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Resumen:

El Estatuto Orgdnico de Bogotd —EOB— fija las relaciones entre la Administracidn central del Distrito y sus 20 localidades, y
plantea asi los lineamientos de la descentralizacion subdistrital de Bogotd. Este articulo retne tres miradas que surgen a partir de
una investigacién reciente adelantada sobre el EOB por parte del grupo de investigacién interfacultades “Politicas Urbanas” de la
Pontificia Universidad Javeriana. La idea principal de estas reflexiones es cémo a partir del EOB, la descentralizacién de Bogotd se
ha visto caracterizada por elementos de diversos modelos que la llevan a ser calificada como fruto de un proceso hibrido.

Después de hacer un recorrido por los antecedentes histéricos del EOB para comprender su origen, y los debates en la Asamblea
Constituyente para poder dar explicacién a las diversas corrientes que lo inspiraron y le dieron vida, explicitando el contexto politico
delaépoca, se presenta el disenio de la descentralizacién en Bogotd y cudles son sus particularidades. Asi, se hace una aproximacién de
la caracterizacién del modelo de descentralizacién de Bogotd como un proceso hibrido entre descentralizacién, desconcentraciéon
y delegacion que, unas veces, privilegia el modelo econdmico de descentralizacidn y, otras, el modelo politico.

Las reflexiones finales dejan pensar que mds que “desdibujarse y/o modificarse” bajo el efecto de los instrumentos de planificacién
y de gestidn que le fueron posteriores, son las particularidades del “modelo de descentralizacién adoptado” en el EOB —es decir
esencialmente su cardcter hibrido. las que permiten entender lo que estd ocurriendo cuando se pasa de la formulacién de las
directrices que se dan a nivel central del Distrito a la formulacién y la implementacién de los proyectos. Eso hace necesario fomentar
un didlogo més fluido entre Administracion central y localidades que fortalezca los espacios en los que la voz ciudadana esté presente
como interlocutor vilido.

Palabras clave: Estatuto Orgénico de Bogotd, descentralizacidn, modelos de descentralizacidn, localidades.

Abstract:

The Bogotd Organic Statute —EOB, after the Spanish acronym— set outs the relationships between the city central administration
and its 20 local districts and provides the guidelines for a district-based decentralization in Bogotd. This paper gathers three
viewpoints emerging from a recent research conducted by the inter-faculty research group at the Pontificia Universidad Javeriana,
the “Urban Policy Group” that addressed the theme of the EOB. The main idea from these reflections is how the decentralization
in Bogot4 has been characterized based on the EOB, in relation to elements from different models allowing defining it as the result
from a hybrid process. After a review of the EOB historic background in order to understand its origin, and, having explored
the debates in the Constitutional Assembly in order to explain the different trends that inspired and brought it into existence as
well as the political context back then, this paper provides a design of the decentralization in Bogot4 and its particularities. This
way, the characterization of the decentralization model in Bogot4 is described as a hybrid process between the decentralization,
deconcentration and delegation that sometimes favors the decentralization economic model and, sometimes, the political model.
The final reflections lead to think that instead of “becoming blurred and/or modified” due to the effect of the planning and
management devices that appeared later, it is the particularities of the “decentralization model adopted in the EOB” —i.e., its
largely hybrid nature— that allow understanding what happens when going from the guidelines produced by the city central
administration to the formulation and implementation of the projects. This fact requires encouraging a more fluent dialogue
between the central administration and the local districts to strengthen the spaces where the citizen’s voice is present as a valid

speaker.
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Introduccién

El presente articulo'es de cardcter mixto o, si se quiere, “hibrido”. Si bien se apoya en algunos resultados y
en el mismo proceso de una investigacién adelantada por el grupo de investigacién interfacultades “Politicas
Urbanas” de la Pontificia Universidad Javeriana o “Grupo PU” sobre el Estatuto Orgdnico de Bogotd —

EOB”—, no constituye una presentacién con el esquema clisico de un “articulo de investigacién”. Tampoco

corresponde estrictamente a un “articulo de reflexién”. Mds bien, aprovechando los 25 afios de la publicacidon

del EOB, presenta tres miradas sobre el modelo de descentralizacién de Bogota como un modelo hibrido.
Para el efecto, se procederd asi:

En la primera mirada, se hace un recorrido por los antecedentes histéricos del Estatuto Organico de Bogotd (Gobierno
de Colombia, 1993) y los debates que se dieron a su propdsito en la Comisién II de la Asamblea Constituyente, para asf
comprender su origen y poder dar explicacién a las diversas corrientes que lo inspiraron y le dieron vida.

En la segunda mirada, se analiza el EOBy las posteriores disposiciones normativas como u hibrido entre descentralizacion
y desconcentracidn con delegacion.

La tercera mirada se concentrard en hacer, a partir de un andlisis de las posiciones de dos entidades del Distrito, la Secretaria
de Hacienda y la Secretarfa de Gobierno, una aproximacion hacia una caracterizacién del modelo de descentralizacién de
Bogotd como un proceso que, unas veces, privilegia el modelo econdmico de descentralizacién y, otras, el modelo politico.

Finalmente, se aportardn algunas reflexiones finales sobre el caricter a la vez hibrido e inestable del EOB,
p g

y la necesidad de fomentar un didlogo mas fluido entre Administracion central y localidades, que fortalezca

los espacios en los que la voz ciudadana esté presente como interlocutor vélido.

Los antecedentes y los debates en la constituyente sobre el estatuto organico
de Bogota

Es importante senalar que, en el caso de Bogotd, la Constitucion de 1991 (Asamblea Nacional Constituyente,
1991a) es un hito en la medida en que “consolida” un proceso que viene de afios atrds y que se remonta al
afio 1954, cuando, durante el gobierno del General Rojas Pinilla, se expide el Decreto 3640 (Gobierno de
Colombia, 1954). Con este decreto, como bien lo indica Vasquez, citado por Botero y Sudrez (2010),

se dividié administrativamente la ciudad en zonas, con un esquema de desconcentracion, en el cual cada zona tiene un alcalde
menor, con funciones de inspector de policia, y quien cumple la tarea de ‘ser simples subalternos y representantes del Alcalde
Mayor en sus respectivos territorios.

Con los afios, el proceso fue evolucionando, y se fueron introduciendo esquemas de participacion
ciudadana y medidas que fueron extendiendo la autonomia local, al punto que para 1982 ya se contaba con
19 zonas, cada una con un alcalde local menor que tenia la facultad de disefiar un plan para sus zonas, con la
asesorfa del Departamento Nacional de Planeacién (Botero y Sudrez, 2010, p. 17).

Con el objeto de profundizar la descentralizacién en el pais, y bajo la premisa de que el municipio esla célula
basica del ordenamiento territorial, el 1° de enero de 1986 se reforma la Constitucion Politica, y mediante el
Acto Legislativo 01 (Gobierno de Colombia, 1986a) se aprueba la eleccién popular de alcaldes en todo el pais.

Esta importante reforma a la Constitucién de 1886 deja entrever la necesidad de contar con un Cédigo
de Régimen Municipal, y se expide el Decreto 1333 de abril 25 de 1986 (Gobierno de Colombia, 1986b),
cuyo objeto, segiin Lordello de Melo, citado por Botero y Sudrez (2010, p. 17), era la promocién de la
“descentralizacién interna de la administracién municipal, al mismo tiempo que se adelantan practicas de
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participacién ciudadana”. El Cédigo previé la creacién de Juntas Administradoras Locales —JAL— y de
alcaldias locales con funciones de mayor responsabilidad.

En desarrollo del Cédigo se promulgé el Acuerdo 8 de 1987 (Alcaldia de Bogotd, 1987) que creé 20
JAL elegidas por voto popular en cada una de las zonas de Bogota, pero que fue anulado por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca lo que, como bien lo indican Botero y Sudrez (2010, p. 18), dejé ala ciudad
en un “limbo juridico” y en una situacién precaria respecto a la coordinacion entre el nivel distrital y el nivel
local en materia de planeacién, de prestacion y de control de los servicios publicos.

Del contexto normativo y politico anterior va a surgir la visién descentralizadora planteada por la Carta
Politica de 1991 (Asamblea Nacional Constituyente, 1991a). Es a partir de ella que se empieza a vislumbrar
una salida a la situacién indefinida en la que se encontraba la capital colombiana, y se empieza a “consolidar”
el modelo de descentralizacién de Bogota sobre la base de unas premisas presentadas por algunos de los
constituyentes de la época.

Es asi como para Carlos Lemos Simmonds (1991) el problema de la movilidad, que ya se vislumbraba en
una ciudad con cerca de siete millones de habitantes, debia ser abordado mediante el fortalecimiento de las
instituciones locales y la disposicién de importantes recursos financieros. Mientras tanto, Jaime Castro Castro
(1991) consideraba que era necesario contar con una administracion eficiente y eficaz, para lo cual se requeria
“descentralizar la prestacion de los servicios publicos” hacia las zonas en las que se dividiria la ciudad.

En general, los miembros de la Comisién II de la Asamblea Constituyente, encargados del tema territorial,
como lo recuerdan Botero y Sudrez (2010, p. 26), sostenfan que “era de vital importancia que Bogota D. C.,
tuviese la competencia legislativa en asuntos fiscales, unica via para resolver la carga financiera creada por la
urbanizacién acelerada en la sabana de Bogotd™.

Ahora bien, un breve andlisis de los debates que tuvieron lugar entre los constituyentes de la Comision II
permite evidenciar el “acuerdo a medias” y, por ende, el cardcter hibrido de la descentralizacién de la ciudad
capital que resultara més tarde de este acuerdo a medias. Esto se puede comprobar con las explicaciones que
dos de ellos, que fueron alcaldes de la ciudad, ofrecen en una entrevista que les hizo la politéloga Maria
Angélica Nieto en un trabajo que realizé en el marco del Grupo PU.

Asi, mientras para Jaime Castro Castro

...eso fue un debate que hubo en la Asamblea, porque habfa propuestas en el sentido de que se eligieran popularmente y
habia propuestas para que el Alcalde Mayor los nombrara y renovara libremente. Entonces se opté un mecanismo intermedio
que es una eleccidén de segundo grado, una férmula mixta. Es una eleccién popular indirecta porque la terna la elaboran
quienes han sido elegidos popularmente. ...Se considerd que una eleccién popular, en ese momento de 20 alcaldes locales,
descuadernaba la ciudad. No permitia un mecanismo f4cil de coordinacién y de integracidn, y que cada alcalde local hiciera
lo que quisiera; no tenfa sujecién frente al alcalde vecino. Ademds, no habia una identidad politica, ni una historia como lo
tienen los municipios donde se eligen alcaldes. Una cosa es elegir el alcalde de Tunja, que tiene tanta vida e identidad politica
como la de Bogotd, y otra es elegir el alcalde, por ¢jemplo, de Barrios Unidos donde no hay el concepto de identidad politica.
(Nieto, 2008, pp. 8-9).

Para Augusto Ramirez Ocampo

...El [Jaime Castro] queria hacer lo mismo que yo habia hecho cuando yo habia sido alcalde: fortalecer las alcaldias zonales,
para darles verdadera importancia; pero él queria que los alcaldes zonales fueran elegidos popularmente. Yo no era partidario
de eso y me opuse rotundamente, por algunas observaciones muy pragmdticas que habia visto en otras ciudades. Porque
me habfa parecido muy dificil que, si nosotros desvertebrdbamos la administracién de la ciudad, descuadernaba a la ciudad,
eligiendo popularmente a los alcaldes locales, le quitaba unicidad a la administracién publica. Eso creaba una situacién
imposible, por ejemplo, en el plan vial, en los servicios publicos, que eran muy dificiles de administrar. Yo si me opuse
decididamente a que los alcaldes locales fueran elegidos popularmente. (Nieto, 2008, pp. 8-9)

De estas dos posiciones opuestas discutieron intensamente los miembros de la Comisién II hasta que,
finalmente, llegaron a lo que podria llamarse un “acuerdo a medias” o, en términos del mismo Augusto
Ramirez Ocampo, a una “férmula de transaccién” segun la cual
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...s¢ elegfan los ediles popularmente, y que los ediles pasaran una terna a la consideracién del Alcalde Mayor y este mismo
nombraba los alcaldes locales y, por lo tanto, podia cambiarlos. Yo creo que esa férmula quedd bien desde el punto de vista
politico, entre otras cosas, el hecho de exigir una terna significa que casi siempre hay propuestas de distintos partidos politicos
porque los ediles pertenecen a distintos partidos, entonces pueden presentarse opciones a los alcaldes y los alcaldes tienen la

palabra definitiva. (Nieto, 2008, pp. 9-10)

Vale la pena recordar que el punto de partida del régimen descentralizado de la capital colombiana es
la expedicién y entrada en vigor de la Constitucién Politica de 1991 (Asamblea Nacional Constituyente,
1991a), por cuanto esta consagra un régimen unitario pero descentralizado Jenel que Bogota, por ser la capital,
aparece con un régimen especial. Si bien Colombia ha sido, en distintos momentos de su historia, un Estado
Unitario con régimen descentralizado, es en 1991 que dicha premisa se consolida.

En cuanto a Bogota, la norma originalmente aprobada4por la Asamblea Nacional Constituyente decfa:

ART. 322. Santa Fe de Bogota, Capital de la Republica y del Departamento de Cundinamarca, se organiza como Distrito
Capital.

Su régimen politico, fiscal y administrativo serd el que determinen la Constitucidn, las leyes especiales que para el mismo
se dicten y las disposiciones vigentes para los municipios.

Con base en las normas generales que establezca la ley, el concejo a iniciativa del alcalde, dividird el territorio distrital en
localidades, de acuerdo con las caracteristicas sociales de sus habitantes, y hard el correspondiente reparto de competencias
y funciones administrativas.

A las autoridades distritales corresponderd garantizar el desarrollo arménico e integrado de la ciudad y la eficiente
prestacién de los servicios a cargo del Distrito; a las locales, la gestién de los asuntos propios de su territorio. (Asamblea
Nacional Constituyente, 1991b)

Igualmente indicé el Constituyente de 1991 que

...si durante los dos afios siguientes a la fecha de promulgacién (de la Constitucién), el Congreso no dicta la ley a que se
refieren los Articulos 322, 323 y 324, sobre régimen especial para el Distrito Capital de Santa Fe de Bogot4, el Gobierno por
una sola vez expedira las normas correspondientes. (Asamblea Nacional Constituyente, 1991b, Art. Transitorio 41).

La descentralizacion de Bogotd: un hibrido entre descentralizacion y
desconcentracién con delegacion

Finalizada la Asamblea Constituyente, y como bien lo indica un anélisis de la Ley 1 de enero 28 de
1992 (Gobierno de Colombia, 1992), del Estatuto Organico de Bogotd (EOB) y de algunas disposiciones
posteriores a su publicacién, siguieron en otros espacios unos “tire y afloje” entre partidarios de una
descentralizacion “a la Jaime Castro Castro” y partidarios mas bien de una desconcentracion con delegacion “a
la Augusto Ramirez Ocampo”

LaLey 1 de enero 28 de 1992 y el Estatuto Orgénico de Bogotd (EOB)

En esta perspectiva, y con la expedicién de la Ley 1 de enero 28 de 1992 “por la cual se provee ala organizacién
y funcionamiento de las Juntas Administradoras Locales en el Distrito Capital” (Gobierno de Colombia,
1992), el Congreso de la Republica reguld los primeros desarrollos de la organizacién politico-administrativa
de la ciudad, y presentd los criterios con los cuales la Capital debia tener una division territorial atendiendo
las caracteristicas sociales de los habitantes:

Articulo 1°. El Concejo Distrital, a iniciativa del Alcalde Mayor, dividira el territorio del Distrito Capital en localidades
urbanas y rurales, de acuerdo con las caracteristicas sociales de sus habitantes y realizard el correspondiente reparto de
competencias y funciones, con el fin de propiciar la organizacién y participacion de la comunidad de la gestién, prestacién
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y administracién de los servicios publicos; la realizacién de las obras de infraestructura local y en general, los programas de
eneficio comunitario. (Diario cial,
benefi D Oficial, 1992

En palabras de Veldsquez Gavilanes (2003. p. 32), los principios que informan esta ley son:

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

Fue esta mismaley la que sefiald en su articulo 6° que “las Juntas Administradoras Locales son corporaciones
publicas que se elegirdn popularmente para periodos de tres afos”, y que le dio la facultad al Concejo de Bogota
para determinar, de acuerdo con la poblacién de cada localidad, el nimero de ediles de cada JAL, indicando
que, en todo caso, no deberia ser inferior a siete. Asi mismo, establecié un periodo fijo de tres afios para loa
alcaldes locales, periodo durante el cual se les dio autonomia para la destinacién de los recursos publicos,
previa aprobacién de las JAL (Gobierno de Colombia, 1992, Articulo 30). Igualmente, como bien lo sefialan
Botero y Sudrez (2010, p. 18), la ley establecié un periodo fijo para los alcaldes de cada localidad y senalé los
requisitos para ser tanto edil como alcalde local.

Para efectos de proceder con la ejecucion de los recursos destinados a las localidades, el Articulo 37 de la
Ley 1 de 1992 (Gobierno de Colombia, 1992) creé para cada una de ellas un “Fondo de desarrollo para la
financiacion de la prestacién de los servicios y la construccién de las obras” con recursos provenientes del
presupuesto de la administracion del Distrito Capital que, segtin el Articulo 35 (Gobierno de Colombia,
1992), son asignados a cada localidad de acuerdo con las necesidades bsicas insatisfechas de la poblacién,
segtin los indices que para el efecto estableciera el Departamento Administrativo de Planeacién Distrital. En
términos de la Ley 1 de 1992 (Gobierno de Colombia, 1992), la representacion legal de cada fondo estaba en
cabeza el respectivo Alcalde Local, y la Junta Directiva correspondia a la correspondiente JAL, con lo cual, la
autonomia que se pregonaba desde la Carta Politica iba teniendo un desarrollo normativo y prictico.

La implementacién de la Ley 1 de 1992 (Gobierno de Colombia, 1992) correspondié al Alcalde Jaime
Castro Castro, quien fue Alcalde Mayor entre del 1° de junio de 1992 y el 31 diciembre de 1994. Fue
precisamente en esa administracién que se detectaron algunos problemas que, de acuerdo con los expertos de
la época, provenian de la mayor autonomia otorgada a las divisiones territoriales de la ciudad.

Fue asi como, con el objeto de realizar ajustes al régimen especial de Bogotd e, con el fin de controlar a los
alcaldes menores (locales) asi como a las JAL, es decir, de recortar la autonomia de las localidades, se presentd
al Congreso de la Republica un proyecto de estatuto para la ciudad Capital.

Como el Congreso no lo tramit6 oportunamente, el 21 de julio de 1993, el Presidente de la Republica,
César Gaviria Trujillo, expidi6 el Decreto 1421 “por el cual se dicta el régimen especial para el Distrito Capital

de Santa Fe de Bogotd” (Gobierno de Colombia, 1993), es decir, el Estatuto Orgénico de Bogotés. Segun
la exposicidon de motivos, dicho estatuto buscé “darle vida y operatividad a ese régimen especial en el marco
de la descentralizacién de su territorio y hacer de la capital una ciudad moderna, capaz de garantizar a sus
ciudadanos la prestacién eficiente y efectiva de los servicios publicos”. Pero cabe anotar que el EOB recorté en
algun grado la autonomia que originalmente tuvieron las localidades, es decir, recentralizé algunas funciones
de las que ellas habfan sido revestidas por la Ley 1 de 1992 (Gobierno de Colombia, 1992). Con este recorte
de “independencia’, lo que se querfa en realidad era aminorar las dificultades que habian surgido inicialmente.

En efecto, entre las modificaciones mas relevantes estd la posibilidad del Alcalde Mayor de no solamente
nombrar libremente a los alcaldes locales, sino también de removerlos, de acuerdo con su desempeno. Asi
mismo, con la idea de evitar y controlar hechos de corrupcién y desvio de recursos, el gasto publico se
recentralizd, y las localidades perdieron autonomia; en ese sentido, los alcaldes menores (locales) dejaron de
ser los representantes legales de los fondos, y esa funcién pasé a ser responsabilidad del Alcalde Mayor. Desde
ese momento, solo este tltimo tuvo la facultad de ordenar el gasto y las inversiones para las localidades.
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Pero el Estatuto no se quedd en recortes y limitaciones a la autonomia. Como bien lo anotan Botero y
Sudrez (2010, p. 20-27), es cierto que también buscé que existiera un mayor didlogo y una mayor coordinacion
entre el nivel central y el nivel local de la administracién de la ciudad, para lo cual las funciones de las
localidades fueron mas especificas.

Para Botero y Sudrez (2010, p. 21), las modificaciones, que desde el punto de vista normativo y politico se
han realizado, han mostrado que la descentralizacion del régimen de Bogotd, Distrito Capital, se ha enfocado
mds desde la perspectiva de la eficiencia que desde el ejercicio real del poder local. En la perspectiva que se
desarrollard més tarde en este articulo, es posible decir que el EOB se incliné finalmente mas hacia el modelo
econdémico que hacia el modelo politico de descentralizacién.

A lo anterior debe agregarse que la asignacion de recursos del presupuesto distrital a las localidades fue
modificada con la entrada en vigor del EOB. En efecto, la Ley 1 de 1992 (Gobierno de Colombia, 1992)
preveia que

...no menos del diez por ciento (10%) de los ingresos del presupuesto de la administracién central del Distrito Capital se
asignard a laslocalidades, porcentaje que se incrementarfa anual y acumulativamente en un dos por ciento (2%) hasta alcanzar
como minimo el veinte por ciento (20%) en la vigencia fiscal de mil novecientos noventa y ocho. (Art. 30)

No obstante, posteriormente se estableci6 que esos recursos que se transferfan podrian ser del 20% o menos
del presupuesto distrital, poniendo como limite el 10% de los ingresos corrientes de la administracién central.
En todo caso, como se vio atras, la disposicién de tales recursos estaria a cargo del Alcalde Mayor como
ordenador del gasto.

Para la Secretarfa de Gobierno Distrital, citada por Botero y Sudrez (2010, p. 30), el Estatuto de Bogota
de 1993 recoge un modelo de descentralizacién territorial que “establece lo respectivo a los objetivos,
composicién, funcionamiento, calidades de los funcionarios y competencias de las localidades, las Juntas
Administradoras Locales y los Alcaldes Locales™

Para algunos, este recorrido hace que el modelo de descentralizacién de Bogota sea sui generis en la medida
en que “recoge matices de distintas corrientes descentralizadoras acomodadas y ensambladas con elementos de
procesos de desconcentracion y delegacién” (Boteroy Sudrez, 2010, p. 18, cursivas ainadidas), y en que trata de dar
una respuesta a las necesidades de gobierno, administracién y servicio que demanda la ciudad y suslocalidades.

Segun Botero y Sudrez (2010, p. 18), las particularidades que se derivan de lo dicho anteriormente se
pueden enumerar as:

Consagracién de un modelo de descentralizacion para la ciudad de Bogotd en el que se pregona la autonomia de las
localidades.

Descentralizacién territorial.

Necesidad de generar desarrollo integral sin desconocer las diferencias en materia de necesidades entre las localidades.

Designacién del alcalde menor (local) de cada localidad por parte del Alcalde Mayor de la ciudad para periodo fijo; no
obstante, el Alcalde Mayor tiene la facultad de libre remocidn.

Existencia de cuerpos colegiados representativos de los intereses de los habitantes de cada localidad (Juntas
Administradoras Locales —JAL— que si son de eleccién popular.

Algunas disposiciones posteriores a la publicacién del EOB (1993-2007)

Si bien el modelo de descentralizacién de Bogota, estructurado a partir de la expedicién de la Constitucion
de 1991 (Asamblea Nacional Constituyente, 1991a), estaba concebido para otorgar a las localidades la
autonomia suficiente para que sus autoridades, unas nombradas por el Alcalde Mayor (alcaldes menores,
locales), y otras elegidas popularmente (ediles), pudieran decidir y disponer la estrategia de desarrollo de
acuerdo con las necesidades de cada uno de esos territorios, es posible afirmar que, en la prictica, las distintas
administraciones de la ciudad fueron tomando ciertas medidas que vinieron matizar la idea original de ese
modelo.
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Tras la publicacién del EOB, siguieron los debates, que terminaron por su no aprobacién por el Congresoy
su posterior publicacién por Decreto. Siguid siendo la columna vertebral de la accién de las administraciones
que gobernaron la ciudad entre 1993 y 2007, que han producido los desarrollos normativos significativos
siguientes:

Jaime Castro Castro (1992-1994). Considerado como el “padre del EOB’, y buscando concretar la autonomia de las
localidades, al utilizar el ejercicio de la figura de la delegacidn, la administracién de Jaime Castro Castro radicd, ante las
alcaldfas locales, la funcién de contratar y de ordenar el gasto con cargo a los Fondos de Desarrollo Local mediante el Decreto
Distrital 533 de 1993 (Alcaldia de Bogot4, 1993a) y los Decretos Distritales 698 de 1993 (Alcaldfa de Bogota, 1993b) y 50
de 1994, respectivamente (Alcaldia de Bogota, 1994).

Antanas Mockus-Paul Bromberg (1995-1997). Con el Plan de Desarrollo Formar la Ciudad®, esta administracién buscé
profundizar la descentralizacién fortaleciendo los canales de participacién a través de las veedurias ciudadanas, propendiendo
para que la poblacién pudiera tener injerencia en las politicas publicas que determinara el gobierno de la ciudad. Para el efecto,
organizé los llamados “encuentros ciudadanos”

Enrique Penalosa (1998-2000). La administracion de Enrique Pefialosa abordd el fortalecimiento de la descentralizacion
a partir del discurso que sostenfa la necesidad de trabajar por la democracia participativa y ciudadana. De esta manera,
continué con la apertura de espacios de didlogo con la ciudadania, tarea que habia sido iniciada por la primera administracién
de Antanas Mockus. En ese sentido, el Decreto Distrital 739 de 1998 (Alcaldia de Bogotd, 1998a) fij6 las directrices para
adelantar los Planes de Desarrollo Locales con metodologia participativa en espacios especialmente disefiados para ello,
siguiendo con los encuentros ciudadanos, lo cual pudo hacerse sobre la base del Decreto Distrital 518 de 1999 (Alcaldia de
Bogot4, 1999), que otorgaba competencia a los alcaldes locales para organizar los correspondientes encuentros ciudadanos,
atendiendo las particularidades de cada localidad.

Sin embargo, y en oposicién a la medida anterior, el Decreto 176 de 1998 (Alcaldfa de Bogota, 1998b) creé las Unidades
Ejecutivas Locales (UEL), a las que se les otorgd la tarea de centralizar el gasto que se les habia dado con anterioridad a los
alcaldes locales. Asi, esta administracidn recogid las competencias que desde la gestion del alcalde Castro se habian entregado
a las localidades, encabezadas por los alcaldes, y que posteriormente se centralizaron en la funcién de contratar con cargo a
los Fondos de Desarrollo Local.

Para atenuar esa evidente pérdida de autonomia de las localidades y de sus autoridades, les fueron delegadas las siguientes
competencias, resumidas por Botero y Sudrez (2010, p. 25) asi: “coordinacién de la accién administrativa del Distrito en las
localidades. Coordinacién de la gestion administrativa asignada a las comisarias de familia, inspecciones de policfa, casas de
justicia y al Programa de Mediacién y Conciliacion”.

Antanas Mockus (2001-2003). En el Plan de desarrollo econdmico, social y de obras publicas 2001-2004, Bogotd para
vivir todos del mismo lado, de la segunda administracién de Antanas Mockus, nuevamente se encuentra la idea de hacer
realidad la participacién ciudadana. Con este propdsito, se crearon con el Decreto 098 de 2002 (Alcaldia de Bogotd, 2002)
los Consejos Locales de Gobierno, conformados por actores del nivel central y del nivel local para permitir un didlogo
permanente y, por tanto, una mayor coordinacion.

A los alcaldes locales, considerados como dependencias de la Secretaria de Gobierno, les fue delegada, por el Decreto
Distrital 367 de 2001 (Alcaldia de Bogot4, 2001), la representacién judicial y extrajudicial de los Fondos de Desarrollo Local
(Botero y Sudrez, 2010, p. 25).

Luis Eduardo Garzén (2004-2007). Con el Plan de Desarrollo Bogotd sin Indiferencia, un compromiso social contra la
pobreza y la exclusidn y disposiciones ulteriores, la administracién de Luis Eduardo Garzon trabajé en el fortalecimiento
administrativo de las localidades, todo con el objeto de permitir que el acercamiento con la ciudadania se produjera sobre
bases mds sélidas y permanentes. Asi, se expidi6 el Decreto Distrital 124 de 2005 (Alcaldia de Bogotd, 2005) “por medio del
cual se reorganizan los Consejos Locales de Gobierno, y se dictan otras disposiciones”, donde se hace evidente la priorizacién
de algunos territorios dentro de la ciudad.

En esa misma linea, se dictaron el Decreto Nacional 1350 (Gobierno de Colombia, 2005) y el 342 de 2006 (Alcaldia de
Bogot4, 2006a), de cardcter distrital, referidos a la manera en que debfan ser postulados los candidatos de las ternas de las
que saldria cada uno de los alcaldes locales.

El Concejo de Bogotd aprobé el Acuerdo 257 de 2006 (Alcaldia de Bogot4, 2006b) “por el cual se dictan normas bésicas
sobre la estructura, organizacion y funcionamiento de los organismos y de las entidades de Bogot4, Distrito Capital, y se
expiden otras disposiciones” que, de acuerdo con Botero y Sudrez (2010, p. 24), “definié las acciones administrativas respecto
a descentralizacion funcional, desconcentracion, delegacion y asignacion”.

Luego, la administracién expidié el Decreto Distrital 539 de 2006 (Alcaldia de Bogotd, 2006¢) que, en
funcién de lo expresado por el Acuerdo 257 (Alcaldia de Bogotd, 2006b), puntualizé sobre las funciones de
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algunas secretarias de la Alcaldia Mayor, de tal manera que la coordinacién pretendida entre el nivel local y
distrital fuera una realidad.

Con el desmonte progresivo de las UEL, nuevamente se abrié la posibilidad para que los alcaldes locales, a
partir de una delegacién hecha por la Alcaldia Mayor, pudieran contratar y ordenar el gasto con miras a pagar
los programas y subprogramas contemplados en los planes de desarrollo local, todo con cargo a los Fondos
de Desarrollo local. Esto se refleja en el Decreto Distrital 421 de 2004 (Alcaldia de Bogotd, 2004).

Este breve recorrido hecho por las diferentes administraciones que ha tenido Bogota, a partir de la
expediciéon del EOB y hasta 2007, muestra bien las variadas reformas, interpretaciones y alcances que le han
querido dar y que han sido expresadas y plasmadas en instrumentos de politica ptblica, pero sobre todo en
los Decretos Distritales y los Acuerdos expedidos por los alcaldes y concejos de turno. Dichas disposiciones
terminaron en fortalecer el hibrido entre descentralizacién y desconcentracion con delegacion.

En otras palabras, es posible concluir que de la idea de una ciudad descentralizada en la que la autonomia
de las localidades se refleja no solo en la organizacién administrativa sino también en la posibilidad de que
estas ultimas puedan disponer de los recursos necesarios —de acuerdo con las necesidades detectadas, desde
la vigencia del Estatuto Organico de 1993 (Gobierno de Colombia, 1993)— se ha pasado a una fluctuacién
entre una descentralizaciéon moderada, una desconcentracion de funciones y una recentralizacién funcional
y de recursos econémicos.

Pero existe otra razén por la que puede afirmarse que la descentralizacién de Bogotd tiene un cardcter
hibrido: el hecho de que hay elementos que més que tener caracter descentralizador, corresponden a lo que
es la desconcentracién como tal. En efecto, el hecho de que el Alcalde Mayor les entregue a los alcaldes
menores (locales) algunas de sus funciones, bien porque lo decida o porque el Concejo asi lo disponga, sin
entregarles autonomia financiera, es propio de la desconcentracion. Ni siquiera puede afirmarse hoy que los
alcaldes locales tengan un perfodo fijo en cuanto el Alcalde Mayor tiene la posibilidad de removerlos (bajo
el criterio de calificacién de su eficiencia) en cualquier momento; es decir, mds que autoridades auténomas,
estos funcionarios son subalternos que deben cumplir con lo dispuesto por el Alcalde Mayor.

Son, ademds, dependientes financieramente y, en esa calidad, no son pocas las ocasiones en las que mds
que invertir los recursos en proyectos propios de las localidades, y también sucede que deben destinarse a
la cofinanciacién de los proyectos del distrito (Botero y Sudrez, 2010, p. 31). El hecho de que no exista la
posibilidad de que las autoridades de las localidades dispongan y ejecuten auténomamente los recursos de los
fondos de desarrollo local limita radicalmente el régimen descentralizado.

En ese sentido, la creacion de las UEL chocaba con la existencia de la JAL, en el sentido en que a través de
ellas el Alcalde Mayor define la prioridad del gasto en cada localidad; lo que, en muchos casos, como lo sefalan
Botero y Sudrez (2010, p. 22), genera que “las prioridades y problemdticas de la localidad y de la comunidad
se ven disociadas porque no tiene autonomia’.

A pesar de que en Colombia se establece un régimen descentralizado en el Estado Unitario, y que Bogota,
como ciudad capital, es de las entidades territoriales que mds goza de autonomia, sus propias autoridades han
hecho dela ciudad una menos descentralizada delo que el mismo Constituyente previé en 1991,y ciertamente
menos auténoma de lo que en 1993 se estipulé en el Estatuto Orgénico de la ciudad (Gobierno de Colombia,
1993).

En efecto, como lo afirman Botero y Sudrez (2010, p. 29), los desarrollos introducidos en Bogota han
derivado en

...un proceso descentralizador para la ciudad que no generé unas localidades sélidas, puesto que estas, a pesar de ser entes
descentralizados territorialmente, dependian del sector central de la ciudad en materia administrativa —las plantas de
personal de laslocalidades dependian de la Secretaria de Gobierno Distrital y los alcaldes 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.
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Entonces, es posible afirmar que el proceso de descentralizaciéon de Bogotd, mas que profundizarse, se haido
debilitando de alguna manera, en cuanto se ha matizado con medidas y rasgos propios de la desconcentracion
y atn de la delegacién, al punto que hoy no son claras las competencias y responsabilidades de las autoridades
locales.

EI EOB como modelo hibrido entre el modelo econémico y el modelo politico
de descentralizacion

Como bien lo sefialé Jaime Castro Castro en entrevista concedida a la politéloga Nieto (2008):

Arranca la descentralizacién con mucha voluntad politica de parte mfa, cuando empezamos forzamos la divisién de las
localidades eran antiguas zonas, Bogota se dividia en zonas numeradas, si esperdbamos a hacer un trazado racional de las
localidades, la descentralizacién no arrancaba nunca. Aqui ya hay una divisidn en zonas, convirtdmoslas en localidades,
ganemos tiempo porque o si no, se aplaza indefinidamente. ...Nos ddbamos contra las paredes porque no sabiamos cémo era
el tema. Yo encontré que a las localidades se les daba el 2% y ordené que se le diera el 10% y se quedé congelado en el 10%
aunque la ley permite ir hasta el 20%.

Lo que indica el que se considera como el “padre del EOT” es bien significativo en cuanto al trecho que
hay entre las intenciones y la manera de hacerlas realidad. Pero también plantea un problema conceptual.
De hecho, normalmente, cuando se habla de descentralizacién, esta se predica de la relacién entre nacién y
entidad territorial. En el caso de la ciudad de Bogot4, las localidades no son entidades territoriales, sino meras
unidades descentralizadas.

Sin embargo, el Grupo PU, en su investigacion Coberencia..., ha considerado que, a pesar de esta
consideracién fundamental, si era posible “aplicar” a la descentralizacién sub distrital (es decir, entre el
nivel central del Distrito y sus 20 localidades), lo que Jolly (2010, p. 43-86), en su “Marco de andlisis de
la descentralizacién en Colombia’, planteé para lo que ¢l llamé “el modelo hibrido de descentralizacién en
Colombia”.

En esta perspectiva, para Fernando Rojas, citado por Jolly (2010, p. 61-62), quien reflexiona sobre la
descentralizacién en América latina, fue necesario

...equilibrar realidad politica y realidad administrativa con la nueva distribucién de poder generada por la descentralizacion,
y es lo que ha producido “un curioso hibrido de descentralizacién delegada’, un punto de encuentro confuso entre las formas
francesa y australiana de Estado’, de tal manera “que el seguimiento y la coordinacién intergubernamental tomé el paso sobre
la autonomiay el accountability (responsabilidad) individual” (cursivas agregadas).

Retomando, pues, esta idea de Rojas, Jolly (2010, p. 63) considera que el cardcter hibrido del proceso de
descentralizacién en Colombia tiene un triple sentido:

Motivos hibridos por implementar el proceso, por razones “econémicas” como son: disminuir la presién fiscal, buscar mis
eficiencia en la prestacién de los servicios, captar mejor las preferencias de los ciudadanos-consumidores, poner en marcha
« 1rs . » . ., . B c 1 »
politicas neoliberales”, lucha contra el deterioro de la distribucién de los ingresos, poner en marcha “agendas sociales

7. etc., se mezclaron con

con enfoques asistenciales, hacer que las inversiones se adapten a las necesidades de la poblacién
razones “politicas”: mejorar la gobernabilidad, fomentar la democracia participativa, superar rasgos autoritarios, lograr la paz,

terminar con los paros CiViCOS, ctc.

Referenciales® hibridos, porque aquellos que inspiran las medidas tomadas a partir de estas razones son radicalmente
diferentes y opuestos —federalismo fiscal para el “modelo econémico” frente a democracia participativa para el “modelo
politico”— y porque la simultaneidad y la sucesion de las reformas adelantadas hacen que cohabiten disposiciones a menudo
contradictorias, aunque a veces compatibles. A una sola politica publica le pueden corresponder medidas cuyo referencial
puede ser diferente, ¢ incluso medidas que combinan los dos referenciales del modelo politico y del modelo econémico.

Combinacién de fuerzas opuestas, finalmente, con fuerzas en pro de la descentralizacién, partidarias de la democracia
participativa y la “resistencia velada” del gobierno nacional y de los partidos politicos nacionales que hace que se trate de una
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“descentralizacidn controlada y vigilada’, en otras palabras, de una “descentralizacién delegada” y un proceso inestable, en la
busqueda de un equilibro entre realidad politica y realidad administrativa, un lado, y nueva redistribucion del poder, del otro.

Asi, la caracteristica hibrida del proceso de descentralizacién de Bogota, Distrito Capital, estd dada no
solamente por la manera cdmo éste se mezcla con elementos de la desconcentracién y de la delegacién, sino
también porque la evolucién y la implementacion del régimen se ha dado entre dos modelos que persiguen
propositos diferentes: el modelo econdémico, que busca la eficiencia en la prestacién de ciertos bienes publicos,
y el modelo politico, donde el “gobierno local” es, segun la palabra de Andrew Nickson (1998), “el vocero de
los intereses compartidos (shared interests) de la comunidad para la elaboracién de politicas publicas”

La tabla 1, construida a partir de Jolly (2010, p. 44-50), quien se apoya en Nickson, resume algunas
caracteristicas de ambos modelos y de sus postulados en cuanto al propésito del gobierno local, competencias,
transferencias financieras, utilizacién de las transferencias financieras y participacion de los ciudadanos.

TABLA 1.
Los postulados del modelo econémico y los postulados del modelo politico de descentralizacién

Caracteristicas Postulados del Modelo Econdmico Postulados del Modelo Politico

La provision de los scrvicios priblicos tienc alguna
importancia, mis o s csencial cuando se trara de definir
I propésito fundamental del gobierno local es ccandmico: la

Propésito del gobicrno d rol de un gobicrno local.

local eficiencia en la prestaciin de los servicios priblicos Mucho més importante para cs actuar como el socero de
los indereses e commeniddad para la elaboracion de politicas

priblicas

Las competencias del gobiemo local son claramente definidas y

Competencias regidas por un estatuto de tipo legislativo: el gobicrno local tiene  Inseritas en la Constitucién Nacional

cl rol de una administracion local

Las transferencias del nivel central al local se reparten con base

Translerencias financicras

en una formula que toma en cuenta las necesidades y se caleula
con ¢l fin de cumplir estindares de provision de servicios fijados

EL compartir responsabilidades con ol gobicrno central en
cuanto a la provisién de servicios

Utilizacién de las

rransferencias financieras

I gobicrno central se reserva controlar estrictamente los gastos

del segundo para mantener L estabilidad macroeconémica

La intervencién de los niveles mis clevados de gobierno
solo ser posible si los gobiernos de bajo nivel territorial

ya no son capaces de tomar decisiones

Participacién de los

ciudadanos

La participacion politica esti limitada, dado ¢l gean aamaio
pramedio de los municipios, el escaso nimero de clegidos en
relacién can el mimero de ciudadanos y Ia transparencia
reducida del proceso administrativo lacal. Poco o nada se

promucve la participacién colectiva cn la formulacién de las

Un alto grado de autonomia politica, 2 menudo plasmada
en la constitucién escrita.
Lo importante es afirmarse como gobicmo, mds que

como sencillo provecdor de servicios especificos.

politicas piblicas, definidas por el nivel central.

Fuente: Jolly (2010, pp. 44-50)

Estas caracteristicas explican que el proceso de Bogot4, en términos de descentralizacién, sea ala vez débil e
instable porlo que estd permanentemente buscando lograr un equilibrio entre la realidad politica y la realidad
administrativa, por una parte; y, por la otra, una nueva redistribucién del poder.

De hecho, como lo afirma en su investigacién desarrollada en el marco del proyecto Coberencia..., Montafio
(2016, p. 48), citando apartes de la exposicidon de motivos del Proyecto de Ley 054 de 2015 (Cédmara):

...desde que entré en vigencia el Estatuto Orgdnico de Bogotd, se ha intentado modificar via proyectos de ley en el Congreso
dela Republica 34 veces, de las cuales solo 2 veces han pasado el primer debate. De esas 34 veces, 18 han tenido como objetivo
central modificar el funcionamiento de las localidades, para hacerlas mds descentralizadas.

Lo anterior toma més fuerza si se indica que, como bien lo sefial6 Montafio (2016),” en el seno de la
propia Administracién central del Distrito, ambos modelos estin defendidos y se traducen en dos posiciones
opuestas, la de la Secretarfa Distrital de Hacienda, defensora del modelo econdmico, y la de la Secretaria
Distrital de Gobierno, ardiente promotora del modelo politico. Estas dos posiciones pueden explicarse por
el contexto institucional en el que se ubican ambas Secretarias.

Para entender la posicién de la Secretarfa de Hacienda, hay que recordar que el Distrito Capital se
divide en un Sector Central, compuesto por 17 entidades, entre las que se encuentran las Secretarias de
Despacho; y un Sector Descentralizado, representado por 54 entidades entre Fondos, Unidades de Atencion
Descentralizadas, Institutos, Empresas Sociales del Estado, Empresas Industriales y Comerciales del Estado,
Sociedades, Empresas de Servicios Publicos y un Ente Universitario Auténomo (Universidad Distrital
Francisco José de Caldas). Esto arroja 75 entidades de la Administracién Distrital aparte de las 20 localidades,

10 . .. . .
y cada una de estas representa a los 14 sectores ~ que tiene el Distrito para coordinar su accion.
Al tener un modelo sectorizado de gestidn, cada secretaria de despacho, es decir, cada sector, defiende y
gestiona sus temas. La Secretaria Distrital de Hacienda, en cumplimiento de sus funciones de coherencia
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fiscal, vigilancia y cumplimiento de la eficiencia de la gestién y racionalizacién del gasto, es muy categérica
en recalcar que las entidades, en cumplimiento de los principios presupuestales contenidos en el Estatuto
Orgénico de Presupuesto del Distrito Capital, Decreto 714 de 1996 (Alcaldia de Bogota, 1996), solo podrin
viabilizar iniciativas que puedan ser debidamente financiadas con el presupuesto aprobado en la presente
vigencia fiscal, estén previstas dentro de las proyecciones del Marco Fiscal de Mediano Plazo, y no afecten las
metas de superdvit primario del Distrito Capital.

Es decir, para la Secretarfa Distrital de Hacienda, todas las entidades del Distrito deben propender por
ejecutar los proyectos y politicas publicas que estén contenidas dentro del presupuesto aprobado para la
vigencia. Si no estd contemplado, se deben establecer claramente los costos fiscales de la iniciativa y la fuente
de ingreso adicional generada para el financiamiento de dicho costo. Frente al tema de la descentralizacion,
la Secretaria Distrital de Hacienda ha adoptado esta misma posicién desde siempre, lo que la llevé a defender
el “modelo econémico” de descentralizacién.

TABLA 2.
Vision econdmica vs. vision politica de la descentralizacién:
La Secretaria de Hacienda vs. la Secretaria de Gobierno

Secretaria Distrital de Hacienda/Modelo econdmico Secretaria Distrital de Gobierno/Modelo politico

Caracteristicas

Postulados del Modedo Econdmico

Arpumentos de la Secretaria de Hacienda

Postulados del Modelo Politico

Argumentos de la Secretaria de
Gobierno

Propésito del
gobierno local

El propésito fundamental del gobierno local
es econdrmico: la efidencia en s prestacién
de los servicios piblicos

Con un diagndstico que evidencia el poco
conocimiento que dene | ciudadania sobre
I dindmica de accitn local, zqué sentico
tiene que una alcaldia local haga politica
pitblica si la gente no la identifica?

La provisicn de los servicios
piiblicos dene algun:
miis no es esencial cuando s raa

iporanciy,

de definir ¢l rol de un gobierno
local

La desceniralizacion no ha producido
luah
ni los que se p

tocios Lo re

procesn era neces

Competencias

Las competencias del gobierno local son
claramente definid i
estatuto de tipo legi

vidas por un
gobicmo local
tiene el rol de una administracién local

Es necesario esclarccer Las funciones de s

vmo clarificar la

localidace

transferencia de recursos

Mucho mis importante para es
actuar como el vocero de los

intereses de la comunidad para la

elaboracién de politicss piblics

Es necesario forale

como mixima autoridad ejecutiva en

o y acotando

policivas y potenciando
al miximo su labor como gestor del

desarrollo local

Transferencias
financieras

Las transferencias del nivel central al local se
reparten con hase en una firmula que toma
en cuenta las necesidades y se caloula con el
fin de cumnplir estindares de provision de
servicios fijados por decreto nacional

El Drecreto Ley 1421 estipula que los
recursos a las localidade
menos del dier por ciento

ignan en no
de los

ingresus corrientes del presupuesto de la
administracion central del Distrito, teniendo

e cuent, adem

necesidades bisicas

insatisfechas de su poblacién

El compartir responsabilidades con

o central en cuanto a la

el g

provision de servicios

Uilizacién de las

transferencias

financieras

El gobierno central se reserva controlar

1stos del segundo para
mantener la estabilidad macroccondmica

A la Direccidn Distrital de Tesoreria de la
Secretaria de Hacienda se le ha delegado ol
manejo de los recursas de las localidades con
sujecion a las decisiones que adopie la Junt
Directi

del respectivo fondo

Laintervencion de los niveles mis

posible i los gabi
nivel territosial ya no son capaces
de omar decisiones

La creacidn de instrumentos para dar
mayor {ad de coordinacién a

las e

sobre la pesticn
distrital en su territorio y arsicularlo a

un esquema democritico de

desconcentracién terrizorial

Participacién de

los cindadanos

La participacion politica estd limirada, dado

ol gran samafio promedia de los municipios

el escaso ndmero de elegidos en reladion con
el mimero de ciudadanos y la ransparencia
reducida del proceso administrativo local
Poco o nada se promucve la participacion
colectiva en la formulacidn de las politicas
pithlicas, definidas por el nivel contral.

Las mecanismos locales de expresion de
preferencias ciudadanas deben ser al menos
tan eficientes como los centrales. Sila

cion tendiera a forvalecer
nacion poce democriticos

descentral
procesos de

 peor aiin, corruptos— podia ser mene
la efectuada través de procesos
5 un riesgo latente de

eficiente q
cenralizados.

Un pran prado de auronomia
politica a menudo plasmada en la
constitucion escrit.

Afirmarse como gobierno, mds que
illo

servicios especificos

comy weedor de

Fl otorgamiento de persaneria
juridica a las localidades y la
adscripaion de los fondos de
desarrollo local via Acuerdo

Lo que se necesita es una verdadera
democracia lo

+ LS no un

aromizaciin del presupuesto

Fuente: Montafio (2016, p. 60)

“pobierno técnico”,

Sila Secretarfa de Gobierno tiene una posicién opuesta que, como lo recuerda Diana Carolina Montafo
(2016), la pone como defensora y promotora del modelo politico, es porque

...por competencia, desde hace varios afios, especialmente desde el afio 2004, [la Secretarfa Distrital de Gobierno] ha
venido sistematicamente elaborando documentos de trabajo donde ...se propone profundizar la descentralizaciéon como una
alternativa viable para resolver los problemas locales y aumentar los niveles de participacion y consolidacion de la democracia
...con el fin de darle mayor autonomia a los alcaldes locales, dotarlos de personera juridica, patrimonio propio y autonomia
administrativay, asi, mejorar los indices de participacién ciudadana. Esto tiene un impacto fiscal que ha sido dificil de calcular

(énfasis agregado).

Entonces, “el impacto fiscal” es uno de los puntos de confrontacién y de desacuerdo entre ambas Secretarias
que, como bien lo anota Diana Carolina Montafo (2016, p. 64), tienen

...dos visiones de ciudad, cada una absolutamente vilida, pero que, al contraponerlas, ha sido, es y serd dificil encontrar un
justo medio que las integre. Esto ha generado que no se haya podido tomar decisiones al respecto, abriendo un gran limbo
que termina afectando la gobernabilidad de la ciudad (énfasis agregado).

La tabla 2, tomada de Montafio (2016, p. 60), recuerda los postulados de cada modelo y los Argumentos
que usa cada Secretaria para defender su respectivo modelo.
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Reflexiones finales

Las tres miradas sobre el EOB que aparecen en este articulo convergen en reconocer el cardcter a la vez
hibrido e instable del proceso de descentralizacién en Bogotd. Las diferencias entre las posiciones opuestas
que defendieron los miembros de la Comisién II de la Asamblea Constituyente, es decir, los partidarios de
una descentralizacién “a la Jaime Castro Castro” y los partidarios més bien de una desconcentracién con
delegacién “a la Augusto Ramirez Ocampo’, no fueron resueltas y se llegd, finalmente, a la solucién de un
régimen especial a cargo del Congreso.

Pero tampoco pudo ser aprobado el Estatuto por el Congreso, de tal manera que fue publicado por Decreto.
Un andlisis del mismo Estatuto, que sobre algunos puntos marca un receso frente a disposiciones posteriores
a la Constitucién de 1991 (Asamblea Nacional Constituyente, 1991a), pero anteriores al mismo como la
Ley 1 de 1992 (Gobierno de Colombia, 1992), y de las posteriores disposiciones normativas que tomaron
las administraciones del Distrito, muestra una clara evidencia que es, segin la palabra de Fernando Rojas, un
“curioso hibrido” entre descentralizaciéon y desconcentracién con delegacion. Una consecuencia de lo anterior
podria ser que ese régimen ha venido perdiendo algunas de las caracteristicas de que fue dotado desde 1991,
en el sentido en que la mayor autonomia con que se habian concebido a las unidades territoriales de la ciudad
ha ido perdiendo margen de maniobra.

Sin embargo, el andlisis de los argumentos de dos entidades del Distrito, la Secretaria de Hacienda y
la Secretaria de Gobierno, permiten a la vez matizar y complementar esta conclusién. Permite, en efecto,
caracterizar el modelo de descentralizacién de Bogota como un proceso que unas veces privilegia el modelo
econdmico de descentralizacién y, otras, el modelo politico. Mas que “desdibujarse y/o modificarse” bajo
el efecto de los instrumentos de planificacién y de gestién que le fueron posteriores, otros resultados de la
investigacién Coberencia..., que realiz6 el Grupo PU, evidencian que son las particularidades del “modelo
de descentralizacién adoptado” en el EOB —es decir esencialmente su cardcter hibrido— las que permiten
entender lo que estd ocurriendo cuando se pasa de la elaboracién de las directrices que se dan a nivel central
del Distrito para la formulacién y la implementacién de los proyectos desarrollados en las localidades (lo que
podria llamarse “la descentralizacién desde arriba”) a la formulacion e implementacién de los mismos, ya no
desde el nivel central, sino desde las propias localidades (1o que podria llamarse “la descentralizacién desde
abajo”).

Mis alla de las diferencias entre las administraciones distritales, por ejemplo entre la primera de Antanas
Mockus, muy préxima al “modelo politico”, y la primera de Enrique Penalosa, muy orientada por el “modelo
econémico” (creacién de las UEL), o la de Gustavo Petro, que escogié una via mediana, siguen vigentes las
eternas discusiones, tensiones y posiciones entre partidarios de los dos modelos ideales, que resumen bien las
posiciones relativas de la Secretaria de Gobierno, ardiente defensora del “modelo politico”, y de la Secretaria
de Hacienda, férrea defensora de la “hacienda publica” y de la “eficiencia del gasto social”

Una reflexién final serfa que la crisis que vive el modelo descentralizador de la nacién colombiana ha sido
trasladada a la capital. La desconfianza en las autoridades locales, la falta de transparencia en los procesos y la
tendencia centralista no han sido ajenas a la ciudad capital.

En todo caso, con mayor o menor grado de descentralizacidn, se ve cada mas necesario generar mecanismos
para que las autoridades distritales establezcan un didlogo mds fluido con las autoridades locales y que, a la
par, se fortalezcan los espacios en los que la voz ciudadana esté presente como interlocutor valido de esas
autoridades. En ese sentido, de acuerdo con Silva Bautista, citada por Botero y Sudrez (2010, p. 30), se requiere
plantear

...una divisién del trabajo entre la Administracién Central (Alcaldia mayor y sus entidades adscritas) y los agentes locales
(Alcaldes Locales), donde la primera tiene como funcién fundamental definir la politica, supervisar, controlar el desarrollo
de la ciudad como un todo y ejecutar aquellas obras o acciones que tengan una cobertura global, mientras los segundos
estdn encargados de apoyar la tarea de gobierno mediante la implementacién de la politica, el control de cumplimiento de
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las normas, la recoleccién de informacion y la e¢jecucién de obras y acciones en las que su naturaleza local les da ventajas
comparativas importantes en términos de eficacia y eficiencia.
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Notas

Articulo de investigacion.

1 La redaccién de este articulo ha tenido la colaboracién de Diana Carolina Montafo Lopera, quien realizé, en el marco
de la investigacién Coberencia del estatuto orgidnico de Bogotd y de los instrumentos de planeacion y de gestion posterior a su
expedicion. Ilustracion a partir de unos proyectos territoriales sectoriales seleccionados. Su Trabajo de Grado para aspirar al
titulo de Magfster en Analisis Problemas Politicos, Econdémicos e Internacionales Contempordneos del Instituto de Altos
Estudios para el Desarrollo-Academia Diplomdtica San Carlos, fue titulado Descentralizacion a nivel local: un andlisis
al interior de Lima y Bogotd. Experiencias, lecciones y desafios para el Distrito Capital, bajo la direccién de Jean-Frangois
Jolly (Montafio, 2016).

2 Coberencia del estatuto orgdnico de Bogotd y de los instrumentos de planeacion y de gestion posterior a su expedicion.

Hlustracion a partir de unos proyectos territoriales sectoriales seleccionados (de aqui en adelante se citard como

Coherencia...). Se trata de la tercera investigacién que desarrollé el Grupo PU después de una sobre La seguridad humana

en cuatro cindades (Bogota, Cali, Cartagena y Villavicencio. Dangond et al,, 2011), y otra sobre La movilidad en Bogotd

desde un enfoque de desarrollo humano (Dangond et al., 2013).
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3 El Articulo primero indica: “Colombia es un Estado social de derecho organizado en forma de Republica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales...” (cursivas agregadas).

4 Cabe indicar que mediante el Acto Legislativo 01 de 2000 (Gobierno de Colombia, 2000), se modificé el nombre de la
capital. Desde ese momento se denominé “Bogot4, Capital de la Republica”

5 De ahora en adelante se anotard como EOB.

6 Fue solamente a partir de la Ley 152 de 1994 (Gobierno de Colombia, 2004), relativo al Plan Nacional de Desarrollo,
que se volvid obligatoria la elaboracién y la posterior aprobacién de un Plan de Desarrollo Distrital.

7 Las tres primeras razones las establecen los partidarios del modelo econdémico, y las tres siguientes los del modelo politico.

8 Segun Pierre Muller, “elaborar una politica publica se reduce a construir una representacién, una imagen de la realidad
sobre la cual se quiere intervenir. Es en referencia a esta imagen cognitiva que los actores van a organizar su percepcion
del problema, confrontar sus soluciones y definir sus propuestas de accién: llamaremos este conjunto de imdgenes ‘el
referencial de la politica ptblica™ (Muller, 2010, p. 115).

9 Cabe senalar que Diana Carolina Montafio perteneci6 hasta octubre de 2006 a la Direccién de Seguimiento y Andlisis
Estratégico de la Secretarfa Distrital de Gobierno, dependencia encargada de coordinar las relaciones con el Concejo de
Bogoté y la Administracién Distrital, en el que se hacia el seguimiento respectivo del trémite a los proyectos de acuerdo
y sus discusiones en las sesiones del Concejo. La informacién que obtuvo es, entonces, de primera mano, al haber tenido
la oportunidad de estar presente en todas las sesiones que abarcaban la discusidn del proyecto de Acuerdo 135 y escuchar
la intervencién de concejales y de secretarios del despacho.

10 Segtin el Acuerdo 265 de 2006 (Alcaldia de Bogot4, 2006d), se trata de Gobierno, Seguridad, Hacienda, Planeacién,
Integracion Social, Salud, Educacién; Ambiente, Hébitat, Gestién Publica, Mujer, Movilidad, Desarrollo Econémico y
Cultura, Recreacién y Deporte.
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