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Bogota'y la descentralizacién intraterritorial:

crémica de una historia inconclusa!

Maria Helena Botero?

Camilo Suarez Espinosa’

Introduccion

Este documento de investigacién hace parte de un estudio comparativo de
los procesos de descentralizacién en las ciudades de Bogotd, México D.F.,
Lima y Santiago de Chile, en el marco del desarrollo del Convenio N° 1429
de 2009 suscrito entre la Universidad del Rosario y la Secretarfa de Gobierno
Distrital.

Para el caso bogotano, se tomaron como punto de referencia los hechos su-
cedidos desde mediados del siglo XX —cuando, debido a varios factores que se
explicardn en este documento, la ciudad empieza a tener un gran crecimiento
y se hace necesario tomar medidas para afrontar esta nueva configuracién,
las cuales incluyen la modernizacién del gobierno de la ciudad a tal punto
que pueda gobernar de una manera efectiva y eficaz en una metrépoli de las
caracteristicas actuales de Bogotd— y hasta la actualidad.

Es asf como el proceso de descentralizacién que se ha llevado a cabo en
Bogotd D.C. se origina en 1954, durante el gobierno del General Gustavo Rojas
Pinilla, quien gestiong la primera adhesién de los municipios circunvecinos a
la ciudad, para que fueran parte integral de ella. Ello permiti¢ atender las
circunstancias que se presentaban en esa época —crecimiento fisico de la

1 Los autores agradecen la colaboracién de Alexandra Stross, pasante de la Universidad de Stuttgart
en la Facultad de Ciencia Politica y Gobierno de la Universidad del Rosario.

2 Profesora e investigadora de las Facultades de Ciencia Politica y Gobierno y de Relaciones
Internacionales de la Universidad del Rosario.

3 Joven investigador en gestién y politicas ptblicas del Centro de Estudios Politicos e Internacionales
—CEPI- de las Facultades de Ciencia Politica y Gobierno y de Relaciones Internacionales de la
Universidad del Rosario.
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ciudad, crecimiento de poblacién y crisis de la prestacién de los servicios
ptblicos— las cuales hacfan necesario no sélo que Bogotd absorbiera estos
municipios, sino que a la par se instaurara un esquema que modernizara la
estructura de funcionamiento y gobierno de la ciudad. Es asf como se comen-
zaron a dar los primeros pasos hacia un esquema descentralizado.

La ciudad, desde los inicios del proceso de descentralizacién a mediados
del siglo pasado y hasta nuestros dfas, ha pasado por varias reformas que se
ven consolidadas con la Constitucién de 1991, la cual, con una clara vocacién
descentralizadora para Colombia, le otorga a Bogotd un régimen especial.
Posteriormente, esta postura se traduce en la expedicién del Estatuto Organico
de la Ciudad —Decreto Ley 1421 de 1993—, el cual conjura los vacios que
existieron anteriormente en las reformas y desarrollos realizados al proceso
de descentralizacion de la ciudad.

Desde esta perspectiva y con la actual dindmica de funcionamiento de
Bogota D.C., se hace necesario hacer una revisién de la descentralizacién
intraterritorial del Distrito, contenida en su Estatuto Orgénico, la cual busca
una modernizacién de la ciudad, que permita adelantar una mejor prestacién
de servicios publicos de cara al ciudadano, a la par que se fortalezca el sector
local (a través de una autonomia administrativa de las localidades) y a la vez
democracia local.

Con el fin de llegar a una comprensién profunda del caso bogotano, esta
investigacién toma como punto de partida los inicios del proceso descentrali-
zador de la ciudad; pasa por la expedicién del Estatuto Organico de Bogot4,
el cual se convierte en el referente a seguir en la actualidad, puesto que es el
marco de funcionamiento y organizacién de la ciudad; y termina con la actual
formulacién de la politica de descentralizacién intraterritorial, expresada en
el plan de desarrollo “Bogotd Positiva”.

A la par, se busca tener una base argumentativa que legitime la necesi-
dad de generar mayor autonomfia al sector local de la ciudad, sin que esto
necesariamente se traduzca en una atomizacion y fragmentacién de la misma,
debido a un posible choque en entre el sector central y el local, lo cual deri-
varfa en que el desarrollo de la ciudad se trunque. Muy por el contrario, se
busca demostrar que a través de un esquema descentralizado, donde existan
unas competencias claras —en las cuales el sector central se encargue de dar las
directrices macro para el desarrollo integral de la ciudad y el sector local, de
atender los problemas propios de una localidad—, que mejoren la prestacién
de servicio y propendan por un desarrollo local arménico con la ciudad, se
puede dar otro paso hacia la modernizacién que necesita Bogotd, con mds
de siete millones de habitantes y 20 localidades —cada una con caracteristicas
propias y diferenciadoras—.
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Para lograr los fines propuestos, se hard una revisién y anélisis temético y
documental del tema, complementado con una serie de entrevistas realizadas
a personas que les atafie el proceso realizado en la ciudad, con el fin de obte-
ner una nueva 6ptica, derivada de la experiencia y praxis que se adquiere al
trabajar en distintos frentes relacionados con el proceso de descentralizacién
implementado en el Distrito Capital.

1. El modelo de descentralizacion de Bogota D.C.

El modelo de descentralizacién adoptado por Bogota D.C. desde mediados del
siglo XX se caracterizé por la absorcién u adhesién de los municipios circun-
vecinos a la ciudad, para conformar una sola unidad territorial y de servicios.
En principio, esta fusién fue motivada por factores de crecimiento de la ciudad,
debido a la afluencia de un gran nimero de colombianos que veian en ella el
lugar ideal para asentarse, pues, por un lado, estaban escapando de la violencia
que por ese entonces empezaba a aquejar al sector rural de pafs, y por el otro,
buscaban un entorno urbano capaz de prestar servicios piblicos y sociales
de buena calidad.

Bajo estas circunstancias, la dindmica de funcionamiento de la ciudad se
enfocé en buscar un modelo que se basara en dos eslabones fundamentales:
eficiencia administrativa y democracia participativa, los cuales tenfan como
punto de convergencia la descentralizacién en la ciudad. Es asi como Bogotd
D.C. ha transitado un largo camino, buscando un equilibrio que se traduzca en
que la ciudad sea capaz de funcionar eficientemente, prestando unos servicios
ptblicos de buena calidad, al tiempo que sea un espacio de participacién ciu-
dadana, donde la gestién piiblica no sélo sea inherente al gobierno de la ciudad,
sino que los ciudadanos tengan un grado de injerencia en ella.

En este modelo se debe buscar un enfoque donde ninguno de los dos
eslabones opaque al otro, se debe buscar una especie de cohabitacién para
que se deje de ver simplemente a

[...] la administracién urbana como proveedor de servicios y ejecutor de obras de
infraestructura, y se avance hacia otro que, recogiendo la importancia de las obras y
acciones de habilitacién del espacio urbano, recoge también la importancia de anali-
zar y operar en la dimensién del proceso de gestién y de administracién de dichos
productos. Esto abre un campo de propuestas distintas que incluye, por ejemplo, el
fortalecimiento de mecanismos participativos de toma de decisiones®.

4 Ver: documento CEPAL-ECLAC. “Proyecto de Gestién Urbana en Ciudades Intermedias de
Latinoamérica y el Caribe. Definiciones conceptuales” [en linea]. Disponible en: http://www.eclac.
org/dmaah/gucif/defcon.htm. Fecha de consulta: agosto 7 de 2010. 9
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Con lo anterior se quiere decir que en un esquema de descentralizacién
enmarcado en la democracia participativa y participacién ciudadana, una
buena gestién urbana, y por ende de gobierno, no radica sélo en tener un
modelo donde la prestacién de servicios sea eficaz y eficiente, lo que acerca
a la administracién piblica hacia los linderos de la gestién empresarial, sino
que se debe hacer converger con la creacién de unos espacios e instancias
de participacién ciudadana en la gestién publica.

En el caso bogotano, se ha intentado buscar este equilibrio, pero se sigue
en un proceso de ajuste del modelo. Lo anterior debido a que, a pesar de que la
prestacién de servicios publicos en Bogotd D.C. tiene unos niveles satisfactorios,
se han creado instancias de participacién tanto distritales como locales que en
el fondo, por la poca construccién de ciudadania, se han quedado en el papel o,
en el mejor de los casos, se convierten en espacios ocupados por ciertos grupos
de interés, lo que distancia el verdadero sentido de la participacién ciudadana,
puesto que sélo defienden sus conveniencias y no el interés general.

Por lo anterior, resulta conveniente realizar un proceso de fortalecimiento
del sector local en una ciudad de las caracteristicas de Bogota D.C., para
que con

[...] mayores niveles de autonomfa, independencia financiera y discrecionalidad en la
toma de decisiones, [se asuma] un papel dinamizador, generador y de promocién del
desarrollo local; se diferencie, asi, de concepciones de administracién basadas solamente
en el control de la ocupacién y transformaciones del espacio urbano, y de la provisién
de algunos servicios bésicos®.

Lo anterior permitird posicionar las localidades como elementos de la ciu-
dad capaces de generar unas dindmicas que, partiendo de las potencialidades
y caracteristicas de las localidades, se conviertan en los 4mbitos adecuados
para incrementar el desarrollo integral de la ciudad desde el sector local.

Una buena gestién del gobierno central de la ciudad se va a ver reflejada
en una buena gestién de los gobiernos locales, puesto que éstos son la ins-
tancia més cercana a los ciudadanos. Pero esta tan anhelada legitimidad del
gobierno de la ciudad no debe basarse sélo en un criterio gerencial de pres-
tacién de servicios adecuada, sino que en el sector local se debe profundizar
en dindmicas tendientes a enfatizar que “el agente publico no solo es gestor/
actor, sino que lo es también todo aquel individuo o agrupacién que: idea,
promueve, ejecuta y administra acciones de desarrollo en el territorio local,

sean éstas fisicas, sociales, econémicas, o de otro tipo”.°

5 Ver: Ibid.
6 Ibid.
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Desde esta perspectiva, una buena gestién ptblica local depende de una
buena administracién y de una construccién ciudadana capaz de empoderarse
en los espacios y mecanismos de participacién ciudadana. Ello permitird que
un modelo descentralizador, como el que se ha venido instaurando en Bogota
D.C. desde antafio, se convierta en una solucién integral, capaz de ejecutar
una muy buena prestacién de servicios ptblicos, de generar un desarrollo local
sin descuidar el desarrollo integral de la ciudad, basdndose en un modelo
de democracia participativa, donde los ciudadanos se conviertan en actores
principales, con capacidad de controlar la actuacién gubernamental, y de
cierta forma, en arquitectos del desarrollo local y distrital.

1.1. Antecedentes nacionales del proceso

La descentralizacién en Colombia surge como un proceso encaminado a
darle mayor relevancia y fortalecimiento al 4mbito regional, dejando de lado
una marcada tendencia centralista-presidencialista, en la cual el poder poli-
tico, financiero y los servicios ptiblicos del Estado se hallaban concentrados
en el gobierno nacional.

Con el fin de darle un giro al esquema de organizacién y funcionamiento
del Estado, se empez6 a impulsar el proceso de descentralizacién, mediante
el fortalecimiento de las entidades territoriales, ddndoles a éstas facultades
politicas, administrativas y de prestacién de servicios, que antes eran de com-
petencia de la Nacién. Este nuevo esquema tiene origen en la reforma de 1968,
la cual se caracterizé por la creacién del situado fiscal (primer régimen de
transferencias), el traspaso del impuesto sobre la renta a los municipios y la
vida juridica de las empresas ptblicas.

Como resultado de esta reforma, se lleg6 a un modelo de centralismo poli-
tico con rasgos de descentralizacién administrativa. No obstante, esta reforma
no alcanzé para darle una nueva orientacién al Estado colombiano, puesto
que la autonomia que deben tener los entes territoriales en un modelo como
el planteado no se hizo evidente.

Para profundizar la descentralizacién y con la esperanza de que este
esquema —con el cual se fortalecian las regiones y a los gobiernos locales—
se convirtiera en una herramienta legitimadora y de soberania del Estado
sobre todo su territorio, y buscando disminuir la violencia y los problemas
propios de un régimen centralista, se dio en la década de los 80 un nuevo y
determinante impulso a la descentralizacién.

Con esta iniciativa se buscé consolidar un Estado més democrético y
eficiente de cara a los ciudadanos, dejando atrds sus matices centralistas y de
concentracién de poder, abocando por una nueva configuracién tendiente a
subsanar una 11
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[...] crisis de legitimidad del Estado sobre todo en las regiones, las cuales abogaban por
més autonomfa y libertad. En el campo social, las superestructuras del gobierno central
no eran capaces de suplir las demandas de la poblacién en cuanto a servicios bdsicos
como salud, educacién y agua potable, lo cual se reflejé en protestas sociales’.

Fn 1983 se gestaron las primeras propuestas para profundizar la descentra-
lizacién, la cual era vista como una estrategia que hacfa parte de la solucién
a los grandes problemas de antaio del pafs; entre otros: la violencia ejercida
por los grupos al margen de la ley, la mala prestacion de servicios ptblicos del
Estado y una democracia débil, en la que los ciudadanos no tenfan muchos
espacios de participacion e injerencia en las decisiones del Estado.

Esta decisién de darle una nueva fuerza al proceso descentralizador surgié
por la presién que empezaron a ejercer varios grupos sociales de origen popular
desde la década de los 70, los cuales, cansados de la mala intervencién del
Estado centralista para cumplir con la prestacién de servicios publicos bésicos
de una forma éptima, se volcaron a las calles del pafs. Lo que se reflejaba en
esta actitud de la sociedad era, en primera instancia, que un alto porcentaje
de municipios en Colombia no tenfan resueltos sus problemas de saneamiento
bésico, sumado a los altos precios que se les cobraban a los ciudadanos por
la utilizacién de servicios ptblicos de mala calidad.

Estos hechos desataron que

[...] entre 1970 y 1986 més del 62% de los paros civicos tuvieran como causa in-
mediata la no prestacién, la mala calidad y los costos de los principales servicios
publicos domiciliarios, acueducto, alcantarillado y energfa eléctrica. En este contexto
de los paros civicos, nacen coordinadoras sociales y movimientos civicos de cardcter
politico que constituyen formas permanentes de organizacién popular por fuera del
bipartidismo®.

Desde esta perspectiva, se pueden vislumbrar las circunstancias que
vivia el pafs en esa época, las cuales se convirtieron en los ingredientes
fundamentales para seguir el camino hacia la descentralizacién. De la crisis
del modelo de un Estado centralista, que tenfa un ejecutivo inoperante en
las regiones, con problemas de orden publico y una mala prestacién de ser-
vicios, nacié una posible solucién que concentré todos los esfuerzos hacia la
descentralizacion.

En este nuevo esquema se buscé una mayor autonomia y fortalecimiento
de las regiones del pafs, con el fin de mejorar la prestacién de servicios pu-

7  Pening Gaviria, Jean Phillipe (2003, marzo). “Evaluacién del proceso de descentralizacién en
Colombia”. En: Revista Economia y Desarrollo, 2: 124.

8  Restrepo, Darfo I. (1992). Descentralizacion y neoliberalismo. Bogotd: Fondo Editorial CEIR Realidad
Municipal: p. 127.
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blicos (los cuales quedaron en manos de los departamentos y municipios) y
de aumentar el poder soberano del Estado colombiano en algunas regiones
muy apartadas del centro del pafs. También buscaba mejorar la democracia a
través de la participacién ciudadana, y asf darle una solucién a la crisis que
gener6 el esquema politico bipartidista desde la época del Frente Nacional.

En este contexto y con el fin de dar solucién a la problemdtica mencio-
nada, en el Tercer Encuentro Nacional de Movimientos Civicos se propuso,
como antesala de la gran reforma de 1986, “la eleccién popular de alcaldes y
gobernadores, planes de desarrollo en cada entidad territorial, participacién
de los usuarios en las entidades prestadoras de servicios publicos y cabildos
abiertos para incentivar la participacién ciudadana™. Estas iniciativas fueron
reforzadas con la expedicién de la Ley 14 de 1983, donde se concedié un
margen de autonomfa tributaria a los entes territoriales, y con el Acto Legis-
lativo N° 1 de 1986, donde se dio la potestad a los ciudadanos de designar a
sus mandatarios locales con la eleccién popular de alcaldes.

Para 1991, y con la expedicién de la nueva Constitucion, se reforzé esta
politica a través de la determinacién de una forma de Estado que se situé
en un punto intermedio entre el centralismo y el federalismo, concediéndole
autonomias y transferencias de poder a los entes territoriales, pero siguiendo
siempre la batuta del poder central. Esto buscaba fortalecer una dindmica
de centro periferia, con el fin de armonizar la actuacién del Estado en lo
local y fortalecer la legitimidad de la Nacién. Al mismo tiempo, se inicié un
trdnsito hacia una democracia participativa, con la creacién de mecanismos
de participacién ciudadana como la iniciativa popular, el cabildo abierto, el
plebiscito y el referendo, entre otros, lo que abrié espacios de participacién
ciudadana tendientes a fortalecer el 4mbito local.

Con la Constitucién de 1991, el pafs entré en un proceso modernizador
de la estructura del Estado, el cual encontré en la descentralizacién una de
las bases para realizar este cometido, con el fin de darle a los municipios del
pais una mayor autonomfa que redundara en el acercamiento del gobierno a
los ciudadanos.

Asi, se hace evidente c6mo “La capacidad de la sociedad civil y del Es-
tado para obtener las metas de competitividad, solidaridad, sustentabilidad e
identidad colectiva estd condicionada por la existencia de gobiernos locales
con real posibilidad de orientacién del desarrollo integral de las ciudades™.

9  Restrepo, Darfo 1. (2002). “El Futuro de la descentralizacion en Colombia”. Ponencia presentada en
el IV Encuentro Colombia Hacia la Paz: El Futuro de la Descentralizacién: Experiencias de Quince
Anos y Perspectivas. Ginebra, Suiza: 7 a 9 de febrero.
10 Ver: Marfn Bernal, Rodrigo. “Exposicién de Motivos - Ley 388 de 1996”. En: Comisién Nacional de
Televisién [en linea]. Disponible en: http://www.cntv.org.co/cntv_bop/basedoc/motivos/mtl038897.
html. Fecha de consulta: agosto 7 de 2010. 1 3
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Adicionalmente, con el fortalecimiento de los municipios se puede generar
una mejor prestacién de los servicios publicos a los ciudadanos, al tiempo
que se fortalece un proceso democratico en el cual la participacién ciudadana
es de vital importancia para hacer una veeduria a la gestién de los gobiernos,
tener la posibilidad de injerencia en la implementacién de politicas publicas
tendientes a solucionar sus problemas y combatir los altos indices de absten-
clonismo y falta de participacién politica.

También se buscé solucionar problemas que venfan aquejando al pafs desde
varias décadas atrés, “por un lado, democratizando el ejercicio del poder en
las regiones, y por otro lado, otorgando mds responsabilidades y autonomia
fiscal a los entes territoriales”™!. Desde esta perspectiva, resulta evidente que
en Colombia el verdadero impulso a la descentralizacién se dio en la década
de los 80y se consolidé con la Constitucién de 1991, la cual le “entrega recur-
sos, facultades politicas y responsabilidades en la provisién de servicios a los
gobiernos departamentales y municipales™?, lo que a su vez se vio reflejado
en un grado mds amplio de autonomia a los gobiernos de dichas entidades
territoriales y, por ende, en el incremento del proceso de descentralizacion.

Lalégica del proceso da cuenta de una biisqueda de mayor legitimidad para
el régimen politico, a través de una mayor eficiencia de la administracién y de
los servicios publicos prestados por el Estado, y del fortalecimiento y amplia-
cién de la democracia. Estas transformaciones se reflejaron, a su vez, en

[...] tres componentes iniciales de la siguiente manera: el politico, mediante la eleccién
popular de alcaldes y gobernadores; el fiscal, con la transferencia de aproximadamente
el 50 % de los ingresos corrientes de la nacién a los municipios y departamentos; y el
administrativo, en virtud del cual se traspasaron de la nacién a los gobiernos locales
las politicas de salud, educacién, agua potable, saneamiento bésico, recreacién,
cultura y deporte'.

De esta manera, el Estado colombiano pudo mejorar su capacidad de ac-
cion, no sélo ejerciendo en todos los municipios del pafs la soberania perdida
en algunos momentos en la época de la violencia, sino mejorando la efectividad
del gasto publico y la prestacién de servicios, lo que llevé a solucionar los
problemas de la comunidad de una forma mds directa. Asimismo, se consolidé
una sociedad mds democrética, que pudiera incidir en los asuntos de interés
general tratados desde el Estado. Este nuevo esquema se vio reflejado en la
creacion de instancias que elevaran el grado de representacién popular en

11 Pening Gaviria, Jean Phillipe. Op. cit.

12 Ver: Ministerio de Economfa y Finanzas de Pert. “Procesos de descentralizacién en Latinoamérica:
Colombia, México, Perd y Chile”. Disponible en:http://www.mef.gob.pe/DGAES/btfiscal/
N11BTFInforme.pdf. Fecha de consulta: agosto 7 de 2010.

13 Restrepo, Darfo I. (2002). Op. cit.
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todos los municipios y corregimientos de Colombia, con la creacién de la
figura de las Juntas Administradoras Locales —=JAL—, las cuales hallaron sus
bases en el Cédigo de Régimen Municipal.

Con las JAL nacié la figura del “comunero”, que es el representante
electo por voto popular de su comuna. Vale la pena aclarar que tanto la figura
de las JAL municipales, como la del comunero se distancian de la creacién de
las Juntas Administradoras Locales de Bogotd y de la figura de los ediles,
puesto que estas se derivan del Estatuto Orgdnico de Bogotd (Decreto 1421
de 1993), el cual les dio unas facultades y funciones totalmente diferentes
a las estipuladas en la Ley 136 del 96, lo cual se convierte en un desarrollo
de lo estipulado en el Decreto 1333 de 1986, bajo el cual se promulga el
Cédigo Municipal.

1.2. Estructura del proceso descentralizador
en Bogota D.C.

En el caso bogotano, se ha implantado un modelo de descentralizacién dnico
en el pais, que hallé sus primeras bases en la expedicién del Decreto 3640
de 1954. Este decreto dividié administrativamente la ciudad en zonas, con
un esquema de desconcentracion, en el cual cada zona tiene un alcalde me-
nor, con funciones de inspector de policia, y quien cumple la tarea de “ser
simples subalternos y representantes del alcalde mayor en sus respectivos
territorios™!*.

Este esfuerzo no fue tan significativo en materia de descentralizacién,
puesto que sélo ordend el territorio que conformaba la ciudad de Bogotd, per-
mitiendo que los que antes eran municipios circunvecinos entraran a formar
parte integral de la misma'®. Esta reforma tiene origen en dos situaciones que
para la época aquejaban al pafs y, por ende, a Bogot4: la violencia y la necesidad
de modernizar el Estado. Bajo la lupa del paradigma de la marginalidad social
urbana se puede ver que, debido a la inoperancia del Estado en la prestacién
de los servicios publicos a la ciudadanfa en la gran mayoria del territorio
colombiano, y a la grave situacién de violencia que se habfa generado por la
guerra entre conservadores y liberales, el pafs tenfa un naciente fenémeno
de desplazamiento de su poblacién.

14 Veldsquez Gavilanes, Raul (2003). Politicas publicas de gobierno local. Bogota: Pontificia Universidad
Javeriana.
15 Los municipios circunvecinos que se anexaron a Bogotd en el gobierno del Presidente Rojas Pinilla
se suprimieron como entes territoriales auténomos del ordenamiento territorial colombiano, para
hacer parte de la ciudad de Bogot4; esto se dio debido al crecimiento de la ciudad. Bajo estas nuevas
circunstancias, los que antes eran municipios auténomos entraron a ser direccionados y, por ende, a
ser parte del Distrito Capital, como zonas de la ciudad. 1 5
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Lo anterior se evidencia en el cambio de composicién de asentamiento de
la poblacién, que muestra que “en 1938 el pafs tenfa el 70% de su poblacién
ubicada en las zonas rurales y el 30% en las cabeceras urbanas, y en tan solo
medio siglo ésta relacién se invirtié de tal manera que en 1993 el 26% de
la poblacién residia en las dreas rurales y el 74% en las dreas urbanas™®.
Este fenémeno impacté fuertemente el crecimiento de la poblacién tanto en
Bogotd como en sus municipios aledafios, puesto que los migrantes vefan
en la capital de la Reptblica un espacio dénde poder desarrollarse, el cudl,
ademds, no tenfa tan arraigados los problemas de violencia que se vivian en
las demés zonas del pais y la prestacién de servicios piblicos que ofrecia era
de mucho mejor calidad.

Esto llevé al crecimiento rdpido de los municipios circunvecinos de
Bogot4, los cuales terminaron integrandose a la ciudad en el marco de esta
reforma, puesto que crecian hacia ella; posteriormente, esto forjé la con-
cepcioén y vision de ciudad-region. Es asi como la poblacién bogotana “en
1938 estaba estimada en 330.312 habitantes, en 1951 asciende a 715.250
habitantes (durante el perfodo denominado como Violencia Politica), y en
1964 a 1’697.311”", con la adhesién Suba, Engativd, Usaquén, Bosa, Fon-
tib6n y Usme a la ciudad.

El segundo factor que influyé en la reforma del 54 fue la necesidad de
proyectar a Bogotéd no sélo como la capital de la Republica, sino como una
ciudad moderna de cara a una futura internacionalizacién. La ejecucién de
esta visién fue puesta en marcha por Le Corbusier, quien disefié e implementé
el Plan Piloto, que estaba encaminado a darle “un rostro a la ciudad de corte
internacional, moderno, con fuertes emblemas arquitecténicos y urbanisticos
que denotaran una nueva etapa del ‘progreso urbano en Bogotd™'®.

Posteriormente, con el dnimo de profundizar la descentralizacién intra-
territorial en Bogot4, se expidié el Acuerdo 26 de 1972, “el cual estipulaba
la delegacion de la responsabilidad de contratacién de obras menores con

719 con el fin de fortalecer los

recursos especiales a las alcaldias menores
gobiernos locales. Unos afios después se expidié el Acuerdo 8 de 1977 y su
posterior reforma con el Decreto 2621 de 1982, los cuales le dieron el cardcter

y denominacién de alcaldias zonales, en vez de menores.

16 Diaz Mosquera, Carlos Andrés (2009, 20 de abril). “Procesos de Urbanizacién. Algunas Caracterfsticas
del Proceso de urbanizacién en Bogotd desde 1950 hasta finales del siglo XX, una Mirada desde la
Marginalidad Social Urbana”. En: Proceso de Urbanizacién [blog en linea]. Disponible en: http://
carlosdiazmosquera.blogspot.com/. Fecha de consulta: agosto 7 de 2010.

17 1Ibid.

18 1Ihid.

19 Veldsquez Gavilanes, Radl. Op. cit.
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La esencia de estas reformas era darle a Bogotd un esquema donde preva-
leciera la participacién ciudadana y la autonomia local®. El resultado fue una
ciudad con 19 zonas, en las cuales cada uno de sus alcaldes podia “elaborar
un plan zonal con la asesorfa del Departamento de Planeacién, y se cre6 un
concejo de coordinacién de servicios zonales™!, el cual cumplia la funcién de
ser el enlace entre la administracién central y las zonales, con el fin de generar
un desarrollo arménico en Bogot4. Este intento no tuvo las repercusiones que
se esperaban, puesto que fue enfocado més a la desconcentracién que a una
verdadera descentralizacién, donde lo que se debia buscar era la autonomia
de las zonas y no que desde lo local simplemente se ejecutaran las politicas
implantadas desde el nivel distrital, dejando sin operacién a los concejos de
coordinacién zonal. Esto también se evidencié en que “los propésitos de estas
reformas —mayor autonomfa y participacién popular— nunca se cumplieron | ... |
puesto que al implementarse la reforma del gobierno local, la falta de voluntad
politica para suministrar los elementos que permitieran poner a funcionar esas

22 hizo imposible cumplir los objetivos propuestos para

autoridades locales
que se llevara a cabo una politica de descentralizacién.

Posteriormente, se expidié el Cédigo de Régimen Municipal —Decreto 1333
de 1986—, el cual nacié con la intensién de “promover la descentralizacién
interna de la administracién municipal, al mismo tiempo que se adelantan
précticas de participacién ciudadana”. En consecuencia, en éste se estipul6
la creacién de las Juntas Administradoras Locales —JAL—~ y las Alcaldias
Locales, cuyas funciones van mas alld de ser inspectores de policia; desde
este momento se comenzd a vislumbrar la senda para llegar a la estructura
actual de Bogota.

Con el fin de dar cumplimiento al Cédigo, se expidié el Acuerdo 8 de 1987,
con el cual “se crearfan las 20 Juntas Administradoras Locales, elegidas po-
pularmente en cada zona, con recursos propios que les permitan desempefar
24 estos recursos asignados se manejan bajo la figura de los
fondos de desarrollo local. Pero este acuerdo nunca pudo ser implementado,

ciertas funciones”

porque “el Tribunal Administrativo de Cundinamarca suspendié y luego

9925

, argumentando que este acto recafa en la Ley 11 de
1986 —ordinaria—. Esta situacién generé un limbo juridico en Bogotd, pues

anulo dicho acuerdo

20 La autonomia local que se pretendfa con estas reformas giraba en torno a que los alcaldes menores
pudiesen proponer sus propios planes zonales al alcalde mayor de la ciudad, de acuerdo con las
necesidades de cada drea geografica.
21 Veldsquez Gavilanes, Radl. Op. cit.
22 Ibid.
23 Lordello de Melo, Diogo (1987). I Seminario de Gobierno Municipal. Bogota: Editorial Universidad
Externado de Colombia.
24 Veldsquez Gavilanes, Radl. Op. cit.
25 1Ibid. 1 7
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“la ciudad se encontré en una situacién legal indefinida, en la cual no podia
proceder a mejorar sus instituciones, ante la imposibilidad de aplicar leyes
ordinarias de modernizacién, como la Ley 11?° para el Distrito Especial.

Este acuerdo daba a las JAL la facultad de tener injerencia en los asuntos
de planeacién, vigilancia y control de la prestacién de servicios publicos, de
la administracién piblica, y control y destinacién presupuestal en las Zonas
para las cuales habian sido electas. De esta manera, se buscé aumentar el
grado de eficiencia en la relacién Distrito-ciudadanos, puesto que al ser una
ciudad tan grande, se perdia la interrelacion entre estos dos. La vocacion de
estas juntas era ser el enlace para que el Distrito, a través de la divisién te-
rritorial y administrativa por zonas, pudiese dar soluciones eficaces y acordes
con las necesidades de cada poblacién. De esta manera, se buscé modernizar
el Distrito y aumentar la participacién ciudadana.

En el proceso de descentralizacién de Bogotd, el momento més importante
y que ha generado un verdadero cambio descentralizador para la ciudad se da,
en primera instancia, con la expedicién de la Constitucién de 1991 la cual,
con una visién claramente descentralizadora —no sélo a nivel de fortalecer
los departamentos y municipios en Colombia—, crea unas figuras especiales
como la del Distrito Capital, que se acomoda a los requerimientos de la ciudad
mds grande del pafs y que a su vez es capital del departamento y la Nacién,
y sede del poder central.

Como antesala a la expedicién del Estatuto Orgdnico de Bogot4, se dio la
Ley 1 de 1992, que regula los d&mbitos politicos, fiscales y administrativos del
Distrito, enmarcandolos en el 4mbito local. De esta manera, la Ley “establecié
un perfodo fijo para los alcaldes locales y los requisitos para ser edil y alcalde
local™", lo que dio una mayor organizacién politica a las localidades y las en-
focé en el principio constitucional de promover la participacién ciudadana.

Posteriormente, con base en la Constitucién del 91 y en sus disposiciones
para el Distrito Capital, en 1993 se dio otro paso fundamental encaminado
a fortalecer el proceso descentralizador de la ciudad, enmarcado bajo la ex-
pedicién del Estatuto Orgdnico de Bogotd —Decreto Ley 1421 de 1993—, que
se encarga de darle la actual estructura politico-administrativa a la ciudad.
Como resultado de este proceso, iniciado en 1954, Bogotd D.C., cuenta hoy
en dfa con un esquema de descentralizacién sui generis, que recoge matices
de distintas corrientes descentralizadoras acomodadas y ensambladas con
elementos de procesos de desconcentracién y delegacion.

En algunos momentos del proceso se ha tendido hacia la autonomia y for-
talecimiento del 4mbito local de la ciudad y en otros, se ha propendido por la

26 Ibid.
27 Ibid.
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reduccién de la autonomia entregada desde el nivel central al local, dejando
entreabierto el debate sobre “cudl debe ser el modelo adoptado por la ciudad,
para cumplir no sélo con la finalidad de modernizarla, sino bajo un esquema
de democracia participativa con énfasis en la participacién ciudadana”.

Para ello, se deben adoptar mecanismos modernos que permitan que el
ciudadano esté al tanto y pueda tener algtin grado de injerencia en el gobierno
de la ciudad, para que se garantice que sus necesidades y la prestacién de
servicios ptblicos sean adecuadas y puedan acercar al Estado a los ciuda-
danos; ademds de buscar que la administracién de la ciudad sea eficiente y
esté a la altura de los retos que se le plantean en este tema.

Con la expedicién del Cédigo de Régimen Municipal —Decreto 1333 de 1986,
naci6 la intensién de “promover la descentralizacién interna de la administra-
ci6n municipal, al mismo tiempo que se adelantan précticas de participacién

ciudadana”?.

1.3. Expe(licién del Estatuto Organico de Bogota
—Decreto 1421 de 1993 —

En virtud de las facultades especiales que le otorgaba la Constitucién de
1991 a la ciudad, se adopté del Estatuto Organico de Bogotd —Decreto 1421
de 1993, en aras de consolidar un mejor desarrollo, un gasto ptblico m4s
eficiente y el espacio para que los ciudadanos tuvieran participacién en los
asuntos inherentes a la ciudad.

Como antesala a la adopcién del Decreto 1421 del 93, estuvo la Ley 1 de
1992, que se encargé de dar los primeros desarrollos a lo estipulado para la
organizacién politica, administrativa y fiscal en Bogotd. En esta ley se esta-
blecieron los criterios para crear las localidades y c6mo éstas deben funcionar
bajo los siguientes principios bésicos:

1. La gesti6n de las autoridades centrales y locales puede ser concurrente, subsidiaria o
complementaria, 2. La distribucién de funciones debe buscar la eficiencia, la participacién
y la armonfa entre los planes centrales y locales, 3. Para que puedan desempefiarse, las
funciones deben asignarse acompafiadas de recursos®.

A la par, se estipul6 la eleccién popular de las JAL para todas las loca-
lidades y se le dio a los alcaldes locales perfodos fijos, acompafiados de la
facultad para tener autonomia en la destinacién de los recursos publicos,
previa aprobacién de las Juntas Administradoras Locales.

28 Lordello de Melo, Diogo. Op. cit.
29 Veldsquez Gavilanes, Radl. Op. cit. 1 9



Bogotd y la descentralizacién intraterritorial: crénica de una historia inconclusa

Con esta nueva configuracion, se dieron grados de autonomia y repre-
sentacién por lo cuales se habia luchado antafio. Al ponerse en ejecucion,
la reforma no fue tan benéfica para la ciudad como se pensaba, puesto que
empez6 a generar altos grados de corrupcion en la contratacién que se hacfa,
con cargo a los Fondos de Desarrollo Local. Esto, a su vez, repercutié en que
la tarea de suplir las necesidades de los ciudadanos a través de obras y la
prestacién de servicios se volviera ineficiente.

Debido a las anteriores razones, en la administracién del alcalde mayor
Jaime Castro, se hizo necesario realizar ajustes a las competencias que cons-
titucionalmente se le concedian a Bogotd para autorregularse, razén por la
cual se present6 ante el Congreso el Estatuto Organico de Bogot4, con el fin
de corregir los errores de los desarrollos de la Ley 1 del 92 y darle a la ciudad
un ordenamiento juridico claro y sélido.

Entre las reformas mds importantes estipuladas en el Estatuto se encon-
traban: el nombramiento de los alcaldes locales por parte del alcalde mayor,
pero con libre nombramiento y remocién, de acuerdo con su desempeiio; y
la recentralizacién del gasto publico de las localidades, con el fin de evitar la
corrupcion, asi, el alcalde mayor quedé como representante legal de los fondos
de desarrollo local y, por ende, como ordenador del gasto e inversiones que
estos hagan en las localidades.

Paralelamente, el Estatuto buscé un funcionamiento arménico entre el nivel
central de la administracién y el nivel local, ddndole a las localidades unas
funciones mas especificas, pero sin més autonomfia, como se denoté anterior-
mente. Esto se tradujo en que la prestacién de servicios y recursos y, por ende,
todas las inversiones locales vinieran orientadas desde la alcaldia mayor.

Como se puede apreciar, a pesar de existir un esquema descentralizado en
Bogotd, todavia prevalece un centralismo dentro de la misma administracién de
la ciudad, puesto que la autonomia de las localidades frente a la gran mayoria
de los asuntos a los que deben hacer frente las alcaldias locales respecto a los
ciudadanos se vio reducida por las decisiones del nivel central del Distrito.
Desde esta perspectiva, segtin Silva

[...] ha predominado la descentralizacién de procesos administrativos, de planeacién y
de control social, pero hacia adelante es necesario avanzar en aspectos que conduzcan al
logro del propésito bésico de un gobierno: mejorar el servicio a la comunidad y optimizar
los procesos de formacién ciudadana [...] en materia de convivencia y productividad®.

Es asf como desde la adopcién del Estatuto Organico de Bogotd, durante las
administraciones de Jaime Castro, Antanas Mockus (y la finalizacién de Paul

30 Ver: Silva, Jaime. La Desceniralizacion en Bogotd: Una Vision Prospectiva. En: Fundacién Corona
[en linea]. Disponible en: http://www.fundacioncorona.org.co/descargas/publicaciones/gestion/
2 O GLC_17_DescentralizaBogota_Visionprospectiva.pdf. Fecha de consulta: agosto 7 de 2010.
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Bromberg de la segunda administracién de Mockus, luego se su renuncia),
Enrique Pefialosa y Luis Eduardo Garzén, se dieron diversos impulsos para
mejorar este proceso, desde diferentes dngulos, pero siempre bajo la visién
de objetivos de eficiencia, mds que de poder local real.

Bajo este esquema, se plante6 una descentralizacién intraterritorial, que

[...] ordena una divisién del territorio, se crea una entidad politico-administrativa
—la localidad—, se establecieron unas autoridades electas, directamente los ediles e
indirectamente los alcaldes locales, se determina que tendrdn asuntos propios [...] y
se ordend la asignacién de recursos propios del presupuesto distrital®'.

Es de mencionar que con la entrada en vigencia el Estatuto Orgédnico, la
asignacion de recursos a las localidades, derivados del presupuesto del distrito,
cambi6 en materia de porcentajes. Asi, se estipul6 que los recursos transferidos
del presupuesto distrital a las localidades “podria alcanzar el 20% o podria
reducirse, pero nunca por debajo del 10% de los ingresos corrientes de la ad-
ministracién central 2. Esto significé un cambio importante, puesto que antaiio,
con la Ley 1 de 1992, se establecia que “el 10% de los ingresos corrientes de
la administracién central de la ciudad deberfa transferirse a las localidades y,
que esta cifra se elevarfa en 2% anual hasta que llegara a 20%”*.

Paralelamente, se buscé fortalecer el esquema de democracia participa-
tiva, creando espacios para que los ciudadanos tuvieran una injerencia en
las decisiones que se tomaran en el Distrito y, por ende, en las respectivas
localidades.

Empero, este esquema de descentralizacién adoptado por Bogotd es sui
géneris, puesto que tiene unos elementos que lo diferencian del proceso que
ha vivido el pais y que han sido tema de debate durante varios afios. Entre
ellos estd que el Estatuto Orgdnico de Bogot4, le desconcentra a los alcaldes
locales algunas funciones del alcalde mayor y las que estipule el Concejo
de Bogotd, pero no les da autonomfa financiera, puesto que el gasto publico
se ejecuta bajo la figura de los fondos de desarrollo locales, los cuales estdn
atados a la administracién central, desde las Unidades Ejecutoras Locales
—UEL~. En consecuencia, la prioridad del gasto la define el alcalde mayor,
como ordenador del gasto.

Esta problematica derivada del esquema de funcionamiento y articulacién
de la ciudad trasciende, puesto que a veces las prioridades y probleméticas de

31 Maldonado Copello, Alberto (2007). Descentralizacion territorial en Bogotd. El espiritu centralista de las
autoridades descentralizadas. En: Instituto Distrital Para la Planeacién y Accién Comunal -IDPAC-.
“Proyecto Bogotd Cémo Vamos”. Disponible en: http://www.foro.org.co/cis/idpacv/290907%20
DocumentoBCV-DescentralizacionBogota-4taversion.pdf. Fecha de consulta: agosto 7 de 2010.

32 Veldsquez Gavilanes, Radl. Op. cit.

33 Ibid. 21
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la localidad y de la comunidad se ven disociadas porque no tienen autonomfa.
Desde esta perspectiva es que se abre el debate sobre el proceso de descentra-
lizacién de Bogotd, enfocado hacia la autonomia que deben tener las alcaldias
locales y en qué grado debe serlo.

1.4. Principales reformas tendientes

ala descentralizacién

Con la expedicién del Estatuto Orgdnico de Bogotd, se le dio a la ciudad
un marco para su organizacién, administracién y funcionamiento. Desde
el momento de su expedicién, en 1993, hasta nuestros dias, este marco ha
tenido varios desarrollos via leyes, decretos y acuerdos, que han hecho girar
el proceso de descentralizacién de la ciudad. Por ejemplo, en ocasiones se le
ha otorgado un mayor grado de autonomfas al sector local, mientras que en
otras se le ha disminuido, centralizando las competencias cedidas en cabeza
del sector central del Distrito.

A su vez, buscando también una mejor estructura administrativa del go-
bierno de la ciudad en sus tres sectores —central, descentralizado y local- y
que esté acorde con las necesidades de la ciudad y con su actual desarrollo,
puesto que hay localidades bogotanas que comparadas con los municipios que
conforman Colombia, por su densidad de poblacién y caracteristicas, podrian
ser de las 5 primeras ciudades mds grandes del pafs, como son los casos de
las localidades de Kennedy y Ciudad Bolivar, entre otras.

El modelo bogotano también ha sido sui géneris, puesto que no se puede
encasillar en un modelo de descentralizacién especifico, ya que, como se ha
mencionado anteriormente en este documento, ha tenido rasgos de descon-
centracién y delegacién que se ven claramente identificados en algunos de
los desarrollos que se le han hecho al Decreto Ley 1421 de 1993, con el fin
de lograr una modernizacién de la ciudad.

Es asf como los desarrollos hechos hasta la fecha al Estatuto Orgénico de
Bogota se pueden dividir en tres grupos, de acuerdo con la esencia que se ha
buscado en cada uno, de la siguiente forma: tendientes a la descentralizaciéon,
a la desconcentracién y a la delegacion.

1.4.1. Desarrollos del Estatuto Orgéanico de Bogota

tendientes a la descentralizacion

En los planes de desarrollo posteriores a la expedicién del Estatuto Orgdnico
de Bogotd se impulsé la descentralizacion, incluso se convirtié en una politica
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ptblica a ejecutar en la ciudad y se enfocé, en una primera instancia, en el
fortalecimiento de la democracia participativa y la participacién ciudadana,
y en una segunda, en la modernizacién de la estructura administrativa de la
ciudad, tanto a nivel central, como local.

El nivel central, conciente de la importancia del nivel local, buscé un
fortalecimiento de las localidades y, por ende, de su autonomia, excep-
tuando algunas decisiones que se tomaron en la administracién Pefialosa
(1998-2000), cuando por medio del Acuerdo 022 de 1998 se centralizé la
delegacion dada a los alcaldes locales de realizar contrataciones con cargo
a los Fondos de Desarrollo Local. Este hecho se convirtié en una decisién
que en su momento centralizé una facultad que se habia dejado en manos de
las localidades, lo que hizo que la politica de descentralizacién de la ciudad
tuviese un ir y venir.

En la administracién Mockus-Bromberg (1995-1997), bajo el “Plan de
desarrollo distrital. Formar ciudad”, se dio un enfoque a la politica de des-
centralizacién en el Distrito tendiente a fortalecer los canales de participacién
distrital y local, a través de la figura del ciudadano como pieza clave para
un esquema de democracia participativa. Desde este enfoque, la solucién
adecuada a los problemas de la ciudad y la correcta prestacién de servicios
ptblicos parten de la base de un esquema de veeduria y participacién ciuda-
dana en los dos niveles, que garanticen la creacién de espacios para que el
ciudadano, hasta cierto punto, pueda tener injerencia en las politicas piblicas
y decisiones que tome el gobierno de la ciudad.

En su administracién (1998-2000), Pefialosa dio como enfoque funda-
mental de la politica de descentralizacién distrital el fortalecimiento de la
democracia participativa y la participacién ciudadana. Para ello creé los
encuentros ciudadanos, los cuales se convirtieron en la continuacién del en-
foque descentralizador que se habia dado en la administracién anterior, y que
en este caso tendieron a fortalecer este proceso a nivel local, dejando como
cabeza de estos encuentros a los alcaldes locales. Asi, a través del Decreto
Distrital 739 de 1998 se crearon los encuentros ciudadanos y las pautas de
elaboracién y aprobacién de los planes de desarrollo locales, y mediante el
Decreto Distrital 518 de 1999 se le dio la potestad de organizacién de los
encuentros ciudadanos a los alcaldes locales, teniendo en cuenta las carac-
terfsticas y necesidades de cada localidad.

Posteriormente, en la segunda administracién Mockus (2001-2003) y con
la adopcién del “Plan de desarrollo econémico, social y de obras publicas
2001-2004. Bogotd, para vivir todos del mismo lado”, se le dio énfasis a la
planeacién participativa, como instrumento para profundizar la politica de
descentralizacién que se venfa implementando en el Distrito desde las admi-
nistraciones anteriores. En consecuencia, se emitié el Acuerdo 098 de 2002, 23
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mediante el cual se crean los Consejos Locales de Gobierno como espacios
tendientes a mejorar la coordinacién entre el nivel central y el local, con el
fin de lograr un correcto funcionamiento del proceso de descentralizacién y
desconcentracién que se llevaba a cabo en el Distrito.

Bajo las directrices del “Plan de desarrollo Bogotd sin indiferencia, un
compromiso social contra la pobreza y la exclusién”, la administracién Gar-
z6n (2004-2007) buscé que la politica descentralizadora tuviese una mayor
eficacia en el dmbito local en lo que respecta a la parte administrativa de la
ciudad, por lo que se propendié por un esquema en el cual se fortalecieran
y modernizaran las localidades, en aspectos técnicos, administrativos, juri-
dicos y de informética, para que el gobierno de la ciudad se acercara mds a
los ciudadanos, a la solucién de sus problemas y a una mejor prestacién de
servicios publicos.

En concordancia con lo anterior, se expidié el Decreto Distrital 124 de
2005, por medio del cual se le dio una nueva organizacién a los Consejos Lo-
cales de Gobierno, enfocdndolos en un esquema de territorializacién politica,
donde se priorizaron algunos territorios dentro de las localidades, buscando
que la accién conjunta entre el nivel central y el local tuviera una mayor
coordinacién y, por ende, fuera mds efectiva. Adicionalmente, se estableci6
quiénes debfan conformar estos Consejos.

A la par, mediante los Decretos Distritales 1350 y 142 de 2005, se regla-
mentaron y estipularon los criterios de eleccion para las ternas de alcaldes
locales. En esta administracién también se dio uno de los desarrollos més
notorios en materia de descentralizacién al Estatuto Orgénico de Bogotd, con
la aprobacion por parte del Concejo del Distrito del Acuerdo 257 de 20006, el
cual dict6 normas bdsicas sobre la estructura, organizacién y funcionamiento
del Distrito y defini6 las acciones administrativas respecto a: descentralizacién
funcional, desconcentracién, delegacion y asignacién.

En la misma linea y con el fin de darle desarrollo al anterior Acuerdo, se
expidi6 el Decreto Distrital 539 de 2006, mediante el cual se determina el ob-
jeto, la estructura organizacional y las funciones de la Secretaria de Gobierno,
y se le asignan funciones especificas a las Subsecretaria de Asuntos Locales y
Desarrollo Ciudadano, y a la Direccién de Apoyo a Localidades, con el fin de
mejorar la coordinacién entre el sector central y el local.

1.4.2. Desarrollos del Estatuto Orgéanico de Bogota

tendientes a la desconcentracion y deleg’acién

Como se pudo observar, la descentralizacién ha hecho parte fundamental de los
planes de desarrollo de todas las administraciones recientes de la ciudad. Pero
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esta politica en su implementacién ha sido acompafiada por unos desarrollos,
los cuales a través de las figuras de la desconcentracién y delegacion le han
dado mayores herramientas a la ciudad para lograr un grado de profundizacién
de la descentralizacién.

El primer desarrollo se dio con el Decreto Distrital 533 de 1993, en la
administracién del alcalde mayor Jaime Castro, donde se delegé la potestad
de contratacién y ordenacién del gasto a las alcaldias locales, con cargo a los
Fondos de Desarrollo Local. Posteriormente, siguiendo la misma esencia del
Acuerdo 533 del 93, se expidieron los Decretos Distritales 698 de 1993 y 50
de 1994, con los cuales se faculté a los alcaldes locales para hacer contratacién
directa hasta por un monto de 2000 salarios minimos mensuales vigentes, lo
que aumentd la autonomfa local.

Mais adelante, como se habia mencionado anteriormente, en la adminis-
tracién Pefialosa se produjo un paquete de acuerdos tendientes a centralizar
las competencias delegadas en el sector local. En el Decreto Distrital 022 de
1998 se centralizé y suspendié la delegacion hecha en materia de contratacion
alos alcaldes locales. Adicionalmente, forzado por el Decreto Distrital 176 de
1998, se crean las Unidades Ejecutivas Locales (UEL), nuevas encargadas
de centralizar el gasto, antes delegado a las localidades.

Con el fin de darle unas funciones especificas a las localidades, se le
delegaron competencias en materia de:

e Coordinacién de la accién administrativa del distrito en las localidada-
des.

e Coordinacién de la gestién administrativa asignada a las comisarias
de familia, inspecciones de policia, casas de justicia y al Programa de
Mediacién y Conciliacién.

Mis adelante, durante la segunda administraciéon Mockus, se delegé la
representacién judicial y extrajudicial de los Fondos de Desarrollo Local en
los alcaldes locales, por medio del Decreto Distrital 367 de 2001. En dicho
decreto se hizo énfasis en que las alcaldias locales, encargadas de cumplir
con estas funciones, son entes dependientes y pertenecientes al nivel central
de la Secretarfa de Gobierno.

Por su parte, en la administracién Garzén, por medio del Decreto Distrital
421 de 2004, se delegé a las alcaldfas locales la facultad de contratar, ordenar
gastos y hacer pagos de los programas y subprogramas estipulados en los planes
de desarrollo locales, con cargo a los Fondos de Desarrollo Local.

25
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2.La politica de descentralizacion
del Distrito Capital

2.1. Formulacién de la politica

Las raices del proceso de formulacién y posterior adopcién del Estatuto Or-
gdnico de Bogotd —Decreto 1421 de 1993— recaen en la necesidad de darle
solucién al limbo juridico que la ciudad afronté a finales de la década de los
80 y que le impedia poder fortalecer su politica de descentralizacién. Es asi
como con motivo de la Asamblea Nacional Constituyente de 1991, la cual
profundiza la descentralizacién en el pafs, se sientan las bases para que pos-
teriormente se dé el Estatuto Orgdnico de Bogotd, el cual reconoce a la ciudad
bajo la figura de Distrito Capital, lo que le da una nueva configuracion.

Para los constituyentes de la comisién II, encargada del ordenamiento
territorial, era de vital importancia que Bogotd D.C. tuviese “la competencia
legislativa en asuntos fiscales, tinica via para resolver la carga financiera
creada por la urbanizacién acelerada en la sabana de Bogotd”. También
identificaba que la “solucién de transporte masivo, requiere fortalecimiento
de las instituciones y recursos cuantiosos inexistentes”*. Otro de los puntos
a destacar era la necesidad de “descentralizar la prestacién de servicios hacia
los distritos en los que se dividiré la ciudad, a fin de crear una administracién
més eficiente y eficaz”.

La descentralizacién en Bogotd, en primera medida, fue concebida,
entendida y ejecutada para que cumpliese funciones de mejorar “procesos
administrativos, de planeacién y de control social”*®. Mds adelante —debido a
los nuevos retos que plantea una metrépoli como Bogot4, con 20 localidades y
una poblacién cercana a los siete millones de habitantes—, se plante6 la nece-
sidad de generar una politica de descentralizacién que no solo cumpliera con
los tres requisitos anteriores, sino que puediera generar un gobierno distrital
capaz de administrar la ciudad de una forma eficiente y generar un desarrollo
integral sin dejar de lado el desarrollo local. Lo que se buscé, entonces, fue la
coordinacién entre el sector central y local, para una prestacién de servicios
ptiblicos eficiente a la ciudadania, lo cual repercutirfa en la configuracién de
una ciudad moderna, que esté a la altura de las circunstancias que plantean
sus actuales caracteristicas.

34 Ver. Lemos Simmonds, Carlos (1991, 15 de marzo). “Exposicién de motivos del Distrito Especial de
Bogotd”. Gaceta Constitucional, 21: 64-88.

35 Ver. Castro, Jaime (1991, 8 de abril). “Bogotd, Distrito Capital”. En: Gaceta Constituctonal N° 40.

36 Ver: Silva Bautista, Jaime. Op. cit.
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Para lograr este cometido el proceso de descentralizacién en Bogotd giré
en torno a tres objetivos:

e Gobernar, lo que implica establecer las reglas de convivencia y velar por
su cumplimiento y perfeccionamiento continuo.

e Administrar, es decir, utilizar eficaz y eficientemente los recursos dis-
ponibles para la atencién de las necesidades de la ciudad, tanto a corto
como a largo plazo.

e Servir, que significa responder efectivamente a las necesidades de los
ciudadanos en cuanto individuos, de tal manera que puedan concentrar su
energfa en los aspectos de crecimiento personal —no de supervivencia—y
en esta forma aportar al proceso de desarrollo colectivo®.

Bajo la anterior configuracién es que se ha implementado la politica de
descentralizacién para la ciudad, desde que se cimentaron las primeras
bases en 1954. El punto fundamental y decisivo para este proceso fue la
adopcion del Estatuto Orgdnico de Bogot4, el cual es la base de la configu-
racién actual de la ciudad.

2.2. Implementacién de la politica
de descentralizacion

A pesar de la vocacién descentralizadora, tanto de la Constitucién de 1991,
como del Estatuto Orgdnico de Bogotda —Decreto Ley 1421de 1993-, y debido
a las caracteristicas que a este respecto se le han dado a la ciudad, se ha
tendido a un proceso descentralizador sut géneris, que tiene unas marcadas
caracteristicas de desconcentracién y delegacion.

En esencia, el Estatuto plantea que

[...]los objetivos de la descentralizacién de la ciudad son promover la organizacién co-
munitaria y la participacién ciudadana en la gestion de los asuntos publicos, mejorar la
eficiencia en la provisién de servicios y construccion de obras de cardcter local y servir
de marco para la desconcentracién de las entidades distritales en el territorio™.

Con respecto a algunos de los objetivos que debe cumplir la administracién
distrital y local para llegar a un proceso de descentralizacion eficiente y eficaz,

37 Ibid.

38 Alcaldia Mayor de Bogotd, Secretarfa Distrital de Gobierno, Subsecretarfa de Asuntos Locales, Comisién
Intersectorial de Gestién y Desarrollo Local (2008). “Bogoté positiva: para vivir mejor. Politica de
descentralizacién territorial para Bogotd” (borrador). Bogotd: Alcaldia Mayor. Disponible en: http://
www.gobiernobogota.gov.co/index2.php?option=com_docman&task=doc_view&gid=444&Itemid=46. 2 7
Fecha de consulta: agosto 7 de 2010.
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la Universidad del Rosario y la Secretaria de Gobierno Distrital, en el marco
del Convenio N° 1429 de 2009, realizaron una encuesta mediante la cual se
identificé que en materia de prestacién de servicios la ciudadania percibe lo
siguiente: respecto a los comedores comunitarios se encuentra satisfecha
en un 28% e insatisfecha en un 38%; con el servicio de policia, el indice
de satisfaccion es de 31% y el de insatisfaccién de 46%, y en el servicio de
alumbrado publico hay un 68% de satisfaccién y un 14% de insatisfaccion.
Lo anterior demuestra que en materia de prestacién de servicios por parte
de las alcaldia mayor y de las alcaldfas locales en la ciudad hay unos avances,
pero existe una brecha de insatisfaccién que tiene que ser mejorada para lograr
una adecuada prestacién de servicios, lo cual debe redundar en la solucién
de algunos de los problemas cotidianos de la comunidad.

A su vez, en lo referente a las obras de infraestructura realizadas por la
alcaldfa, en la misma encuesta se reflejan los siguientes resultados: en mate-
ria de pavimentacion de calles barriales el 37% de la poblacién se encuentra
satisfecha, en contraposicién con un 44% que se encuentra insatisfecha; en
andenes y separadores hay un indice del 44% de poblacién satisfecha y un 34%
insatisfecha; en lo que respecta a las dreas verdes y parques hay un 46% de
satisfaccién y un 34% de insatisfaccién; en materia de instalaciones deportivas
hay un 31% de satisfaccién y un 48% de insatisfaccién, y en instalaciones
culturales, un 21% de la poblacién manifiesta estar satisfecho, mientras que
un 55% estd muy insatisfecho. Mediante estas cifras se corrobora que otros de
los aspectos a mejorar para cualquier administracién de la ciudad son la infra-
estructura y mobiliario de la ciudad; ello llevaria a una mejora en la actuacién
del gobierno distrital, a través de la inversién en manutencién del mobiliario
actual y del desarrollo de nuevos proyectos que contribuyan a mejorarlo y a
prestar una de dotacién de infraestructura mas adecuada para la ciudad y
la comunidad, tanto en el ambito Distrital, como local.

Las bases para que este proceso tomara estas connotaciones vienen desde
las deliberaciones hechas en la Asamblea Nacional Constituyente de 1991, la
cual dejé espacio para la creacién de las localidades, donde éstas hacen parte
de Bogotd D.C. como unidades sin personeria juridica. A la par, se crea un
espacio para que al momento de la formulacién y posterior adopcién e im-
plementacién del Estatuto Orgdnico se hable de un “reparto de competencias
y funciones administrativas que hacen referencia a sus autoridades y no a
las localidades, como deberfa ser, pero al referirse a los recursos claramente

afirma que se asignan a las localidades™.

39 Maldonado Copello, Alberto (2007). “Descentralizacién territorial en Bogotd: el espiritu centralista
de las autoridades descentralizadas”. En: Alcaldia Mayor de Bogotd. Proyecto Bogotd Cémo Vamos.
Bogotd: Alcaldia Mayor. Disponible en: http://www.foro.org.co/cis/idpacv/290907%20DocumentoBCV-
DescentralizacionBogota-4taversion.pdf. Fecha de consulta: agosto 7 de 2010.
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De la anterior situacién se deriva la creacién de un proceso descentraliza-
dor para la ciudad que no generé unas localidades sélidas, puesto que éstas,
a pesar de ser entes descentralizados territorialmente, dependian del sector
central de la ciudad en materia administrativa —las plantas de personal de
las localidades dependian de la Secretaria de Gobierno Distrital y los alcal-
des locales son designados por el Alcalde Mayor de la Ciudad— y en materia
financiera —puesto que los recursos de las localidades tenfan como ordenador
del gasto al alcalde mayor de la ciudad—.

Adicionalmente, al mecanismo de eleccién de los alcaldes locales, lo
acompafian una visibilidad y reconocimiento muy bajos en los habitantes
de las localidades. Esto se ve reflejado en que el 90% de los habitantes de las
localidades de Bogotd sabe que existe la figura del alcalde local, pero en
contraste, al indagar sobre el método de eleccién de dichos funcionarios,
se encuentra que s6lo un 50% de la poblacién sabe cudl es el mecanismo
usado para la eleccién, lo que evidencia un amplio desconocimiento de
c6mo se elije al representante del ejecutivo mas cercano a la poblacién. Esto
también se traduce en un desconocimiento de las funciones y competencias
asignadas a los alcaldes locales y de las acciones que éstos pueden realizar
o ejecutar en el dmbito local, derivadas de su investidura®.

A la hora de hacer los desarrollos tendientes a la descentralizacién y a la
organizacién de la ciudad, en

[...] el Decreto 1421 de 1993 en un articulo se refiere a las funciones de las locali-
dades, pero en otro menciona las autoridades locales. El Acuerdo 6 de 1992 asign las
competencias misionales (con cargo a los recursos de los Fondos de Desarrollo Local) a
las Juntas Administradoras Locales, con lo cual confundié las competencias misionales
de la entidad con las funciones administrativas de una autoridad*'.

Estas situaciones dejaban en entredicho una verdadera forma de autonomia
local vy, por ende, matizaban el proceso de descentralizacién con rasgos de
desconcentracion y delegacién.

Es asf como también en el Estatuto se plantean tres niveles de adminis-
tracién para la ciudad, donde se propende por un esquema de delegacién
del sector central al sector descentralizado, compuesto por entidades con un
alto grado de autonomia, a las que se les da la potestad de prestar servicios
ptblicos. Por otra parte, se identifica un sector local al que se le aplica la
delegacién de competencias, con el fin de lograr una actuacién més eficaz del
gobierno de la ciudad en las localidades y una mayor legitimidad de la admi-
nistracién de la cuidad, a través de una gestion eficiente del sector central.

40 Secretarfa de Gobierno, Universidad del Rosario. “Encuesta Convenio de Asociacién N° 1429 de
2009”. Resultados preguntas N° 2 y 8.

41 Ibid. 29
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En dicho estatuto se propende por un esquema de descentralizacién
territorial que “establece lo respectivo a los objetivos, composicién, funcio-
namiento, calidades de los funcionarios y competencias de las Localidades,
las Juntas Administradoras Locales y Alcaldes Locales”. Respecto a esto
es necesario aclarar que a pesar de que el Estatuto Orgdnico de la ciudad
propende porque estos criterios se implementen en el sector local, la practica
y puesta en marcha de labores tendientes al cumplimiento de dichos criterios
ha demostrado que en la ciudad, hoy por hoy, no existen unas competencias
claras que diferencien las responsabilidades y gestiones que deben cumplir
y realizar tanto el sector central como el local.

En convergencia con lo anterior es menester revisar las atribuciones dadas
a los alcaldes locales y a las Juntas Administradoras Locales, para que éstos
puedan cumplir unas funciones especificas y a la par la comunidad tenga
claro a quién dirigirse para la solucién de sus necesidades. Lo anterior, con
el fin de cumplimir con la verdadera vocacion descentralizadora de la ciudad,
donde las localidades son entendidas como el espacio para poder acercar el
gobierno de la ciudad a los ciudadanos, solucionar las necesidades locales y
ejercer una buena prestacién de servicios publicos.

También se debe plantear como resultado de la implementacién de la
politica de descentralizaciéon en Bogot4d

[...]una divisi6n del trabajo entre la Administracién Central (Alcaldia Mayor y sus en-
tidades adscritas) y los agentes locales (Alcaldes Locales), donde la primera tiene como
funcién fundamental definir la politica, supervisar y controlar el desarrollo de la ciudad
como un todo y ejecutar aquellas obras o acciones que tengan una cobertura global,
mientras los segundos quedan encargados de apoyar la tarea de gobierno mediante la
implementacion de la politica, el control de cumplimiento de las normas, la recoleccién
de informacién y la ejecucién de obras y acciones en las que, su naturaleza local, les da
ventajas comparativas importantes en términos de eficacia y eficiencia®.

Esta estructura ha traido para el sector local de la ciudad una falta de
autonomia, que se traduce en que las localidades tengan alcaldes adscritos
al nivel central, los cuales no tienen un periodo de gobierno fijo, lo que da la
posibilidad de remocién de su cargo en cualquier momento, y lo que, en el
fondo, los hace victimas de presiones que se originan desde diversos secto-
res —presién por cumplir lo estipulado por el alcalde mayor y presién de las
Juntas Administradoras Locales—, y que los pone en una situacién bastante
complicada.

42 Ver: Secretaria de Gobierno Distrital, Universidad del Rosario (2010). “Reformas en Materia de
Descentralizacién en el Distrito Capital 1991 —2010”. En: Proyecto Nuevo Modelo de Descentralizacion.
Anexo 1.

43 Ver: Silva Bautista, Jaime. Op. cit.
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La dependencia que tiene el sector local del sector central no sélo se traduce
en la situacién de los alcaldes locales y en el hecho de que sus alcaldias tengan
unas plantas de personal contratadas por el sector central, sino que pasa también
a ser una dependencia financiera. Esta dependencia se ve reflejada en que el
gasto en las localidades es ordenado por el alcalde mayor de la ciudad, quien
es el representante legal de los Fondos de Desarrollo Local.

E110% de los ingresos corrientes de la ciudad, que por mandato del Esta-
tuto Orgénico deben ser destinados a las localidades, se ha centralizado en la
creacién de las Unidades Ejecutivas Locales, que son dependientes del sector
central y que priorizan el gasto en las localidades. Esto quiere decir que ese
10% que deberia ser invertido para la solucién de los problemas locales, pero
muchas veces se usa para cofinanciar los proyectos del sector central, que
obviamente le da prioridad a las lineas de inversién que se plantean desde la
alcaldia mayor, lo que deja sin autonomia a las alcaldias locales para invertir
estos recursos en proyectos con vocacién local.

Todo lo anterior permite inferir que el desarrollo integral de la ciudad debe
estar determinado por una eficiente interaccién entre los niveles central y
local. Para este propésito, la implementacién de la descentralizacién para la
ciudad plantea una serie de mecanismos que van a mejorar y garantizar un
correcto flujo de informacién entre estos dos sectores, con el fin de realizar
una gestion publica eficiente. Pero en el fondo, y a pesar de que mecanismo
como el Consejo Local de Gobierno —entre otros— han tratado de cumplir esta
funcién a cabalidad, se hace necesario revisar estos procesos para que su fun-
cionamiento y los resultados que en estos se producen tengan un efecto mucho
mds palpable y efectivo, que mejore la interaccién de dichos sectores.

2.3. Evaluacién de la poll’tica de descentralizacion

El mayor paso hacia la descentralizacién en Bogota ha sido, evidentemente,
la adopcién del Estatuto Orgdnico, pero al mirar los efectos que éste ha tenido
en la ciudad y en el fortalecimiento del sector local, se puede identificar la
exitencia de unos vacios, que son necesarios revisar para poder profundizar en
este proceso y modernizar la ciudad.

Desde esta perspectiva, la ciudad ha entrado en un vaivén entre centraliza-
ciény descentralizacion, el cual afecta la autonomia concedida al sector local de
la ciudad. Por ello, después de 1993 se le dio a los alcaldes locales la potestad
de ser ordenadores del gasto y el poder de contratacién en sus localidades. Sin
embargo, en administraciénes posteriores no se “confi6 en sus ventajas y se pre-

2944

firié centralizar™", creando las Unidades de Ejecucion Local ~-UEL—, donde se

44 Ver Veldsquez Gavilanes, Radl. Op. cit.
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recoge el poder de gasto e inversion de las localidades en el sector central. Esto
se evidencia en que para el afio 2008 “apenas una porcién del gasto cercana al
249 se contrata por parte de los alcaldes locales, al tiempo que la proporcién
restante es contratada a través de las Unidades Ejecutivas Locales™.

A lo anterior se suma la desinformacién de los ciudadanos sobre la ges-
tién de la administracién distrital y de las localidades, la cual ascinede a un
70%. Por ejemplo, casi la totalidad de los ciudadanos promedio no tienen
conocimiento de cudnto es el presupuesto con el que cuenta el gobierno de
la ciudad para hacer inversién y un 70% no conoce la gestién y presupuesto
de su localidad®.

En consecuencia, se ha optado por crear unos entes que se rijan bajo los
principios de la participacién ciudadana, con el fin de fortalecer el &mbito
local. Con lo anterior se ratifica el debate sobre qué tan fuerte y auténomo
debe ser el sector local de Bogotd D.C., y la evaluacién de los siguientes temas
es determinate para saber qué tan efectiva ha sido la politica de descentra-
lizacién en el Distrito:

e Las dindmicas que se derivan de procesos de participacién ciudadana en
el dmbito local, las cuales generan, a primera vista, procesos de fortale-
cimiento democrético tendientes a la generacion del voto de opinién, y
surgimiento de nuevas fuerzas politicas con base local.

e El mejoramiento de la prestacién de servicios piblicos a la ciudadania,
resultado del acercamiento del gobierno de la ciudad, a través del forta-
lecimiento de los gobiernos locales.

e La creacién de una cultura metropolitana del cuidado de lo publico,
partiendo de la base de una responsabilidad ciudadana en el pago de im-
puestos como insumo fundamental para mejorar la gestién del Distrito.

e Latendencia, cada dia creciente, de pensar y estructurar territorialmente
ala ciudad, lo que ha generado que la administracién central de la ciudad
presente planes maestros en temas como educacién, salud, recreacién
y deporte, entre otros, que repercuten de manera directa en el dmbito

local de la ciudad.
En contraste con lo anterior,

[...]la inexistencia de una entidad local, con personerfa juridica, patrimonio y estructura
administrativa propia conforma una situacién inconveniente para la gestién, dado que
la autoridad ejecutiva no tiene una capacidad efectiva de direccién sobre unos recursos
humanos, fisicos y financieros para el cumplimiento de los objetivos establecidos. Este

45 Alcaldfa Mayor de Bogotd, Secretaria Distrital de Gobierno, et. al. Op. cit.
46 Secretarfa de Gobierno, Universidad del Rosario. Op. cit. Resultados preguntas N° 46, 50 y 52.
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vacfo se expresa luego en un problema permanente de baja capacidad de formulacién
y ejecucién de proyectos y de cumplimiento de las competencias asignadas®.

En este sentido, para el representante a la Cdmara por Bogotd David
Luna, una de las mayores falencias que ha presentado el Estatuto Orgdnico
de Bogotd y en s una de las debilidades de las localidades, y por ende un
factor debilitador del proceso de descentralizacién en la ciudad, es la falta de
competencias claras entre el nivel central y el nivel local de la ciudad.

Es asf como se deben empoderar a las administraciones locales en 6
cosas:

e Administracién y proteccién del espacio publico.

e Resolver problemas de convivencia locales.

*  Manejo y administracién de los parques locales o barriales.

* Manejo y adecuacién de la malla vial terciaria.

e Autonomia del alcalde local para nombrar la propia planta de
personal de la Alcaldia Local.

* Registro de las denuncias policivas en cabeza de los alcaldes
locales™.

El representante Luna deja entreabierta la puerta para que se cree un
esquema de incentivos, donde las localidades puedan asumir mds compe-
tencias en la medida en que sean capaces de cumplir con las dadas. Este
mayor grado de autonomia debe ir acompaifiado, a su vez, de un aumento
del perfil de los alcaldes locales, para que pueda tener mucha mayor inje-
rencia y peso dentro del sector central, para mejorar la interlocucién entre
los sectores.

También se debe gestionar el desmonte de las Unidades Ejecutivas Lo-
cales, el cual necesariamente se tiene que hacer junto con el fortalecimiento
administrativo a través de la dotacién de una planta de personal en las
alcaldias locales, que estén ajustadas a las caracteristicas locales. De esta
manera se pueda cumplir con las competencias asignadas a la localidad de
forma mucho més eficiente. Cuando las localidades empiecen a desarrollar las
competencias dadas, se vuelven responsables de la inversién y de la gestién
publica y, por ende, serdn los alcaldes locales y las Juntas Administradoras
Locales los responsables frente a la ciudadania de si hay una buena o mala
gestion local.

47 Maldonado Copello, Alberto. Op. cit.
48 Entrevista al representante a la Cdmara por Bogotd, David Luna. 3 3
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En concordancia con lo planteado por el representante Luna, el doctor
Octavio Fajardo asegura que para que un proceso de desarrollo de la ciudad
como en el que estd inmerso Bogotd desde hace varios afios funcione —més alld
de si se profundiza en la descentralizacién, enfocada en una mayor autonomia
local—, se debe dar a las localidades capacidad técnica para que puedan hacer
una gestiéon mucho mds eficiente de cara a los ciudadanos.*

Para Fajardo, la figura del alcalde local debe seguir ligada al sector cen-
tral. Para él, serfa un error que los alcaldes locales fueran elegidos por voto
popular, pues el desarrollo integral de la ciudad se verfa truncado como con-
secuencia de la falta de claridad en la distribucién de competencias entre lo
distrital y lo local. En esa linea, la autonomia para los alcaldes locales basada
en la legitimidad dada por la eleccién por parte del constituyente primario,
s6lo se podria dar cuando Bogotd D.C. tenga un esquema distrital y local con
competencias totalmente claras, que impida que los alcaldes locales y su
gestién vayan en contravia de los principios estructurantes de la ciudad™.

Las encuestas realizadas por “Bogotd cémo vamos” han reflejado que a
pesar de que los mecanismos de participacién en la ciudad estdn funcionando,
se ve una participacién ciudadana sectorizada, puesto que los ciudadanos que
hacen uso y parte de estos mecanismo representan unos intereses especificos,
que en algunos casos se pueden distanciar del interés y del bien comiin.

Estas encuestas también reflejan que para el caso bogotano un 10% de la
poblacién ha participado en mecanismos como los encuentros ciudadanos,
mientras que un 90% nunca lo ha hecho. Ello evidencia el bajo nivel de par-
ticipacién ciudadana y, por ende, de fortalecimiento de una cultura basada
en la democracia participativa en la ciudad.”

Una misma persona puede participar en varios mecanismos de participa-
ci6én ciudadana, como los comités que se crean a nivel local, lo que genera una
participacion restringida, puesto que en las deliberaciones de dichos comités
locales siempre participan las mismas personas. Si esto se mira en términos
de representacién ciudadana y se liga a la cantidad de poblacién que tiene
cada localidad, se encuentra que la representacién de la totalidad de la po-
blacién local no es consecuente con quienes participan y hacen uso de estos
mecanismos. En consecuencia, es posible afirmar que alrededor del 100% de
la poblacién de Bogotd no hace uso de estos mecanismo. Esto evidencia que
en las deliberaciones, recomendaciones y decisiones que se toman en estos
espacios sobre temas publicos que atafien al interés general, se quedan por
fuera los sectores representativos de todo la sociedad™.

49 Entrevista a Octavio Fajardo, experto en el tema de descentralizacién.

50 Ibid.

51 Secretarfa de Gobierno, Universidad del Rosario. Op. cit. Resultados pregunta N° 62.
52 Ibid. Resultados pregunta N° 70.
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Este problema de la participacién ciudadana en la ciudad, sumado a

[...] todos los esfuerzos que se han hecho desde la ley y la practica de las administra-
ciones distritales por subordinar y restringir a las autoridades locales han logrado su
resultado: el 97% de los bogotanos no sabe siquiera el nombre de su alcalde local y la
mitad no ha ofdo hablar de las JAL. De otra parte, la participacién ciudadana, segtin
el dltimo informe de Bogotd Cémo Vamos es practicamente inexistente. Consultados
los ciudadanos sobre diversos espacios de participacion, el 75% o mds de la poblacién
no los conoce y ni siquiera los ha ofdo mencionar; aquellos que aparecen con cierto
reconocimiento son las asociaciones de madres comunitarias, de padres de familia y
las juntas de accién comunal, pero aun asf las cifras son bajas y la participacién muy
reducida®.

En concordancia con lo anterior, la encuesta realizada por la Universidad
del Rosario —en el marco del convenio de asociacién con la Secretaria de
Gobierno Distrital— corrobora la anterior informacién, pues da como resultado
que en las 20 localidades de Bogot4 sélo el 20 % de los encuestados conoce
algin espacio de participacién ciudadana. Esto refleja los bajos indices de este
tipo de participacién en la ciudad, de donde surge la necesidad de formular
un ajuste a estos mecanismos y espacios para que pueden desempefiar una
labor mas plural, acogiendo a un nimero mayor de ciudadanos, representantes
de todos los sectores vitales de las localidades y del Distrito.

En Colombia, el Departamento Nacional de Planeacién hace una evalua-
cién del proceso de descentralizacién —Evaluacién Integral de los Municipios—,
donde evalia, entre otros, el nivel de prestacion de servicios publicos, la
gestion administrativa y fiscal, y el desarrollo de los municipios, como prin-
cipales indicadores de la evolucién del proceso de descentralizacién. A pesar
de que este informe busca en su esencia mirar c6mo se han invertido los
recursos de las transferencias de la Nacién de los entes territoriales y con
qué eficienciay eficacia se estd haciendo, de esta evaluacién se pueden sacar
varios indicadores para el caso bogotano.

La ciudad de Bogotd D.C. en los criterios de eficiencia, eficacia, cum-
plimiento de requisitos legales, capacidad administrativa, desempefio fiscal
y desempefio integral alcanza un 75,85 % de cumplimiento con todos los
criterios de evaluacién que tiene el informe del DNP para medir estos indi-
cadores™, lo cual posiciona a la ciudad entre los cinco municipios con mejor
porcentaje a nivel nacional. Sin embargo, esto también deja ver que el proceso
de descentralizacién en Bogotd todavia necesita una serie de ajustes que lo

53 Maldonado Copello, Alberto. Op. cit.
54 Ver: Departamento Nacional de Planeacién (2008). “Evaluacién integral de los Municipios 2008.
Informe de resultados de la vigencia 2008”. Bogotd: Departamento Nacional de Planeacién. Gréfico
4. Indicador de desempefio integral municipal, promedio por departamentos vigencia 2008. 3 5
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lleven a mejorar y modernizar la ciudad, alcanzando porcentajes mds altos
de desarrollo y profundizacién en materia de descentralizacién.

Hoy en dia la ciudad muestra como balance del proceso alli realizado
una carencia de “localidades con una asignacién clara de competencias para
la prestacién de bienes y servicios que los identifiquen ante la ciudadanfa,
de personerfa juridica y autonomia administrativa apropiada y de recursos de

2955

funcionamiento

3. Lecciones aprencli(las del proceso de

descentralizacion de Bogota

El proceso de descentralizacién que se ha llevado a cabo en Bogotd D.C.
debe revisarse para que se pueda acomodar a las actuales circunstancias y
caracteristicas que presenta la ciudad en su conjunto e individualmente en
las localidades. Es asi como el esquema descentralizador en Bogotd D.C.,
por un lado, ha pretendido adoptar un modelo gerencial para la prestacién de
servicios publicos, y por otro, se ha enmarcado en un modelo de democracia
participativa y de participacién ciudadana.

De las anteriores circunstancias se ha derivado que Bogotd D.C., al tener un
esquema de organizacién y funcionamiento dividido en tres sectores —central,
descentralizado y local—, deba mejorar el grado de comunicacién entre ellos,
partiendo de la estipulacién de unas competencias claras, que se derivan
actualmente del Estatuto Organico de Bogot4, o que bien le sean cedidas por
parte del sector central al sector local, con el fin de fortalecer las localidades
y de saber cudles son las funciones que tienen que cumplir a cabalidad.

Con unas funciones y competencias claramente establecidas entre los
sectores que conforman la organizacién administrativa, y por ende el gobierno
de la ciudad, se puede empezar a plantear un fortalecimiento del sector local,
con el fin de acercar a la ciudadanfa el gobierno de la ciudad, a través de los
gobiernos locales. Como estos tiltimos son més cercanos a la poblacién de base
en la ciudad, pueden suplir las necesidades de los ciudadanos de una forma
efectiva, a la par que se mejora las prestacién de servicios publicos y se for-
talecen espacios generados por las politicas de participacién ciudadana.

Para llevar a cabo estos objetivos descentralizadores y darle una mayor
fuerza y preponderancia al proceso en el que se encuentra inmiscuida la ciu-
dad se deben tener en cuenta varios aspectos. En primer lugar, fortalecer la
autonomfa de las localidades desde dos perspectivas: 1) dandole a los alcaldes
locales la facultad de contratacién y de ser ordenadores del gasto (correspon-

55 Maldonado Copello, Alberto. Op. cit.
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diente al monto destinado a cada localidad desde el sector central =10% de
los ingresos corrientes de Bogotd al afio, repartido entre las 20 localidades—),
con el fin de que se puedan financiar obras que no son mega proyectos de la
ciudad, pero que sf revisten una vital importancia para el sector local, y
de dar solucién a las necesidades locales de una manera mucho més eficiente
y eficaz; y 2) otorgar a las localidades autonomia en materia administrativa
para que cada alcalde local pueda nombrar a los funcionarios que lo van a
acompaiiar en la consecucién de las competencias y deberes que tiene que
cumplir, con el fin de que cuente con funcionarios de su entera confianza y
que pueda adecuar una planta de personal acorde con las necesidades espe-
cificas de su localidad.

En segundo lugar, en lo que respecta al dambito politico, las localidades
bogotanas todavia no estdn lo suficientemente preparadas para afrontar una
eleccién popular de alcaldes locales, puesto que no existen mecanismos claros
en el Decreto Ley 1421 de 1993 que impidan que un alcalde local electo por
voto popular, al derivar su legitimidad del constituyente primario, vaya en
contravia de lo que plantea el alcalde mayor de la ciudad. De llegar a una
situacién como la antes descrita, se podria generar una fractura entre el desa-
rrollo integral de la ciudad, de la cual el alcalde mayor es responsable, y un
desarrollo asimétrico de las localidades, no concordante con el de la ciudad.
Todo lo anterior justifica la no eleccién de alcaldes locales popularmente.

En tercer lugar, se debe propender por el fortalecimiento de la participacién
ciudadana y por una concrecién de los espacios y mecanismos de participacion,
tanto en el 4mbito distrital como el local, para que éstos cumplan su verdadero
cometido de generar una interaccién entre los ciudadanos y el gobierno de la
ciudad. En este orden de ideas, se debe buscar la consolidacién de un menor
grupo de consejos, comités y espacios de participacién ciudadana, pero que
representen efectivamente los intereses y necesidades de la localidad, en vez
de ser espacios usados por unos grupos con intereses particulares. A la par,
para que estos espacios funcionen correctamente se debe hacer un fortaleci-
miento del rol que juegan los ciudadanos como veedores y controladores de
la gestién publica en sus localidades y en el Distrito.

4. Conclusiones

Resulta evidente que 17 afos después de la expedicién del Estatuto Organico
de Bogotd —Decreto Ley 1421 de 1993—, éste se ha convertido en el derro-
tero del proceso de descentralizacién de la ciudad. No sélo le dio una clara
organizacion y estructura a la misma, sino que fue la herramienta que en su
momento solucioné y llevé a buen término muchos de los desarrollos que se 37
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propusieron desde el inicio del proceso descentralizador —en 1954—, para
darle una organizacién moderna a la ciudad, acorde con las circunstancias
que se derivan de ser una metrépoli de siete millones de habitantes y capital
de la Reprublica.

Se hace necesario hacer una revisién de su capitulo de descentralizacién,
con el fin de seguir con una tendencia renovadora y modernizadora, que conso-
lide a Bogoté como una ciudad enmarcada dentro de un esquema de democracia
participativa y participacién ciudadana, capaz de tener un gobierno de la ciudad
cuya legitimidad recae en el constituyente primario y en el control que éste
mismo hace a la funcién gubernamental. Todo esto genera una dindmica de
acercamiento del gobierno a los ciudadanos, y por ende, una mejor resolucién
de sus problemas y prestacién de servicios publicos.

Esto significa, ni més ni menos, hacer converger los intereses propios de la
ciudad con los intereses de sus localidades, es acercar el gobierno de la ciudad
alos ciudadanos de base, a través del fortalecimiento de los gobiernos locales,
dédndoles una mayor autonomfia para que puedan cumplir con los requerimien-
tos y solucién de problemas a sus ciudadanos. Para ello, es necesario hacer
un mejoramiento de la gestién de la administracién, sin olvidar la importancia
de fortalecer las dindmicas de participacién ciudadana, haciendo participe
a la poblacién de los asuntos publicos y del control a la administracién de la
ciudad y de la localidad.

Con esta dindmica sector central-sector local se busca hallar un punto de
convergencia entre un modelo basado en una buena gestién y administracién
—donde la prestacién de servicios ptblicos es eficiente y eficaz—y un esquema
enmarcado en la democracia participativa y la participacién ciudadana —donde
el rol que juega la ciudadania trasciende més alld del hecho de poder elegir
o ser elegido para dirigir los destinos de la ciudad o de la localidad—.

La estrategia consiste en jugar un papel ciudadano en los asuntos piblicos,
a través del buen uso de los espacios de participacién ciudadana, abiertos no
s6lo para poder injerir en el destino y en la planeacién y ejecucion de politicas
publicas en la ciudad y la localidad, sino también para poder realizar una
labor de veeduria y control a la gestién de las administracién de la ciudad.
Lo anterior, con el objetivo de lograr una gestién publica efectiva, que sea
capaz de darle una solucién adecuada y a tiempo a los problemas y requeri-
mientos de la ciudad.

En el fondo, es realizar un fortalecimiento a las localidades y a las demo-
cracias locales como los espacios mds cercanos a los ciudadanos y desde donde
se les puede dar una respuesta més rdpida a sus problemas, haciendo que el
gobierno de la ciudad cumpla con sus funciones. De la correcta interaccién entre
el sector central y el local en Bogotd, con competencias claramente definidas
y con mayores grados de autonomfa —politica y financiera— a las localidades,
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es que va a depender que el proceso de descentralizacién bogotano siga ade-
lante, como la punta de lanza que es capaz de organizar a una ciudad en sus
dimensiones politica, administrativa, territorial y financiera. Finalmente, todo
este proceso garantizard una constante modernizacién de la ciudad, lo que se
veré reflejado en su capacidad de asumir y darle solucién a los retos que dia
a dfa plantean sus caracteristicas y dimensiones.

4.1. Descentralizacién administrativa

Con la actual configuracién del esquema de descentralizacién en la ciudad
resulta de vital importancia fortalecer la autonomfa administrativa en las lo-
calidades, entendida como la potestad que se le debe transferir a los alcaldes
locales para que puedan disponer de su propia planta de personal, a la par
que se deben crear unas estructuras organizacionales que estén adecuadas
para cumplir con las demandas de cada localidad.

Es asf como el poder de contratacién de personal que debe tener cada
alcalde local resulta fundamental para poder desempefiar una buena gestion,
puesto que al poder designar a sus funcionarios se va a generar un mejor clima
organizacional, basado en la confianza que debe tener un jefe en sus subalter-
nos para poder tomar decisiones y ejecutar labores de gran responsabilidad.
Esta razén hace indispensable un cambio del modelo actual, donde el sector
central, a través de la Secretarfa de Gobierno, provee los funcionarios para
las plantas de personal de las localidades.

Ninguna de las 20 localidades de Bogotd presenta caracteristicas simi-
lares en cuanto a la composicién de su suelo —si es rural, urbano o mixto—,
su densidad de poblacién y sus potencialidades, por lo cual todas presentan
retos y necesidades totalmente diferentes. Por esta razén, se hace necesario
crear estructuras organizacionales que se vean traducidas en la conformacién
de una planta de personal adecuada a los problemas y necesidades de cada
localidad.

Como lo sefiala José Arocena, el desarrollo local es uno de los grandes
desafios contempordneos™ vy, por lo tanto, la fijacién de modelos de gestién
ptblica que respondan a las particularidades de cada contexto es el reto que
se deriva de dicho desaffo. Sin embargo, existen dos componentes comunes
a la multiplicidad de modelos de gestién, que se pueden rastrear tanto en
la literatura, como en el ejercicio efectivo de la politica: 1) la bisqueda de
una eficiencia administrativa en la prestacién de los servicios publicos y 2)
el incentivo a las formas de democracia participativa y directa, en tanto que
siempre existen a nivel barrial y/o local fuertes identidades comunitarias y un

56 Arocena. José (2000). El desarrollo local: un desafio contempordneo. Caracas: Nueva Sociedad. 3 9
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conocimiento profundo por parte de este sujeto colectivo de los “verdaderos
problemas” que deben resolverse en el “lugar” en el que viven.

Muchos de estos cuestionamientos son los que han inspirado los caminos
que se han tomado en procesos de descentralizacién en varias ciudades. Una
fusién de circunstancias histéricas especificas y de estructuras de gobierno
propias de regimenes politicos particulares han conllevado a que la estruc-
tura de los procesos de descentralizacién y los resultados del mismo sean
disfmiles, aunque si se da un vistazo al espiritu que inspiré su desarrollo, en
muchos aspectos es el mismo. Esto es, en resumidas cuentas, la necesidad de
garantizar la legitimidad de los gobiernos locales, que deriva de un balance
entre la participacién ciudadana y la eficiencia en la gestién.

En cualquier caso, aunque en Bogotd se evidencia que la garantia de los
espacios democréticos directos a través de las instancias de participacion en
lo local son una prioridad en los discursos e iniciativas gubernamentales, la
realidad es que la opcién tecnocrética que aboga por la eficiencia en la presta-
cién de los servicios bajo criterios propios de la empresa privada ha prevalecido
en la practica.

Como se verd a continuacién, las conclusiones que se pueden extraer
en materia de descentralizacién fiscal, administrativa y politica para Bo-
gotd en los cuatro casos de estudio acogidos en el presente documento son
variadas y representan avances o limitaciones significativas de diferente
naturaleza.

4.2. Descentralizacion politica

Hoy en dia, el caso bogotano en el sector local presenta un esquema de gobier-
no local compuesto por: un alcalde local, elegido de una terna que envian las
Juntas Administradoras Locales —=JAL— al alcalde mayor de la ciudad, quien
es el encargado de designar al mandatario de las 20 localidades.

Este modelo de eleccién de alcaldes locales ha sido blanco de varias criti-
cas, entre ellas la mds fuerte es que en lugar de tener este sistema, se deberia
profundizar en la descentralizacién local y darle la facultad al constituyente
primario de que elija mandatarios locales por voto popular. Una propuesta
como esta, en las actuales circunstancias de funcionamiento de la ciudad, no
cumplirfa con el cometido de profundizar el proceso descentralizador, sino, muy
por el contrario, atomizarfa el desarrollo de la ciudad, puesto que no existe un
mecanismo efectivo para poder armonizar el desarrollo local, sin que este valla
en contravia del desarrollo integral de la ciudad.

De esto se desprende que la legitimidad de un alcalde local dada por el
constituyente primario le darfa autonomia frente al alcalde mayor de la ciudad.
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Como consecuencia, podria presentarse el caso de un choque entre el poder
local y el distrital, lo que impedirfa el desarrollo integral de la ciudad y su
correcto funcionamiento.

En concordancia con lo anterior, a las Juntas Administradoras Locales se
les debe dar una verdadera funcién politica, mas exactamente en el ejercicio
del control a la gestién de las alcaldias locales y de la alcaldia mayor, con el
fin de que se rindan cuentas. Esto darfa a las JAL la potestad de citacién a
funcionarios de dichas alcaldias, con el fin de que se puedan dar buenos de-
bates de control, y no como sucede en la actualidad, donde sélo pueden hacer
invitacién cordiales a los funcionarios, dando espacio para que estos declinen
las invitaciones. Asf, en muchas ocasiones no se pueden tratar los temas de
interés de la localidad en los debates de las JAL de una manera integral, y
contando con la participacién del gobierno central y local
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