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Capitulo I
Ciudades capitales
en paises unitarios



La capitalidad de Bogotd
distrito capital

Paul Bromberg'

Resumen

La designacién de Bogotd como capital de un territorio estuvo duran-
te siglos lejos de ser evidente. La historia de esta condicién se cuen-
ta paralelamente a hitos que consolidaron la actual Colombia. Se dis-
tinguen tres épocas: fundacién-colonia (1539-1810), consolidacién del
territorio-nacién (1810-1910) y 1910 en adelante. Tres factores cambian su
relevancia en la atribucién y la continuidad del cardcter de Bogotd como
la capital: geopolitica, economia y competencia entre politicos. Este alti-
mo domina el tercer periodo y sigue vigente: politicos profesionales
que se cuidan de no dar ventajas a sus contendores. Se analiza, con el
tel6n de fondo de esta historia, si Bogotd ‘ha merecido’, ‘ha requeri-
do’, o simplemente sus politicos ‘han logrado’, el régimen especial que
hoy tiene, y si ‘merece’, ‘requiere’ o ‘conseguird atribuciones especia-
les para el gobierno de la jurisdiccién territorial en el futuro cercano.

Palabras clave
Historia de Bogotd, Capitalidad, Centralismo,
Régimen de Gobierno Urbano.

1 Consultor en gobierno urbano. Exalcalde de Bogotd (1997) paul.bromberg.z@gmail.com. En este
trabajo conté con la competente asistencia de investigacién de Ana Milena Quintero.
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[...] después de transponer montafias y montafias, cuando,
vencida una cumbre, se me presentaba otra mds elevada atin,
solia detenerme y preguntarme si no era juguete de alguna tra-
vesura colosal. ;A dénde voy? ;Cémo es posible que all4, tras
esos cerros gigantes, en esas cimas que se pierden en las nubes,
habite un pueblo, exista una ciudad, una sociedad

civilizada? [Se me hace necesario] un esfuerzo para persuadir-
me de que en los estrechos valles, en las cuestas

inclinadas, vive un pueblo, de hdbitos sedentarios

y con un organismo social andlogo al nuestro.”

Miguel Cané, 18827

Bogotd, asiento de los virreyes y de los gobiernos centrales,
metrépoli del fanatismo ultramontano, ciudad situada a 2.600
metros sobre el nivel del mar, centro del agio y del monopo-
lio, bajo todos respectos, y cuartel general superior de todas
las intrigas y conspiraciones politicas, es... el Gltimo quizd de
los lugares de la Unién al que légicamente puede confiarse la
capital de la nueva Republica.

Convencién de Rionegro, 1863’

Introduccién

Bogotd, acercindose a su cumpleanos 500, se ve hoy como una ciudad pu-
jante de mds de 7 millones de habitantes, sin contar su drea metropolitana
socioeconémica (no juridica, que no la tiene). Pero durante siglos fue una
ciudad modesta, capital improbable de un pais improbable.

Actualmente tiene ademds, en abreviatura, un apellido idéntico al de
Washington: DC. No es Distrito de Colombia, que podria serlo como tra-
duccién literal de District of Columbia, si lo que se pretendia era continuar
nuestra tradicién de imitacion, sino Distrito Capital.

El sufijo fue acogido por la Asamblea Nacional Constituyente de 1991,
la cual ademds, en representacién de sus chifladuras, regresé a la ciudad el

2 Narracién del ascenso desde Honda hasta Bogotd (Cané, 1882).

3 Designacién de la capital de la unién colombiana, Exposicién de motivos, Aquileo Parra y 4
convencionistas mas (Alarcén Nufiez, 2010).
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La capitalidad de Bogot4 distrito capital

Mapa 1. Recorrido de Gonzalo Jiménez de Quesada desde
Santa Marta hasta la Sabana de Bogot4, 1536-1537
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Chiriguand
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Tamalameque)
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Barrancabermeja (La Tora)
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—— Recorrido por tierra APITN

——Recorrido por el rio Magdalena

—_Recorrido por el rio Opén

Rl Amazenas

Fuente: Elaboracién propia en base al perfil orogrifico de Oliver y Zambrano.

nombre que tuvo durante la colonia, Santafé de Bogotd, repudiado en 1819
por Simén Bolivar, quien propuso quitar “Santafé” como un simbolo de
que comenzaba una nueva era sin el ominoso dominio espanol. En el ano
2000 una afortunada reforma constitucional le devolvié el nombre repu-
blicano propuesto por el libertador pero le mantuvo el sufijo antitécnico.

El enfoque de este capitulo es histdrico. La trama es la narracién de la
atribucion de capitalidad a Bogotd, bastante andmala tratdindose de una
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ciudad a 1000 km de las costas y dificil acceso por vias y por su altura, y su
continuidad a lo largo de lo que hoy es la historia nacional.

Fundacién de Santafé de Bogotd

Noticias y metales preciosos que pasaron por Santa Marta usando la ruta
ocednica despertaron el interés de llegar al Pert por tierra. Delegado por
Pedro Ferndndez de Lugo, partié Gonzalo Jiménez de Quesada desde
Santa Marta, en abril de 1536, en bisqueda no del quimérico Dorado,
sino de la plata y el oro peruanos®.

En su viaje, Gonzalo Jiménez de Quesada, se encontré con el Rio
Magdalena, cerca del actual municipio de Tamalameque (ver Mapa 1).
Remonté a contracorriente por el rio en direccion sur, buscando llegar a
Perti. A la altura de lo que hoy es Barrancabermeja, y después de un viaje
tortuoso, con ataques de indigenas, nubes de mosquitos, escasez de comida
y permanentes lluvias, en el que murieron muchos de sus hombres, encon-
tré otro tesoro: sal en bloque (Alarcén Nunez, 2010). Ante la evidencia
de que no llegarfa al Perti cambié el objeto de la expedicién. Ascendié la
cordillera oriental a finales de 1536 en busqueda de la valiosa sal, siguiendo
una ruta semi-imposible atin hoy dia —la selva atravesada por el rio Op6n—
y se encontrd con los aborigenes chipataes, en la regién que hoy es el muni-
cipio de Chipatd (Santander), a principios de febrero de 1537.

Siguiendo la ruta de la sal tomaron hacia el sur por la cordillera, bajo
un clima mds amigable. En el recorrido fueron encontrando otros asen-
tamientos indigenas. Habia abundancia de alimentos y se apropiaron de
importantes cantidades de oro y esmeraldas. A finales de marzo llegaron a
la sabana, donde se concentraba la mayor cantidad de bohios y la mayor
poblacién indigena vista hasta el momento. Al terminar abril llegaron a
Bacatd, la capital del zipazgo, actual Funza. Exploraron todo el altiplano
y sus vertientes, enfrentados siempre a los indigenas, robando oro, esme-

4 La historia de los viajes de Gonzalo Jiménez de Quesada es tomada de varias fuentes: Friede
(2005), Gamboa (2013), Bushnell (2007), Mejia (2013), Vargas (2007), Melo (2017), Caballero
(2018), Palacios y Safford (2002). Esos textos también fueron fuentes para la historia colonial y la
historia del siglo XIX.
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raldas y mujeres. El 6 de agosto de 1538 se establecieron en la parte alta
de la sabana, un tridngulo conformado por dos rios pequenos y el cerro de
Monserrate, que les brindaba proteccién. Allf levantaron una rancheria. La
fecha es celebrada hoy, equivocadamente, como la fundacién de Bogotd.

El ano anterior habian aparecido otras bandas de asaltantes —conguista-
dores— provistos de capitulaciones, los contratos de concesion de la época,
otorgadas por la Corona espanola. Por el nor-oriente, desde Venezuela,
llegé Nicolds de Federman y desde el sur-occidente Sebastidn de Belalcdzar,
quien ya habia fundado San Francisco de Quito (1534), Cali (1536), Pasto
y Popaydn (1537). La coincidencia de los tres conquistadores muestra que el
altiplano es una regién con vocacién de centro. Todos vienen a lo mismo:
tomar posesién de lo que encuentren, a nombre de la Corona, pero prin-
cipalmente de sus personas.

Surge un conflicto entre los tres conquistadores por la posesion de la
regién, que deciden dirimir no a través de las armas sino recurriendo a la
Corona (Bushnell, 2007). Ya en presencia de los tres, y ante el pleito que
se avecinaba, oficializan el rancherio. Ahora se funda con el nombre de
Santafé, el 27 de abril de 1539, con las respectivas formalidades. Nom-
braron alcaldes, regidores, se trazaron las calles, se distribuyeron solares
diferenciados a los mandos y a la tropa y se delimit6 la Plaza Mayor. A
los alrededores, quién sabe hasta dénde, asignaron los tres conquistadores
el pomposo nombre de Nuevo Reyno de Granada. Suficientes hombres
como para fundar varias guarniciones-asentamientos sostenibles, repartirse
tierra e indigenas para trabajar y, muy importante, indigenas femeninas
para seguir procreando.

:Cudntos de aquellos hombres, sin familias, tuvieron la intencién de
fundar una “ciudad”, a 2.600 msnm, 1.000 kilémetros de la civilizacién y
varios meses de peligroso viaje? No eran los pilgrim fathers que se asentaron
en las costas al norte de América, sino conquistadores. AGn habia mucho
para robar. En ese periplo de robos, violaciones y alianzas, se fundan Tunja
(1539) y Vélez (1539). La primera le disputard la prosperidad a Santafé,
perdiendo la competencia en parte porque los esfuerzos por encontrar un
camino de descenso al rio Magdalena desde Vélez fueron infructuosos (Fa-
jardo, 2013; Ramos, 2013).
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Evolucién histérica desde su fundacién
El titulo de ciudad

En la segunda mitad del siglo XVI Espafia cambia el modelo de concesio-
nes por el de colonia (Bushnell, 2007). Las gestiones de Gonzalo Jiménez
de Quesada’ lograron para Santafé el titulo de ciudad, el escudo de armas,
el reconocimiento de la ciudad como “Muy noble y muy leal "y, muy im-
portante, la designacién como sede de la Real Audiencia. Los titulos otor-
gados pudieron haber sido injustificados, pero tenfan consecuencias. Se
argument6 que “el dicho pueblo es el mds principal de su dicha provincia,
y que cada dfa se multiplica y puebla” (Alcaldia Mayor de Bogotd, 1540).
Su desarrollo urbano fue durante siglos inferior a la dignidad politica atri-
buida (Vargas y Zambrano, 1988).

La Real Audiencia

La Real Audiencia era un tribunal, un 6rgano colegiado que resolvia litigios y
controlaba el cumplimiento de la ley, pero que con el transcurso de los anos
termin siendo gobierno. Su localizacién original en la isla de Santo Domin-
go, en el Mar Caribe, resulté inoperante para el Nuevo Reino de Granada
(Mayorga, 2002), especialmente a partir de 1542, cuando Carlos V expidi6
en defensa de los indigenas las Leyes Nuevas de 1542, reconocidas como la
primera expresion de lo que més tarde se llam¢é ‘derechos humanos’. Esa ley
serfa “una estocada mortal a la institucién de la encomienda” (Leoncio,
2015). Para hacer cumplir la ley de defensa de los indigenas contra las
arbitrariedades de los encomenderos, las regiones en donde la poblacién
indigena era abundante requerian la presencia cercana de la autoridad. Ini-
cialmente se intenté mediante gobernadores, pero ante el conflicto entre
funcionarios real o pretendidamente y la oposicion de los encomenderos el

5 Adiferencia de otros conquistadores, Gonzalo Jiménez de Quesada murié siendo mayor, a la edad
de 70 afios. Perdi6 la batalla legal, asi que regresé al Nuevo Reyno de Granada, en el afio 1549, sin
atribuciones de gobierno, con el titulo de Gobernador de El Dorado, que resulté honorifico pues,
aunque lo buscé hacia el oriente, “El Dorado” solamente apareceria alrededor de 1960, como
nombre del acropuerto de Bogotd.
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rey decidié situar una sede de la Real Audiencia en el ntcleo del problema:
el altiplano.

La sujecién de las gobernaciones de Popaydn, Santa Marta y Cartagena
se consumé en 1550. Ademds de atribuirse ser la ciudad principal de la
provincia, Santafé recibié su primer atributo de capitalidad sobre un terri-
torio mucho mds vasto que la provincia circunvecina. Fue la semilla de la
capitalidad de Bogotd.

Por importancia y desarrollo comparativo la atribucién hubiera podido
otorgarse a la cercana Tunja: también tenfa numerosa poblacién indigena y
encomenderos. Sobre Santafé Tunja tenia la ventaja, al igual que su cercana
Vélez, de encontrarse geométricamente mds préxima a las costas, siguiendo
una posible ruta que comunicaria los pueblos del altiplano con el Magdalena.
Este camino no fue posible; mds tarde, en cambio, se construy6 el camino real
hasta Honda, que obligaba a pasar por Santafé de Bogota.

Tunja también reclama hoy su importancia relativa en ese momento.
“Desde la segunda mitad del siglo XVI, Tunja se convirti6 en el ¢je cultural
y en la cabecera de la regién econémica mds importante del Nuevo Reino
de Granada. Era la regién de la aristocracia de hidalgos y encomenderos y
de un gran ndcleo indigena encomendado. Una ciudad de colegios, con-
ventos y escuelas; una tierra de literatos, poetas, humanistas, pintores y
arquitectos” (Ocampo Lépez, 1997).

El atributo de capitalidad acompand la rancheria, aunque por un largo
tiempo fue poco mds que una aldea. Por esa atribucién se establecieron
en Santafé la sede del Arzobispado y se consolidaron las justificaciones
para que se fundara, 30 anos después, la primera universidad para formar
teSlogos y abogados, la de Santo Tomds (1580). En 1621 se fundé la Casa
de la Moneda, el principal centro de acufiacién de moneda. La ciudad
prestaba servicios gubernamentales y eclesidsticos a varias gobernaciones,
pero su economia era precaria. Una ciudad improductiva, cuya pobreza se
manifestd en su muy escaso desarrollo urbano. La dificil geografia elevaba
fuertemente los costos de transporte, por lo que la ciudad no podia ser
fuente de productos para distribuir en las zonas mineras o en los puertos
del Caribe y el Magdalena (Bushnell, 2007). Esta combinacién de centro
administrativo y precaria condicién econémica se manifest6 en su cardcter:
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“Con la concentracién de las dignidades judicial, gubernamental y reli-
giosa [...] Santafé tuvo la impronta de una ciudad burocrdtica y eclesids-
tica, que reunia a las castas de letrados y jueces, de clérigos y frailes, las
cuales influyeron definitivamente en el talante de su sociedad” (Vargas y
Zambrano, 1988).

Virreinato de la Nueva Granada

Las gobernaciones de Santa Marta, Cartagena, Popaydn, Nuevo Reino de
Granada, entre otras, eran parte del Virreinato del Pert, cuyo territorio
comprendia casi toda América del Sur. En 1717, como parte de las refor-
mas borbénicas, se crea el Virreinato de la Nueva Granada y se designa
a Bogotd como su capital. Se anexaron a su jurisdiccion la gobernacién
de Popaydn y los actuales territorios de Panamd, Ecuador y Venezuela. Si
bien la decisién también podria haber sido establecer Cartagena como la
capital, debido a su importancia, ésta sufria permanentes ataques por parte
de los ingleses. Era estratégico Santafé, donde ademds ya se asentaban las
instituciones judiciales, administrativas y educativas.

Pero, en la préctica terminé no siendo funcional al gobierno, sobre
todo por las dificultades en las comunicaciones terrestres. Las élites pana-
mefas no recibieron con gusto la decisién, pues Lima era mds accesible
que Santafé. Por esos reclamos en 1723 se suprimié el virreinato. El presi-
dente de la Real Audiencia, nombrado para poner en marcha esta reforma,
sefalé que “era un lujo que la pobreza neogranadina no podia costear y que
sus habitantes, en su mayoria mansos indigenas, no necesitaban” (Herndn-
dez de Alba, 1992).

El Virreinato de la Nueva Granada fue restablecido en 1739, con una
jurisdiccién semejante a la primera Republica de Colombia entre 1821 y
1830. Con esta decisién de las reformas borbdnicas nace la Colombia de
hoy en dia, y su discutible capital. Santafé de Bogotd, por su centralidad
geométrica y especialmente por la herencia colonial, a pesar de sus preca-
riedades, se vislumbra como referencia en la futura disputa por la configu-
racién de la nacién.
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De la gesta independentista a la repiiblica

El proceso de independencia puso en evidencia la fragmentacién politica,
cultural y econémica de un territorio en el que las comunicaciones segufan
siendo muy dificiles. También la antipatia que despertaba Santafé en las
demds provincias, una capital que les servia poco mds que como fuente
desde la que emana la autoridad.

Lo que ocurrié en Santafé el 20 de julio de 1810, y las semanas pos-
teriores fue importante porque se trataba de la ciudad capital y cabeza de
una provincia importante, en la que residia el virrey. Sin virrey no hay
virreinato. Pero Santafé no tuvo el liderazgo que las festividades patrias
celebran. En 1810 se conformaron Juntas Auténomas en varias regiones,
evolucionando a ritmos distintos en sus propuestas sobre la relacién con
la peninsula. Quito, Caracas y Cartagena repudiaron antes que Santafé la
idea de seguir siendo apéndices de Espafia, lo que casi equivalia a autoim-
ponerse una forma republicana. Aqui no habia reyes para reemplazar reyes,
sino hacendados —antiguos encomenderos, y duefios de esclavos, como lo
fueron George Washington y Simén Bolivar. Y los patriotas contaban con
el modelo de los Estados Unidos.

El vacio de poder puso en cuestién el tipo y los limites del ente terri-
torial que ocupaba el territorio comprendido por el virreinato, asi como el
papel que le correspondia a su capital. Mediante el Acta del cabildo extraor-
dinario de Santafé de Bogotd las élites santafereias declaran “no abdicar los
derechos imprescindibles de la soberania del pueblo a otra persona que a
la de su augusto y desgraciado Monarca don Fernando VII”, tomado pre-
so por el infame Napoleén en Espafa (y su ateo liberalismo, se supone),
y ademds manifiestan la continuidad de Santafé como capital de lo que
venga: “un sistema federativo, cuya representacién deberd residir en esta
capital”.

En las semanas siguientes convocaron a las provincias del Virreinato
de la Nueva Granada, pero la mayoria de ellas, o mds bien sus élites crio-
llas, dijeron que no. El llamado de Santafé fue repudiado. La Junta de
Cartagena, creada primero que la de Santafé, respondié ante este ofreci-
miento que reasumia toda la soberania y no consideraba a Santafé como
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portavoz de nadie. Planteé que un eventual congreso deberia hacerse en
Antioquia. Socorro, Tunja y otras ciudades-provincia respaldaron una re-
unién de ese tipo, siempre y cuando no fuera en Santafé (Duarte French,
1980). No habia una relacién econdémica comercial con Santafé, y ésta
era poco esplendorosa, una minima condicién para que una ciudad pre-
tendiera ser la capital por encima de la inmerecida y algo arbitraria pree-
minencia otorgada por la Corona espafiola. Repudiar la Corona era afin
a repudiar la seleccién que ésta habia hecho de esa ciudad como capital
del virreinato.

Los patriotas no llegaron a ningtin acuerdo. En abril de 1811 se
promulgé la Constitucién de la antigua Provincia de Santafé, que es
nombrada como Cundinamarca, declarando como su capital a Santa-
fé de Bogotd. La promulgacién conllevé a que en Cartagena, Antio-
quia, Popaydn, Chocé, Tunja, Pamplona, Socorro, Neiva y Mariquita se
aprobaran constituciones provinciales para garantizar la soberania de la
que gozaban ante la desaparicién del poder central espanol, y en oposi-
cién y como proteccién a las pretensiones de los criollos santaferefos.
Cuadrillas a las que se les da el nombre de ejércitos salieron de Bogotd
y anexaron a Mariquita (un territorio que comprende mds o menos lo
que hoy son Tolima y Huila). A finales de 1811 las principales provincias
acordaron un Pacto de Unién Federal, las Provincias Unidas de la Nue-
va Granada, cuya capital se mudé entre varias ciudades hasta establecerse
en Tunja durante un par de anos. En diciembre de 1814 una cuadrilla
numerosa, organizada desde Tunja, toma a Santafé. Dos dias de saqueos,
violaciones y destruccién, cuyas victimas fueron, dicen, espanoles (Duarte
French, 1980). Tras la victoria de las Provincias Unidas sobre Cundina-
marca, desaparecen ésta y su Constitucion. Ese ejército federalista en
lucha contra los portadores de la idea de centralismo fue comandado
por el centralista mayor: el venezolano Simén Bolivar. La capitalidad se
restituye: derrotada Santafé, la capital de las Provincias Unidas se traslada
momentdneamente a Santafé.

Mis alld de la destruccién, la toma significé poco, porque lo que te-
mian Bolivar y los centralistas derrotados sucedid: la reconquista espafo-
la. Luego de la terrible experiencia de finales de 1814, Santafé recibi6 en
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1816 al espafiol Morillo con sus calles engalanadas con flores y banderas®,
homenaje que Morillo no acepté y respondié con su Régimen del Terror.
Cronistas de la época afirman que pudo ser su mayor error.

Bogotd en la primera Repiiblica de Colombia

Afos después, en 1819, los espafioles y las autoridades espanolas huyen
de la ciudad tras conocer los resultados de las batallas del Pantano de
Vargas y Puente de Boyacd. Ahora ‘la ciudad’ se engalana para recibir a
Bolivar, homenaje aceptado por E/ Libertador. Santafé ya no es la capital
de un virreinato, pues éste quedé nuevamente en entredicho. Bolivar
comienza a expedir actos de gobierno que declaran cubrir las zonas libe-
radas de la Nueva Granada y la Capitania de Venezuela. En septiembre
proclama —un poco impone-— la fusién de Nueva Granada y Venezuela en
una Repiiblica de Colombia a través de un futuro congreso constituyente.
El 17 de diciembre el congreso venezolano, reunido en Angostura, aco-
giendo sus ideas, aprueba la “Ley Fundamental de la Reptblica de Colom-
bia”, de 14 articulos, uno de los cuales convoca a un congreso general de la
republica recién creada en Cicuta, una ciudad equidistante entre Bogotd y
Caracas, aunque muy alejada de Quito, provincia incluida en el proyecto.
Bogotd, ya no Santafé de Bogotd, de manera provisional se vislumbraba
como capital de un Departamento, segiin decidieron los venezolanos en
esa Ley Fundamental (Duarte French, 1980: 130):

Art. 1. Las Republicas de Venezuela y la Nueva Granada quedan desde este
dia reunidas en una sola, bajo el titulo glorioso de Republica de Colombia.
Art. 5. La Republica de Colombia se dividird en tres grandes Departamen-
tos: Venezuela, Quito y Cundinamarca, que comprenderd las provincias
de la Nueva Granada, cuyo nombre queda hoy suprimido. Las capitales
de estos Departamentos serdn las ciudades de Caracas, Quito y Bogotd,
quitada la adicién de Santafé.

6 Se requiere filigrana histérica para entender estos acontecimientos. Cuando se dice que “Santafé
recibe”, ;quiénes reciben y quiénes no estuvieron de acuerdo? Hay dos narraciones detalladas
sobre las tragedias vividas en Santafé en 1816 con la entrada de Morillo: la de Pedro Maria Ibdfiez
(1917) y especialmente la de Mercado (1963).
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Art 7. Una nueva ciudad, que llevard el nombre del Libertador Bolivar, serd
la capital de la Republica de Colombia’. Su plan y situacién se determina-
rdn por el primer Congreso de los tres Departamentos]....]

El congreso anunciado se reunié en mayo de 1821 en Cicuta, ahora in-
tegrado por venezolanos y neogranadinos. Promulga la Ley Fundamen-
tal, que ratifica la unién, pero no la divisién en departamentos, ni los
nombres, ni las capitales. “En mejores circunstancias se levantard una
nueva ciudad con el nombre del Libertador Bolivar®, que serd la Capital
de la Reptblica de Colombia.” Queda como atribucién del congreso
“Elegir la ciudad que deba servir de residencia al Gobierno, y variarla
cuando lo juzgue conveniente”. Todo indica que Bogotd (;o Santafé, en
vista de que no se ratificé su cambio de nombre?) quedé como sede de
gobierno a falta de algo mejor, no sin cuestionamientos por las distancias
y el dificil acceso.

El establecimiento del virreinato habia sido bueno para la ciudad de
Bogotd: a finales del siglo XVIII y comienzos del siguiente la ciudad co-
menzaba a tener cierto empuje urbano, movilizado especialmente por la
presencia de las instituciones virreinales. Pero ese empuje fue interrumpido
con el advenimiento de la reptblica y sus crisis permanentes. La postracién

se extendid hasta el final del siglo XIX (Vargas y Zambrano, 1988).

Bogotd en las diferentes formas de la Nueva Granada

La gloriosa Repiiblica de Colombia concebida por Bolivar no funcioné.
Representantes de todas las provincias del extinto virreinato de la Nue-

7 Quizds para ocultar que nuestros antepasados repudiaron el nombre de Colombia y prefirieron
el colonial “Nueva Granada”, los historiadores se inventaron el nombre de Gran Colombia, que
nunca existio.

8  Es clara la idea de reproducir lo de Washington DC, con todo y el nombre del comandante del
ejército, como ya dice atrds, ambos terratenientes, ambos duefos de esclavos.

9 Los textos constitucionales se consultan en tres fuentes: www.suin-juriscol.gov.co, www.secretaria-
senado.gov.co y www.funcionpublica.gov.co. También actos legislativos y decretos expedidos por
gobiernos de facto.
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va Granada, incluida Panam4, se reunieron en Bogotd y expidieron una
Constitucidn, de corte centralista, el 29 de febrero de 1832. ;Su territo-
rio? El “Estado de la Nueva Granada”. Colombia pasé al olvido, asi como
Cundinamarca. En su extenso predmbulo anota: “En adelante ya el cen-
tralismo no serd el obstdculo de la felicidad de los pueblos”, aludiendo al
poder otorgado a las provincias. Mantuvo en el Congreso lo que tenia la
Constitucién de 1821, la capitalidad de Bogotd; mientras el Congreso no
decidiera otra cosa. Una ciudad habitada segtin algunos historiadores por
20.000 personas, algo asi como el 1.9% de la poblacién del nuevo Estado,
sin grandes atributos y ninguna importancia econémica, siguié siendo la
sede del gobierno, por defecto, porque ya lo era, y sélo por ahora.

A pesar de las declaraciones de la nueva constitucién, durante este pe-
riodo la unidad siguié6 en cuestién. Decisiones presidenciales o de congreso
que no compartian esta u otra élite regional con capacidad de movilizar a
sus peones en forma de cuadrillas, originan declaraciones de secesién que
fueron resefiadas en la historia como guerras civiles.

El estatuto juridico de Bogotd-ciudad no cambié con la constitucién
de 1843, tampoco con la de 1853. Continué como capital de la Nueva
Granada y capital de una extensa provincia del mismo nombre. La facul-
tad del Congreso de decidir la residencia del gobierno, o variarlo, no se
menciond. En todo caso la constitucién de 1843 no derogé la anterior,
por lo que podria considerarse que quedé vigente lo no cambiado.

Sin embargo, si ocurrié un hecho notable: si la sede del poder central no
es emblemdtica, cualquier ciudad podria ser la capital. La monumentalidad
del poder es uno de los atributos de la capitalidad, y le da a la ciudad parte
de su fisonomia, prestigio y reconocimiento. En 1834 el Congreso autorizé
al ejecutivo para pensar el asunto de las edificaciones en donde residirfan las
instituciones centrales de gobierno, pues sesionaba peregrinando por diver-
sos recintos de la ciudad; Tomds C. de Mosquera durante su primer paso
por el gobierno, entre 1845 y 1849, contraté el diseno y, luego de 14 afos
desde que se ordenara pensar el asunto, puso la primera piedra. A la obra que
sobrevino, el actual capitolio, se la llamé durante los 80 anos de su construc-
cién “el enfermo de piedra” (Pinzén, 2018). Una incapacidad de acometer
obras que Bogotd (y de pronto también la nacién), conserva hoy dia.
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La Constitucién de 1853, a pesar de ser unitaria, dio a las provincias
amplias facultades para organizarse, hasta el punto de que para febrero de
1854 se habian aprobado 61 constituciones provinciales (Borja, 1996).
Inspirado en la situacién especifica de Panamd, en febrero de 1855 se
aprueba un Acto Adicional que materialmente derogé la constitucién uni-
taria (Samper, 1951), al abrir la opcién, mediante una ley simple, de imitar
el procedimiento de Panam4 a través de la fusion de provincias para crear
Estados, y otorgar a los que se fusionaran la atribucién de soberania. En
pocos meses el ‘boquete’ abierto por Panamd se esparci6 en toda la repu-
blica. El territorio quedé compuesto por 8 Estados Federales, entre ellos
el Estado de Cundinamarca, nombre que volvi a aparecer, centrado en la
provincia de Bogotd, del cual la ciudad de Bogotd seria la capital.

La necesidad de adecuar la constitucién a las nuevas decisiones juridi-
cas fue evidente, y asi se aprueba la Constitucién de 1858, para un nuevo
pais: la Confederacion Granadina (sigue sin existic Colombia). Deroga la
de 1853 pero mantuvo una de sus ideas, que bajo el nuevo nombre de
Confederacién toma mds relevancia: un régimen confederado. Mientras
en la constitucién derogada se invocaba a Venezuela y Ecuador en un ar-
ticulo transitorio: “El poder ejecutivo estd facultado para celebrar tratados
con las Republicas de Venezuela y Ecuador sobre el restablecimiento de la
Unién Colombiana bajo un sistema federal...”, en la nueva (1858) quedd
asi: “Articulo 69. Por una ley pueden ser admitidos a formar parte de la
Confederacién otros Estados independientes]...]”.

Parece claro que esto requerirfa flexibilidad sobre en dénde estaria la
capital, que serfa una capital federal: “Articulo 68. En el caso de que el
Congreso juzgue conveniente designar un Distrito para asiento del Go-
bierno de la Confederacién, se determinardn por una ley los limites de ese
Distrito. En él estard la capital de la Confederaciéon”. No se estd proponien-
do que Bogotd sea ese Distrito.

La Constituciéon no logré estabilidad. En mayo de 1860 una interven-
cién, considerada desmedida, del gobierno de la Confederacién en el Estado
Federado de Santander, moviliza la unién de todas las fuerzas liberales en
una rebelién a favor de la soberania plena de los Estados, encabezada, por el

gobernador del Estado Federado del Cauca, Tomds C. de Mosquera. Con el
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respaldo de su Asamblea Mosquera se autodesigna Supremo Director de
la Guerra. En septiembre de ese ano firma con el gobernador de Bolivar el
pacto de construir los Estados Unidos de Nueva Granada, en oposicién a la
Confederacién'’. “Mientras se redine una convencién [...] ejercerd el poder
ejecutivo [...] el ciudadano general Tomds Cipriano de Mosquera [...]”.
Se establece que la convencién se reunird en “la ciudad mds central de los
Estados Unidos”. El punto 12 dice asi: “El Gobierno general residird en un
distrito que se llamard Distrito Federal [...] que no hard parte de ningtin
Estado”. Se adhieren los Estados de Magdalena, Boyacd y Santander. Pana-
md permanece neutral pero atento. La adhesién de los demds Estados serd
anexién-sometimiento: resultado de la guerra.

El 23 de julio de 1861, cinco dias después de la toma sangrienta de
Bogotd, Tomds Cipriano de Mosquera, mediante un decreto provisional
(“en calidad de por ahora” reza el texto) y alegando actuar bajo el pacto
establecido en 1860, separa unas manzanas de la ciudad de Bogotd y
unos terrenos adyacentes de la correspondiente provincia para que sean
el Distrito Federal, y designa a un pequefio casco urbano cercano, Funza,
como capital del Estado Federado de Cundinamarca.

El 10 de septiembre de ese afio se sustituye el tratado de 1860 al firmar-
se el “Pacto de la Unién de 1861” (Biblioteca Virtual Miguel de Cervantes,
s/f), firmado en “Bogotd, capital de la unién”, anunciando la convocatoria
para crear los “Estados Unidos de Colombia”. Se firma en representacién
de 7 de los 9 Estados'', en espera de que se unieran Panamd y Antioquia,
esta tltima adin en poder de los conservadores.

El triunfalismo es notable; primera y tnica guerra civil en la que la vic-
toria es de los rebeldes. Los Estados Unidos de Colombia se piensan como
la base para reconstruir la Repiiblica de Colombia visionada por Bolivar.
Por eso se trae de nuevo el nombre propuesto por éste, desechado por los
granadinos —los bogotanos, que echaron a longanizo en 1830?— en 1832
(Garcia Mdrquez, 1989). El articulo 39 establece que el gobierno puede

10 No debe pasarse por alto la similitud con lo que estaba ocurriendo al norte del continente, la
guerra civil en los Estados Unidos llamados de América.

11 Mosquera habia creado el Estado de Tolima, a partir de las provincias de Mariquita y Neiva, sepa-
radas de Cundinamarca.

249



Paul Bromberg

hacer pactos para incorporar a otros Estados, y el 40 crea facilidades para
el regreso de Venezuela y Ecuador. Esta ilusidn es consistente con no fijar
de antemano la sede de gobierno: lo hard el congreso. Un Distrito Federal
que no serd parte de ningtin Estado (articulo 42).

Bogotd en los Estados Unidos de Colombia

Establecido provisionalmente en 1861 como una porcién de la ciudad de
Bogotd, comenzé a organizarse el nuevo Distrito Federal. Su decreto de
creacién terminé “el ejercicio de toda autoridad del Estado Soberano de
Cundinamarca en el Distrito Federal”. Decisién del Supremo Director de
la Guerra, no de un presidente formal.

Derrotado el Estado de Antioquia a finales de 1862, Mosquera con-
voca para el afo siguiente (del 4 de febrero al 8 de mayo) la Convencién
Constitucional en la poblacién de Rionegro, situada en ese Estado. Con
la nueva Constitucién (1863), la Confederacién Granadina se transforma
en Estados Unidos de Colombia y el Estado Federado de Cundinamarca en
Estado Soberano de Cundinamarca. Quedan restituidos en algo los nom-
bres bolivarianos.

La discusion sobre la capital es un asunto crucial durante la conven-
cién'. Cinco convencionistas presentan la propuesta para que el Distrito
Federal quede en la ciudad de Panamd'. Segtin la exposicién de motivos,
el punto vigente en ese momento era el menos apropiado para su condi-
cién de drbitro neutral, pues por diferentes vias las decisiones del gobierno
y del congreso habian tenido y seguirian teniendo una influencia excesiva
de los sectores politicos propios de una ciudad importante (elogio por cier-
to inmerecido para Bogotd). Alegaron los proponentes que “sin las influen-
cias que obraron sobre el Congreso de 1860 la politica de ese Congreso
habria sido menos imprudente, antipatritica y agresiva’. Bogotd conserva
la impronta que le dio el papel ocupado durante la dominacién colonial.

12 Todos los hechos histéricos y los documentos citados son tomados de Alarcén (2010).

13 Panamd asisti6 de manera informal a la convencién. La propuesta no fue presentada por delegados
suyos.
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En cambio, la ciudad de Panam4, se alega, no tiene ninguna de esas ob-
jeciones: el istmo ha sido reconocido como un Estado neutral en las conti-
nuas guerras civiles; es el sitio mejor comunicado para cumplir dgilmente
con una de las funciones centrales que le quedan al “gobierno general”,
las relaciones exteriores; los movimientos separatistas dentro de la Unién
sabrian que perderfan un punto neurilgico de comunicacién si pretendiera
separarse, lo que constituia un factor de unién.

La ponencia qued$ a cargo de Mosquera, el mismo que acababa de
crear el Distrito Federal en Bogotd, y respaldé plenamente la propuesta,
“establecer como capital de los Estados Unidos a la ciudad de Panamd,
mientras se determina la eleccién del Distrito Federal en el istmo”. En-
tre los motivos agregé algo de sentimentalismo patridtico: asi lo habia
querido Bolivar, propdsito que era el mismo suyo, trasladado a la cons-
titucidn: reconstruir la unién con Venezuela y Ecuador, y ampliarla a
mds Estados.

Mas alld del delirio, que algo de eso tenia, Mosquera aludia a la situa-
cién internacional vigente. Menciona las intenciones francesas en Méxi-
co, con Maximiliano y los riesgos de la ambicién imperial de los Estados
Unidos del norte.

El punto mds conveniente para la capital es aquel en que las relaciones di-
rectas del Gobierno Nacional con los de las Potencias extranjeras sean mds
fAciles y prontas, pudiéndose al mismo tiempo atender a aquellos puntos
del interior mds importantes con respecto a la Administracién General, a
la politica, a la guerra, al comercio y navegacién, a la inmigracién y a la
unidad nacional (Alarcén, 2010).

No dejé por fuera argumentar la indebida influencia sobre el gobierno de
la ciudad que acoge la sede del gobierno: “a veces circunstancias sociales
aconsejan [...] poner la silla del Gobierno en pueblos pequenos para evitar
la influencia de los ricos propietarios, del clero, u otras semejantes”. Es
consistente esto con algunas de sus declaraciones al comienzo de la rebe-
lién en 1860: Defensa de la soberania estatal contra ‘el grupo de Bogotd,
exista o no este tal grupo (Martinez Garnica, 2002).
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Mientras el proyecto era exclusivamente para designar la capital de la
unién colombiana, el sustitutivo tenia el siguiente encabezamiento: “desig-
nando la Capital de los Estados Unidos de Colombia, organizando varios
establecimientos nacionales en la ciudad federal de Bogotd; y fijando su
régimen municipal.” Su articulo 3° ordenaba: “La ciudad de Bogotd, con
los limites que tiene hoy, como Distrito Federal, serd ciudad federal, de-
pendiente del gobierno nacional, y con su régimen municipal especial.”

La ponencia contenia una solucién a la utilizacién del edificio monu-
mental, que habia contratado 15 anos atrds (no imaginé que atin quedaban
mds de 50 anos de construccién): “El edificio del Capitolio deberd concluirse
para que sirva a los establecimientos cientificos, y en mejores dias servird asf
mismo de local adecuado para la exposicién de los frutos y productos nacio-
nales. La industria, como las ciencias requiere también su templo.”

Sobre estos puntos se discutié ampliamente durante la convencién. Final-
mente se lleg6 a una férmula de transaccion, cldsica de las derrotas en este tipo
de situaciones: dejar el asunto para que lo defina posteriormente el congreso,
que por supuesto lo iba a negar. Y algunas cosas se rechazaron de plano.

Articulo 49 [Atribuciones exclusivas del congreso], numeral 9: Designar la
capital de la unién colombiana.

Articulo 77 Los altos poderes federales residirdn en el lugar o en los lugares
que designe la ley.

Articulo 7 [transitorio dltimo de la Constitucién 1863]: El territorio que
ha servido de Distrito federal se regird como lo determine su municipa-
lidad, hasta que la Asamblea del Estado Soberano de Cundinamarca lo
incorpore legalmente a dicho Estado. La Corte Suprema conocerd de los

recursos de apelacién que hasta entonces se hayan concedido por los jueces
del Distrito Federal.

Es decir, sobre la capital todo qued§ tal cual estaba antes de la guerra. Era
muy grande la inercia de haber sido la capital durante 300 anos, y vencié
a todas las objeciones, tal vez tanto como la indiferencia y el desdén. Un
diagnéstico presentado en su ponencia por Mosquera sobre Bogotd como
ciudad, Bogotd como capital de provincia, Bogotd como capital del Estado
Soberano de Cundinamarca y Bogotd como capital de ‘la nacién’ —en su
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momento la Confederacién Granadina— sigue siendo instructivo sobre sus

dificultades de gobierno. Junto con su propuesta de trasladar la capital y

sede de gobierno a Panamd, tenfa su propia idea de lo que debia ocurrir en

Bogotd (subrayados anadidos):

[Bogotd] debe quedar como ciudad federal, con administracién propia
municipal dependiente del Gobierno nacional, y debe ser el asiento del
Ateneo Colombiano'®, compuesto de la Escuela Politécnica, la Central de
artes y oficios la Academia de Medicina, el Instituto de ciencias politicas

morales, naturales y fisicas, a cuyo servicio y cuidado estardn el Museo y la
Biblioteca nacional que contengan todo lo relativo a antigiiedades del pais
y los archivos del virreinato de la antigua Colombia® y Nueva Granada.
En la misma ciudad debe establecerse una fébrica de armas de toda clase y
otra de pélvora, de manera que la defensa interior no dependa de una im-
portacién eventual de armas extranjeras. Esto debe ser Bogotd, y esto no lo
serd mientras tenga en su seno al Gobierno Federal. El Gobierno nacional
no ha producido para Bogotd otros efectos que privarla de su autonomia, a
tal punto, que los Gobernadores bajo el régimen central, eran una especie
de Jefes municipales, y el Gobernador del Estado en tiempo de Ospina un

simple agente de opresién, doble para el asustado pueblo. Cundinamarca
no fue soberano hasta el 18 de julio de 1861 en que se emancipé de Bogotd
y no continuard siéndolo sino renunciando a Bogotd, o quitando de alli

al Gobierno General, asi como estd constituida en ciudad nacional con
Gobierno propio, serd un verdadero centro de civilizacién, purificada de

todo elemento de pasién politica, que la hace un campo de corrupcién.'

16

Asi con mayusculas en el original. Mucho hemos buscado los bogotanos el origen de una extrana
calificacién de nuestra ciudad como “atenas suramericana’, lo que evidentemente nunca lo fue.
Incluso, aqui Mosquera lo vefa “a futuro”, si se aceptaba que fuera gobernada directamente por el
gobierno central. ;Serd esta mencion el origen de esa ficcién?

Se refiere al periodo 1819-1830 durante el cual existi6 la Reptblica de Colombia, Los libros de
texto de historia difundieron la idea de que existi6 una tal “Gran Colombia” y que luego fuimos
“Colombia”. En realidad, el nombre “Gran Colombia” nunca existié por fuera de los libros de
ensefanza de la historia patria.

Aqui me doy la licencia de interpretar esta Gltima frase. La cita es tomada de Alarc6n (2010), quien
a su vez la transcribié de un manuscrito original de pufio y letra de Mosquera, en el que éste prepard
su ponencia. La afirmacién tltima “asi como estd constituida” se refiere a la creacién por Mosquera
del Distrito Federal, separdndolo completamente del Estado Soberano de Cundinamarca.
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Los términos abiertos de la discusién eran de indole geopolitica; el in-
terés de la unién en el concierto de las naciones, en un contexto de expan-
sién imperialista. Pero estaban presentes también las pujas regionales, y
otras menos confesables. Aislar la ciudad capital es el paraiso politico de los
gamonales regionales (Gutiérrez Cely, 2007). Por tejemaneje politiquero,
los gamonales-hacendados de la sabana, segtin Gutiérrez, consiguieron que
el Distrito Federal estuviera representado por tres delegados en la conven-
cién, como si fuera otro Estado. En otra direccidn, negar las pretensiones
de un lider ambicioso es el deseo de los ambiciosos de menos prestigio, y
eso moviliz6 la oposicién a las ideas de Mosquera, quien las perdié casi
todas en la convencién. Aplazar el tema a las decisiones de un congreso que
defenderd el szatu quo regional, fue una derrota.

Mosquera fue nombrado presidente interino por la Convencién hasta
el 10 de abril del afio siguiente. Ya en ¢jercicio de su tercer paso por la silla
presidencial siguié gobernando como si el Distrito Federal existiera, lo que
evidentemente no era cierto (Galarza Pinzén, 2011). Designé a su secre-
tario del interior como gobernador del Distrito Federal. Un desastre para
la ciudad, que durante otro afio largo vivié una disputa entre gobernantes
designados por diferentes autoridades que daban érdenes a los funciona-
rios de no atender las érdenes del otro. Bogotd victima de su capitalidad.

Siguiendo el mandato constitucional, la Asamblea de Cundinamarca
finalmente incorporé a Bogotd como ciudad capital al Estado Soberano de
Cundinamarca. Solucionado el impasse con la salida de Mosquera, en todo
caso, entre 1864 y 1886 se suceden cambios continuamente en la divisién
territorial del Estado Soberano de Cundinamarca. Bogotd sigue sometida
al mismo tiempo a los descos del nivel nacional, del nivel Estatal (lo que
hoy son los departamentos), del nivel provincial con sus prefectos (nivel
que hoy no existe), y del nivel distrital (hoy este nivel es el municipal).

Bogotd en la segunda Repiblica de Colombia

Luego de una nueva guerra civil, una Asamblea Constituyente, en 1886,
anula la constitucién federal de 1863 y expide una nueva que, a pesar de
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continuas reformas, se dice que permanecié vigente 105 anos, hasta 1991.
El conflicto politico de creacién de una nacién se resolvié a favor de una
republica unitaria. Por fin aparece un himno nacional, a partir de una oda
escrita por Rafael Nufiez en conmemoracién de la declaracién de inde-
pendencia de Cartagena, el mismo que se toca y canta hoy en los estadios.

Los nueve Estados pasan a denominarse departamentos. El nuevo régi-
men constitucional motiva la expedicién de normas que distribuyen el po-
der politico-administrativo a los niveles subnacionales. La mds importante
es la Ley 149 de 1888, Cddigo politico y municipal. Es la expresién juridica
cabal del lema del Estado unitario segin Nufiez: “centralizacion politica,
descentralizacién administrativa”. El presidente designa a los gobernadores
como jefes administrativos de los departamentos, éstos a los prefectos de
las provincias, y éstos a los alcaldes de los distritos, que llaman también
distritos municipales o simplemente municipios.

La Constitucién de 1886 no menciona a Bogotd como capital de la
Repiiblica de Colombia. La ciudad queda como un municipio igual a los
demds, en este caso, dentro del Departamento de Cundinamarca y conserva
su ingobernabilidad. En un informe a la municipalidad, el alcalde Higinio
Cualla, quien estuvo al frente de la ciudad durante 16 afios a finales del siglo
XIX, advirti6 que no hay claridad sobre la érbita de accién local, lo que
se agrava en Bogotd porque se confunden alli los altos poderes nacionales,
departamentales, provinciales y municipales (Pecha Quimbay, 2011: 45),
situacién que no debe ser diferente en las capitales de departamento, en las
que tanto los gobernadores como los alcaldes tienen intereses politicos.

Bogotd en el quinquenio (1905-1909)

Colombia también tuvo su Versalles: la Constitucién de 1886, promul-
gada por ganadores de la contienda civil, y que iba a acabar con todas las
guerras, promovié dos mds, la segunda de ellas la mds cruenta, la guerra de
los mil dias, 1899-1902. Resultado de ésta, cuatro devastaciones: una eco-
némica, una demogréfica, una territorial, pues el departamento de Panamd
se fue, aunque como dice la cancidn, with a little help from my friends. Y
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una cuarta, la moral. El pais politico hizo contricién, y se unié alrededor
de una figura que llegé a la presidencia con el aplauso de todos, el general
Rafael Reyes, ajeno a la tltima contienda y émulo de Porfirio Diaz: moder-
nizador, autoritario y engolosinado con el poder.

La unién alcanzé para llevarlo a la presidencia, no para gobernar (Santos
Molano, 2004). El congreso saboteé sus iniciativas, asi que, alegando vacio
de herramientas juridicas para gobernar, convocé una Asamblea Constituyente
y Legislativa que comenz6 labores en 1905 (Herndndez Becerra, 2003).

Las reformas constitucionales, las leyes y los decretos con fuerza de ley
autorizados por esta Asamblea no cambiaron la estructura unitaria de la
Constitucién, sino alteraron fronteras para crear nuevos departamentos.
Uno de éstos fue un municipio que emergié del océano de sus congéneres
para convertirse en un departamento: Bogotd Distrito Capital.

Como departamento, la cabeza de su administracién era designada di-
rectamente por el presidente. A invitacién del presidente, el gobernador
de ese departamento-ciudad podia asistir al Consejo de Ministros. Y muy
importante, del tesoro nacional saldrian recursos para mejorar su lamenta-
ble infraestructura urbana. Se le dieron atribuciones de departamento para
mejorar sus rentas. Se le anex6 un territorio inmenso para concentrar la
riqueza de ese territorio en su capital.

La propuesta inicial del gobierno incluyé el traslado de la capital del
Departamento de Cundinamarca a un nuevo distrito municipal creado en
el barrio Chapinero, alejado del casco urbano de la ciudad existente, unido
por el tranvia de mulas. Finalmente, el decreto legislativo 431 de 1905
fij6 a la capital de Cundinamarca en el municipio cercano de Facatativi,
fusiondndolo con otros, como hizo con el Distrito Capital.

La motivacién para crear el Distrito Capital y hacer su gobierno depen-
diente del poder central es consistente con las ilusiones de modernizacién
que trajo Reyes:

Es ésta una imperiosa necesidad cuya satisfaccion exigen la dignidad y
decoro de la Republica. Bogotd es, en efecto, la tinica capital de este he-
misferio que carece de elementos de vida para alcanzar todos los adelan-
tos que la civilizacién ha realizado en el orden material, destinados a la
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satisfaccién de necesidades publicas. Incorporada en el Departamento de
Cundinamarca, sin bienes ni rentas, mientras asi permanezca carecerd de
alumbrado publico, aguas, desagiies, parques, pavimentos, en fin, de todos
aquellos servicios que son peculiares de la vida civilizada en estos tiempos.

Crisis politicas en muchos frentes llevaron a Reyes a renunciar. Se retir6
a mediados de 1909. El congreso, en diciembre de ese afio, expide la Ley
65 que deja todo como estaba antes: asi, en su Articulo 1°, dice: “Desde
el 10 de abril de 1910 se restablecera la divisién territorial en los departa-
mentos que existian en primero de enero de mil novecientos cinco”, y en
su articulo 5°, “El Distrito de Bogotd, no obstante su cardcter de Distrito
Capital, desde la promulgacién de la presente Ley serd administrado por
un Concejo Municipal, un Alcalde y un Personero Municipal, conforme a
las leyes sobre régimen politico y municipal.”

Los cambios y las reformas del régimen politico en la reforma consti-
tucional de 1910 consiguieron finalmente el consenso nacional sobre la
distribucidn territorial del poder politico-administrativo (Bushnell, 2007).
Se dice que lo que declaré buscar en 1886 finalmente se logré en ese mo-
mento, al retirar los excesos asociados a una constitucién hecha a la medida
exclusiva de los ganadores de una guerra civil. Tres afios después se expidié
un nuevo Cédigo politico y municipal mediante la ley 4 de 1913. A pesar
de muchas modificaciones el cédigo estuvo vigente hasta 1986, cuando se
cambié radicalmente por la aprobacién de un paquete de medidas descen-
tralizadoras y la eleccién popular de alcaldes.

Bogotd Distrito Especz’a[ y Bogotd Distrito Capital

Entre 1910 y 1945 el régimen municipal fue modificado por 105 leyes y
50 decretos (Atehortda, 2009). Durante ese periodo las reformas menores
al régimen de Bogotd fueron reclamadas siempre como pertinentes para
municipios semejantes, aquellos que tenfan una poblacién numerosa, ca-
pital humano propio de sociedades que comenzaban finalmente a entrar
en la modernidad, rentas adecuadas y proceso de urbanizacién acelerado.
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De vez en cuando se citaba el cardcter de capital para otorgar facultades
especiales a Bogotd, pero era mds retérica que otra cosa.

En 1945 se le hizo una reforma masiva a la Constitucidn, a través del
congreso. Y Bogotd volvi6 a ser mencionada: “La ciudad de Bogotd, capital
de la Reptblica, serd organizada como un distrito especial, sin sujecion al
régimen municipal ordinario, dentro de las condiciones que fije la ley. La
ley podra agregar otro u otros municipios circunvecinos al territorio de la
capital de la Republica, siempre que sea solicitada la anexién por las tres
cuartas partes de los concejales del respectivo municipio”.

El Congreso no se ocupé del tema, como siempre habia ocurrido. Pero
el general Gustavo Rojas Pinilla, un afo después de dar un golpe militar,
en 1953, y cerrar el Congreso en medio de una violencia exacerbada entre
los partidos politicos, creé un Consejo Administrativo de Cundinamarca,
un cuerpo de bolsillo de la presidencia, en sustitucién de la Asamblea De-
partamental. Amparado en el argumento de estar cumpliendo lo estable-
cido en la Constitucién, pero saltindose eso de “tres cuartas partes de los
concejales de cada municipio”, bajo el amparo de que no habia concejos
propiamente dichos, este Consejo aprobé la Ordenanza 7 de 1954 en sus-
titucion de las aprobaciones de consejo por consejo, anexando seis muni-
cipios a Bogotd. Unos dias después el general expidié un estatuto especial
para Bogotd Distrito Especial, el Decreto-Ley 3640 de 1954.

En un acto de malabarismo propio de las ciencias juridicas, el De-
creto 3640 sobrevivié a la caida del dictador en 1957. Sin embargo, el
dictador-ingeniero alcanzé a actuar, aprovechando una bonanza cafete-
ra. La infraestructura construida bajo sus érdenes fij6 buena parte de la
Bogotd de hoy.

En el ano 1968 se consolid6 la condicién juridica de Bogotd, a tra-
vés de facultades concedidas al presidente por el congreso. Se expidi6 el
Decreto-Ley 3133 “Por el cual se reforma la organizacién administrativa
del distrito especial de Bogotd”. El territorio no se cambid; Bogotd siguié
siendo la capital del departamento de Cundinamarca, una situacién ané-
mala que no se ha logrado resolver; la capital de Cundinamarca no queda
en el territorio de Cundinamarca. La gobernacién es algo asi como un
gobierno en el exilio.
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Lo que tenia de capitalidad el Decreto de 1954 fue sustraer al alcalde
de Bogotd del control por parte del gobernador, una condicién del resto
de municipios, con muchas consecuencias en el juego politico. El control
propio de la nominacién y libre remocién quedé en manos del presidente.

El Decreto 3133 mantuvo esto; el resto de articulos de este extenso
decreto (83 articulos frente a 24 del anterior) comprende asuntos adminis-
trativos que no despertaron el deseo de parecerse de los demds municipios
capitales, con excepcién de uno: un privilegio en la distribucién de ciertos
recaudos de impuestos nacionales. Bogotd tendrd acceso como si fuera un
departamento al “situado fiscal” para departamentos. Esta ventaja de los
distritos frente a los municipios desaparecié entrado el siglo XXI; sin em-
bargo, aparecieron dos epidemias de distritis, una enfermedad contagiosa
que da a los lideres politicos de llamar distritos a sus municipios. En 2020
fue el dltimo (por ahora) brote infeccioso (Bromberg, 2020).

Distrito Capital

La Asamblea Nacional Constituyente convocada en 1991 deliber6 en un
notable ambiente pactista. Los constituyentes aprovecharon la oportuni-
dad para legislar, es decir, para incorporar al texto (muy extenso, 380 arti-
culos sin contar los transitorios) lo que usualmente se dejaria a la ley. Casi
todos los constituyentes pudieron consignar su interés. Y hubo interesados
en el tema de Bogotd.

Lo que se hizo con los articulos sobre Bogotd que estdn en la Constitu-
cién fue aprovechar la circunstancia para saltarse el congreso (justificada-
mente) e incluso el concejo. A Bogotd se le cambié de nombre, regresindole
el que tenia durante la colonia. Se le cambié el sufijo de distrito especial por
distrito capital sin gran consideracién técnica; se separd electoralmente de
Cundinamarca y se establecié que los bogotanos votarian por concejo, pero
quedan sin Asamblea Departamentos y no votan por la de Cundinamarca,
lo que debfa favorecer a ambos territorios segtin el argumento de Mosquera
(mientras se dividieran aceptablemente las rentas, por ejemplo, el impuesto
a la cerveza consumida en Bogotd, como en efecto se hizo a satisfaccién de
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ambas partes). La Constitucién contempla un régimen especial que serfa
expedido por el Congreso. La pieza maestra fue un articulo transitorio que
otorg dos anos para la aprobacidn de ese régimen; de pasarse el limite, se
promulgarfa por decreto presidencial. Por diversas circunstancias se pasé
ese tiempo establecido y de nuevo, se aprobé un régimen sin pasar por el
congreso (Bromberg, 2012), el decreto ley 1421, hoy vigente. La capita-
lidad, en todo caso, no estd presente en ninguna parte (Brito Ruiz, 2009:
222). Tampoco establecié unos privilegios que fueran la envidia de los
politicos regionales. El régimen especial resulté un asunto importante, s,
pero ‘doméstico’.

El tejido capital-nacién

Para hacer el andlisis de ese tejido cambiante entre Bogotd y el
Estado-territorio del que hace parte es necesario advertir los riesgos de
dos metaforas comunes:

1. La equivoca identificacién del nivel nacional del Estado, esa estructura
abstracta y al mismo tiempo encarnada en criaturas y construcciones,
con la ciudad en la que se alojan éstas. Es una metafora cldsica: el nom-
bre de la ciudad se usa para identificar el aparato de Estado central.
Por ejemplo, solo excepcionalmente la mencién de Washington en los
medios de comunicacién designa a la ciudad. Esta es una non existing
entity, una ciudad-victima aplastada por su capitalidad.

2. La otra metdfora es otorgar a las ciudades o a las regiones atributos de
personas. Caer en la literalidad de la metéfora arriesga ocultar la lu-
cha de personas por el poder. Un ejemplo: cuando se dice que ‘Bogotd
recibié a Morillo con un comité de damas y banderas’, no es Bogotd.
Son unas damas especificas, de pronto un sector de los habitantes (;los
chapetones?), que se hizo dominante ante el miedo de los otros. La vida
real de estos procesos queda oculta tras la metéfora.
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Centralidad y capitalidad

La centralidad es la localizacién destacada de una ciudad en una red de
nutridos intercambios internos que la economia ha creado en una regidn,
y de intercambios externos entre ésta y otras regiones. La prosperidad eco-
némica estd correlacionada con el desarrollo urbano de la centralidad, que
se manifiesta en las construcciones privadas y en el urbanismo publico.

La capitalidad en cambio es un atributo politico conferido, a menos
que se consiga por las armas. En el caso de una regién sometida a un pro-
ceso de conquista y colonia, el atributo atiende la légica de dominacién
de la metrépoli. Puede ser conferida por acuerdo, undnime o no, de otros
centros regionales de poder, que casi siempre lo hacen a cambio de control
sobre sus reglas de gobierno.

Precisamente, lo que nos interesa en la narracién es la relacién entre
centralidad y capitalidad: ;Qué relacion tiene la capitalidad con la centrali-
dad? ;Hay sectores sociales y econémicos radicados en la ciudad que pujan
por la capitalidad? ;Cuenta la ciudad con un liderazgo politico estable,
unas élites politicas afines o no a ciertos sectores sociales y econdmicos, es
decir, una ‘clase politica’ local?

Factores de andlisis

En la atribucién de capitalidad tres factores se encuentran presentes con
diferente importancia. Actdan de hecho y ademds se emplean como argu-
mento en las deliberaciones sobre el otorgamiento de la capitalidad:

1. Geopolitica. Consideraciones sobre dominio territorial en el interior
de un Estado o de las relaciones entre Estados. Por ejemplo, las nece-
sidades de control territorial en el caso de una invasién a un territorio
con el fin de explotacién fisica, que puede entrafar enfrentamiento
con personas ya presentes e incluso puede terminar en diversas formas
de explotacién de la fuerza de trabajo. Consideraciones de geopolitica
estdn también presentes en la decisién de un Estado, o de las fuerzas
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politicas que actan en su interior, sobre la localizacién de su capital,
atendiendo a las necesidades de defensa frente a otros Estados.

2. Economia. La centralidad econdémica —o lo contrario— juega un papel
en la atribucién. Si la capital es una centralidad econémica se puede
sospechar que las decisiones que se toman “en” la capital (ciertamente
no “por” la capital), estén sesgadas en favor de la ciudad o de las ramas
econémicas predominantes en ésta, lo que llevaria a sugerir que los 6r-
ganos centrales de decision de un Estado no queden en una ciudad que
sea poderosa por su nimero de habitantes o por su economia'’.

3. Politica como el trabajo de los politicos profesionales. Incluso en las
discusiones en donde predomina la geopolitica o la economia, los inte-
reses personales de lideres o caudillos estdn presentes. Cuando la uni-
dad misma de la nacién-territorio deja de estar en cuestion y la politica
electoral se ha establecido establemente como una profesion, llega a ser
determinante el cdlculo electoral de estos profesionales en las decisiones
sobre distribucién del poder politico-administrativo. Los intereses elec-
torales de los politicos profesionales que obtienen sus votos en las regio-
nes se enfrentan a los intereses electorales de los politicos de la capital.

Periodos de la capitalidad de Bogotd

Bajo la mirada del balance de los tres factores, la historia narrada revela la
existencia de tres perfodos. Esta periodizacién permite mirar en perspecti-
va el momento actual por el que atraviesa Bogotd como capital.

Fundacion, conquista y colonia: 1538 - 1810

Cuando Rodrigo de Bastidas fundé Santa Marta en la costa norte de
Colombia, tenfa razones para grandes expectativas. Trajo familias y

17 El régimen colombiano no garantiza la representacion proporcional por regiones en los cuerpos
colegiados. Para la Cdmara de Representantes las circunscripciones son los departamentos inclu-
yendo a Bogotd. Los bogotanos quedan subrepresentados, pues el niimero de representantes por
cada circunscripcién se diseié para reducir la influencia de los representantes por Bogotd. En
cuanto al Senado la circunscripcion es nacional, quizds la mas grande del mundo. Es decir, teéri-
camente, no hay representacion regional en el Senado.
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animales domésticos. No fue asi con Nuestra Seriora de la Esperanza, nombre
de la rancherfa inicial. Tampoco un después, cuando se fundé reglamenta-
riamente Santafé de Bogotd. Una cuadrilla de solo hombres no funda una
ciudad con grandes expectativas, a 1000 km de las costas en una planicie
elevada de dificil acceso. La funcionalidad de las tres ‘cabezas de puente’, a
saber: Santafé, Tunja y Vélez, estaba centrada en continuar el asalto en bus-
ca de oro y esmeraldas. Algunos oficiales y soldados se quedaron con otras
expectativas, no muy grandiosas, como disfrutar de su nueva hidalguia, ser
duenos de indios y procrear con las indias a su servicio.

Asi comenzb Bogotd, la ciudad pujante de hoy. La condicién actual
era improbable. En todo caso, alegé por sus merecimientos el especialista
en pleitos Gonzalo Jiménez de Quesada (Caballero, 2018), logrando que
la Corona la declarara ciudad y luego le diera su escudo de armas, una
condicién de dominio regional, frente a Tunja que podria merecerla por
igual. Y luego, ahi si en competencia con otras opciones como Santa Marta,
Cartagena o Panamd, para que diera un paso que resulté definitivo: ser la
sede de la Real Audiencia. Fue un logro importante del conquistador la
decisién del Rey, inspirada especialmente en el control de un territorio
determinado que no inclufa lo que hoy es el suroccidente de Colombia
con centro en Popaydn, regién ésta vinculada a la Real Audiencia de Quito
hasta 1717. Asi comenz6 a anudarse el tejido de capitalidad entre Bogotd
y el territorio de la actual Colombia. Sin embargo, en esos primeros 200
afios Santafé, sede del poder civil y eclesidstico, no pasé de conseguir una
famélica prosperidad urbana.

De 1810 a 1910: cien anos de vaivenes en la pobreza urbana

La geografia colombiana con sus tres cordilleras y sus enfermedades tropi-
cales dio origen a regiones separadas y mds tarde a un pais de ciudades. No
habia mercado nacional. Las regiones no necesitaron a Santafé durante la
colonia, tampoco a Bogotd durante la republica. Sélo existia la inercia de
tener en su seno una lejana autoridad central. Era referente para repudiarla,
como simbolo del dominio espafol y heredera de la pretensién de mandar
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desde el centro, desde escritorios y confesionarios. Una ciudad que no po-
dia producir nada que no fuera para autoconsumo.

No es extrafio entonces que, desaparecido el poder centralizador de
Espafia, cundiera la dispersién. En medio de las diez guerras civiles (inclu-
yendo la separacién de Panamd que sus friends respaldaron con amenazas),
Bogotd se mantuvo a medias como referencia en un pais que se resistia a
existir. Las constituciones sucesivas la reconocian como capital un poco a
falta de otra, otro poco ‘por ahora’. La discusién en 1863 sobre su incon-
veniencia como capital hubiera podido llegar a un traslado de la capital a
Panamd, que de pronto hubiera originado una historia nacional diferente.
A Panami casi todas las provincias la necesitaban, mientras que a Bogotd
no. De haberse aprobado el traslado, Bogotd se habria ‘muerto de frio’, a
pesar de las ilusiones de Mosquera de mantenerla como “el ateneo” bajo la
tutela del gobierno central.

En 100 afios de pobreza nacional y local durante la reptblica, la capi-
talidad no le alcanzé a Bogotd tampoco para construir la monumentalidad
estatal. El capitolio, concebido en 1834 apenas nacida la republica, y hoy
un hito de referencia estatal visitado por todo turista nacional, tard$ casi
100 anos en estar terminado. La necesidad de contar con esos referentes
urbanos fue clara para lideres militares y con visién cosmopolita como
Mosquera y Reyes, que reconocieron ademds que, con sus propias capa-
cidades, la ciudad no conseguiria el urbanismo esperado de una capital
respetada por nacionales y extranjeros. Esos dos mismos fueron los pre-
sidentes que, bajo reglas excepcionales y no por el congreso, propusieron
poner a la ciudad bajo la tutela de la nacién, el uno como Distrito Federal,
el otro como Distrito Capital. Propuestas que no se acogieron. Y fracasa-
ron en conseguir la aceptacién de los representantes regionales.

El factor predominante en este periodo volvié a ser la geopolitica. El juego
de la politica se expresaba mediante repetidos alzamientos de caudillos, que
tenfan que llegar a la capital porque alli estaba la sede de gobierno, no para
apropiarse de sus riquezas ni de su capacidad de obtener tributos. Los enfren-
tamientos eran sangrientos, pero parecian mds bien enfrentamientos entre
cuadrillas numerosas dirigidas por militares empiricos. El ejército profesional
como hoy lo conocemos solo fue establecido por reyes en el siglo XX.
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De 1910 al distrito capital

Bajo el pacto en forma de estado unitario, Colombia, y Bogot4 halada por
ella, inician, a partir de 1910, un proceso acumulativo de desarrollo y mo-
dernizacién. La economia crece, el pais se urbaniza, lentamente se fueron
construyendo las vias de comunicacién que aceitan un mercado nacional,
y el aparato de Estado central aumenta el alcance de su intervencién, sus
fuentes de financiacién y, muy importante para Bogotd, segtin veremos, su
tamano: burocracia y construcciones.

La competencia regional se procesa en el congreso a través de politicos
profesionales con redes en sus regiones. Las légicas electorales pasan al
comando. Lo que llaman los politélogos, the only game in town, menos en
los territorios inhdspitos en los que son rentables y posibles las economias
ilegales.

Un estatuto especial para Bogotd se volvié a poner en la reforma de la
reforma constitucional de 1945. Los conocedores de las lides parlamenta-
rias y del juego politico electoral reconocen que quienes no estén de acuer-
do con otorgar atribuciones privilegiadas a la capital todo lo que tienen
que hacer es dejar consignado en la constitucién que se aprobard mediante
ley, porque no se convertird en realidad en su trdmite por el congreso.

Un congreso es simultdneamente un cuerpo de representacién parti-
dista, un cuerpo de representacién regional en el que la capital es enorme
minorfa, y una asamblea delegataria de un sindicato ticito de politicos.
No adoptard decisiones que sean a favor de la ciudad capital. Cuentan
con la antipatia hacia la capital de la gente comun y de los politicos de las
regiones. Si se propone una regla que aumente la autonomia de la capital
frente el nivel nacional los politicos de las regiones la extenderdn, como
minimo, a las ciudades capitales de departamento, o a aquellas por encima
de un umbral de poblacién. Asi ha pasado con todas las propuestas a partir
del régimen municipal expedido en 1913. Por otro lado, la bloqueardn si
la norma da ventajas a la capital en la distribucién de la olla comin del
presupuesto nacional.

En segundo lugar, la amenaza de anexién de municipios contempla-
da en la reforma constitucional de 1945 parecia inane. Los entendidos
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seguramente sabian que nunca se concretarfa. Los politicos profesionales
compiten entre si, pero no se cierran espacios por los cuales competir. No
lo hardn desde el congreso, mucho menos en el concejo de cada uno de los
municipios. La gran discusion se dio sobre las rentas departamentales y el
Congreso, como era de esperar, se alié con los temores de Cundinamarca
(Chévez Marin, 2009).

La historia les jugd una mala pasada: Bogotd recibi6 el régimen de Dis-
trito Especial por decisién de un dictador, por fuera de los procesos de
negociacion regional propios de los parlamentos y cuerpos colegiados en
general. Los dos intentos anteriores también fueron protagonizados por
dictadores. La de 1954 no se extendié a otros municipios porque para los
politicos regionales la fusién municipal o la dependencia directa del presi-
dente no son atractivos, todo lo contrario.

La Asamblea Nacional Constituyente que expidié la constitucién de
1991, origen del régimen actual de la capital, no fue elegida por circuns-
cripciones regionales, aunque algunos partidos intentaron estrategias para
aumentar la eficacia de los votos regionales. Sin embargo, en el tema critico
de distribucién del poder administrativo entre los diferentes niveles territo-
riales decidié no decidir: dejé el asunto en manos del congreso, integrado
por politicos que se mueven como pez en el agua en la division territorial
en la cual son elegidos. Luego de casi dos décadas con mds de veinte inten-
tos se aprobd una “Ley Orginica de Ordenamiento Territorial”, dejando
las cosas mds o menos como estaban antes de 1991.

Parece haber suficiente soporte empirico y analitico para arriesgar el
siguiente mandamiento-ley: “Jamds un congreso con representacion regio-
nal otorgard atribuciones especiales a la capital”.

‘Merecer’, ‘requerir’, ‘lograr’ capitalidad y estatuto
privilegiado de gobierno
En rangos amplios de tiempo fue ilustrativo analizar las cuestiones de la ca-

pitalidad —cudl es la capital, quién estd a cargo de su gobierno, su estatuto
de gobierno— buscando la importancia relativa de tres factores: geopolitica,
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centralidad econémica y cdlculo de los profesionales de la politica electo-
ral. En Colombia, en el momento actual, de las tres cuestiones la primera
y la segunda no estdn en discusién. Las decisiones sobre el estatuto son es-
pecialmente consistentes con los cdlculos de la ‘clase politica’, en todo caso
siempre presente: aunque toman la forma de una discusién de ‘merecer’ o
‘requerir’, de lo que se trata es de ‘lograr’ o ‘impedir’. Si una ciudad es la
capital, y si goza o sufre de un régimen especial de gobierno, es porque de
alguna manera, lo lograron agentes politicos, o lo contrario.

Sin embargo, las deliberaciones y decisiones tocan un tema de fondo:
los acuerdos de integracién, o sea, las razones, los intereses y las emocio-
nes de la unidad nacional. Como muestran el recuento y el andlisis de la
seccidn anterior, la capitalidad es uno de los dilemas que los Estados como
configuraciones metaestables deben atender en cada momento histérico,
especialmente si estd en cuestién la solidaridad fundada en alguna identi-
dad subyacente. En la mayoria de los casos se da a esta identidad el nombre
de nacién. Los mds racionales y liberales la entienden como un contrato
social, al que estamos sujetos al nacer. La capitalidad es otorgada por y en
las disputas por la integracién.

La capital, en todo caso, es una ciudad. Cabe preguntarse por la vida de
sus habitantes y las necesidades de buen gobierno urbano, partiendo de la
condicién de capitalidad, de la que se discute si se es victima o beneficiaria.

La ciudad de Washington DC, por ejemplo, es una victima. Su exdti-
co diseno institucional es un vestigio de la coyuntura del momento de la
discusién y aprobacién de la Constitucién (MacLean, 2009) —su cuerpo
administrador es el congreso de los Estados Unidos, lo que ha resultado
muy perjudicial durante periodos largos. Todavia hoy sus habitantes tienen
un déficit de representacién. El Distrito de Columbia tiene mds habitantes
que el Estado de Wyoming, pero sus habitantes no tienen representaciéon
en el Senado.

A continuacidén clasificaré las consecuencias de la capitalidad, en el
caso de Bogotd, en asuntos de seguridad, juego politico, disefio urbano y
economia-fiscalidad.
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Seguridad

Tomar la capital es el logro crucial de las fuerzas rebeldes: detener o hacer
huir a las personas que encarnan el poder que estd en entredicho. Durante
el siglo XIX varias veces Bogotd sufrié el impacto de las tomas, en todo
caso nada parecido al drama que sufrié Cartagena. En el siglo XX situacio-
nes de este tipo se dieron cuando el narcotraficante Pablo Escobar decidié
que el terrorismo en la capital pondria de rodillas al gobierno y trasladé
los atentados desde Medellin a Bogotd. Los atentados fueron devastado-
res, y por supuesto generaron un clamor influyente hacia la negociacién.
Por otro lado, el ejército disolvié de inmediato la zona liberada que quiso
establecer en Bogotd el M-19 en los afos 80s. Aun se sienten las secuelas
de aventuras similares en Cali y Medellin, en donde si estuvieron durante
algunos meses, dando instruccién militar a los nifos (Bromberg, 2018). La
decision de los militares fue que ‘en la capital, jamds’. Dos ejemplos de lo
que significa ser la capital, que hoy no estdn en el paquete de argumentos
para reclamar una legislacién especial. Si estd presente, en cambio, el reto
de ser la sede de las representaciones diplomdticas, que tiene el pasado de la
traumdtica toma de la embajada de la Reptiblica Dominicana por el M-19
en 1980.

Aunque la seguridad del Estado es un asunto del nivel nacional, todas
estas circunstancias tienen impacto sobre la seguridad ciudadana. Y el ma-
nejo de las relaciones entre el gobierno de la ciudad y el gobierno nacional
en este aspecto necesariamente es conflictivo.

Juego politico

La capital sufre de una malquerencia regional, en parte huella del pasado,
pero viva en la metifora de designar el nivel central con el nombre de la
ciudad. Se tiene la idea equivocada, difundida por los lideres politicos re-
gionales, segtn la cual las decisiones de politica ptblica se toman en favor
de la capital, cuando sucede todo lo contrario. La fortaleza econémica de
la capital tiene otra explicacién.
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Bogotd, mds que alcaldes, ha tenido en las décadas recientes pre-candi-
datos presidenciales. Esto es generalizable a otros paises en los que la capi-
tal es al mismo tiempo la ciudad primada. Sus élites politicas tienden a ser
circunstanciales. Agudo contraste con la condicién creada por el régimen
especial entre 1954 y 1991, que no fue autonomia frente al nivel nacional
sino todo lo contrario. La dupla presidente-alcalde, no la autonomia del
alcalde como opositor politico, fue til para Bogotd durante casi 20 afos.
Estd por estudiarse si comenzd a fallar, cudndo y por qué.

Diserio urbano

La necesidad de construir e insertar en el entramado urbano la infraestruc-
tura de operacién y simbolos para reforzar la nacién (como un Museo Na-
cional) es fuente de oportunidades y conflictos para el urbanismo de la ciu-
dad. La monumentalidad estatal crea atractivos arquitecténicos y urbanos,
pero complica su regulacién. Por supuesto, la tendencia a nivel nacional es
imponer la perspectiva urbanistica del gobierno de turno, frente a la pers-
pectiva que no es realmente ‘de la ciudad’, sino del alcalde que también es
de turno. En abstracto no se puede establecer cudl es mejor para la ciudad.

Economia-fiscalidad

Santafé fue ciudad primada civil por decisién de la Corona, y luego prima-
da eclesidstica por decisién papal. A pesar de éstas y otras oportunidades
conferidas, su aislamiento imposibilité que fueran palancas para su desa-
rrollo urbano. Bajo el nombre de Bogot, fue la ciudad mds poblada du-
rante el siglo XIX. Pero, jugando con el latinajo, fue precarium inter preca-
ria en un pais de crecimiento econémico muy lento. En Colombia “el siglo
XIX se perdié” (Kalmanovitz, 2010). Bogotd despegd luego de la primera
década del siglo XX, y es primada hoy por sus indicadores econémicos y
demogrificos. Lentamente redujo su aislamiento bdsico, pero sus comuni-
caciones terrestres siguen siendo muy dificiles en la era de la globalizacién.
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Lo que explica hoy en dia su prosperidad —en todo caso de tipo tercer-
mundista— es su producto de exportacién al pais: servicios gubernamenta-
les, soportados en un aeropuerto eficiente pero saturado.

En palabras francas: el motor de la economia bogotana es la operaciéon de
los poderes publicos radicados alli, junto con el gasto publico asociado. Esto
no debe confundirse con el gasto en proyectos de inversién dirigidos a aten-
der sus problemas urbanos y sociales financiados con recursos nacionales.
Fue en buena parte el crecimiento del tamano del aparato central del Estado
y su concentracién en Bogotd lo que impulsé la economia de Bogotd a partir
de 1910. Si ese motor se detuviera, el tractor quedaria en ralenti.

Unos cdlculos superficiales, por debajo, arrojan que el gasto equivale
al 12% del Producto Interno Bruto (PIB) de la ciudad. Este tamafio ya es
grande, pero lo mds importante es que promueve el hecho de ser la sede de
todas las ramas del poder publico. Un indicador es el siguiente: el 80% de
las licencias de construccién para oficinas en este pais son para Bogotd. Las
oficinas de las grandes empresas tienen que estar en Bogotd, la consultoria
también, asi como los bufetes de abogados. Solamente un banco se resiste a
poner su sede central en la capital, el lugar evidente para el lobby empresa-
rial y otros empefios. La empresa petrolera nacional, Ecopetrol, extrae pe-
tréleo en todo el pais, pero su gigantesco aparato técnico estd mayormente
en Bogotd. Y su abultada némina, sufragada con la explotacién petrolera,
moviliza la economia bogotana.

La Constitucién de 1991 creé nuevas entidades publicas nacionales
y fortalecié otras. La Fiscalia, la Corte Constitucional, la Defensoria del
Pueblo, el Consejo Superior de la Judicatura, son algunas. ;En dénde fun-
cionan? En Bogotd. ;Cémo se pagan? De los recaudos nacionales. Fortale-
cen por su presencia, incluso mds que por su gasto, la economia bogotana.
Ese es el factor mds importante de las inequidades territoriales que llaman
centralismo.

Es en este contexto como hay que mirar los pecados del centralismo
que los lideres regionales sitdan en otras fuentes. Unos ejemplos mds: con
la eleccién popular de gobernadores éstos dejaron de ser agentes del nivel
central. En consecuencia, 1.100 alcaldes se han venido acostumbrando a
venir a Bogotd con su séquito, varias veces al ano bastantes de ellos, a hacer
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diligencias y de paso comprar y hacer algo de turismo. ;Quién gané con
esta decisién de la constituyente descentralista? Bogotd. Cundinamarca
tiene una sede de gobierno gigante alli, porque aqui queda su capital en el
exilio. Sus funcionarios y buena parte de sus contratistas movilizan con sus
gastos la economia bogotana, no la del territorio que tributa para pagarle
sus salarios y honorarios.

En este contexto hay que mirar los reclamos de centralismo por los que
han protestado los alcaldes electos de Bogota.

Aunque se alega para pedir justicia que en Bogotd se recauda mds del
50% de los impuestos del nivel central, lo que estd garantizado en la cifra
es la localizacion de las oficinas de contabilidad de personas naturales y ju-
ridicas. La alcaldesa actual ha sido particularmente enfitica, con su modelo
de granja ldctea: “Al gobierno nacional se le acabé la vaca lechera” (Rivera;
Rodriguez; Garcia, 2/11/2019); “Bogotd no va a aceptar que la cojan de
vaca lechera” ( Semana.com., 2020). Sobre los gastos del nivel nacional
que dinamizan la economia de Bogotd mucho mds que a la de cualquier
otra regién del pais, guarda silencio. Cuando estdn en ‘modo alcalde’, los
alcaldes de Bogotd protestan por el centralismo (si, los alcaldes de Bogotd
se quejan del centralismo del nivel nacional de gobierno), y luego olvidan
las quejas cuando estdn en ‘modo candidato presidencial’, pues hacer una
campafa presidencial defendiendo a Bogota seria un suicidio politico.

El futuro

:Bogotd requerird, merecerd, o su sintesis operacional, logrard, un estatuto
especial para lidiar las consecuencias de ser la capital?

Por una parte, ni requiere ni merece mds que otras ciudades que por su
tamafio y desarrollo han superado los umbrales necesarios para tener una
clase media profesional numerosa. Por otra parte, lo que mds necesitan las
metropolis-capitales para dedicarse a resolver sus problemas de aglome-
racién urbana es un desarrollo nacional mds equilibrado que reduzca el
impulso migratorio causado por déficits en seguridad, servicios pablicos y
perspectivas de futuro.
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El otro conflicto de jurisdicciones, entre Bogotd y la jurisdiccién re-
gional en la que estd localizada (el departamento de Cundinamarca), y
los municipios circunvecinos cuyos alcaldes también tienen conflicto de
autonomia con la gobernacién, se ha mostrado mds relevante, pero no es
el tema de este articulo.

Para terminar: a sabiendas de que el Congreso, cuerpo de representa-
cién regional, jamds le ha concedido privilegios, no parece adecuado gran-
jearse mds antipatias con argumentos que intentan tapar el sol con las ma-
nos. El Himno de Bogot4, pavoroso como todos los himnos, contiene un
verso que debia adoptarse como orientador en este tema: “desde entonces
no hay miedo en tus lindes, ni codicia en tu gran corazén”.
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