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Descentralizacion territorial en Bogota.
El espiritu centralista de las
autoridades descentralizadas*

Alberto Maldonado Copello**

n medio del entusiasmo democratico y descentralizador de la

Constitucién de 1991, algunos constituyentes propusieron —y fue

aceptado por la Asamblea- que la capital del pais pusiera en mar-
cha un modelo de descentralizacion territorial interno. Como consecuen-
cia, la Constitucién obliga a Bogota a tener localidades, con autoridades pro-
pias, competencias y recursos. Sin embargo, el principal promotor de esta
medida democrética fue electo Alcalde Mayor de la ciudad y, ya en el
cargo, cambi6 su posicion sobre la materia al verse enfrentado a la realidad
de compartir el poder con los alcaldes locales y dio marcha atras, intervi-
niendo activamente en la redaccién del Estatuto Organico de la ciudad en
el cual se limit6 sustancialmente el modelo de descentralizacion.

Aungue no existe suficiente y adecuada informacion sobre los efec-
tos e impactos de la descentralizacion territorial de la ciudad, las pocas
evidencias disponibles muestran que el esquema adoptado en la ciudad
no arroja los resultados previstos ni ha conducido a la conformacién de
una institucionalidad conocida, reconocida, valorada y apreciada suficien-
temente por la ciudadania. En mi opinion, esto se debe principal, aunque
no exclusivamente, a que las fuerzas politicas predominantes en el gobier-
no de la ciudad no han querido nunca una verdadera descentralizacion
territorial a pesar del mandato constitucional en tal sentido.1La descen-
tralizacién de la ciudad es una hija no deseada, concebida por otros y
aceptada a regafiadientes. Por tanto, se ha hecho lo posible por entorpe-

*  Este texto es una version ajustada de un documento elaborado para el autor para el proyecto Bogota
Como Vamos.

** Economista. Profesor de catedra en el Centro Interdisciplinario de Estudios para el Desarrollo
(CIDER) de la Universidad de los Andes. Consultor. Correo electrénico: amaldonadoc@gmail.com

1 En una conversacion con el doctor Jaime Castro le pregunté acerca de la razén por la cual, en el caso
de Bogota, a diferencia de las demas ciudades del pais, el esquema de localidades y juntas administra-
doras locales es obligatorio en la constitucion. La respuesta fue contundente y reveladora: porque de lo
contrario, nunca hubiera habido descentralizacion.
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cer el disefio de un modelo verdadero de descentralizacion y por obsta-
culizarlo en la préctica. Esto ha conducido a que la descentralizacion en
Bogota sea estructuralmente un engendro, que no es posible mejorar sus-
tancialmente sin una reforma radical, a pesar de los detallados y juiciosos
esfuerzos de fortalecimiento que realizan los funcionarios responsables.2

Es un hecho reconocido que Bogota ha tenido cambios importantes
desde la Constitucién de 1991. Es ya un lugar comun afirmar que duran-
te la administracién de Jaime Castro se reorganizé administrativa y fiscal-
mente la ciudad y se sentaron las bases para una mayor gobernabilidad,;
que durante las administraciones de Antanas Mockus se promovi6 la cul-
tura ciudadana y una forma de gobierno que combatia las practicas clien-
telistas; que la administracion Pefialosa impulsé nuevos enfoques de ges-
tién urbana; que la administracion Garzén dio énfasis a la dimension
social. Numerosos analistas destacan que Bogotéa ha elegido mejores go-
bernantes que a pesar de diferencias en muchos aspectos han garantizado
una continuidad de la gestion, positiva y conveniente para los habitantes
de la ciudad. Sin embargo, hasta el momento ninguno de los gobiernos
distritales ha asumido como un propdésito principal y estratégico la pro-
mocion de la democracia local. Los distintos gobiernos han promovido
mayor eficacia, mayor eficiencia, mayor receptividad a los ciudadanos,
mejor respuesta a sus solicitudes, pero no se han comprometido efectiva-
mente con la profundizacion de la democracia. Un buen ejemplo de este
desprecio por la democracia se encuentra en el tratamiento que se ha
dado a la descentralizacion territorial en la ciudad.

Bogot4, con una poblacion cercana a los siete millones de habitantes
segun 2005, es gobernada en forma centralizada en forma tal que el
grado de centralizacion es superior al de la nacidn con relacién a sus
territorios; por ejemplo, mientras que la nacién transfiere a los depar-
tamentos y municipios cerca del 45% de sus ingresos corrientes; Bogota
transfiere el 10%. El Presidente de la Republica debe cohabitar con alcal-
des y gobernadores de partidos diferentes, dado que son de eleccion
popular, mientras que el Alcalde Mayor de Bogota puede destituir en
cualquier momento a los alcaldes locales. Bogota reclama autonomia con
respecto a la nacién pero no esta dispuesta a otorgarla a sus localidades.

2 Algunos textos de esta parte son tornados Maldonado (2006).
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Balance del modelo de descentralizacion de la ciudad

Imaginemos por un momento que la situacién de Bogota en cuanto a su
gobierno y administracion fuera la descrita en el siguiente recuadro:

« El alcalde de Bogota es nombrado por el Presidente, de una terna que le
envia el Concejo de Bogota.

 H alcalde de Bogotd puede ser destituido en cualquier momento por el
Presidente*

« El alcalde de Bogota hace parte de la ndmina dei Ministerio del Interior.
« La Alcaldia de Bogota no cuenta con una estructura administrativa propia.

« LaAlcaldia de Bogota no cuenta con planta de personal propia. Debe solici-
tar a Ministerio del Interior que le nombre o cambie a los funcionarios.

« LaAlcaldia de Bogoté no tiene competencias propias, claras y exclusivas, Los
recursos de la administracion de Bogota deben destinarse a actividades de los
proyectos de inversion del Gobierno nacional.

» Los recunos de participaciones de Bogota son girados a un Fondo de
Desarrollo cuyo ordenador del gasto es el Presidente de la Republica.

« LaAlcaldia de Bogota no puede contratar directamente sino una parte de
los recursos; la gran mayoria de ellos son contratados por los ministerios y
entidades nacionales.

Pues bien, esta situacion que cualquiera consideraria absurda e inconve-
niente para una buena administracion y para la democracia municipal,
que nadie se atreveria a denominar descentralizacion territorial, es la si-
tuacion de las localidades y de la descentralizacién en Bogota (Maido-
nado, 2006: 63-64).

La descentralizacion territorial completa debe tener los siguientes ele-
mentos: a) una division territorial de la ciudad; b) la creacion de entida-
des con personeria juridica y autonomia financiera y patrimonial, con
jurisdiccion en cada una de las divisiones territoriales; c) la asignacion de
competencias claras y propias en materia de provision de bienes y servi-
cios y de regulacion de ciertas actividades; d) la asignacion de fuentes de
recursos para el cumplimiento de sus competencias; €) una forma de go-
bierno, con autoridades electas por los ciudadanos (Hernandez, 1999).
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Los elementos indispensables para hablar de descentralizacion territorial
son la existencia de entidades con personeria juridica y la eleccion por
voto de los ciudadanos y ciudadanas de sus autoridades politicas.3

La descentralizacién territorial de Bogota en la
Constitucion de 1991

La Constitucién de 1991, aunque con algunas vacilaciones e imprecisiones,
establecio un modelo de descentralizacion territorial de la ciudad que
cumple con los requisitos basicos. Ordena una division de la ciudad y crea
una nueva figura descentralizada por territorio, la localidad.4 Ordena al
Concejo que haga el correspondiente reparto de competencias y funcio-
nes administrativas, determina que se le asignen a las localidades partidas
globales en el presupuesto anual del Distrito y establece una estructura de
gobierno conformada por unajunta administradora local elegida popular-
mente y un alcalde local elegido indirectamente, dado que debe ser desig-
nado por el Alcalde Mayor de una terna enviada por laJAL. Si esto no es
descentralizacion territorial propia de la ciudad, ¢entonces qué es?5

3 Este Ultimo punto es materia de controversia dado que algunos autores, por ejemplo Hernandez
(1999), consideran que es posible la descentralizacién territorial sin la eleccion de sus autoridades; por
ejemplo, en Colombia antes de la eleccién popular de los alcaldes, se elegian los concejales y existia
descentralizacion territorial. Para otros no hay verdadera descentralizacion sin la eleccién de todas sus
autoridades; méas aun, en el caso de un sistema con predominio del ejecutivo, se hace alin mas necesa-
ria la eleccion del alcalde.

4 Resulta claro de los debates de la Constituyente que en ninguin caso se pretendia fragmentar la ciudad
y crear municipios del mismo nivel de los municipios reconocidos en el articulo 286 de la constitucion
politica. Se trata de entidades descentralizadas por territorio propias del Distrito y por tanto sujetas a las
determinaciones del Concejo Distrital el cual puede, por iniciativa del alcalde, modificar su nimero,
tamafio, competencias y criterios de asignacion de los recursos. Algunos adversarios de la descentrali-
zacion pretenden crear una confusién en este punto sefialando que se busca fragmentar la ciudad y
minar su gobernabilidad, lo cual no es cierto. De otra parte, afirman que solo existen las entidades terri-
toriales creadas en la constitucion para negar la posibilidad de una verdadera descentralizacién territo-
rial, pero se resisten a reconocer que la propia constitucién crea las localidades. En esta confusién incu-
rrieron los concejales ponentes del proyecto de reforma administrativa y Pombo (2007).

5  Pombo sostiene que la Constituyente de 1991 realmente concibi6é una desconcentracion territorial, lo
cual no parece tener una sustentacion sélida. ¢Es concebible pensar que los constituyentes de 1991 se
ocuparfan de proponer un modelo de gobierno de la ciudad basado en la desconcentracion, algo que
puede hacer por decreto el Alcalde Mayor y las propias entidades distritales? Significa esto que la ciu-
dad tendria entonces dos tipos de desconcentracion, la constitucional con JAL y alcaldes locales y la
distrital conformada por CADEL, COL y deméas dependencias desconcentradas? Mas aun, en el marco
de la autonomia que la propia constitucion otorga al Distrito, ¢tiene sentido que desde la norma maxi-
ma se ordene una desconcentracion?
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La descentralizacion territorial de Bogota
en la constitucién politica

Elementos basicos

Objetivos

Division territorial

Gobierno

Competencias

Recursos

Norma constitucional

Mejorar la prestacion de los servicios y asegurar la participa-
cion de la ciudadania en el manejo de los asuntos publicos de
caracter local.

El Concejo, por iniciativa del alcalde, dividira el territorio
distrital en localidades, de acuerdo con las caracteristicas
sociales de sus habitantes.

En cada una de las localidades habra una junta administradora,
elegida popularmente para periodos de cuatro afios, que estara
integrada por no menos de siete ediles, segiin lo determine el
concejo distrital, atendida la poblacion respectiva. Los ediles se
elegiran el mismo dia que el Alcalde Mayor y los concejales.
Los alcaldes locales seran designados por el Alcalde Mayor
de terna enviada por la correspondiente junta administradora.

El Concejo hara el correspondiente reparto de competencias
y funciones administrativas.

A las autoridades distritales correspondera garantizar el de-
sarrollo armoénico e integrado de la ciudad y la eficiente pres-
tacion de los servicios a cargo del Distrito; a las locales,
la gestion de los asuntos propios de su territorio.

Las juntas administradoras locales distribuiran y apropiaran las
partidas globales que en el presupuesto anual del Distrito se
asignen a las localidades, teniendo en cuenta las necesidades
bésicas insatisfechas de su poblacion.

Sin embargo, la Constituyente de 1991 no dio el paso mas importante, la
eleccion popular de los alcaldes locales, con lo cual se conformaria el mo-
delo completo de descentralizacion territorial. SeginVelasquez (2003), la
propuesta original de Jaime Castro incluia la eleccidn por voto ciudada-
no de los alcaldes locales,6pero este aspecto tuvo una fuerte oposicion del

6  Velasquez (2007) afirma lo siguiente: “Castro sigue insistiendo en los aspectos fundamentales de la
reforma. El mecanismo de coordinacion, las elecciones populares de los alcaldes locales y la introduc-
cién del articulo que establecia un plazo perentorio para la aprobacion del estatuto especial por parte
del Congreso”.Ver el Debate en plenaria del 16 de junio de 1991. Gaceta constitucional. Bogota: 138:4;
Velasquez (2003: 40), nota a pie de pagina 52.Ver también la ponencia sobre el tema elaborada por
Jaime Castro en la Asamblea Constituyente de 1991, quien propuso lo siguiente: “Las autoridades del
Distrito (Alcalde Mayor y Gran Concejo) y las de las “ciudades” o “municipios” que se organicen
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constituyente conservador Augusto Ramirez Ocampo, quien a la postre
logré que su posicién predominara.7 Si algin mérito le cabe al Partido
Conservador es haber tenido la iniciativa de restringir la descentraliza-
cion territorial de la ciudad, con lo cual logré que naciera deforme desde
el comienzo, aunque es preciso sefialar que finalmente la postura conser-
vadora fue aceptada por la mayoria de los constituyentes.

De otra parte, el texto constitucional introduce algunas confusiones e
imprecisiones que pueden haber ayudado a enredar el desarrollo legisla-
tivo posterior. Por una parte, al hablar del reparto de competencias y fun-
ciones administrativas hace referencia a sus autoridades y no a las locali-
dades, como deberia ser, pero al referirse a los recursos claramente afirma
que se asignan a las localidades. De otra parte, establece que los recursos
deberan distribuirse atendiendo a las necesidades bésicas insatisfechas de
su poblacién, lo cual podria generar una inflexibilidad inconveniente.

Los textos constitucionales reflejan un claro propdésito de establecer
un modelo de descentralizacion territorial en la ciudad, pero incomple-
to, al estilo del modelo previo a la eleccién de alcaldes municipales en
1986, en el cual se elegian los concejales pero no los alcaldes.8Velasquez

(alcaldes y concejos locales) seran elegidas popularmente para periodos uniformes de tres afios. Asi, en
las elecciones distritales, el ciudadano podra sufragar por los candidatos de su preferencia para la
Alcaldia y el concejo distritales y para la Alcaldiay el Concejo del “municipio” en que resida.” Gaceta
constitucional, 40, lunes 8 de abril de 1991.

7  “Ramirez adopt6 una posicién conservadora y logré introducir modificaciones a las propuestas de
Jaime Castro en aspectos como la eleccion popular de los alcaldes locales, un periodo fijo para ellos y
la autonomia de las autoridades locales. Sostuvo que esas medidas desarticularian el gobierno de la ciu-
dad y reducirian la autoridad necesaria del alcalde mayor. Ademas, sus argumentos lograron persuadir
a otros miembros de la ANC” (Velasquez, 2003: 40). El talante conservador fue compartido también
por reconocidos liberales: “Por otra parte, el alcalde mayory el ministro de Gobierno de entonces,Juan
Martin Caicedo y Humberto de la Calle, respectivamente, enviaron cartas ala ANC aduciendo que la
eleccion popular de alcaldes locales tendria efectos negativos en el gobierno de la ciudad” (Velasquez,
2003: 41).

8 Este modelo habia demostrado su inoperanciay por tanto la decision de la Constituyente de 1991 de
no establecer la eleccién popular de alcaldes locales en Bogota era una medida regresiva e inconve-
niente. Con relacién al pais, Jaime Castro habia planteado que la eleccion de concejales u otros fun-
cionarios era insuficiente: “Las personas y funcionarios citados representan poco como “poder local”.
Este se ha desplazado hacia el alcalde. El progreso, la buena marcha del municipio, la regularidad en la
prestacion de los servicios dependen de la gestion que cumpla el Alcalde.Y este es un funcionario nom-
brado y removido a distancia, libremente, sin sujecién a ningin criterio ni a periodo alguno, por el
Gobernador. Su representatividad politicay regional es inexistente o por lo menos discutible” (Castro,
1981:130). “Hoy, cuando el alcalde es jefe administrativo y politico en el sentido amplio de la palabra
hay necesidad de que la comunidad intervenga, activay decididamente, en su escogencia. También lo
exigen asi postulados de la democracia de participacién que alimentan los regimenes politicos moder-
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(2003) sefiala esto con claridad9y las afirmaciones de Jaime Castro son
muy precisas en plantear que se buscaba un modelo de ciudad més demo-
cratico con base, entre otros elementos en la descentralizacion territorial,
modelo que incluso llega a calificar de revolucionario:D

Un conglomerado de esas dimensiones y caracteristicas —gue, ademas,
hace las veces de capital politica y administrativa de Colombia- no se
podia continuar gobernando desde un solo centro de poder”.“Es un pro-
ceso de naturaleza esencialmente politica. Busca ante todo repartir o distri-
buir el poder que antes ejercian la Alcaldia Mayor, el aparato que de ella
dependia y el Concejo Distrital. Para ello tiene que crear varios centros
de poder local”. A partir de este reparto del poder y de oportunidades,
surge una nueva forma de gobierno y de administracion de la ciudad que
6s por excelencia democrdtica, pluralista y participativa. Esa nueva forma de
gobierno y de administracién aea una nueva cultura politica en los habitan-
tes ce la ciudad™ (10) (resaltados mios).

De otra parte, la Asamblea Constituyente de 1991 tuvo el cuidado de no
confundir las localidades de Bogota con los municipios del pais; en nin-
gun caso se pretendié adelantar un proceso de municipalizacion, de ferie-

10

nos del mundo occidental” (Castro, 1981:131-132). La propuesta de elegir los alcaldes municipales se
basaba también en la conveniencia para una mejor administracion: “La realizacion de aceptable tarea
administrativa, mediante la ejecucién de un programa minimo de obras, supone la disponibilidad del
tiempo necesario para su adopcion y realizacion™ (132-133).

Refiriéndose a los factores que influyeron en el origen de los nuevos gobiernos locales afirma: “Un
segundo factor externo fue la aceptacién general de la politica de descentralizacién. EI consenso en
torno a sus valores de eficiencia y participacion permitié a la ANC considerar la descentralizacion
como una politica favorable para Bogota y para toda la nacion. Pero la popularidad del concepto de la
descentralizacion no empez6 en 1991; ya desde los afios ochenta Colombia se habia embarcado en un
profundo proceso de descentralizacion al fortalecer los municipios y departamentos con recursos fis-
cales y funciones propias. La ANC continué con esa tendencia, y con la Constitucién de 1991 forta-
lecié el proceso en todo el pais e inicié uno nuevo en Bogotd” (37-38). “Otro factor externo de las
nuevas politicas que influy6 en el gobierno local de Bogota fueron los intentos fallidos por reformar-
lo. El hecho de saber que Bogota habia estado intentando modernizar el gobierno local pero habia fra-
casado como resultado del limbo juridico, alent6 a los miembros de la ANC a realizar la reforma tan
largamente esperada. Es asi como la Asamblea cre6 directamente las nuevas autoridades locales de
Bogota con principios claros que las hicieran auténomas frente al gobierno central” (39).

“Es un proceso realista. Revolucionario porque cambia una forma centenaria de manejo de la ciudad.
Pero viable porque se mantiene dentro de los pardmetros y las instituciones que los colombianos hemos
utilizado para el ejercicio del poder a nivel local: eleccién popular de una corporacién publicay de un
alcalde, asf sea mediante un mecanismo de segundo grado” (10). Jaime Castro, La descentralizacion,
pieza maestra de una nueva forma de gobierno y administracion de la ciudad, en Descentralizacién y
modernizacién en Santa Fe de Bogotd, Fundacién Coronay Fedesarrollo, mayo de 1997.
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ralizacion o de fragmentacién de la ciudad. Las localidades no se conci-
bieron como entidades territoriales de la Republica, razén por la cual no
fueron incluidas en el articulo 2861 de la Constitucién politica sino como
entidades descentralizadas por territorio, propias del Distrito, sujetas a las
determinaciones de sus autoridades mediante la expedicion de los
acuerdos respectivos que regulen sus competencias, recursos y procesos
de gestion.R El reconocimiento como persona juridica le corresponde
al Concejo de la ciudad, asi como el reconocimiento de la nacion y las
entidades territoriales del Estado, le corresponde a la ley.3

Al no establecer un modelo completo de descentralizacion territorial
para la ciudad y al incluir algunas confusiones en la redaccion de los tex-
tos, la Constitucion de 1991 concibid una criatura incompleta, limitada, y
abri6 algunos espacios para que sus desarrollos posteriores fueran en un
sentido distinto al de la verdadera descentralizacion.X4 La labor de hacer
aun mas deforme esta criatura, hasta convertirla en un engendro, la aco-
metié el Congreso de la Republica y luego las distintas administraciones
distritales.

11  Articulo 286. Son entidades territoriales, los departamentos, los distritos, los municipios y los territo-
rios indigenas. La ley podra darles el caracter de entidades territoriales a las regiones y provincias que
se constituyan, en los términos de la Constitucién y la ley.

12 En mi opinion, esta sobredimensionada y mal enfocada la discusion sobre si las localidades de Bogota
son entidades territoriales del Estado o si son simplemente entidades territoriales propias del Distrito,
sujetas a las normas que expidan las autoridades distritales en el marco de lo dispuesto en la Constitucion
y la ley. Es claro que no son lo primero pero si lo segundo. El proyecto de reforma administrativa del
gobierno de Lucho Garzén planted la propuesta de desarrollar juridicamente esta segunda figura, en
ningln momento la primera, pero la mayoria de los criticos han interpretado el asunto al revés.

13  La Constitucion politica no le otorga expresamente personeria juridica a la nacion, los departamentos y
municipios. Esto lo hace la ley 153 de 1887 y se recoge actualmente en el Cédigo de régimen departa-
mental, Decreto Ley 1222 de 1986, articulo 3.

14 Estalabor es reclamada como un éxito por las fuerzas conservadoras. ParaVelasquez (2003), laAsamblea
Nacional Constituyente fue prudente: “Por el otro lado, la ANC desempefio su papel de manera pru-
dente. Hay tres aspectos de su labor que justifican esta calificacion de su nivel adecuado de desempe-
fio: primero, la ANC se propuso lograr que el gobierno de la ciudad no quedara indebidamente frag-
mentado tras el fortalecimiento de las autoridades locales. Con este prop6sito denominé “localidades”
alos distritos en que se divide la ciudad, en lugar de “municipios”, asi evité el problema de que los dis-
tritos obtuvieran un nivel de autonomia mas elevado del que gozan los municipios. Prefirié la etique-
ta de “juntas administradoras locales” en lugar de “concejos locales™ a fin de destacar las supremacia del
Concejo Distrital de Bogota. Ademas se negé a que las localidades se convirtieran en entidades terri-
toriales y se opuso a la eleccion popular de alcaldes locales y a que estos permanecieran en el cargo
por un término fijo” (Velasquez, 2003:35).
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La descentralizacién en el estatuto territorial de la ciudad

Sin embargo, los problemas de disefio se generan fundamentalmente en
la ley que regula la descentralizacion territorial. El Estatuto Orgéanico de
la ciudad (Decreto Ley 1421 de 1993) es ambiguo en su posicién con
respecto a la descentralizacion pero en el balance final tiene un enfoque
predominantemente centralista. En la tabla siguiente se presentan los
aspectos basicos reglamentados tanto en la ley como mediante decisiones
distritales. Veamos punto por punto.

Division territorial. Con respecto a la division territorial, el Decreto
Ley 1421 de 1993 precisa los objetivos de la creacién de las localidades y
los criterios para su creacion, marco en el cual el Concejo Distrital, a ini-
ciativa del alcaldes, procedié mediante el Acuerdo 2 de 1992 a crear las
localidades y establecer sus limites, manteniendo basicamente la division
existente previamente bajo el esquema de alcaldias menores. En este
asunto el gobierno distrital tiene la facultad en cualquier momento de
revisar el nimero y tamafio de las localidades, y por tanto, de efectuar los
ajustes correspondientes. Se ha sefialado que algunas localidades son de-
masiado grandes para cumplir con su papel de acercar la administracion
al ciudadano y se han formulado algunas propuestas de reforma, pero no
se ha realizado ningun estudio sistematico sobre la materia.

Naturaleza de la localidad. Aunque la Constitucion politica cred las loca-
lidades como figura administrativa, bel Estatuto Organico de la ciudad no

15 En algunos textos, Bromberg ha criticado con sorna una supuesta confusién de la administracion dis-
trital, en su proyecto de reforma, con relacién al concepto de localidad. Para Bromberg la localidad es
una realidad econémica, social, cultural, un cuerpo vivo, que no puede restringirse a una delimitacién
administrativa arbitraria. Sin embargo, quien contribuye a la confusion es el propio Bromberg, quien
pareceria no distinguir entre Bogota como realidad social y Bogot4 como una entidad administrativa
de carécter territorial constituida para actuar dentro de dicha realidad social, de la cual hace parte. Los
departamentos, distritos y municipios son tanto en la constitucion y la ley, entidades de la estructura
politico-administrativa del pais, creadas para cumplir determinadas finalidades. La definicion legal del
municipio la establece el articulo 1 de la Ley 136 de 1994 en la siguiente forma: EI municipio es la
entidad territorial fundamental de la division politico-administrativa del Estado, con autonomia poli-
tica, fiscal y administrativa dentro de los limites que lo sefialen la constitucion y la ley y cuya finalidad
es el bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion en su respectivo terri-
torio. Es apenas obvio que en el marco de la administracion publica se trata de las localidades como
entidades politico-administrativas.
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reconoci6 personeria juridica a las localidades y tomo la opcion de crear
unos Fondos de Desarrollo Local®%con personeria juridica y patrimonio
propio, decisién a todas luces inconveniente y posiblemente inconstitu-
cional.I7 Si se pretende tener una entidad local con objetivos de promo-
cién de la participacion y la organizacion comunitaria, de prestacion de
servicios y de satisfaccion de necesidades basicas insatisfechas, con com-
petencias, recursos y una forma de gobierno, se desprende de alli que se
requiere que esta entidad tenga algunas condiciones minimas de opera-
cién como personeria juridica, patrimonio propio y estructura adminis-
trativa para poder funcionar.BLa existencia de entidades con personeria
juridica®es la condicion administrativa —aunque tiene claros efectos poli-
ticos—indispensable para hablar de la existencia de descentralizacion
territorial y en sentido estricto le corresponderia otorgarsela al Concejo
Distrital2en el marco de sus facultades constitucionales y legales.

16 En el presupuesto del Distrito, los recursos para los Fondos de Desarrollo Local se incluyen dentro del
presupuesto de la Secretaria de Hacienda, Direccién Distrital de Presupuesto, como otras transferencias
(cédigo 3-3-2-01-12); para 2007 el presupuesto inicial total fiile de $ 332,7 miles de millones. Los
recursos para funcionamiento se incluyen dentro del presupuesto de funcionamiento de la Secretaria
de Gobierno.

17 Dado que la ley se atribuye competencias propias del Distrito, como es la de determinar su estructura
administrativa y crear las entidades correspondientes.

18 Esta omisién conduce a otros absurdos del estatuto de la ciudad, que establece que el sector de las loca-
lidades estd compuesto por los alcaldes locales y por las juntas administradoras locales, es decir no por
los localidades sino por sus autoridades; es como si se dijera que el sector descentralizado por servicios
del Distrito estad conformado por los directores o gerentes de entidades y por sus juntas directivas.

19 “Ladescentralizacion se presenta -juridicamente- siempre y cuando se garantice y se reconozca a cada
entidad descentralizada su existencia como una personajuridica. Por lo tanto, no hay entidad descen-
tralizada territorial o por servicios que no sea una persona juridica auténoma, con su propia persona-
lidad juridica” (Hernandez, 1999:98).

20 La constitucion politica N0 otorga expresamente, personeria juridica a la nacion, los departamentos y los
municipios. Esta caracteristica la otorga la ley: articulo 3. La Nacién, los Departamentos y los
Municipios son personas juridicas. (Decreto Ley 1222 de 1986; el articulo original proviene de la Ley
153 de 1887, articulo 80).
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Elementos bésicos del modelo de descentralizacién territorial de Bogota
en el Decreto 1421 de 1993 y la normatividad distrital

Elemento

Objetivos

Division
territorial

Gobierno

Competencias

Recursos

21 La Ley de 1992 les habia otorgado periodo fijo a los alcaldes, situacién que fue modificada en el

Decreto Ley 1421 de 1993

- Precisa los objetivos de las lo-
calidades.

Precisa los criterios para la
creacion de localidades.

Establece las funciones de las
JAL y de los alcaldes locales.
No establece periodo fijo para
los alcaldes locales.2L
Determina que los alcaldes
locales pueden ser destituidos
en cualquier momento por el
Alcalde Mayor.

- Establece que las JAL deberan
oir a las comunidades organi-
zadas en el proceso de asigna-
cion de los recursos.

Al establecer las funciones
de JAL vy alcaides locales
define algunas competencias
misionales.

Define los criterios y reglas
para que el Concejo establezca
la distribuciéon de competencias
hacia las localidades.

Crea los Fondos de Desarrollo
Local con personeria juridica y
patrimonio propio.

Establece que el Alcalde Mayor
serd el ordenador del gasto y
representante legal de los fon-
dos.

Decreto Ley 1421 de 1993.

Decisiones distritales vigentes

- Se enmarca dentro de dichos obje-
tivos.

- Crea veinte localidades.

- Precisa las funciones en materia de
planeacién y presupuesto de lasJAL
y los alcaldes locales.

Define los procesos de participacion

ciudadana en la planeacion local.

- Reglamenta el procedimiento para
la seleccién de los alcaldes con cri-
terios de mérito y de participacion
ciudadana segin lo dispuesto por
decreto nacional.

Mediante el Acuerdo 6 de 1992
asigna competencias a laJAL para la
distribucién de los recursos de los
Fondos de Desarrollo Local,

Via delegacién del Alcalde Mayor se
asignan funciones a los alcaldes lo-
cales,

El Cddigo de Policia asigna compe-
tencias a los alcaldes focales.

En el proceso de preparacién del
presupuesto se definen lineas de in-
version por parte de las UEL.

El Alcalde Mayor delegé la facultad
de ordenacion del gasto y de con-
tratacion de los fondos de desarrollo
local en los secretarios de Des-
pacho y directores del departamen-
to administrativo y establecimientos
publicos y no en los alcaldes locales.

\
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- Determina que el monto mini- - Creacion de las Unidades Ejecu-
mo de los recursos de los fondos tivas Locales para apoyar los proce-
sera de 10% de los ingresos ordi- sos de contratacion de los fondos.

narios del Distrito, los cuales - La Secretaria de Gobierno presta el
podran aumentar gradualmente apoyo administrativo requerido pa-

hasta el 20%. ra el funcionamiento de las alcaldias
- Los recursos de los fondos no locales.

se podran destinar a gastos de - Se disefi6 y aplico el modelo de

funcionamiento, con excep- distribucion de recursos entre las

cién del pago de honorarios de localidades.

los ediles.

La indefinicion en la naturaleza juridica de la localidad ha generado una
permanente y poco fructifera discusion. Para algunos autores, se trata de
una desconcentracion disfrazada de descentralizacion, para otros es sim-
plemente una desconcentracién, para algunos se trata de una descentrali-
zacion incompleta o falsa, incluso consultores de la Secretaria de Gobier-
no llegaron a pensar que se trataba de una descentralizacion funcional o
por servicios. En sentido estricto, las localidades de Bogota no son una
forma de desconcentracidn territorial ni tampoco descentralizacion por
servicios, pero tampoco son descentralizacion territorial plena, por cuan-
to les hace falta su reconocimiento como entidades con personeriajuridi-
cay la eleccion popular de los alcaldes. Se trata, en nuestra opinion, de una
descentralizacion incompleta.

De otra parte, la inexistencia de una entidad local, con personeria
juridica, patrimonio y estructura administrativa propia, conforma una
situacion inconveniente para la gestion, dado que la autoridad ejecutiva

22 ParaVelasquez (2007), la ausencia de personeria juridica de las localidades no es un problema impor-
tante: “El segundo tema de la reforma administrativa se refiere al reconocimiento de personeria juridi-
ca a las localidades mediante su conversién en entidades descentralizadas territorialmente. Aunque
buena parte de la exposicion de motivos se dedica a explicar la posibilidad juridica de esta decision, no
estoy convencido de su conveniencia. A mijuicio, los problemas que padecen los gobiernos locales de
la ciudad no se originan en la carencia de personeria juridica en las localidades. De hecho, y en dere-
cho, las localidades cuentan con unas autoridades propias, alcaldes y Junta Administradoras Locales, y
con un Fondo de Desarrollo Local que en virtud del Decreto 1421 recibe los recursos para cumplir las
atribuciones de esas localidades. Son otras las causas que explican los problemas del funcionamiento de
los gobiernos locales, como la ausencia de una verdadera distribucién de competencias, el tamafio de
las localidades, el inadecuado perfil de las juntas administradoras locales y sus ediles, las plantas de per-
sonal deficientes, la ausencia de reglas claras para la presupuestacion local, temas sobre los que volveré
més adelante” (33).



Descentralizacion territorial en Bogota

no tiene una capacidad efectiva de direccién sobre unos recursos huma-
nos, fisicos y financieros para el cumplimiento de los objetivos estableci-
dos. Este vacio se expresa, como sefialaremos luego, en un problema per-
manente de baja capacidad de formulacion y ejecucién de proyectos y de
cumplimiento de las competencias asignadas.

Competencias. En el marco de lo dispuesto por la Constitucion politica, el
Estatuto Organico de la ciudad define los criterios y reglas para que el
Concejo establezca la distribucién de competencias hacia las localidades.
Con base en este marco juridico, el Concejo Distrital expidio el Acuerdo
6 de 1992 que entre otras materias establece las competencias de las auto-
ridades locales, acuerdo que se encuentra hoy vigenteBa pesar de que no
se cumple plenamente.

Existe una gran confusién en cuanto a las competencias de las locali-
dades y de sus autoridades, que surge desde la misma Constitucion y el
Decreto 1421 de 1993. La Constitucion se refiere al reparto entre la admi-
nistracion distrital y las localidades, pero también se refiere a las compe-
tencias de las autoridades.2LEl Decreto 1421 de 1993 en un articulo se
refiere a las funciones de las localidades pero en otro menciona las auto-
ridades locales. El Acuerdo 6 de 1992 asignd las competencias misionales
(con cargo a los recursos de los Fondos de Desarrollo Local) a las juntas
administradoras locales, con lo cual confundié las competencias misiona-
les de la entidad con las funciones administrativas de una autoridad.

23 Segun concepto de las oficinas juridicas de las Secretarias de Gobierno y General de la Alcaldia Mayor
de Bogota.

24  En sentido estricto, las competencias deben distribuirse entre la administracion distrital y las localida-
des. Una vez que se han asignado algunas competencias a las localidades, la manera en la cual se ejecu-
tan implica la distribucién de funciones entre el Alcalde Local y laJAL y dentro de la Alcaldia entre
las areas y funcionarios.
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El Acuerdo 6 de 1992

No es posible en este documento entrar en detalle en el andlisis del Acuerdo 6
de 1992, pero es preciso sefialar que se encuentra vigente, segiin el concepto de
las oficinasjuridicas de la Secretaria de Gobierno y de la Secretaria General de
la Alcaldia Mayor de Bogota. Menciono algunos aspectos que quisiera destacar:

- El Acuerdo le asigna competencias a lasJAL y no a la localidad, y les faculta
para prestar servicios; dice textualmente el articulo 3:“Alas].AX. les corres-
ponde con arreglo a lo dispuesto en el articulo 322 de la Constitucion politi-
@ la gestién auténoma de todos aguellos asuntos de interés eminentemente
local que no trasciendan al ambito metropolitano, distrital o supra local y
prestar agquellos servicios que contribuyan a satisfacer las necesidades y aspi-
raciones de la comunidad vecinal que no estén a carp de ninguna dra autoridad
distrital *”

- El acuerdo asigna una lista bastante larga de competencias en muchos secto-
res; menciono a continuacion algunas de dichas competencias:

* Organizar, y vigilar el tréfico, rutas y paraderos de buses y lugares de par-
queo, en coordinacion con la Secretaria de Transito y Transporte de Bogota.
* Efectuar la recoleccion y disposicion de basuras y barrido de calles, previa
aprobacion que imparta la Empresa Distrital de Servicios PUblicos.

» Efectuar la construccion y mantenimiento de las obras y proyectos locales
tales como: vias y zonas verdes, con excepcion de las vias de caracter metro-
politano y las zonas verdes ubicadas sobre las vias\VV-O aV-4, parques locales,
redes locales de distribucion de energia eléctrica, acueducto, alcantarillado y
teléfonos, servicios de salud, ancianatos, centros de asistencia social, plazas de
mercado, instalaciones deportivas, centros culturales, salones comunales y
centros educativos.

« Colaborar con la Secretaria de Educacion Distrital en Asignacion de los
cupos disponibles en los centros educativos de propiedad del Distrito, dando
preferencia a los residentes de la localidad, asi como mantener informacion
sobre demanda y oferta de cupos para primaria y secundaria;

- En algunas de las competencias, el Acuerdo establecia que se requeria de la
previa aprobacion de la entidad a la cual se encuentre asignada la correspon-
diente funcidn, con lo cual se reconocia que no se estaba haciendo una clara
delimitacion.
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La problemética de la distribucién de competencias a las localidades
puede sintetizarse en la siguiente forma:

25

Se tiende a confundir las competencias de la localidad-entidad con las
funciones de las autoridades (alcaldes-juntas administradoras locales),
situacion que se origina en la propia redaccion de los textos constitu-
cionales y legales.

No hay una clara delimitacion de responsabilidades de las localidades
y sus autoridades. Las normas no han asighado competencias exclusi-
vasba las localidades y sus autoridades, por lo cual la responsabilidad
se diluye y la ciudadania no tiene un referente claro para la peticion
de cuentas. El Acuerdo 6 de 1992 asigna competencias a las JAL y
localidades, pero no suprime funciones en la administracion distrital,
que conserva la facultad para ejercerlas.

No se han asignado competencias por la administracion integral de
un bien o servicio publico, sino competencias por el componente
de financiacion de la inversion. De este modo, las localidades y sus
autoridades no son responsables por la administracion de servicios
especificos ante la comunidad, que los identifique claramente y los
diferencie de la administracion distrital. EI esquema actual implica
duplicacién de funciones.

La carencia de una asignacion de competencias por la administracion
de un servicio dificulta el cumplimiento de objetivos de eficiencia,
por cuanto la localidad no responde por los resultados y procesos de
conjunto; la localidad contribuye con una obra o dotacion en educa-
cién, salud u otro sector, pero no responde por la administracion del
servicio. Adicionalmente esta situacion dificulta su papel como pro-
motor del desarrollo local, dado que asume fundamentalmente un
papel complementario y no principal.

La constitucian politica establece en su articulo 322 que a las autoridades locales les corresponde la ges-
tién de los asuntos propios de su territorio. Segun el biccionario de la lengua espafiola, Serian asuntos pro-
pios aquellos pertenecientes o relativos a alguien que tiene la facultad exclusiva de disponer sobre ello.
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- El modelo vigente de distribuciéon de competencias conduce a que
las entidades distritales vean a las localidades como unos “fondos de
financiacién de sus proyectos”; esto ha llevado a que en la practica las
unidades ejecutivas locales desarrollen actividades de promocion y
convencimiento de las autoridades locales para que destinen recursos
a sus sectores y entidades.

En sintesis, el Distrito no estd cumpliendo plenamente con el mandato
constitucional y legal de establecer el reparto de competencias mediante
acuerdo del Concejo Distrital. La ciudad no cuenta con el equivalente
nacional de la Ley 715 de 2001 sobre reparto de competencias y recur-
sos. Ademas la actual distribucién de competencias incumple parcialmen-
te las reglas establecidas en el articulo 63 del Decreto 1421. Por una parte,
no es claro el propdsito de buscar mayor eficiencia en la provision de los
servicios; por el otro, al no existir competencias exclusivas se viola la regla
que busca evitar la duplicacidn de funciones. El Ejecutivo ha invadido las
facultades del Concejo y durante las Ultimas administraciones ha venido
definiendo “competencias” de las localidades sin la expedicion de un
acuerdo del Concejo, mediante la delimitacion de lineas de inversion a
las localidades.

Distribucion de la inversion de las localidades

Los datos sobre el gasto de inversion de las localidades permiten tener
una aproximacion a sus competencias y realizaciones efectivas. En 2006,
dos programas concentran el 45%: habitat desde los barriosy UPZ y Bo-
gota sin hambre. Los primeros cinco programas (con participaciones
superiores al 5% cada uno) representan el 68,2% del total, los siguientes
doce programas (con participaciones entre 1% y 5%) representan el
26,7%, mientras que los dieciséis restantes (con participaciones inferiores
al 1%) concentran apenas el 5,1%. Estos datos muestran como las locali-
dades distribuyen sus recursos en una variedad muy amplia de finalidades
(al observar cada programa se encuentra que esta gama se amplia aun
mas), lo cual no les otorga una clara identidad como entidades prestado-
ras de bienes y servicios.
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Bogota: Ejecucion de la inversion local por programas del Plan Distrital de
Desarrollo, 2006, de mayor a menor segln valor ejecutado (cifras en millones de pesos)

11* Habitat desde los barrios y las UPZ, 121.509 34,6%
1. Bogoté sin hambre 37.711 10,8%
3. Salud para la vida digna 28.370 8,1%
2. Mas y mejor educacion para todos y todas 27.967 8,0%
30* Administradén moderna y humana 23.675 6,7%
4. Restablecimiento de derechos e inclusién social 14.713 4,2%
10* Recreacion y deporte para todos y todas 12.274 3,5%
7. Capacidades y oportunidades para la generacion

de ingresos y empleo 11.290 3,2%
20. Atencion integral de violencia, delincuencia y orden publico 10.733 3,1%
31. Localidades modernas y eficaces 9.533 2,7%
9. Cultura para la inclusion social 9.185 2,6%
15. Bogota productiva 6.725 1,9%
13. Sostenibilidad urbano-rural 4.794 1,4%
26. Obras con participacion ciudadana 3.999 1,1%
29. Inclusion econémica y desarrollo empresarial sectorial 3.572 1,0%
22. Bogota menos vulnerable ante eventos criticos 3.520 1,0%
5, Cero tolerancia con el maltrato, mendicidad y explotacion

laboral infantil 3.469 1,0%
8. Escuela ciudad y ciudad escuela: la ciudad como

escenario de formacion 3.330 0,9%
24. Participacién para la decision 2.464 0,7%
17. Derechos humanos todos y todas 1.979 0,6%
6. Bogota con igualdad de oportunidad para las mujeres 1.910 0,5%
36. Comunicacion para la solidaridad 1.589 0,5%
32. Sistema distrital de servicio a la ciudadania 1.247 0,4%
37. Bogota transparente y efectiva 926 0,3%
23. Red distrital de reconciliacion, resistencia civil y no violencia 842 0,2%
14. Regién integrada para el desarrollo 797 0,2%
25. Comunicacion para la participacion 718 0,2%
12. Red de centralidades distritales 692 0,2%
16. Gestion pacifica de conflictos 590 0,2%
18. Atencion a poblacion desplazada, desmovilizada,

o vulnerable a violencia 223 0,1%
21. Sistema de justicia en la ciudad 219 0,1%
35. Sistema distrital de informacion 157 0,0%
19, Comunicacion para la reconciliacién 78 0,0%
Total 350.800 100,0%

Fuente: DAPD. Resumen de la inversion local por eje y programa, formato en pdf
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De otra parte, las localidades asignan sus recursos a finalidades que son
también competencia de las entidades distritales, lo que dificulta ain mas
que tengan una identidad propia; esto es mas que evidente, para mencio-
nar algunos ejemplos, en Bogoté sin hambre, salud, educacion o vias e
infraestructura que son tipicas competencias distritales y donde por tanto
las localidades cumplen un papel de financiar o cofinanciar obras que
corresponden a las competencias de dichas entidades. Solo en forma ilus-
trativa en el siguiente recuadro se presentan algunos de los proyectos
“locales”, que de acuerdo con el listado de la Contraloria Distrital podri-

Programa Proyectos
Bogota sin hambre - Apoyo a programas de nutriciéon y seguridad alimentaria.
- Mejoramiento de las condiciones nutricionales de la poblacion
vulnerable.

- Apoyo a programas interinstitucionales para el funcionamiento
de las IED de la localidad.

- Atencién alimentaria alas personas de la localidad en condiciones
de vulnerabilidad.

Mas y mejor edu- Adecuacion, ampliaciéon y mejoramiento de los centros de Edu-
cacion para todos cacion Distrital de la localidad.

Comprar predios, disefiar y adecuar IED.

- Dotar y adecuar laboratorios y bibliotecas de IED y comunitarias
con equipos, elementos y material didactico.

Dotacién de instituciones educativas en Bosa.

Dotar de laboratorios a tos IED en la localidad.

Salud para la vida Apoyo a programas de promocién y prevencioén en salud de lalo-
digna calidad.

Dotacion de dos sedes asistenciales del Hospital Centro Oriente.
Capacitacion a mujeres como promotoras de habitos saludables.

Habitat desde los Disefio, construccion, renovaciéon, mantenimiento, adecuacién de
barrios y la UPZ accesos barriales y malla secundaria en los barrios de la localidad.
- Estudios, disefios, construccion y adecuacién de parques y esce-
narios locales.
- Disefios, construccion de acueductos y reposicion de redes,
- Mejoramiento integral dei espacio publico,
- Apoyo al mejoramiento de vivienda urbano rural.
- Construccién de un supermercado y/o galeria comercial.

Fuente: Contralorfa de Bogot4, Direccion de Economia y Finanzas Distritales, Subdireccién de Andlisis
Econdémico y Estadisticas Fiscales, Consolidado Fondos de Desarrollo Local. Ejecucién de Inversion a
diciembre de 2006, documento impreso.
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an ser cerca de 600. Esta situacion de distribucion entre maltiples progra-
mas y finalidades, principalmente consistentes en actividades u obras
complementarias de los programas distritales que son las que tienen real-
mente la responsabilidad por los bienes y servicios publicos, conduce a
que sea practicamente imposible pensar en una evaluacion de efectos o
impactos de la gestion local.

Recursos. Mientras que en otros aspectos es marcadamente centralista, el
estatuto organico de la ciudad establece una transferencia importante de
recursos a las localidades. La Constitucion determind que en el presupues-
to anual del Distrito se deberian destinar partidas para las localidades,
teniendo en cuenta las necesidades bésicas insatisfechas de su poblacion.B
El Decreto 1421 de 1993, en su articulo 87, determind que en cada loca-
lidad habria un fondo con personeria juridica y patrimonio propio, des-
tinado a financiar las competencias de las JAL. A partir de 1994 se asig-
naria a las localidades no menos del 10% del presupuesto de ingresos
corrientes de la Administracion Central del Distrito, porcentaje que
podria ser aumentado gradualmente por el Concejo hasta alcanzar el
20%.2Z7Estos recursos se deben distribuir entre las localidades teniendo en
cuenta las necesidades bésicas insatisfechas con base en los indices estable-
cidos por Planeacion Distrital. Estas normas reflejan uno de los compro-
misos méas fuertes del modelo existente con la descentralizacion, la trans-
ferencia automatica de recursos fiscales a las localidades. La magnitud
relativa y absoluta de estos recursos es muy importante. Para 2007 estan
presupuestados 332.782 millones de pesos, un poco mas de US $ 153
millones.BEsta cifra representa ocho veces el presupuesto del IDCT; 5,3
veces el presupuesto de la Caja de Vivienda Popular; 2,4 veces el del
IDRD; 2,2 veces el del DAMA 'y el 80% del presupuesto total del DABS.D

26 Este es un tema que ameritaria mayor desarrollo. (Cudles son los criterios para distribuir los recursos
entre las localidades? ¢ Tienen como propésito reducir la pobreza por NBI? Si fuera asi, las competen-
cias deberfan enfocarse en aquellas variables que componen el NBI como educacién, acceso a servi-
cios publicos, calidad de la vivienda y actividad laboral.

27 En este punto, el Decreto 1421 de 1993 constituyd también un retroceso por cuanto la Ley primera
de 1992 establecia que este incremento gradual fuera obligatorio.

28 Con una tasa de cambio de 1 délar por 2.137 pesos,TRM del 31 de agosto de 2007, seglin €1 Tiempo:
1-16). En el presupuesto 2007 se estimaron ingresos corrientes de la administracion central por valor
de 3T49.212 millones, lo que significa que la participacion es superior al 10%.

29 Datos tomados del Decreto 535 de 2006, por medio del cual se liquida el presupuesto del Distrito para
2007.
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Los recursos de las localidades para inversion son casi iguales al presupues-
to vigente en la nacion para subsidios de vivienda (350 mil millones de
pesos).DTodo esto sin incluir los recursos que destina el distrito para el
funcionamiento de las localidades.

Bogotd, localidades, inversion 1992-2005

Ano Presupuesto Ejecucion % Ejecucion
1992 4.307 50 1,2%
1993 30.317 26.125 86,2%
1994 46.218 39.228 84,9%
1995 53.941 37.963 70,4%
1996 107.573 90.736 84,3%
199? 114.705 101.249 88,3%
1998 142.233 109.389 76,9%
1999 165.413 149.022 90,1%
2000 171.804 153.967 89,6%
2001 283.016 244.949 86,5%
2002 316.022 267.037 84,5%
2003 352.567 323.018 91,6%
2004 434.851 397.523 91,4%
2005 474.080 175.4753 37,0%
2006 369.545 350.799 94,9%
2007 332.782

Ejecucion se refiere aqui a compromisos y no a desembolsos efectivos.

Fuente: DAPD, Subdirecciéon de Programacién y Seguimiento a la inversion
publica. Consolidado histérico Localidades, archivo en PDF. El afio 2006 es tomado
de DAPD. Ejecucion de la inversion 2006 de las localidades.

30 Fuente: Presupuesto de la naci6n para 2007, archivo en Excel suministrado por la Direccion de
Presupuesto del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
31 El archivo del DAPD no tenia informacién completa para 2005, por esta razon aparece esta ejecucion
tan baja. Sin embargo, tomando como referencia el Informe de Gestion de la Secretaria de Gobierno
186 para 2006, este nivel de ejecucion fue del 88,7%.
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La tabla anterior da una idea de la magnitud de los recursos ejecutados
entre 1992 y 2006. En pesos constantes de 2006, la inversién ejecutada a
través de los fondos de desarrollo local entre 1992 y 2005 fue de un poco
més de 3,5 billones, cifra que hubiera alcanzado para resolver el 50% del
déficit de la malla urbana de la ciudad.

Los recursos de los fondos de desarrollo local no se pueden destinar a
financiar gastos de funcionamiento, con excepcion de los honorarios de
los ediles, lo cual significa que las localidades no cuentan con recursos
para financiar una planta propia de personal y dependen por tanto de la
asignacion de funcionarios determinada por la administracion distrital. El
decreto 1421 de 1993 establece que “las funciones técnicas y administra-
tivas necesarias para su normal operacién seran cumplidas por los funcio-
narios que el alcalde mayor y otras entidades distritales pongan a dispo-
sicién de la respectiva localidad”. En cumplimiento de esta disposicion, la
Alcaldia Mayor, por medio de la Secretaria de Gobierno, cancela los sala-
rios de los alcaldes locales y determina una planta de personal minima
para cada una de ellas. Igualmente la Secretaria de Gobierno financia las
sedes y el mantenimiento de las alcaldias locales.2

El esquema vigente de asignacion de recursos a las localidades les
otorga cierta autonomia para decidir sobre su distribucion, pero las Umi-
ta en cuanto a su posibiiidad de contar con un aparato administrativo
propio que les permita cumpUr con las funciones técnicas y administra-
tivas necesarias para su normal operacion.BEl Decreto 1421 de 1993, al
otorgar personeria juridica y patrimonio propio a los fondos de desarro-
llo local, reconocié la autonomia fiscal3totorgada por la Constitucion pero

32  Los gastos de funcionamiento de las localidades son incluidos dentro del presupuesto de la Secretaria
de Gobierno pero la versién disponible en la pagina web no especifica los gastos para cada una de ellas
y para la totalidad.

33  “La Secretaria de Gobierno mantiene el dominio de la administracién local, asignando funcionarios
para desempefiar funciones relacionadas con la gestién y el gobierno local. Su presencia se constituye
en 791 servidores, distribuidos asi: 91 en las inspecciones de policia de 19 localidades, 25 en las juntas
administradoras locales, seis en las casas de Justicia, ocho en las corregidurias, 50 en las unidades de
mediacién y 611 en las dependencias de las alcaldias locales. Otros funcionarios laboran en las locali-
dades designados por las entidades tanto distritales como nacionales, algunos de ellos como gestores o
coordinadores. El 83,5% de los funcionarios que laboran en las localidades son de la planta de la
Secretaria de Gobierno y el restante 16,5% es contratado por las alcaldias para desarrollar actividades
operativas y de servicios generales, no tienen competencia ni la posibilidad de contratar a los funcio-
narios de confianza o para realizar labores administrativas” (CGR, 2006).

34 Autonomia fiscal en materia de gasto, por cuanto en materia de ingresos dependen por completo de
las partidas que se asignen en el presupuesto de la administracion central.
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se resistio a reconocer la autonomia administrativa que es indispensable
como fundamento para la autonomia politica.

En total las localidades tienen 802 funcionarios, de los cuales el 2%
son de nivel directivo, el 35% profesionales, el 10% técnicos y el 53% asis-
tenciales.

Localidad NUmero de funcionarios
Usaquén 44
Chapinero 11
Santa Fe 46
San Cristdbal 37
Usme 36
Tunjuelito 33
Bosa 41
Kennedy Si
Fontibon 35
Engativa 55
Suba 49
Barrios Unidos 40
Teusaquillo 43
Los Martires 35
Antonio Narifio 38
Puente Aranda 45
La Candelaria 25
Rafael Uribe 39
Ciudad Bolivar 40
Suniapaz 19
Total 802

Fuente: Alcaldia Mayor de Bogota, Secretaria General,
Secretaria de Gobierno (2005).“Configuracion de la planta de perso-
nal de las localidades por niveles”. piagnéstico de la Capacidad Operativa

de las Alcaldfas Locales. Bogotd, diciembre: 31.
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Forma de gobierno. El Estatuto Organico de la ciudad reglamenta las
autoridades locales. Este es otro de los puntos donde se expresa quizas en
mejor forma el talante centralista de las autoridades distritales y del
Congreso de la Republica. Por mandato constitucional, su eleccion es
popular indirecta, en la medida en que son escogidos por el Alcalde
Mayor de una terna elaborada por los ediles. En un primer momento la
ley primera de 19923Fles asignd periodo fijo de gobierno, con lo cual les
garantizaba cierta autonomia y estabilidad. Sin embargo, esta situacion no
duré mucho por cuanto el Decreto Ley 1421 de 1993 suprimié el peri-
odo fijo. La razon para este cambio, segun la explicacién dada por el prin-
cipal promotor del Estatuto Organico de Bogota y ex alcalde de la ciu-
dad, fue que los alcaldes locales no le obedecian al Alcalde Mayor y ni
siquiera asistian a las reuniones que eran convocados.dHoy en dia tiene
mas estabilidad un gerente de hospital distrital que el alcalde local. Los
alcaldes mayores quieren tener un subordinado, a pesar de ser el alcalde

35 Estaley es la primera expedida por el Congreso después de aprobada la constitucion de 1991. En algu-
nos aspectos tenfa un mayor compromiso con la descentralizacion territorial que el Decreto Ley 1421
de 1993.

36 “Esaseriala modalidad de gobierno de esta gran ciudad a la que yo creo que se tendra que llegar algin
dia me parece casi inevitable, no creo si que se vaya a llegar a que a Bogoté la convertimos en treinta
localidades entidades territoriales cada una con su propio alcalde; voy a contar algo que parece anec-
dético para cerrar el capitulo: La ley (primera) a solicitud mia le daba periodo fijo a los alcaldes loca-
les, periodo fijo, laJAL integraba la terna el Alcalde Mayor escogia pero ahi se casaba ya con el que
escogi6 lo escogié para el resto de su periodo, bien, ese sistema alcanzé a operar un afio entonces cita-
ba el Alcalde Mayor a los veinte alcaldes locales como era apenas normal a sesiones de trabajo no era
para cdcteles, unas sesiones de trabajos largas a veces durisimas porque no despegaba la descentraliza-
cién y como dije hace un momento nadie sabia como era, todos estdbamos aprendiendo. Las primeras
reuniones llegaban puntuales los veinte alcaldes locales, puntuales, sin ningin problema, a las 7 de la
mafiana, 7:05 se arrancaba; cuarta, quinta reunién ya empezaron a llegar tarde, empezaron a llegar a las
7:30, 8 menos cuarto, después otras reuniones llamaban para excusarse: “No, no puedo hoy tengo que
hacer otra cosa, no puedo”, entonces ya asistian quince alcaldes locales, me pregunté esto que pasa, estos
sefiores no reconocen la autoridad del Alcalde Mayor Yy alguien me dijo “tienen periodo fijo, si tienen perio-
do fijo consideran que les escrituraron el cargo, punto, usted no los puede destituir sino por razones de
tipo disciplinario y no le va a configurar como falta disciplinaria que no vayan a reuniones de trabajo
que convoca el Alcalde”,y dicen “no es que el Alcalde convoca a cinco reuniones al mes yo voy a cua-
tro”, punto. Entonces en el 1421 cambiamos: no tienen periodo fijo, son de libre nombramiento y
remocion con terna de laJAL, entonces, primera reunion, el Estatuto sali6 el 21 de junio, convoqué el
23 de junio para explicar el Estatuto para decirles tenemos unas nuevas reglas de juego 7 de la mafia-
na, alas 6 y media de la mafiana estaban los veinte, yo llegué 7 menos cuarto, los vi y dije, qué pasé, y
dicen “estamos esperandolo Alcalde, aqui desde las 6 y media todos”. Entonces péngamelos elegidos
popularmente, elijanlos popularmente, no le pasan al teléfono Alcalde Mayor, es de ese tamafio”.
Intervencion del doctor Jaime Castro en el Foro sobre “La descentralizacién territorial en Bogota: pro-
puestas de reforma”, convocado por la Red por la Calidad de la Democracia en Bogota y celebrado el
12 de mayo en el Planetario Distrital.
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local un funcionario de eleccion popular indirecta, y han hecho todo lo
posible porque asi sea.¥

De otra parte, el Decreto Ley 1421 de 1993 asigno al Alcalde Mayor
la representacion legal de los fondos de desarrollo local y la ordenacion
del gasto, la cual podra delegar en los funcionarios que considere conve-
niente. De este modo, lo que se asigna por un lado, la transferencia de re-
cursos, se quita por el otro, al limitar por completo la autonomia local en
materia de ordenacion del gasto y contratacién, dejandola sujeta a deci-
siones del ejecutivo mediante decreto.

El Decreto 1421 de 1993 establece que el Alcalde Mayor es el repre-
sentante legal y el ordenador®del gasto de los fondos de desarrollo local
y que podré delegar estas facultades. En la primera etapa de la descen-
tralizacion territorial en Bogota, estas facultades fueron delegadas a los
alcaldes locales pero mediante decreto 176 de 1998 la administracion
distrital tom¢ la decision (luego compilada en el decreto 854 de 2001)
de delegar la facultad para contratar, ordenar los gastos y pagos con cargo
al presupuesto de los Fondos de Desarrollo Local en los secretarios de
despacho, directores de departamentos administrativos y de estableci-
mientos puablicos. Para cumplir con estas funciones, diez entidades dis-
tritales crearon unidades ejecutivas locales y asignaron personal y recur-
sos para su’cumplimiento. Esta decision y su ratificacion durante la
administracion Mockus 2001-2003, se sustentd en las dificultades obser-
vadas en los procesos de contratacidon local (ineficiencia, exagerado
ndmero de obras inconclusas, corrupcion) y en las ventajas administra-
tivas y de escala existentes en las entidades distritales para adelantar los
procesos de contratacién y ejecucion de los recursos. En cualquier caso,
esta decision limité ain més la autonomia de las localidades y contribu-
y6 a crear un proceso de ejecucién de los recursos locales complejo y

37 Incluso la propia Secretaria de Gobierno durante la actual administracion, que estd comprometida con
una revolucién copernicana alrededor de la descentralizacién, al abordar el papel del Alcalde Local
pone en primer lugar su caracter de delegado del Alcalde Mayor: “Para esta administracion el objetivo
principal es consolidar al alcalde o alcaldesa local en el papel que le corresponde en el ambito de la
ciudad, como agente delegado del Alcalde Mayor en su circunscripcion, para desarrollar un programa
de gobierno. Pero igualmente, como vocero de las comunidades locales ante las instituciones distrita-
les” (El derecho a una democracia local efectiva: 16).

38 Laley primera de 1992 le habia asignado a los alcaldes locales la ordenacion del gasto de los fondos de
desarrollo local.
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poco eficiente, por cuanto la gran mayoria de proyectos locales deben
pasar por la revision y concepto de las entidades distritales.®

Conclusiones

El modelo de descentralizacion territorial se quedd a mitad de camino,
termind convertido en un hibrido que no es descentralizacion verdade-
ra ni desconcentracidn ni descentralizacion por servicios ni delegacion.
Esto ha conducido a muchas confusiones.f

Se trata de un engendro a todas luces inconveniente por cuanto no
genera los incentivos apropiados para una adecuada gestion. De hecho, en
la forma en que estd disefiada la descentralizacién, practicamente es
imposible establecer metas de resultados en cuanto al mejoramiento de la
calidad de vida de la poblacion o reduccidn de la pobreza y, por tanto,
realizar una evaluacion de la gestion desde esta perspectiva. Las localida-
des no tienen unas competencias claras que los identifiquen frente a los
ciudadanos.

Ademas se ha configurado una estructura operativa muy compleja
que contribuye a las demoras en la ejecucién de los recursos. Bogota, con
todas las necesidades existentes, se da el lujo de permitir que los cuantio-
sos recursos asignados a las localidades no se giren dentro de la vigencia
sino en una baja proporcion. En 2006 se logré el maximo nivel de eje-

39 “Lacontratacion via UEL, es lenta resultando més costosa e inoportuna. Cuando se contrata, los recur-
sos presupuestados no son suficientes y las necesidades pueden no ser las mismas, por cuanto se espera
hasta consolidar las necesidades totales de todas las localidades para poder contratar. Actualmente exis-
te antagonismo entre los intereses locales y los de la administracién central que tienen representacion
en las localidades. Los recursos son centralizados sin importar las necesidades locales, en algunos casos,
los proyectos de inversion de la administracion central no responden a las necesidades de la comuni-
dad” (CGR, 2006).

40 En el Informe de la Contraloria sobre descentralizacion de Bogoté en 2006, se afirma que “las defini-
ciones y jurisprudencias antes mencionadas permiten deducir que la descentralizacion local que se pre-
senta en Bogot4, constituye un caso atipico, pues, no se trata de la conocida descentralizacion territorial
que se predica en el ambito académico, sino de una forma de gobernabilidad para atender las zonas peri-
féricas y distribuir las cargas funcionales de una jurisdiccion de mayor tamafio” (3). Ante la dificultad
para clasificar la organizacion existente en la ciudad, terminan por sostener que en la ciudad existe des-
concentracion territorial: “Tenemos es una desconcentracion territorial con apariencia de descentrah-
zacioén”. Esta conclusion la sustentan argumentando que las locahdades no son entidades territoriales,
dado que el articulo 286 de la constitucion no las incluye dentro de las entidades territoriales que alli se
relacionan.
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cucién en cuanto a compromisos, 94,9%, pero apenas se gir0 el 27% del
total disponible.

El papel subordinado y limitado de las autoridades locales y en espe-
cial de los alcaldes locales conduce a que al modelo le falte uno de los
ingredientes principales para estimular una mayor participacion politica
y ciudadana. Todos los esfuerzos que se han hecho desde la ley y la prac-
tica de las administraciones distritales por subordinar y restringir a las au-
toridades locales han logrado su resultado: el 97% de los Bogota nos no
sabe siquiera el nombre de su alcalde localdly la mitad no ha oido hablar
de las JAL.2 De otra parte, la participacion ciudadana, segin el Gltimo
informe de Bogota como vamos es practicamente inexistente. Consultados
los ciudadanos sobre diversos espacios de participacion, el 75% o mas de
la poblacion no los conoce y ni siquiera los ha oido mencionar; aquellos
que aparecen con cierto reconocimiento son las asociaciones de madres
comunitarias, de padres de familia y las juntas de accién comunal, pero
aun asi las cifras son bajas y la participacion muy reducida.s

41 “El desconocimiento que el ciudadano tiene de la figura del alcalde local es grande y esta ligado al
hecho de que alo largo de su existencia, los alcaldes locales nunca han logrado realmente coordinar la
accion interinstitucional en su localidad. De hecho, las autoridades del nivel central, incluido el
Concejo Distrital, han descargado en la figura del alcalde local todo tipo de responsabilidades, sin suje-
cién a un criterio ordenador, que ha derivado en un estado de confusion sobre los alcances de la res-
ponsabilidad local y en la congestion absoluta de la agenda de quien desempefia el cargo de alcalde
local” (15-16). “En el Informe de medicién de opinion publica: gestién de la administracién publica a
nivel local, adelantado por la firma Napoleén Franco y Cia, se evidencié que de 4.100 personas entre-
vistadas, el 96,9% manifesté desconocer el nombre del alcalde de su localidad” (16, nota a pié de pagi-
na 13).

42 Maés de la mitad de los Bogota nos no ha oido hablar de lasJAL, apenas 1 de cada 10 sabe quién nom-
bra al alcalde local y el 70% cree que sus acciones no le afectan para nada (2. Encuesta de Napoleén
Franco & Cia. para la Alcaldia Mayor de Bogota, febrero de 2005), (14). Mencionado por Hernando
Go6mez Buendia en Informe de Desarrollo Humano para Bogotd, 2007.

43 En 2006, el 67% de los entrevistados manifiesta conocer las alcaldias locales (en 2000 el dato habia sido
67% pero se habia reducido algunos afios) y el 50% conocia las JAL (en 2001 el dato era 51%). Las
alcaldias tienen una imagen institucional favorable del 63%, cifra que ha aumentado con relacién a
2000 cuando era 57%, pero se redujo de 2005 a 2006 en 6 puntos porcentuales. Las JAL por su parte
tienen en 2006 una imagen institucional favorable del 50%, cifra que era de 51% en 2001. Entre las
entidades que tienen imagen institucional desfavorable, las JAL ocupan el segundo lugar, después del
Concejo, con 46% (aunque ha venido disminuyendo) y las alcaldias locales el sexto lugar con 37%, cifra
que también ha venido disminuyendo.
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