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El debate en tomo a los objetivos de la estrategia descentralizadora iniciada en los afios
ochenta ha sido amplio. Por tanto, no se trata de volver afras en el diagnéstico de lo ya
experimentado en el nivel nacionai y local, sino de avanzar en los Intrumentos y en la
programacién del proceso en la capital del pais. En este sentido, es fundamental revisar si
ios objetivos de la descentralizacién politica, administrativa y fiscal que se instrumenta a
nivel naclonal son concordantes con las politicas de apertura econdmica, de
modemizacién de la gestion piblica, y si deben buacarse estos mismos objetivos en un
municipio especial que se caracteriza, a diferencla del resto de las entidades territoriales,
por contener una cludad dominantemente terciaria 1 sobre la cual gravita una importante
area mefropolitana y una zona rural altamente despoblada y de gran importancia

ambiental. 2

Santafé de Bogotd no puede seguir slendo obejeto de normativas concentradas en su
casco urbano. La expansioh de sus zonas suburbanas, el deterioro de sus recursos
agricolas y ambilentales, y el acelerado crecimiento de fos municlplos vecinos, reclaman
estrategias centrales y descentralizadas de desarrollo ain no experimentadas en los

tradicionales modelos de planificacién.

1 Del PIB de Santa Fe de Bogot4, caiculado en $1.4 billones para 1991, el sector terciario participa con el 65%
distribuidos en 28% para servicios sociales y personales, 16% servicios financieros, 11% transporte y
telecomunicaciones, 10% comerclo y serviclos de restaurante. El sector sacundario participa con el 20%. El
censo econdmico multisectorial reaiizado por el DANE en 1990 registré en Santa Fe de Bogotd 232.200
unidades econdmicas, de las cuales el 54% fueron creadas en & ultimo quinquenio y el 85% cuenta con
menos de 10 trabajadores.

< |.a alcaldia rural de Sumapaz, estd conformada por seis sectores rurales, 33 veredas y 2 corregimientos,
localizados en en una extensién de 120 kildmetros de longitud sur-pofte y de 50 km en sentido oriente-
occidente en su parte mds ancha. El clima pdramo es predominante con alturas de 2.800 mts a 4.000 mts.
sobre el nivel del mar.
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LA DESCENTRALIZACION EN EL NUEVO MODELO DE DESARROLLO

Un nuevo modelo de desarroilo instrumenta el Gobiemo Nacional en |a perspectiva de
acelerar el crecimiento econdmico. En este marco, se redefine la funcién estatal como
de "promocién” y no intervencionista por cuanto "la accién del Estado no es, pues,
sustituir ios mercados y las condiciones de competencia. sino promocionarios, porque las
economias mas competitivas han sido mas eficientes, y porque las economias mas

eficientes han generado mayor crecimiento y equidad”. 3

Asi, las entidades terriforiales en el nuevo modelc asumen o deben asumir mayores
funciones de promocién de {a economia y eh consecuencia, la gestion departamental y
municipal adquiere liderazgo en el proceso de internaclonalizacién y de apertura
econémica. Estas nuevas funciones se vienen infroduciendo en ia lejislacién que se
presenta al Congreso en desarrollo de ia Constitucion Politica de 1991, la que a pesar de
su alto contenido descentralista, reconoce la necesidad de dejar en manos del Gobiemo
Nacional, el manejo de las politicas macroeconémicas. La nueva distribucion de
funciones y las exigencias del nuevo modeio de desarrollo que se manifiestan en las
polfticas nacionales de reduccion del défictt fiscal y de modemizacién del Estado,
demandan un preciso sistema de planificacién que articule las decisiones de los distintos
niveles de la administracién pablica, a fin de evitar gque las medidas macroeconémicas
instrumentadas en el nivel cenfral pierdan eficacia al entrar en contradicclén con aquellas
que definan las entidades territoriales. Tal es el caso del manejo de ios recursos fiscales,
en cuanto a su destinacién, el servicio a la deuda externa e interna, y el control a los

gastos de funcionamiento.

3 Presidencia de la Republica, D.N.P. Plan de Desamollo Econémico y Social 1990-1984 "La Revolucién
Paclfica” pag.37.
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En esta contexto, la actual etapa del proceso de descentralizacion, sefiala un énfasis de
la funcién estatal del nivei centralizado, en ia dinamizacién del proceso de apertura, lo que
indica la necesidad de orientar preferenciaimente las funclones municipales y
departamentales, hacia los aspectos del desarrollo social, y la urgencia de disefiar
esfrategias dirigidas a lograr una mayor equidad en la distribucién de los beneficios. Lo
anterior se evidencia en la actual distribucién sectorial del presupuesto de la Nacién 4y en
las reformas fiscales y econémicas instrumentadas. La delegacion de las
responsabilidades sociales a las entidades territoriales inicia su marcha acelerada sin que
se haya esfablecido aun, si el monto de recursos fiscales descentralizados y el desamrollo
institucional de estas entidades garantizan alcanzar las metas de una politica social
encaminada a resolver las necesidades basicas insatisfechas presentes en los municiplos

del pals.

EL ROL SOCIAL DE LAS ENTIDADES TERRITORIALES Y DEL DISTRITO CAPITAL

Sin duda, las entidades termitoriales tienen un importante papel en el crecimiento
econdmico del pals. No obstante, en el actual estadio del nuevo modeio de desarrolio y
del proceso de descentralizacién, es importante proponer algunas alternativas de gestién
que busquen disminuir los desequilibrios entre regiones y ciudades y entre localidades o
zonas de uUn mismo municipio, como quiera que estos desequilibrios entre municiplos,
regiones y entre zonas de un centro urbano, se han originado en las desiguales
condiciones de competitividad con las cuales se han enfrentado en el mercado, lugar

preferencial escogido por el nuevo modelo para superar los problemas de crecimiento

4 E| articulo 357 de fa Constitucién Polftica Nacional incrementé la participacién de los municipios y
resguardos indigenas en los ingresos cormientes de la Nacion de 9.5% en 1800 a un minimo de 22% pere el
afto 2.002. Esto significa, teniendo en cuenta fa futura composicién de estos ingresos y en en especial ios del
Fondo de Regallas, segiin cdculos de FEDESARROLLO, una variacidn real de 20.8% en 1990 a 47% en e}
2002.
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econdmico. La estrategia de competitividad entre las entidades termritoriaies por recursos
descentralizados originados en los ingresos corrientes de fa nacién, diseftada con base
entre ofros indicadores en {a eficiencia fiscal. debe ser complementada con intervenciones
directas del Gobierno Central en apoyo a municipios y zonas dei pals que no cuentan con
una minima infraestructura econémica, técnica, instituclonal y de servicios publicos que
les permita avanzar en su eficiencia por cuanto han mantenido una situacion de afraso
durante el periodo sefialado como ceniralista. causante del desarrollo desigual segun lo

sustentan los promotores del nuevo modelo,

En este escenario y en el marco de las politicas, estrategias y programas nacionales, se
busca adelantar la descentralizacién del Distrito Capital. Ello, obliga a reflexionar sobre
las particularidades de esta tipologla municipal, y asl orientar su nueva estructura
administrativa y funcionai de tal forma que se eviten los errores del pasado que se
evidenciaron en la instrumentacién de las reformas lejisladas en los afios ochenta, y que
hoy se manifiestan en el conjunto nacional. En particular, es importante reconocer que la
descentralizacion en el orden nacional no ha pasado de ser una esfrategia de
participacion politica, por cuanto aan no ha sido acompafiada de suficientes y efectivos
programas sectoriales e Intersectoriales de asistencia técnica por parte del nivel

centralizado con el fin de convertirla en una estrategia de crecimiento y desarrollo.

Varios factores explican la lenta instrumentacion de los programas de asistencia ténica:
La inadecuada infraestructura funcional y operativa de las instituciones del nivel central
responsables de ejecutar acciones orientadas a fortalecer las entidades territoriales a fin
de permitir una gestion eficiente; la falta de realismo en algunas de exigencias expresadas
por Ia clase politica regional gue no corresponden ni a los recursos disponibles o posibles,
ni a la capacidad administrativa del nivel descentralizado, y fundamentalmente, debido a

gue para dinamizar el proceso no se han destinado los recursos requeridos para adecuar
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la nueva infraestructura instifucional y operativa. de regiones, departamentos, provincias y

municiplos a la nuevas responsabilidades deiegadas a las nuevas responsabiiidades.

Es bueno recordar que Santafé de Bogotd, no participé de las reformas
descentralizadoras anteriores a la Constitucién Politica de 1991, debldo a su calidad de
Distrito Especial, condicién que si bien le permitié contar con una relativa autonomia en la
gestion, en la practica, no se demostré como factor dindmico para alcanzar una mayor
eficiencia en su desarrolio integral. Por tanto, de no reorientarse correctamente las
politicas y estrategias, se podria ir en contravia de una posible argumentacién a favor de

las autonomias municipales.

Numerosos conflictos en la gestion del territorio y de las finanzas ya han sido identificados
en los Planes de Desarrollo: "Bogota para Todos", "Bogota: Prioridad Social” y en el "Plan
integral de Desarrolio 1.990 - 1.992" presentado en noviembre de 1.990 al Concejo
Distrital. Tres crisls han caracterizado el desenvolvimiento de la capital, referidas en lo
institucional, a la dualidad existente entre las formas de regulacién formal e informal del
desarrollo econémico y del crecimiento urbano. En lo soclal, al deterioro de algunos
indicadores soclales de la calldad de vida ciudadana, y en lo financiero, al acumulado

déficit fiscal. &

5 La Gitima encuesta sobre POBREZA Y CALIDAD DE VIDA EN SANTAFE DE BOGOTA - 1991., elaborada
por el DANE, el DAPD y ta UNICEF, registra con refacién a a similar estudio realizado en 1985, que entre el
periodo 1985-1991, la poblacién aumentd en 1'103.382 habitantes, es decir con un promedio anual de
183.808 personas y que la poblacién con Necesidades Basicas Insatisfechas afectaba en 1891 984.511
habitantes si bien disminuyd la incidencia retativa en este indice, de los indicadores fisicos de calidad de vida
como: vivienda inadecuada con un déficit de 110.092 habitantes lo que significa una reduccién de 39.000
personas afectadas, hacinamiento ( con déficit de 482.950 ) y servicios inadecuados (con déficit de
40.331).
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Estas crisis han sldo el resultado no sélo de ia incorrecta administracién de los recursos
financleros y humanos con los que ha contado la capital, sino fundamentalmente de una
organizacion administrativa que interpreté de una manera particular y bastante ineficiente,
los conceptos de coadministracion enfre el ejecutivo y el lejislativo, de distribucién de
funciones y responsabllidades entre los denominados niveles central y descentralizado de
la gestion publica distrital, y especialmente al delegar en el sistema de reprentatividad

politica todos los canales de consuita a Ia comunidad.

La coadministracion entre el ejecutive y el Concejo ha Impedido a los gobernados evaluar
la responsabilidad de unos y otros, al convertirse sus representantes en cogestores, y en
jueces y parte de las decisiones y ejecuciones de planes, programas y proyectos. Los
miembros del Consejo lejislan en su sede, y directamente o través de sus delegados
coadministran en las juntas directivas de las entidades del orden centralizado y
descentralizado, y como reprentantes de fa comunidad evaltian ia propia administracién

de la cual han formado parte integral.

A este confuso escenario se suma la dispersa distribucion de funciones entre las
numerosas entidades mal llamadas del orden centralizado y descentralizado de la
administracion distrital. Esta situacion podria agravarse si se delega en las nuevas
instancias comunitarias, responsabiildades que sélo pueden ser asumidas por una
administracién centralizada que ejecute los planes, programas y proyectos propios de la
planificacion integral que consulte y responda a la complejidad del conjunto metropolitano,
municipal tanto urbano como rural, y ain a las necesidades de algunas zonas, cuando por
sus caracteristicas o el impacto de las intervenciones en su territorio, se supera el ambito

de gestién de cada localidad.
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En este contexto, se presenta a la discusion de este seminario la tesis que reconoce la
inoperancia y el aito contenido demagégico de promover estrategias descentraiistas sin
introducir en el mismo proceso de reforma, radicales ajustes a la tradicional estructura
central de los demas niveles de la administracién nacional, departamental y distrital. De
ahl que los intentos de descentralizacién politica, administrativa y flscal como estrategla
para alcanzar una mayor eficiencia y eficacia en la gestién publica para el crecimiento
econdmico y la equidad, obtenga el efecto contrario, cuando los municipios no cuentan
con un Plan de fortalecimiento y modemizacién del aparato central de la administracién,
cuando no existe un Plan Integral de Desarrollo fisico, soclial y econdémico y cuando
permanecen entidades que mantienen dualidad e ineficiencia en las funciones, algunas de
las cuales se asignan sin mejorar su desempefio, a instancias descentralizadas como las

alcaldias menores, las Juntas Administradoras locales y las organizaciones comunitarias.

En desarrollo de la tesis expuesta, la posible dicotomia "cenfralizacién versus
descentralizacion” se resuelve en la gestién del desarrollo integral, mediante una correcta
asignacion de funciones entre quienes lejislan y ordenan, quienes ejecutan y administran y
quienes vigilan y controlan la funcién publica. Este principio no excluye ia necesidad, en
contextos de alta complejidad, de delegar algunas funciones de gestién en instancias
locales elegidas popularmente que por su ambito de jurisdiccion se encuentran mas cerca
de las comunidades. De todas formas, a fin de evitar ineficiencias, a partir de un discurso
demagoégico con supuesto contenido de participacién democratica, las funciones
delegadas deben ser sometidas a evaluacién, corresponder a los recursos fiscales,
ténicos y humanos descentralizados necesarios para su desempefio y principaimente,

concentrarse en competencias administrativas para la gestién de recursos orientados a

resolver necesidades locales y por ende no estructurantes del conjunto distrital.
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La delegacién de funciones y responsabilidades que superen la escala local conduce al
desmembramiento de la célula basica del Estado, el municiplo, y de su estructura urbana,
y en el caso del Distrito Capital, iImpedirla sentar las bases para una planeacién

metropolitana.

La correcta jerarquizacién de funciones desde el nivel centralizado hasta el
descentralizado exige precisar sus sistemas de relaciones de dependencia e
interdependencia con base en una clara y técnica desagregacién de las competencias
regionales, departamentales, provinciales, mefropolitanas y municipales en los distintos

sectores y escalas de interés.

En consecuencia, Ia jerarquizacion y distribucidon de funciones se sustenta en un sistema
de Informaclon que identifique y mantenga actualizadas las necesidades y los recursos
del conjunto distrital y de sus zonas o localidades que permita diferenciar acciones de
competencia local o como lo sefiala la Ley 1a de 1992 "la gestion de los asuntos propios
de su territorio™® de las que actian sobre el entero Distrito y el conjunto de la poblacion.
Como complemento, la constitucién de un Banco de Proyectos Distritales y Locales,
asegurara mayor transparencia en la distribucibn de los recursos centrales y

descentralizados.

CRECIMIENTO ARMONICO E INTEGRADO DE LA CIUDAD, DEL MUNICIPIO © DEL AREA
METROFPOLITANA MEDIANTE UNA GESTION TOTALMENTE DESCENTRALIZADA?

Un buen ejemplo del peligro que encierra "querer descentralizario todo”, se manifiesta en
los objetivos generales sefialados en el Plan de Desarrollo presentado por ia actual

administracion distrital, principal instrumento de planificacién con el que cuentan los

O Ver: Ley 01 de Enero 28 de1992 “Por la cual se provee a Ia organizacion y el funcionamiento de fas Juntas
Administradoras Locales en el Distrito Capital”
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municipios y el Distrito Capital. Bl articulo 10 dsl Anteproyscto de Acuerdo que
presenta la actual administracién a discusién de la ciudadania y el Concejo Distrital, "Por
el cual se adopta el Pian de Desarrollo Econdmico y Social de Santafé de Bogota, Distrito
Capital, para el periodo 1993-1995", presenta enire sus objetivos generales "..dotar al
Distrito Capital de los instrumentos que le permitan cumplir sus atribuciones de manera
descentralizada y con un amplia participacién comunitaria". Este objetivo, debe infroducir
como prerequisito, la reestructuracién, el fortalecimiento y la modemizacién de las
entidades del orden centralizado y descentralizado, y en especial, superar los problemas
de dispersion de decisiones por fa incorrecta interprefacién de la autonomia de las
entidades descentralizadas, condicién sin la cual es imposible lograr los demas objetivos
que huscan "..asequrar el crecimiento arménico e Integrado de la cludad; mejorar las
condiciones de vida de sus habitantes; garantizar ta prestacion de los servicios sociales y
domiciliarios; recuperar el ambiente conservar los recursos naturales; facilitar y promover

la actividad econémica y la generacién de empleo...". 7

El interés de garantizar una gestién descentralizada del crecimiento integral no puede
hacer olvidar, como se dijo, que no se frata de adminstrar una ciudad menor o infermedia,
sino de un municiplo especial que hace eje a un gran centro metropoiitano. Este interés se
enfrenta a la inexistencia de una lejislacion que regule el régimen de las areas
metropolitanas y del Disfritc Capital en desarrollo de los preceptos constitucionales$ y
principalmente, a ia escasa experiencia en la definicién de proyectos que ejerciten los
principios de coordinacion, concumrencia y subsidiariedad entre municipios y zonas

inframunicipales. Se frata enfonces de ia puesta en marcha de un proceso que siente las

7 Ver: "Plan de Desarrollo - Prioridad Soclal 1993 - 1995 Santa Fe de Bogotd. Distrito Capital - Imprenta
Nacional de Colombia - 30 de septiembre de 1992.

8 Ver: Titulo XI "De la organizacién teritorial”, capliulos 1, 3y 4, y articulo 319 de la Constitucién Politica de
Colombia. Consejeria para la Modernizacidn del Estado, Presidencia de la Repubiica.
385



bases para 13 instrumentacion de estrategias futuras a partir ds 1a programacion y
ejecucion de obras de interés mefropolitano y de racionalizar la distribucién de funciones
y responsabilidades entre aquellos municipios que por propia iniciativa y sin rigideces

normativas comprendan ios beneficios de concertar el desarroflo.

Diversos proyectos de interés meftropolitano han sido identificados en la larga trayectoria
de las retaciones de Bogota con los municipios vecinos. Un buen ejercicio de concertacién
de proyectos lo podrian constituir fa planificacién y construccion de fa via Perimetrai de la
Sabana y de los servicios publicos de energla y acueducto segun un plan de expansion
que consulte las necesidades y 105 racursos de cada una de las entidades territoriales
participantes. Organizar un proceso de concertacion de recursos y esfuerzos entre ios
municipios de la sabana, puede presentar mejores elementos para adelantar una
posterior lejistacion que valiosos intentos tedricos, algunos de los cuales ya han
demostrado su inutilidad en la confusa experiencia en la regulacién de las areas

metropolitanas.

A sU vez, seran |0s proyectos promovidos por Ia Administracion central del Distrito, los
gue marquen la ruta a seguir en la gestibn municipal y urbana adelantada por las
corporaciones publicas denominadas Juntas Admistradoras Locales. Estas Juntas vienen
siendo reconocidas como autoridades representativas del proceso de descentralizacién
con participacién comunitaria, segun lo establecido en ia Ley 1a. de Enero 28 de 1982 ¢ |

el Acuerdo 2 de Enero 29 de 1992 10 y el Acuerdo 6 de Abril 30 1992 "1 al tener

2 "Por la cual se provee a la organizacién de las Juntas Administradoras Locsles, en el Distrito Capital”

10 *por Ia cual se crean las localidades del Distrito Capital de Santafé de Bogotd y se determina la integracion
de fas Juntas Administradoras Locales™. La pasada eleccidn de ediles miembros de las Juntas
Administradoras Locales demostré, por ef bajo nivet de volacién y los 150,000 votos en blanco, que en el
Distrito Capital, auin no desarrolian formas de participacién ciudadana, ni que se han resueito los problemas
de desconfianza hacia fas Instituciones representativas. En el caso particular de las Juntas Administradoras
Locales, fa falta de informacion sobre sus funciones y el fimitado papel que en la pratica se les ha asignado,
explica el desinterés generalizado por su eleccidn. La participacién cludadana nace de compromisos con las
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competencia para tomar decisiones sobre la planeacién del desarrollo local, en
concordancia con los planes de desarrolio econémico y social y de las obras piblicas del
Distrito Capital. Este sistema de disfribucién puede mostrar eflcacia siempre que las
Juntas Administradoras Locales y la comunidad tengan conocimiento y claridad acerca
sus competencias en "la gestién auténoma de todos aquellos asuntos de interés
eminentemente local que no trasciendan el ambito metropolitano distrital y supralocai y
prestar aquellos servicios y aspiraciones de ia comunidad vecinal que no estén a cargo de

ninguna otra autoridad distrital".12

Hasta ei presente, contrario a lo que se esperaba en los desarrolios posteriores a la Ley
ta de 1992, en especial en el Plan de Desarrollo, el Distrito Capital carece de una
metodologfa de planificacién que articule la gestién integral y local, y permita clarificar ia
asignacion de las competencias a las Juntas en los planes integrales a escala zonal y por
sectores econémicos y sociales. Tampoco Igual que lo sefialado en el nivel nacional, se
han reservado los recursos para garantizar en el mediano plazo, una infraesfructura
técnica e institucional de soporte a las esfrategias descentralizadoras. Esto se explica en
las deficiencias ya sefialadas en la administraclén central y descentralizada del Distrito, en
su grave situacion fiscal afectada por una deuda del orden de US $ 2.347 millones de
délares tal como lo reconoce el Sefior Alcalde Mayor en su informe a la Comisién de
Presupuesto del Concejo y en el alto contenido demagégico de algunos discursos
descentralistas como se manifiesta en la propuesta de eleccién popular de alcaldes

locales.

practicas reales de gestién. Si les aseguran funciones y recursos especificos ligados a actividades de
cardcter comunitario en una escala de servicios no estructurantes de la ciudad, es probable que el conjunto de
la ciudadanlia, encuentre interés en elegir este tipo de representantes.

11 “Por el cual se efect(ia el reparto de compelencias a que se refiere el articulo 322 de la Constitucién
Nacional, se adopta la organizacion administrativa de las localidades...y se reglamenta su funcionamiento.”

12yer: Articulo So def Acuerdo no. 6 de 1992,
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A manera de dustracion, la atribucién a las Juntas Administradoras Locales de "efectuar ia
construccién y mantenimiento de proyectos locales tales como: vias y zonas verdes, con
excepcion de las vias de caracter metropolitano y las zonas verdes ubicadas sobre las
vias V-O a V4", se enfrenta a ias dificutades originadas en el grado de dependencia de
sus decisiones locales con respecto a la calidad de un Plan Vial General al cual deben
conectarse y que es competencia del Concejo. igualmente, tal como lo ha demostrado la
experiencia administrativa en los afios anteriores , las juntas administradoras zonales
debheran tener conocimiento de las exigencias operativas derivadas del mantenimiento de
las vias, funcidén cuya eficacia no s6lo radica en Ia disponibilidad de recursos financieros
sino especiaimente, en la existencia de instrumentos de coordinacién y programaciéon de
las obras de expansién, mantenimiento y reparacion de redes de acueducto,
alcantarillado, gas, teléfono y demas servicios publicos, funciones que han sido
tradicionalmente centralizadas en las entidades descentralizadas del Distrito, con el fin de
garantizar economlas de escala en la produccién de materiales y en el manejo de la

magquinaria.

Adiclonalments, sstas Juntas se snfrentan a las deficlencias del pasado, que han hacho
manifiesta la ausencia de estudios que sefialen la magnitud de los recursos requeridos
para la construccion y el mantenimiento de las vias an las distintas zonas del Distrito. Por
tanto, poco podria esperarse del desempefio de funciones asumidas con escasos
recursos y sin contar con una infraestructura ldénea de gestién sustentada en técnicas de
planificacion, en un sistema geografico y estadistico de informacidén, en metodos de

seguimiento, control, vigilancia y de evaluacion da los procesos de decision y ejecucion.

Finaimente, para continuar llustrando el escenario, la posibiidad de trasiadar la
competencia de planificar, construir y mantener ias vias locales depende también de la

claridad de las normas que han sido definidas en acuerdos y decretos reglamentarios que
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regulan losTratamientos de Desarrolio Urbanistico, de incorporacién y de Adaptacién de
Areas suburbanas. Hasta el presente, estas normas generales y particulares son de
responsabilidad del Concejo Distrital quien define mediante acuerdo, el Plan de
Ordenamiento Fisico y cuyos decretos reglamentarios continian bajo la responsabilidad
del Departamento Administrativo de Planeacién Distrital entidad del orden centralizado de
la capitai.

De este esquematico ejemplo se concluye que gran parte de la eficiencia en el
desempefio de las funciones descentralizadas depende de la articulacién de las
decisiones locales con aquellas de la administracién central y de los mecanismos de
control y vigilancia que se definan en los dos niveles administrativos. Por tanto, se
propone en esta etapa del proceso de descentralizacién del Distrito Capital, concentrar
esfuerzos en desarrollar sistemas integrales de planeacién que deben sustentarse en la
capacidad de confrol y vigilancia que caracteriza los agentes publicos y comunitarios del

nivel descentralizado.

Las acciones de apoyo para desarvrollar las capacidades de control, vigilancia y evaluacién
de las comunidades y sus representante, deberan constituirse en estrategia fundamental
de la primera fase de un proceso de desceniralizacién gradual, flexible y selectivo que se
sometara a prueba con base en ia definicion de programas y proyectos concretos para
ser ejecutados en las localidades. La préctica de proyectos con participacién comunitaria
en la toma de decisiones y en la ejecucién, mas que las confusas normas lejislativas,
haran de Ia descentralizacion una realidad. Por el contrario, la incorrecta interpretacion de
la gestibn descentralizada se convertird en un elemento mas de frustracién politica y

participativa de las comunidades locales.
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En sintesis, [a descentralizacion selectiva, gradual y flexible que dehe instrumentarse en
un municipio con mas de 5 milones habitantes, es imperiosa para lograr un mayor
acercamiento entre administradores y administrados, siempre que no se pierda la
presepectiva del desarroilo integral de la capital y su area metropolitana. Por tanto, la
posterior iejislacién realizada a partir de la experiencia en la programacién y ejecucién de
proyectos intermunicipales en el area mefropolitana y en las localidades, debe realizar
una correcta jerarquizaclén y distribucién de funciones, con el fin de distingulr aquelias de
cardcter estructurante que no pueden ser delegadas, de las propias de cada localidad. El
plan vial general, los niveles superiores de atencidn en salud, educacién y recreacion, las
redes matrices de servicios publicos, el ordenamiento fisico de usos mefropolitanos y
distritaltes y su respectiva asignacion presupuestal, son funciones de una entidad
centralizada de planeacién socioeconémica y fisica que debe fortalecerse y pasar de sar
una entidad de framite de licencias a una entidad que maneje instrumentos financieros,
presupuestales y reglamentarios que guien el crecimiento econémico y el bienestar social
de la poblacién. Como resuttado de este fortalecimiento, en el mediano plazo, las Juntas
Administradoras Locales podran manejar parte del presupuesto con destino exclusivo a la

inversion en obras de impacto en su respectiva jurisdiccion.

NUEVOS INSTRUMENTOS PARA LA GESTION DESCENTRALIZADA

El principal instrumento para fortalecer las funciones propias de una administracién
descentrallzada para una destién Integral del Distrito Capital, consiste en Iniclar
programas de asistencia técnica a las instancias responsables de [a planeacién local. En
este sentido. la correcta zonificacién de la ciudad en localidades debe tener en cuenta los
altos diferenciales en la calidad de vida que se registran en los barrios y zonas de la
capital y 1a heterogeneidad en el papel que desempefian en la estructura metropolitana,

urbana, suburbana y rural de Santafé de Bogota.
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Como se dijo, los municiplos del pals y en particular el Distrito Caplital deben asumit
especiales funciones en el campo social como quiera que el Gobiemo Nacional en la
practica del proceso descentralista, entiende que mejorar las condiciones de vida de los
habitantes es una responsabilidad de los gobiemos locales. Esta nueva concepcién se
sustenta no solo en las normas constitucionales de descenfralizacion fiscal y
administrativa sino también en la sustitucién del modelo intervencionista del Estado por un
mayor protagonismo del mercado, en el cual, al cual se le reconoce al sector privado
mayor eficiencia aun en la prestacidn de servicios de servicios publicos, es decir en

aquellos de uso colectivo.

De todas formas, la descentralizacién de funciones debe tomar en consideracion, que la
factibilidad y rentabllidad social y econémica de vincular al sector privado a la prestacién
de serviclos altamente subsidiados para un importante sector de la poblacién, depende de
la posibilidad de que las empresas puedan competir en eficlencla al infroducir economlas
de escala en su produccion. Esta particular produccién requiere la construccion de
importantes infraesfructuras y se fundamenta en la existencia de considerables
magnitudes de demanda para garantizar costos marginales decrecientes. Estas
estrategias de privatizacién pueden convertir en utopia la descentralizacién de algunos de
estos servicios al demosirarse que es tan desecondémico descentralizar como mantener

las ineficiencias de empresas altamente politizadas

Ante esta nueva orientacién en el papel de Estado, las entidades territoriales y en
particular el Distrito Capital deberan asumir mayores compromisos en la ejecucion de
proyectos de alto contenido social. Con el fin de preparar al Distrito Capital para
amortiguar los efectos de las nuevas politicas y disminuir las condiciones de desequilibrio
social, pobreza y desiguaidad enire sus residentes debe fortalecer su capacidad de

planeacién mediante la creacién de un Consejo Disfrital de Polltica Soclal, Econémica y
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Fiscal, instancia que debera remplazar la actual Junta de Planeacion Distrital y en Ia que
participen representantes de las locaildades, los gerentes de las empresas de servicios
publicos, vias y fransporte y especialmente las autoridades responsables del manejo
fiscal. Ello, con el fin de superar praticas ineficientes que diferenciaban las funciones de
planeamiento flsico de las construcciones privadas, de las decislones Incorporadas a los
planes de expansién de las empresas de servicios publicos y de aquellas orientadas al

recaudo fiscal y el manejo presupuestal.

La constitucién de un organismo rector de la planificacién integral debera tener como
primera tarea la reorganizacion de ias 20 localidades del Distrito Capital con el objetivo de
convertir su esfructura administrativa en instrumento eficaz de la componente de aestién
descentralizada. La reorganizacién de los iimites de las localldades debe interpretar el
articulo 322 de la nueva Constitucién en el sentido de evitar una division del territorio
segun una composicion sociaimente homogénea de sus habitantes. La organizacién de
las localidades con base en la homogeneidad por esfrato socioeconémico, guetificaria la
ciudad y estimularia practicas "benefactoras” en la signacién de recursos sin que ésta
pueda ser ponderada por ei esfuerzo fiacal en el recaudo de impuestos y tributos, por
cuanto las zonhas de residencia de la poblacién de menores ingresos no cuentan con una
infraestructura econémica que facilite la medicién del esfuerzo fiscal atin si este indicador

se le ajusta con su capacldad econdmica, medida con relacién a su actividad.

La sectorizacion de la capital debe incorporar areas heterogéneas por usos y estratos
con el fin de garantizar un mayor equilibrio entre demandas por infraestructura social y
demandas por infraestructura fisica de apoyo a actividades productivas y comerciales. lo
que mejoraria los recaudos por impuesto predial, de industria y comercio y la contribucion

de valorizacién, entre otros.
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Complementar una conveniente divisién del temitorio con un manejo eficiente del
presupuesto central y descentfralizado’™ que consulte el grado de desamolio de las
estructuras administrativas de las localidades y las necesidades de las zonas, viabllizarg el
paso de la primera a la segunda fase del proceso descentralista. La primera, con énfasis
en el desempefio de funciones de control, vigilancia y evaluacién de las responsabilidades
descentralizadas por parte de la administracién local, La segunda orientada a manejar

parte del presupuesto distrital.

importante papel asume en |a segunda etapa del proceso descentralista. la gestion de los
recursos en las localidades redefinidas. En esfa persepectiva, los modelos de
distribuclon zonal y sectorial del presupuesto podrfan aplicarse a la gestion de los
Fondos de desarrolio local que fueron creados por el Acuerdo 6 de 1992 como qulera
que permiten vincular objetivos del Plan General del Distrito a a los planes locales. El
modelo de distribucién zonal tiene en cuenta, el indice de calidad de vida , el esfuerzo
fiscal en el recaudo de los impuestos de predial y de Industria y comercio, la poblacién y la
capacidad economica de cada localidad. La distribucion de los recursos se realiza en
proporcién directa al Indice de calldad de vida, al esfuerzo fiscal y en proporcién Inversa a
la capacidad econémica de cada zona., resultado que se ajusta por el factor de la
poblacién residente. Se relacionan asl, factores de desigualdad social, capacidad

administrativa y localizacién de la actividad econémica.

El modelo de distribucién zonal responde a la heterogeneidad de las localidades en
cuanto las necesidades basicas insatisfechas de servicios publicos y sociales varian de
zona a zona dependiendo de su antiguedad, estratificaciéon socio-econémica, estructura

de la piramide de edades y grado de desamollo de los asentamientos humanos. Este

3 La Ley 01 de 1992 establecit la asignacion del 2% de los ingresos corrientes de la Administracion Central
del Distrito a las localidades. Esta asignacion pasard en 1993 al 10% y 3 partir de este afio, se incrementard
en 2% anual, hasta completar en 1998, ef 20% como minimo.

393



modelo permite establecer la jerarquia de inversiones en servicios como Ia salud oral,
prevencion de la drogadiccién, atencién a fa tercera edad, prestacién o mejoramiento de
los servicios publicos de alcantarilado, energfa, acueducto, para la construccién o
mantenimiento de vias, y si los programas de vivienda deben orientarse a resolver el

hacinamiento, ia mala cailldad de las estructura, entre otras variables del nivel de vida.

ALGUNAS CONCLUSIONES

La estrategia de descentralizacién de Santafé de Bogota debera ser gradual en cuanto la
delegacion de funciones del nivel central al descentralizado depende del grade de
desarrollo Instifucional actual y futuro de las distintas entidades que conformen la
estructura de gestién de distrito y de los municipio de su area metropolitana. Flexible,
con el fin de permitir ajustar la estrategia y los instrumentos, si no se alcanzan los
resuitados en cada etapa del proceso y en funcién del crecimlento econémico, el
desarrollo soclal y la expansién urbana. Selectiva, con el objetivo de racionalizar el uso
de los recursos técnicos, financieros, opertivos y humanos disponibles en cada coyuntura,
de manera que se logre una descentralizacién que modemice la administracién puiblica
sin crear faisas expectativas enfre la poblacién mediante promesas de participacién y

cogestion con las comunidades de recursos inexistentes y de delegacion de ineficiencias.

Esta propuesta para el proceso de descentalizacldn de la capltal, requerira reformar ios
instrumentos de ordenamiento y desatrollo teritorial y revisar periédicamente la lejisiacion

que se expida sobre la materia a partir de la experiencia.

Las dificultades que se han registrado en el pasado para constituir un area metropoiitana
para la planificacion integral, siguen vigentes a pesar de haber superado la Constitucién

de 1991, algunos problemas tegales en tomo a el tipo de entidad que se constituye en su
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conformacién. En particular, quedé claro que se trata de una entidad administrativa y no
territorial como fue la confusion caracteristica que se expresd con posterioridad a la
reforma de 1.968 y posteriores reglamentos. A pesar de la claridad introducida por la
Constitucién al independizar la decision de su conformacion de las asambleas
departamentales y haceria depender de la consulta popular, se mantienen las barreras
antes mencionadas de baja capacidad de gestién del Distrito y los municipios vecinos y
de escasa experiencia en la cofinanciacion de proyectos enire entidades territoriales de

igual o diferente jerarquia.

En consecuencia, la Ley que se expida sobre el régimen de las areas metropolitanas, en
cambio de fijar estrictas normas para la coordinancién, concurrencia y subsidiariedad
entre municipios, debe estimular la concertacién de proyectos, de tal forma, que a partir
de ia experiencia, se asegure su conformacién, con posterioridad a la evaluacién que
realice la comunidad sobre los beneficios que se derivan de proyectos asociativos con
base en una eficlente gestion. Lo anterior, por cuanto mientras el Disfrito Capital y los
municipios de la Sabana no fortalezcan sus propias entidades de planificacién econémica
financlera y fisica, y se avance en la eficlencia, la conformacién del area mefropolitana

sera inconveniente en ei corto plazo.

Finalmente, teniendo en cuenta que ef Distrito Capital, disminuye en forma relativa su
participacion en las transferencias reallzadas por el Gobierno Nacional, como resultado de
la reduccion de los recursos del Situado Fiscal al compartir el 15% de esta transferencia
con los distritos de Cartagena y Santa Marta, debera realizar un esfuerzo adicional para
fortalecer su capaciad de recaudo, en especial, del impuesto predial el que presenta un

rezago importante con respecto a oiros municipios del pals.
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La modemizacion del sistema presupuestal y financiero del Distrito, con base en una
reforma a su cédigo fiscal y a los procedimientos que de este se desprenden, debe inciuir
mecanismos que incorporen ia unidad de caja para sus instituciones del orden central y
descentralizado. Ello permitira ahorros en el conjunto de la administracién y facilitara la
evaluacién integral de la situacién financiera de la capital, y de su margen de ahomo y

endeudamiento.

En conclusién, la complejidad de la administracién de ia capital requiere un estudio
detallado de los distintos aspectos del desarrolio municipal y metropolitano que interesan
a una gestién que introduzca la adminstracién descentralizada. Se han sefialado en forma
general algunas politicas que deben guiar el proceso, bajo el criterio de reconocer, que
solo una reforma estructural del Distrito garantizard avanzar en su eficiencia, como quiera
que algunas intervenciones sectoriales ya realizadas, no han resuelto fos cueiios de

botella que impiden acelerar en su crecimiento y desarrolio.
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