alcance se debe definir los stakeholders o grupos de interés que
son los actores que experimentan cambio o afectan la actividad que esta siendo analizada.

Usualmente son las personas afectadas por la intervencion o actores de gran importancia



88 Tesis para optar por el titulo de maestria

El SROI tiene un alto componente cualitativo al inicio del proceso, por lo que en esta etapa
es indispensable identificar las metodologias cualitativas con los cuales se va a involucrar
a los stakeholdes para el calculo del impacto. Entre ellas pueden ser reuniones,
entrevistas, encuestas, talleres, eventos, formularios, llamadas a actores claves, entre

otros.

b) Crear mapa de Outcomes

Para esta etapa es importante diligenciar una tabla como la que se muestra a continuacion:

Tabla 5- 1 Insumo para formular outcomes para el SROI

Stakeholder |Input Activitidad | Output | Outcome Impact

Se debe identificar los inputs o recursos utilizados en el transcurso de la intervencion, en
este caso, como en finanzas puede existir el problema de la doble contabilidad. A cada
uno de los inputs se le debe asignar un valor monetario, aunque no lo tenga. Una vez, se
definan los inputs y sus valores, se debe especificar los outputs o resultados de cada una
de las actividades y posteriormente, se deben definir los outcomes. La diferencia entre
ambos es que el primero responde a lo que se hizo mientras los segundos responden a lo

gue se logré. El célculo del SROI depende de la identificacion adecuada de los outcomes.

¢) Evidenciar los outcomes y darles un valor
Una vez se identifiquen los outcomes se debe: 1) Desarrollar indicadores para cada uno
de los outcomes, 2) Recoger informacién de los outcomes, 3) Establecer cuanto duran los

outcomes y 4) Poner un valor a cada outcome. Se sugiere la siguiente tabla

Tabla 5- 2 Insumo para crear mapas de indicadores

Outcome Indicador Recoleccién Duracion Valoracion

de datos outcome del outcome

La valoracion del outcome implica analisis estadistico y el uso de herramientas econémicas
para su célculo. Algunas de las recomendadas son: valoracion contingente y preferencia

revelada donde se le pregunta directamente a los stakeholders por la valoracion de una
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determinada intervencion en términos de su disponibilidad a pagar para tenerlo o evitarlo.
Otro método usado es el de preferencia revelada que busca deducir las valoraciones
generando proxys de precios de bienes presentes en el mercado. El precio heddnico es
otro método, que busca desarrollar un valor a partir de los valores de mercados de las
partes que constituyen el bien o servicio que esta siendo considerado. Por ultimo, se puede
considerar el método de costo del viaje/valor del tiempo, que consiste en cuantificar en
dinero, el costo del tiempo que las personas estan dispuestos a invertir para acceder a

bienes y servicios a los cuales ellos les dan valor.

d) Establecer el impacto
Para establecer el impacto se recomienda hacerlo calculando el peso muerto o
desplazamiento, la atribucién, el decrecimiento y el calculo del impacto que se expresa en
porcentaje. El peso muerto es la medida del outcome que habria pasado aun si la actividad
no hubiera tenido lugar, la atribucion es calculada como un porcentaje del outcome
causado por la contribucion de otras organizaciones o personas. El decrecimiento o tasa
de descuento (r) es una parte del outcome que se reduce cada afio por la influencia de

otros factores que disminuyen el efecto de la intervencion. Finalmente se calcula el impacto

e) Calcular el SROI

Se calcula el valor actual:

Impacto Ano 1 + Impacto Ano 2 + Impacto Afio 3

Valor Actual= ) ) )7

Se calcula la ratio:

Valor Actual Total del impacto

Ratio SROI =

Valor de los inputs o inversion total

Valor Actual Neto del impacto

Ratio SROI neto =

Valor de los inputs o inversion total

A pesar de las criticas de este método en cuanto a: 1) Sobre estimacién de los beneficios
para la sociedad; 2) Subjetividad en la toma de los datos y la dependencia de juicios de
valor en la medicion y 3) La imprecision en el calculo de la SROI al tratarse de medidas
dificiles de convertir en unidades monetarias, el SROI se plantea en esta investigacion
como un ejemplo del calculo del retorno social de las inversiones sobre todo cuando no

existe una cultura de recoleccion de datos y medicion de impacto dentro de las
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administraciones publicas. Se recomienda utilizar este método junto con metodologias

cuantitativas que permitan recolectar datos observables y comparar entre resultados.



6.Conclusiones

Existen tres problemas centrales que esta investigacion buscé identificar: 1). La evidencia
de captura del estado por parte del sector privado, que lleva a unas nuevas relaciones de
poder entre el sector publico, el sector privado y el territorio, y que llevan a procesos de
redistribucion del presupuesto publico, que pueden ser de dos clases: progresiva —que
beneficia el bien comun- o regresiva —que beneficia el bien particular. 2) La poca existencia
de la evidencia empirica que demuestre los efectos del gasto publico en infraestructura
sobre variables como homicidio, ingresos y participacién, lo que sefiala que en muchas
ocasiones, los hacedores de politica publica han tomado decisiones basadas en
subjetividades y la no realizacién de analisis de la redistribucién del presupuesto publico a
nivel de comunas, sectorial y por agentes, lo que podria causar a su vez, una redistribucion
regresiva del gasto publico, y 3) la poca evaluacién de los retornos sociales de las
infraestructuras antes de ser construidas, lo que ocasiona pérdidas de recursos y

generacion de externalidades en los territorios.

Como resultados se encontré que el discurso de “transformaciéon” de la ciudad en lo que
respecta al urbanismo social, no tiene evidencia empirica que lo soporte estadisticamente.
De acuerdo con los datos disponibles, las metodologias implementadas y las estimaciones
realizadas, el urbanismo social no es estadisticamente significativo para explicar las
variaciones en la tasa de homicidios. Sin embargo, parece que si existe una correlaciéon
entre la existencia de acuerdos entre bandas y el Gobierno y la disminucion de la tasa de
homicidios. El urbanismo social tampoco resultd ser significativo para explicar las
variaciones en los niveles de ingresos por lo que no se puede asegurar la existencia de
efectos positivos 0 negativos, a pesar de que la diferencia de medias haya mostrato un
aumento de los ingresos menor en las comunas tratadas que en las no tratadas. En cuanto
a la variable de participacion, los hallazgos muestran que la construccién de los parques

biblioteca tuvo un impacto positivo, lo que se puede explicar porque incrementaron los
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espacios para la recreacion y las reuniones. Por Ultimo, la investigacibn muestra un
resultado contraintuitivo con el efecto de los parques bibliotecas sobre el porcentaje de
jovenes estudiando. Por lo que se recomienda realizar estudios posteriores con

informacion mas desagregada de la que se contd en este estudio.

De acuerdo con los datos recolectados, los beneficiarios reales de las intervenciones de
los parques biblioteca fueron, en su gran mayoria, unas pocas empresas: AlA, Arquitectura
y Concreto y Carlos Vengal. Ademas, la distribucién del gasto publico por sectores en la
ciudad de Medellin entre 2007 y 2014 evidencia un enfoque claro de impulso a la economia
especulativa y rentista de la ciudad. Por udltimo, se concluye que la distribucion por
comunas de la inversién en infraestructura no es un proceso planeado de redistribucion de
recursos, sino que respondié a deseos politicos e intereses privados, que pueden llevar a

incrementos de la desigualdad entre actores, sectores y territorios.

Al unir los resultados del capitulo 3 y 4, se puede afirmar la hip6tesis de que no existe
evidencia estadistica que permita afirmar que el urbanismo social impact6 positiva o
negativamente las condiciones de vida de los territorios intervenidos, ademas se puede
concluir que existen indicios de evidencia de nuevas relaciones entre el sector publico y
sector privado, que llevan a nuevas configuraciones territoriales en la ciudad de Medellin,
gue posiblemente afectan la equidad, la eficiencia y los niveles éptimos de redistribucion
de la renta. Esta relacion se materializa en la posible captura del estado y en la
financializacion de la economia por parte de algunas empresas constructoras que, a través
de diferentes mecanismos, inciden en la toma de decisiones en la adjudicacion de los
contratos. Al profundizar sobre los contratos que se han adjudicado en diferentes proyectos
del territorio, tales como los proyectos del urbanismo social o parque educativos, se
evidencia una fuerte participacion de empresas como Arquitectura y concreto y AlA. Lo
anterior debe motivar a la realizacion de nuevas investigaciones que indaguen sobre las
nuevas relaciones entre estado y sector privado y sus impactos tanto en la redistribucion

de la renta publica como en las condiciones de vida de la poblacion.

Finalmente, se proponen tres metodologias que pueden ser usadas para cuantificar el
impacto o retorno social de las transformaciones espaciales y su relacién con variables

sociales tales como las usadas en esta investigacion: homicidios, participacion, calidad
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educativa y nivel de ingresos, como otras tales como las demograficas, las referentes al
area de la salud, espaciales, mercado laboral, entre otras, con el &nimo de aportar al
seguimiento y control de los cambios que generan las mismas en los territorios: 1)
Experimentos aleatorios usando buffer; 2) El modelo Max p-regions creado por Duque et
al. (20122), y 3) El método SROI, que es utilizado para cuantificar los retornos sociales de
inversion de un determinado proyecto. Se recomienda poner en practica alguno de estas
metodologias u otras existentes, antes del disefio e implementacion de los proyectos de
infraestructura que tienen impacto en el territorio. De esta manera se tendra informacion
relevante sobre la pertinencia de ejecutar o no dichos proyectos y los retornos sociales que

generara la inversion en el futuro.
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