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La produccion de la ciudad se deriva de las interacciones entre sus diversos
actores, publicos y privados, colectivos e individuales. El papel del Estado en
la definicidn de las formas y la extension del crecimiento urbano —papel con
frecuencia considerado como limitado en Colombia—, no resulta menos deter-
minante, incluso cuando en ocasiones actia de manera indirecta o inesperada
(LuLLE y LE Bris, 2000). El objetivo de este capitulo es analizar —apoyandose
en el ejemplo de Bogota y su regiéon metropolitana— la influencia de los poderes
publicos sobre las dinimicas urbanas a lo largo de los tres ultimos decenios
del siglo xx, periodo caracterizado a la vez por la continuidad del movimiento
de crecimiento urbano iniciado en el curso del periodo precedente y por una
profunda reforma de las modalidades de la accion publica, dirigidas hacia una
mayor democracia y descentralizacion.

En los capitulos anteriores, se insistio en el analisis de las practicas sociales
y residenciales de la poblaciéon en comparacion con detrimento del examen
de las politicas publicas, aunque estas Ultimas fueron mencionadas con cierta
frecuencia. Ahora bien, estas politicas —sean nacionales o locales— han vivido
etapas bien diferenciadas en Colombia, a lo largo de las cuales emergieron
teorias o practicas de planificaciéon urbana que perduraron, fracasaron y en
ocaslones resurgieron, ajustaindose a diversas condiciones. Como en otras
regiones de América Latina (SABATE y ROBERT, 1990), desde los afios 1950 la
planificacion economica y el ordenamiento del territorio han estado a la orden
del dia, debido al incremento de los desequilibrios socioespaciales a escalas
nacional y local, si bien la puesta en marcha de esas politicas sigue resultando
dificil. Desde los afios 1970, pero especialmente después de mediados de la
década de 1980, la situacién evolucioné gracias a los cambios que introduje-
ron en la gestiéon urbana las politicas de descentralizacion, democratizacion
y racionalizacion de los procedimientos administrativos. Estas reformas, que
se inscriben en una logica latinoamericana e incluso mundial, han sufrido
igualmente las consecuencias de la coyuntura colombiana: ciclos econémicos
del café, del petréleo y del narcotrafico, apertura econémica y reformas neoli-
berales, problemas politicos ligados a la accién de grupos subversivos armados
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pero también debidos al debilitamiento relativo de la clase politica tradicional,
aspiracion creciente de la sociedad civil hacia la apertura y el cambio social,
politico y cultural.

Laaccion puablica tiende entonces a ser reformulada segun la evolucion de
las relaciones entre los diferentes actores del desarrollo urbano. Aqui nos refe-
rimos al caso de Bogota. La capital colombiana experiment6 —en el curso de la
segunda mitad del siglo xx— un doble proceso de densificacion de su perimetro
urbanizado y de “metropolizacién”, es decir, de continuacion de su crecimiento
mas alla de sus limites administrativos (caps. primero y tercero). Gracias a su
dinamismo, esta ciudad no ha cesado de afirmar su poder de atraccion sobre
el aparato productivo y los flujos migratorios del conjunto del pais, ejerciendo
un creciente dominio sobre la red urbana nacional. En su calidad de capital,
ha sido objeto de un estricto control por parte del poder central, lo cual no le
ha impedido —o mas precisamente le ha permitido— beneficiarse de algunas
experimentaciones politicas y urbanas en ocasiones audaces, especialmente a
lo largo del altimo decenio del siglo xx. La fuerza del crecimiento de Bogota
y la especificidad de las politicas urbanas que se han emprendido alli, nos
incitan a plantear las siguientes preguntas:

— Las recientes reformas en materia de descentralizacion, de democrati-
zacion y de planificacién urbana, ipueden responder a los problemas plan-
teados por las nuevas formas de crecimiento y de segmentacion socioespacial
observables en Bogota y su periferia metropolitana desde los afios 19807 Si es
asi, jen qué formar

— Coémo se han renovado las politicas territoriales y los instrumentos para
implementarlas? ;Son ellos los llamados a mejorar la concertacién entre los
diferentes actores de la ciudad, en el marco de la Constitucion de 1991 y de
las transformaciones que genero?

— ¢Coémo evolucionan las légicas temporales y territoriales de los poderes
publicos y como se articulan con las légicas de los otros actores? Las practicas
tradicionales de poder iestan realmente amenazadas, se estan reformando o,
en el fondo, apenas se estan reformulando?

En los estudios urbanos, particularmente en Colombia, las aproximacio-
nes que confrontan las politicas urbanas con el crecimiento socioespacial ain
estan relativamente poco desarrolladas. Si bien existen trabajos sobre, por una
parte, las formas del crecimiento urbano y, por otra parte, los impactos de la
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descentralizacion, la democratizacion o la planeacion y gestion sobre el desa-
rrollo de las ciudades, son mucho mas escasos los trabajos que se proponen
analizar especificamente las interacciones entre esos dos niveles.

Tal es, precisamente, el objetivo de este capitulo, centrado en la accion
publica en materia de ordenamiento urbano en Bogota desde los afios 1970.
Después de mostrar a grandes rasgos la evolucion de las politicas urbanas en
la capital colombiana y observar los desafios de las recientes reformas insti-
tucionales, veremos en forma mas detallada como operan las politicas secto-
riales de vivienda, de servicios publicos y de transporte sobre las dinamicas
socioespaciales en esta aglomeracion.

I. LOS RETOS DEL CRECIMIENTO URBANO: (CONCILIAR
UNA MAYOR DEMOCRACIA CON UNA MEJOR PLANIFICACION?

A todo lo largo del siglo xx, el rango de capital ha hecho de Bogota una ciudad
muy controlada por el poder central. Hasta fines de los anos 1980, la direccion
de su alcaldia era todavia el inico cargo en Colombia nombrado directamente
por el presidente de la Republica, y la alcaldia de Bogota sirvi6 a veces como
trampolin para acceder a la presidencia del pais. Este estatus privilegiado
también le permiti6 a Bogota servir como laboratorio para la elaboracién y
ejecucion de nuevas politicas de desarrollo. Durante los decenios de mayor
crecimiento urbano, desde los anos 1950 a los afios 1970, los poderes pabli-
cos no tuvieron éxito —a pesar de sus deseos— en poner freno a la rapidez del
crecimiento urbano ni limitar la amplitud de los problemas generados por el
mismo. Estos decenios, de tanteo en materia de politicas urbanas, han dejado
una herencia de dificultades que las reformas democraticas de los afios 1980
estaban llamadas a resolver mediante respuestas innovadoras y apropiadas.

A. LAS VELEIDADES DE LA PLANIFICACION
DE LOS ANOS 19g70: UNA ACCION PUBLICA
SUPERADA POR LA AMPLITUD DEL CRECIMIENTO URBANO

Si durante los afos 1950, y mas aun en el curso del decenio siguiente —con la
creacion del Departamento Nacional de Planeacion (DNp)—, la planificaciéon
empez6 a ocupar un lugar innegable en la Administracién Pablica nacional,
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sus efectos en materia de desarrollo territorial son escasos. Aunque el campo
—que en la época es el punto de partida de muchos flujos— y las ciudades —que
crecen muy rapidamente—son objetos de politicas especificas, estas tltimas s6lo
son parcialmente aplicadas y sus efectos permanecen limitados: los gobiernos
de LLERAS (1966-1970) y después el de LOPEZ (1974-1978) afirman querer
volver a dar sus atractivos al campo a través de una reforma agraria (politica
de “Vinculos con la tierra” y luego “Desarrollo rural integral”); el gobierno
de PaSTRANA (1970-1974) busca equilibrar el desarrollo de las ciudades al
reforzar las ciudades medianas y contener el crecimiento de las mas grandes
(plan denominado “Las cuatro estrategias” seguido por el de “Ciudades en
la ciudad”). Lo mismo vale para la legislacion urbana, caracterizada por una
larga serie de ensayos infructuosos. Estas contradicciones han sido analizadas
como resultado de presiones de grupos socioeconémicos que buscaban obtener
provecho del desarrollo urbano (PrADILLA, 1974).

Esta situacion se manifiesta muy particularmente en Bogota, donde el cre-
cimiento era entonces muy fuerte: algunas de estas politicas nacionales, como
Ja de “Ciudades en la ciudad”, o el innovador sistema de crédito para acceso a
la propiedad basado en la Unidad de Poder Adquisitivo Constante (UPAC) sobre
el cual volveremos, aspiran en vano a canalizar este crecimiento. Al mismo
tiempo, las autoridades municipales proceden a realizar intervenciones que,
sin tener como objetivo el control de la expansidon urbana, no dejan de tener
un efecto determinante sobre éste: es el caso especialmente de la construccién
de grandes ejes de circulacion.

I. UN ESTATUTO ADMINISTRATIVO Y UNA REORGANIZACION
TERRITORIAL QUE ANTICIPAN EL CRECIMIENTO
DE LA CAPITAL COLOMBIANA

El nuevo estatuto de Distrito Especial (DE) conferido a la capital en 1945 y
luego reforzado en 1954 mediante un decreto del gobierno militar de Rojas
PiNniLLA, le permitié a Bogota librarse del régimen municipal ordinario. Este
decreto de 1954 también extendid los limites territoriales de la ciudad, al anexar
seis municipios de su periferia que se transformaron en seis nuevas alcaldias
menores (futuras localidades), que a su vez se unieron a las once existentes
(mapas 6.1 a 6.3): Usaquén, Engativa, Fontibén, Bosa, Suba y Usme. La su-
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MAPA 6.1
LIMITES ADMINISTRATIVOS DE CUNDINAMARCA
Y DEL AREA METROPOLITANA DE BOGOTA (1993)
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MAPA 6.2
LOCALIDADES DEL DISTRITO CAPITAL DE BOGOTA (1993)
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1 Fuente: Documento CEDE 96-05, CEDE-ORSTOM, 1996.

Concepcion y realizaciéon: F. DUREAU y O. PissoaT
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MAPA 6.3
EXPANSION ESPACIAL DE BOGOTA (1945-1993)
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perficie delimitada por este nuevo perimetro administrativo alcanzaba entonces
las 59.000 haZ?, de las cuales s6lo 8.000 estaban urbanizadas (Alcaldia Mayor
de Bogota, 2000). Mas tarde, se crearon dos nuevas localidades (Kennedy en
1977 y Ciudad Bolivar en 1983), lo cual convierte la superficie del Distrito
en un area cercana a las 85.000 ha. Por ultimo, en 1986 se creé la vigésima y
ultima localidad, la de Sumapaz, inmensa zona rural que se extiende al sur
de la ciudad y le permite alcanzar un total de 173.000 ha (mapa 6.1). Esta
superficie se subdivide hoy en 28.000 ha urbanas, 20.000 ha suburbanas y
125.000 ha de zona rural (no s6lo en el macizo de Sumapaz, sino también en
las orillas de las localidades periféricas).

Los documentos administrativos y técnicos testimonian la presencia de
importantes vacilaciones entre los planificadores respecto al uso de distintas
nociones, como “limites administrativos”, “perimetro urbano”, “perimetro
de servicios”; ahora bien, el desafio es considerable, pues del empleo de una
u otra de estas nociones dependen tanto la regularizacion de la urbanizacion
informal como los resultados de la estimacion de las superficies todavia ur-
banizables legalmente.

Segun el poT (Alcaldia Mayor de Santa Fe de Bogota, 2000), en 1964 1a ciudad
tenia un perimetro urbano —que obedecia a los reglamentos de urbanismo— de
14.615 ha, de las cuales s6lo el 54% se encontraba urbanizado o construido. En
otras palabras, los margenes rurales y suburbanos de Bogota eran muy extensos
(alrededor de 51.000 ha); esta enorme disponibilidad de suelo urbanizable facilité
una expansion rapida y lineal hasta mediados de los afios 198o.

En 1979, el Acuerdo 7 redefini6 el territorio de Bogota en forma mas ex-
plicita pero todavia imprecisa. Alli se distinguia el perimetro de servicios del
perimetro urbano: el primero delimitaba el area que debia ser cubierta por los
servicios publicos, mientras el segundo, situado mas alla del primero, incluia el
conjunto de espacios urbanizados (especialmente los barrios de origen ilegal en
los cuales esos servicios no estaban asegurados). Esta distincién, abandonada
a comienzos de los afios 19qo, resulta interesante. Demuestra claramente la
voluntad de las autoridades publicas para controlar la expansién urbana, al

2 Fuente: sitio web animado por investigadores de la Universidad Nacional de Colombia
[www.redbogota.com] y la Contraloria de Santafé de Bogota (1977).
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rehusarse a dotar de servicios publicos a los sectores cuya urbanizacién era
juzgada indeseable (zonas inundables, tierras agricolas muy ricas, vertientes
inestables, sectores montafiosos muy elevados, etc.). Pero al mismo tiempo,
también muestra su incapacidad para lograr este control pues al definir el
perimetro urbano se reconocia el estado de la urbanizacién real. De hecho,
los dos perimetros se superponian mas o menos, y la mayoria de las zonas
urbanizadas ilegalmente por fuera del perimetro de servicios terminaron
integradas en éste. En 1985, el perimetro urbano alcanzaba las 24.800 ha
(esta superficie crecid, pues, en 20 afios, un 70%), de las cuales el 85% estaba
realmente urbanizado. De acuerdo con los autores del poT, este aumento se
explica gracias a un crecimiento muy rapido de la demanda, con un modelo
de ocupacion del suelo muy poco denso mientras las reservas de tierras del
Distrito parecian todavia muy importantes.

Esta acumulacion de iniciativas —a todo lo largo de la segunda mitad del
siglo xX— que aspiraban a dotar a la ciudad de nuevas delimitaciones territo-
riales y a incrementar el perimetro oficialmente urbanizado, incluso si no es
el resultado de una politica explicita, se ha anticipado sin duda al crecimiento
de Bogota. Ademas, esa acumulaciéon no es extrana a la relacion de fuerzas
entre la capital y el departamento de Cundinamarca que la rodea. Volveremos
sobre el tema al analizar las tensiones subyacentes al fracaso de la creacion de
un area metropolitana.

Al margen de estas iniciativas estrictamente territoriales, el estatuto admi-
nistrativo del Distrito fue objeto de una reorganizaciéon completa durante los
afios 1960 y comienzos de los afios 1970, principalmente mediante el decreto
3.133 de 1968. Las dos estructuras principales, creadas con el fin de hacerse
responsables de la planificaciéon urbana, fueron el Departamento Adminis-
trativo de Planeacion Distrital (DaPD) y, en 1972, el Instituto de Desarrollo
Urbano (1DU), este ultimo encargado de la construccion, el mantenimiento y
la extension de la red vial.

2. PLANES DE URBANISMO EN PERMANENTE DESFASE RESPECTO
A LA EXPANSION URBANA

Aunque solo fue parcialmente implementado, el plan regulador del equipo
constituido alrededor de LLE CORBUSIER en 1947 fue decisivo para los dos
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decenios siguientes: esta intervencién de naturaleza espacial, al esbozar espe-
cialmente el trazado de la red vial actual, contribuy6 en seguida a orientar los
grandes ejes de la expansion urbana. A partir de 1968, cambia la aproximacion
a la planificaciéon urbana de Bogota: de ser puramente espacial paso a ser mas
integral, mas socioeconémica (CORTES y DEL CASTILLO, 1994). El Decreto
3.133 de 1968 la define como un conjunto de reglamentos conducentes a
crear y conservar las condiciones sociales, econémicas y espaciales favorables
para el desarrollo de la comunidad. El plan de 1968 privilegiaba entonces la
zonificacién (teniendo en cuenta especialmente las densidades de poblacion
para definir las zonas urbanizables), la renovacion urbana, los programas de
vivienda (integrando las nociones de propiedad individual y copropiedad) y
los programas de inversion en los servicios publicos y sociales. No obstante,
a falta de mecanismos eficaces de gestion, el plan de urbanismo de 1968, al
igual que los que le sucedieron (el plan Fase 11 de 1972, que aplicaba algunos
aspectos de las politicas nacionales a las ciudades, como el sistema UPAC; el Plan
Integral de Desarrollo Urbano de la Zona Oriental de Bogota —pIDUZOB—, etc.)
tuvieron pocos efectos en relacion con el manejo del crecimiento de Bogota.

El Acuerdo 7 de 1979, concebido para constituir un nuevo plan de desa-
rrollo integral de la ciudad, se fundaba en gran medida en el control del uso
de tierras. Se trataba de traducir en reglamentos los objetivos enunciados en
Fase 11, al racionalizar especialmente la reparticion espontanea de las funciones
urbanas con el fin de inscribirlas en un modelo coherente de estructuracion
del espacio. Igualmente, el Acuerdo 7 definié un perimetro de extension de los
servicios publicos y propuso una reglamentacion de uso del suelo, un plan de
red vial y un cédigo para la construccion. Se anticipaba a la expansion de la
ciudad hacia el sur y el occidente, pero también a la densificacion en las zonas
existentes y en curso de consolidacion. Con todo, este Acuerdo no incluia un
verdadero plan de desarrollo y permanecia desconectado de algunas grandes
politicas nacionales, como la de vivienda social.

Pero sobre todo, este Acuerdo constituyé un documento de transicion
que, a despecho de una aparente voluntad de “poner al dia las normas”, dejé
el campo libre a los promotores y a los constructores. Igualmente, se prestod
para el desarrollo de lo informal, especialmente al convertir en ilegales las
operaciones de construccion fuera del perimetro de los servicios, lo que, pa-
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raddjicamente, se convirtié —a los ojos de numerosos constructores— en una
garantia de que sus barrios serian, a mas o menos largo plazo, cubiertos por
los servicios publicos, para ser posteriormente legalizados.

El balance de la situacion es entonces muy moderado. De todas maneras,
aqui es necesario tener en cuenta dos aspectos adicionales que finalmente
fueron determinantes para el proceso de urbanizaciéon: por una parte, las
politicas nacionales que favorecian la construccion de vivienda para las clases
medias; por otra parte, la elaboracion simultanea —desde finales de la década de
1950—de planes viales (1957, 1967, 1973-76, 1980). Entre estos planes, algunos
—ejecutados tardia y parcialmente (el de 1980 s6lo se ejecutd a medias en 1987,
segun ACEVEDO, 19g0)— tuvieron un efecto estructurante para el crecimiento
de la ciudad, al favorecer la expansion de la superficie edificable mas alla del
perimetro urbano (MONTEZUMA, 1997) o bien al introducir nuevos trazados,
ligados al surgimiento de barrios clandestinos en el occidente.

La planificacion estuvo entonces limitada al minimo, pero tuvo éxito al
menos en la organizacion de los principales ejes de desarrollo urbano y en la
garantia de la accesibilidad. Finalmente, es este modo de intervencion el que
permitié orientar, “acompafar”, el crecimiento espacial. Pero esta logica,
consistente en marcar el territorio y acondicionarlo, no fue suficiente para
satisfacer la muy alta demanda de viviendas sociales y equipamientos. La
regularizacion a posteriori de los barrios informales fue preferida a cambio
de una intervencion que tratara desde mas arriba el problema de la vivienda
popular. Ese proceso de legalizacion, emprendido desde 1949, por lo demas
ha permanecido muy lento.

B. EL GIRO DEMOCRATICO DE LOS ANOS 1980 Y 19Q0: HACIA
UNA REDEFINICION DE LOS PODERES LOCALES Y DE LAS
INSTITUCIONES TERRITORIALES

En el curso de la década de 1980, Bogota entra claramente en un proceso de
metropolizacién. La urbanizacion alcanza en numerosos lugares los limites del
Distrito, mientras algunas zonas se densifican. L.os municipios vecinos crecen
todavia mas que Bogota, de tal manera que la expansion se cumple a veces sin
discontinuidad fisica. Al mismo tiempo, las disfunciones ligadas a las debilida-
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des de la planificacion urbana del pasado se vuelven flagrantes: insuficiencia de
transporte colectivo, deficiencia de servicios publicos domiciliarios y sociales,
medio natural degradado, etc. Las reformas emprendidas en el curso de los
afios 1980 en materia de democratizacion y descentralizaciéon hacen emerger,
de todos modos, un arsenal de nuevas reglas y herramientas, tanto en el plano
nacional como local, que redefinen los poderes de los alcaldes, en lo sucesivo
elegidos, y fundan o acompafian sus politicas territoriales. Los tltimos alcaldes
en la fecha contribuyeron —cada uno a su manera—a cumplir con estos cambios:
JamME CASTRO (1992-1994) emprendié una importante reforma institucional y
financiera; ANTANAS MOCKUS (1995-1997) se comprometio con la promocién
de la “cultura ciudadana”; ENRIQUE PENALOSA (1998-2000) centr6 su politica
sobre la reconquista de los espacios publicos3.

I. UN NUEVO MARCO POLITICO-ADMINISTRATIVO
AL SERVICIO DE LA GESTION MUNICIPAL

Las reestructuraciones politicas y administrativas del altimo decenio respon-
den a nuevas exigencias que provienen de dinamicas tanto mundiales como
nacionales. Las organizaciones internacionales (Naciones Unidas, BM, BID,
CEPAL) ponen a circular numerosos conceptos nuevos, como los de “democracia
participativa”, “governance”, “desarrollo sostenible”, “ciudad autorregulada”,
“desarrollo integral de los barrios populares”, etc., que localmente devienen
referencias corrientes, sin que sus diversos usuarios perciban siempre las
ambigiiedades. En efecto, estos conceptos con connotaciones democraticas
también dejan pasar, en las economias nacionales, profundas reformas neo-
liberales (OsSMONT, 1995). Pero esos cambios también responden a nuevas
exigencias especificamente locales. Tras el final del Frente Nacional (1974),
se vuelve cada vez mas imperiosa la necesidad de restaurar la legitimidad del

3 Mockus y PENALOSA también perciben la necesidad de una reorganizacion de la adminis-
tracion del Distrito, que practicamente no se habia modificado desde 1970. Fue asi como
Mockus se propuso, durante su primer mandato y de nuevo en el segundo (que comenzd
en 2001), fusionar los diversos servicios ligados con la gestién de los transportes y del
espacio publico en un solo servicio de “Tiempo y espacio piblicos”, proyecto que hasta
la fecha no ha alcanzado resultados.
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Estado, no s6lo mediante la democratizacion de las instancias representativas
sino también con la instauracién de mecanismos de participacion ciudadana.
En efecto, los ciudadanos colombianos, quienes también son en proporciones
crecientes citadinos, aspiran a una mayor participacion en los procesos de toma
de decision y experimentan nuevas preocupaciones: la calidad del ambiente,
los espacios publicos, la seguridad, etc. Por tltimo, en el plano nacional, el
Gobierno debe ser reorganizado para poder administrar las regiones mas
apartadas. Es en este contexto donde se ponen en ejecucion las politicas de
descentralizacion y democratizacion (recuadro 6.1), consagradas por la nueva
Constitucién de 1991. Al mismo tiempo, el gobierno Gaviria (1990-1994)
aprueba la apertura econémica, la reforma del Estado y el desmantelamiento
de algunas instituciones de intervencion sectorial.

RECUADRO 6.1
EL PROCESO DE DESCENTRALIZACION

Las primeras medidas para cumplir el proceso de descentralizacién fueron tomadas en el
curso de los afios 1980. La Ley 14 de 1983 reforz6 la capacidad de las comunidades locales
(departamentos y municipios) para generar recursos propios. En 1986 se inicia una fase
decisiva: el municipio recibe las competencias y los recursos que hasta entonces estaban en
manos de la Naci6n (leyes 11y 12 del mismo afio y luego decretos reglamentarios de 1987).
Otras medidas importantes se implementaron especialmente mediante nuevos codigos
administrativos departamentales y municipales.

De esto resulta que:

— Los alcaldes son elegidos desde entonces popularmente mediante sufragio universal y
por un periodo de dos afios (posteriormente, la duracién de este mandato se extiende a
tres aflos y luego a cuatro).

— Los departamentos son dotados de funciones propias.

— El Concejo Municipal puede dividir el territorio en comunas (en el perimetro urbano)
y corregimientos (en la zona rural), con una Junta Administradora Local (JaL) en los dos
casos y en la cual al menos un tercio de los miembros son elegidos por sufragio universal
directo.

— Se establece la presencia de representantes de los usuarios en los consejos de adminis-
tracion de las empresas de servicios publicos.

La nueva Constitucion de 1991 y las leyes organicas que se derivan favorecen otros cam-
bios, como:

— La posibilidad de creaciéon de nuevas entidades territoriales, en particular las areas me-
tropolitanas (cuya creacion estaba prevista desde 1979 en el decreto 3104, y se formalizara
en la Ley Organica 128 de 1994) y las asociaciones de municipios (Ley 136 de 1994).
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— La conversion de las antiguas intendencias en departamentos.

~La eleccion de gobernadores de departamentos que pueden nombrar libremente a los
directores de las entidades descentralizadas.

— La creacion del sistema nacional de planificacién, mediante el cual se constituyen los
Consejos de Planificacion municipal, departamental y nacional, con la participacion de
representantes de los grupos econdémicos, de la comunidad y de otros intereses diversos.

~ LLa obligacién de elaborar los planes de desarrollo sectorial, conforme a los objetivos
definidos en el plan nacional de desarrollo y con el objetivo de ofrecer coherencia al uso
de los recursos transferidos.

~ La consagracion del principio de participacion comunitaria y su aplicacion en la
elaboracion, ejecucidn, establecimiento de contratos, seguimiento y control de la politica
publica.

Las orientaciones y medidas adoptadas en el plano nacional generan nume-
rosas consecuencias en la gestion municipal, especialmente en Bogota, que
deviene en 1993 un Distrito Capital (DC)4. Aqui nos dirigimos hacia dos de
ellas, que presentan fuertes implicaciones territoriales: a escala intraurbana,
la revalorizacion de las localidades; v, a escala regional, la posibilidad de crear
un area metropolitana al servicio de una mayor solidaridad intermunicipal.

2. LA DESCENTRALIZACION A ESCALA DE LAS LOCALIDADES:
LAS JAL, iAL SERVICIO O EN DETRIMENTO
DE LA DEMOCRACIA LOCAL?’

Las localidades (mas precisamente “alcaldias locales”, antes “alcaldias me-
nores”) son entidades que existen formalmente desde los afios 1950, pero
su importancia fue reforzada a comienzos de los afios 1990, especialmente
con la creacion de un consejo de la localidad —la Junta Administradora Local
(JAL)- (recuadro 6.2). Se trata de una nueva instancia de naturaleza a la vez
representativa (los miembros de esta Junta —los ediles—, son elegidos por su-
fragio universal) y también participativa, puesto que una de sus misiones es
promover la participaciéon de la poblacion en los procesos de planificacion y
gestion del desarrollo local.

4 Cfr. el Decreto 1421 del 21 de julio de 1993, incluido en el Estatuto Organico del Distrito
Capital.
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Incluso si la JAL no interviene directamente en los temas de vivienda, ni
en los de transporte o servicios publicos (administrados a escala distrital), su
influencia sobre la orientacion de las dinamicas intraurbanas no es desdefiable,
especialmente en virtud de la posibilidad que tiene para conjugar la demanda
de los habitantes con las orientaciones tomadas por los responsables (los po-
liticos elegidos y la Administracién).

Después de una decena de afos de ejercicio, se han presentado muchos
balances sobre la accién de las JaL ((GARCIA y ZAMUDIO, 1997; GUTIERREZ, 1998;
HaTava, 2002; GONZALEZ, 1999; LULLE, 2002), que se concentran especialmente
en su capacidad de ejecucion y de gestion financiera, en su legitimidad politica
(permanecen como algo irregularmente conocido por la poblacién), e incluso, su
lugar en el tejido sociopolitico del Distrito. En general, estos balances destacan
poca eficacia en la gestion de las JAL, pero también subrayan los obstaculos que
podrian ser su causa: sus recursos (econémicos, técnicos y humanos) son con
frecuencia muy limitados; su coordinacién institucional con los otros niveles
de la administracion del Distrito, al igual que con las otras localidades o los
municipios vecinos es muy débil; por Gltimo, la confusion de sus funciones,
a la vez representativas y participativas, que conduce a que ni las unas ni las
otras estén completamente garantizadas. En efecto, parala elaboracion del Plan
de Desarrollo Local (ppL), los ediles deben —paralelamente— consultar a los
habitantes para identificar sus necesidades, y proceder con la administracién
del Distrito a la definicién de las prioridades —siempre restringidas en razén
de las limitaciones presupuestales—, y luego a la ejecucion del plan. Este papel
de intermediacion no se desarrolla sin tensiones ni contradicciones.

RECUADRO 6.2
LAS LOCALIDADES, PROVISTAS DE NUEVOS PODERES

Los nuevos poderes otorgados a las localidades estan definidos en diversos textos: la
Constitucién de 1991, el nuevo régimen municipal de 1993, 1a Ley 1 de 1992 que prevé la
organizacién y el funcionamiento de las JAL en el Distrito y, finalmente, el nuevo estatuto
del Distrito, aprobado mediante el Decreto 1421 del 21 de julio de 1993 que, en materia
de definicion de las competencias locales, resulta mas timido que la Ley de 1992. Ninguno
de estos textos afecta los limites territoriales de las localidades.

En la medida en que la competencia del Distrito también implica funciones al interior
de las localidades, se establece que estas funciones se encuentran sometidas simultinea-
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mente tanto a la autoridad del alcalde del DC; a la de las JAL y a la del alcalde de la loca-
lidad. Por otra parte, un fondo propio, el Fondo de Desarrollo Local (FDL), le permite a
las localidades establecer contratos, ejecutar el presupuesto local y, en general, suplir las
necesidades de la administracién local.

—LajaL

Laleyi1.2de 199z yel Acuerdo 6 de 1992 definen a las JAL como corporaciones publicas
al mismo titulo que los concejos municipales y las asambleas departamentales. Las JAL son
elegidas por sufragio universal y estan compuestas por un numero de miembros, llamados
ediles, que varia de seis a once de acuerdo con la poblacion de la localidad. Estos ediles son
elegidos al mismo tiempo que el alcalde del Distrito y los concejos municipales, por un
periodo de tres afios (luego pasé a cuatro aiios). La primera funcién de las JAL es distribuir
y asignar los fondos que el Distrito entrega a cada localidad. LLa jaL planifica y ejecuta un
presupuesto, definido a partir de un plan de inversién conforme con el plan de desarrollo
local que la misma JaL debe concebir en funcién de, al mismo tiempo, las orientaciones
del plan del Distrito y las demandas de los habitantes. La jaL debe vigilar y controlar la
prestaciéon de los servicios publicos y las inversiones realizadas con los recursos publicos;
también debe apoyar, solicitar o promover la realizacién de actividades, proyectos o mani-
festaciones desarrolladas por la comunidad. Por altimo, la JAL también alcanza funciones
politicas con el establecimiento de una “terna” (una lista de tres candidatos) propuesta al
alcalde del Distrito para que €l escoja al alcalde de la localidad.

— El alcalde de la localidad

Los alcaldes de las localidades son funcionarios publicos que detentan la calidad de
directores de la administracion local y también son agentes del alcalde del Distrito. Son
nombrados por un periodo de tres afios (luego pasé a cuatro afos). El alcalde de la localidad
debe cumplir las funciones que le asigna el alcalde del Distrito, al igual que las funciones
que le delega el Concejo Distrital. En su desempefio como ejecutor de las decisiones de
la JaL, a él le corresponde hacerlas cumplir. Es responsable del mantenimiento del orden
publico en su territorio y debe controlar la aplicacion de los reglamentos urbanisticos.
También es responsable de la prestacion de los servicios, de la construccion de obras y
de la delegacién de funciones piblicas a sociedades o personas privadas. Por tltimo, debe
asumir la coordinacién de las intervenciones de las diversas entidades del Distrito en el
territorio de la localidad.

Los proyectos que predominan en los PDL tratan principalmente del acceso
a los barrios (mejoramiento de las vias), la construccién o el mantenimiento
de equipamientos sociales (educacién, salud, deportes y recreacion, etc.)
mientras el financiamiento de actividades de caracter institucional (anima-
ci6n, formacién, asistencia, etc.) permanecen como algo secundario (GARCiA
y ZAMUDIO, 1997).
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En muchos barrios, la construccion de infraestructuras responde a necesi-
dades imperiosas que contribuyen, bien sea a reducir el aislamiento de algunas
zonas y a favorecer la movilidad cotidiana de la poblacion, sea a dotar a esos
barrios de equipamientos sociales al alcance. En ese sentido, la JAL cumpliria
entonces un papel decisivo en el proceso de “desmarginalizacion” de barrios
generalmente construidos en forma ilegal y por eso desatendidos durante
mucho tiempo por la administracion del Distrito. Pero esta interpretacion
debe ser matizada aqui.

En efecto, este tipo de intervencion parece restablecer mas bien estrategias
politicas clientelistas tradicionales. Las JAL se insertaron rapidamente en la
l6gica vertical del sistema sociopolitico preexistente, y se convirtieron en
el eslabon intermediario entre, por un lado, las Juntas de Accién Comunal
(1AC)S, que acttian desde la base, en el nivel de los barrios, y por otro lado, el
nivel superior (el Concejo Distrital, inclusive el Congreso). Son numerosos
los casos de ediles que, provenientes de las JAc, han podido comenzar gracias
a las JAL una carrera politica lucrativa®, que buscan proseguir en seguida
postulandose al Concejo Distrital e incluso al Congreso de la Republica. Al
igual que los otros elegidos, los ediles parecen haber comprendido que, en el
contexto de un imaginario colectivo largo tiempo marcado por la necesidad
de construir y equipar los barrios, los gastos en infraestructuras imponentes
hacen mas visible su accion politica y son mas rentables en el plano electoral.
Ademas, las visitas al terreno demuestran que las ejecuciones mas visibles
(como el asfaltado de las calles) a veces no benefician mas que a algunas
familias ligadas directamente con miembros de las jaL (e incluso de las

s LasJac, creadas desde los afios 1960, son “comités de barrio” cuyos miembros son elegidos
por los habitantes del mismo barrio, en forma independiente de las elecciones municipales
tradicionales —contrariamente a las JaL—. Una localidad de Bogota puede incluir cientos
de barrios y por eso, también puede llegar a reunir el mismo nimero de jac. Movilizadas
al principio alrededor de reivindicaciones elementales de necesidades basicas (posibili-
dad de construir viviendas y legalizarlas, después conectarlas con las redes de servicios
publicos), las JaC experimentaron una disminucién de su accién y poder a medida que
estas mismas necesidades encontraron satisfaccion, y se recentraron sobre otros objetivos
menos movilizadores, como los servicios sociales.

6 Los miembros de las JAL reciben una remuneracion, contrariamente a los de las Jac.
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JAC), mientras que en el mismo barrio otras prioridades, especialmente en
materia social, beneficiarian a grupos mucho mas numerosos. Asi, la logica
que preside las escogencias de la naturaleza y localizacion de las inversiones
publicas a veces esta lejos de ser tan objetiva como lo pretende la metodologia
participativa preconizada oficialmente por el Distrito: al apoyarse sobre las
redes sociopoliticas, resulta facil controlar el perfil de los participantes a las
reuniones de concertacion y, por consiguiente, la dinamica y las conclusiones
de las mismas.

En cuanto a los alcaldes —excluyendo a CASTRO, quien las creo—, con
frecuencia han percibido a las JAL como una amenaza. De ahi que MoCKuUs
haya creado un “encuentro ciudadano” (Dcto. 425 de 1996), un nuevo es-
pacio de participacion que establece un lazo mas directo con la mision de
las jaL. Pero a su vez, las JAL supieron controlar rapidamente esta nueva
instancia. Después, PENALOSA, al sospechar que las JaL se habian convertido
en focos de corrupcion, les retiré —desde su posesion en 1998— la facultad
de ejecutar contratos publicos en el marco de los proyectos del ppL (Dcto.
176 de 1998). Las nuevas Unidades Ejecutoras Locales (UEL), controladas
directamente por la administracion del Distrito, fueron las herederas de
esa funcion. Igualmente, PENALOSA impuso por decreto (el 730 de 1998) los
criterios objetivos para establecer las prioridades entre las necesidades de
la poblacidn y, sobre todo, entre los proyectos del PDL, con el fin de evitar
todo efecto de clientelismo o cualquier tipo de favoritismo. Pero en los he-
chos, esas dos medidas no produjeron grandes efectos y las JAL no fueron
realmente afectadas.

Asi, la “instrumentalizacion” de una de las medidas mas innovadoras entre
las reformas participativas —la creacion de las JAL— permiti6 la consolidacion
de las practicas tradicionales del sistema electoral, clientelista, en lugar de
hacer emerger nuevas formas de funcionamiento democratico, fundadas
sobre otra articulacion entre los intereses particulares de los habitantes y los
intereses de la esfera publica. EI devenir de las jaL ha suscitado numerosos
debates, en el curso de los cuales se han propuesto diversas reformas respecto
a su funcionamiento, pero también se ha sugerido una nueva division de las
localidades, consideradas inadecuadas para la gestion descentralizada de una
ciudad como Bogota.
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3. LA DESCENTRALIZACION A ESCALA METROPOLITANA:
éBOGOT/’\ Y LOS MUNICIPIOS VECINOS SON CAPACES
DE CONCILIAR SUS INTERESES?

Las contradicciones que las reformas institucionales de los afios 1980 y 1990
introdujeron en el funcionamiento del Distrito también se encuentran mas alla
de los limites administrativos de la capital colombiana, en la gestion de lo que
se ha dado en llamar hoy su “area metropolitana”. En efecto, la Constitucion
de 1991 consagré al mismo tiempo el principio de la autonomia del poder
municipal y el establecimiento de figuras juridicas de cooperaciéon supra e
inter municipal (recuadro 6.1). Esta Gltimas permanecen ineficaces hasta el
momento, lo que hace dificil la gestion del desarrollo metropolitano en dife-
rentes dominios: servicios publicos, medio ambiente, transporte colectivo e
incluso vivienda social.

La gestion de una aglomeracién de siete millones de habitantes —ademas
capital nacional— plantea un problema de liderazgo politico que concierne,
aparte de las injerencias directas del gobierno central, a las diferentes escalas
del poder publico local:

— El Distrito, emancipado de la tutela administrativa del departamento
de Cundinamarca desde hace medio siglo, dispone de poderosas institucio-
nes (cuyas actuaciones son a veces contradictorias) y de medios financieros
o técnicos que faltan en los municipios vecinos, por ejemplo sus gigantescas
empresas de servicios publicos. Ein contraposicion, el DC carece hoy de espacio
para continuar su expansion urbana.

— Los municipios vecinos al Distrito (mapa 6.1), a la vez traumatizados
por el recuerdo de la anexi6n forzada de seis de ellos a Bogota en 1954 (mapa
6.3), asustados por la proximidad de tan poderoso vecino y afectados por la
extension del proceso de metropolizacion (DUREAU, 2000b; BARCO, 1998; AL-
FONSO, 2001), tienen en conjunto una posiciéon defensiva respecto a la capital
colombiana: temen su influencia negativa pero también buscan sacar todas las
ventajas posibles derivadas de su proximidad.

— El departamento de Cundinamarca, uno de los mas ricos y poblados de
Colombia (MESCLIER et al., 1999: 108 y 109), se beneficia ampliamente de la
presencia de Bogota en el centro de su territorio (mapa 6.1), al mismo tiempo
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que padece esa cercania, puesto que no tiene ninguna autoridad ni medio de
presion sobre el Distrito. Los temas de tension entre el departamento —que ve
con malos ojos la creciente influencia de Bogota sobre su area metropolitana—y
la capital colombiana no faltan: esquema de carreteras regional y politica de
transportes, gestion de los servicios publicos y del medio ambiente, lucha
contra la pobreza, vivienda social en el area metropolitana, etc.

— La tnica institucion transversal de la region, la Corporacién Auténoma
Regional de Cundinamarca (CAR), agencia para la cuenca-vertiente del rio
Bogota, dispone de un derecho de inspeccion sobre los POT en virtud de leyes
acerca del medio ambiente (1993) y del ordenamiento del territorio (1997). Pero
ella sigue careciendo de poder politico sobre los municipios, cuya autonomia
esta protegida por la Constitucién de 1991. Por principio poco favorable a la
expansion metropolitana de Bogota, la CAR se opuso intensamente a los pro-
yectos de crecimiento urbano de la capital entre 1998 y 2000, hasta el punto de
crear un violento conflicto que hizo necesaria la intervenciéon del Ministerio
del Medio Ambiente (que le dio la razén a la caRr).

En cambio, la opinién publica, durante mucho tiempo muy movilizada
respecto a los asuntos que tenian que ver directamente con sus condiciones
de vida (vivienda, servicios pablicos, transporte urbano), se manifesté poco
respecto a las relaciones entre Bogota y su periferia metropolitana. Del mismo
modo, el sector privado y los medios empresariales, bien representados en
Bogota —donde se han constituido en lobbies nacionales— tampoco se intere-
saron mucho en el debate pablico sobre el tema. S6lo la Camara de Comercio
de Bogota (ccB) defiende desde hace mucho tiempo la idea de que Bogota y
la sabana funcionen como una “ciudad-regién”, cuyas economias estan es-
trechamente integradas y son interdependientes, al mismo tiempo que estan
abiertas hacia el exterior7.

El proyecto de constitucién de un area metropolitana aparecié tardiamente
en Bogota, a mediados de los afios 1990, mientras que esta figura institucio-
nal existia en otras ciudades de Colombia desde 1979. La idea metropolitana

7 Cfr., entre otros, Misidn Bogotd Siglo xx1 (1994 y 1995), TERNENT y RODRIGUEZ (1998),
Camara de Comercio de Bogotd (2000), Isaza (2000).
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emergi6 en razon del caracter cada vez mas afirmado del proceso de metro-
polizacion, y de una toma de conciencia colectiva nacida bajo la influencia de
estudios decisivos conducidos por autores que en ocasiones estaban préximos
a los medios politicos8.

Sélo en el mandato de PENALOSA (1998-2000) el tema se convirtid en una
prioridad politica importante para el Distrito. El alcalde cred, desde el principio
de su mandato, un servicio encargado de iniciar un dialogo con los municipios
de la sabana, la Consejeria para Cundinamarca; después nombro a una experta
en temas urbanos que habia estudiado el proceso de metropolizacion, CAROLINA
Barco, en la direccion del papp, donde ella establecié una oficina encargada
de los asuntos metropolitanos. LLa Alcaldia de Bogota propuso directamente a
los municipios vecinos fundar con ellos un area metropolitana (DEL CASTILLO,
2001). Sin duda, esta oferta no era desinteresada, puesto que muchos temas
importantes para Bogota merecian ser tratados en un marco metropolitano:
la redaccion del pOT, con la inquietud de armonizar la zonificacion urbana
del Distrito con la de los municipios vecinos; los grandes proyectos viales y
de transporte urbano masivo (Transmilenio), con el deseo de conferirles una
coherencia regional; los programas de vivienda social que se querian desarrollar
fuera de la capital (Metrovivienda); etc.

Inmediatamente incomodos por el tono autoritario que se dio a las nego-
ciaciones, los representantes de los municipios vecinos se sintieron inquietos
frente a la amenaza que, a sus 0jos, constituia la creacion de un area metro-
politana: pérdida de autonomia al interior de una administraciéon comuni-
taria que, en virtud de la Ley 128, habria concedido la mayor parte de los

8 Mencionamos especialmente los estudios del Ces {(Universidad Nacional) sobre la urbaniza-
cién, la modernizacion agricola y los conflictos socioambientales en la sabana (MONTANEZ,
1992; MONTANEZ, ARCILA y PACHECO, 1994); el proyecto CEDE-ORSTOM sobre la movilidad
residencial y su impacto sobre la urbanizacién en el area metropolitana (DUREAU, FLOREZ y
Hovos, 1993; DUREAU, BARBARY y FLOREZ, 1994; etc.); los numerosos estudios conducidos
por la Camara de Comercio de Bogota sobre el tema (ob. cit.); los trabajos iniciados en el
CeDE (Universidad de los Andes) sobre el tema de la integracion metropolitana Bogotd-
Sabana (Barco, 1998; Barco y CoRTES, 1999, etc.); por Gltimo, los estudios conducidos
por la Sociedad Geografica de Colombia en colaboracién con la car (MENDOZA, 1996;
SGC, 1998; VAN DER HAMMEN, 1998; CAR, 199g).
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poderes a Bogota; miedo de ver que Bogota, con METROVIVIENDA, expulsaria
a sus pobres hacia la periferia, etc. En esas condiciones, la mayor parte de los
municipios rompio el didlogo y s6lo un pufiado de ellos lo mantuvo: Soacha,
Funza, Mosquera y Madrid. Esta persistencia no se debi6 al azar: se trata de
cuatro municipios muy proximos a Bogota, que experimentan en la actualidad
un crecimiento demografico muy fuerte, que tienen urgentes necesidades
en materia de transporte, vias, agua potable, electricidad, espacios verdes y
diversas planificaciones, pero padecen de carencia de recursos y dependen
de los servicios publicos de Bogota. De tal manera que fueron sensibles a la
posibilidad de beneficiarse de un presupuesto comunitario alimentado prin-
cipalmente por el DC, asi como de un tratamiento favorable por parte de las
autoridades del Distrito, preocupadas por dar ejemplo para convencer después
a los otros municipios de la oportunidad de integrarse al area metropolitana.
El proyecto fue finalmente anulado por la Registraduria Nacional del Estado
Civil en raz6n de impedimentos de orden juridico, especialmente por una falta
de concertacion sobre los concejos municipales respectivos.

Mockus, el sucesor de PENALOSA desde 2001, anunci6 una fuerte voluntad
por continuar la empresa metropolitana de su antecesor. Por eso mantuvo
las estructuras existentes pero, teniendo en cuenta la leccién del fracaso del
alcalde saliente, abandono el proyecto formal de un area metropolitana, para
orientarse hacia una aproximacion mas técnica a los problemas metropolitanos.
El también cre una oficina de planificacion regional, estructura tripartita que
asociaba a los principales interlocutores regionales (Distrito, Departamento y
cAR). No obstante, su prioridad no era tanto buscar soluciones colectivas para
los problemas de urbanismo y de servicios publicos que se le planteaban al
conjunto de la region metropolitana, sino mas bien mejorar la competitividad
economica de la sabana de Bogota. Puesto que la gran mayoria de las actividades
productivas de la region estaba localizada al interior del Distrito, eso nos lleva
a suponer —a despecho de un proceso actualmente importante de emigracion
de las empresas hacia la periferia metropolitana— que los municipios de la
corona periurbana sintieron poco interés en continuar con las discusiones si
permanecian centradas en ese objetivo.

Como en el caso de las JaL, el balance de las iniciativas metropolitanas es
moderado. No se pudo implementar ningin mecanismo fuerte de solidaridad
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territorial, y tampoco ningan sistema de subsidio financiero entre Bogota
—de lejos la ciudad mas rica de Colombia— y sus periferias; sobre todo las mas
pobres. Este fracaso relativo no proviene solamente de las posibles torpezas
de los actores locales. También es efecto de bloqueos ya sefialados aqui y alla:
la inconsistencia institucional o la carencia de marcos legales de cooperacion
intermunicipal; la primacia conferida, en la Constitucion colombiana, al prin-
cipio de la autonomija municipal; el conflicto de competencias entre las dos
instancias elegidas del poder local (Alcaldia y Concejo Municipal); e incluso la
brevedad de los mandatos, que favorece una carrera de proyectos a corto plazo
y vuelve muy improbable la opciéon de comprometerse en proyectos politicos
ambiciosos y generosos pero dificiles de desarrollar en el largo plazo.

C. LA EVOLUCION DE LA PLANIFICACION URBANA: HACIA UNA
GESTION MAS RACIONAL DE LA CAPITAL COLOMBIANA

Desde mediados de los afios 1980, se asiste a ensayos de politicas urbanas
nacionales mas integrales:

— Durante la presidencia de VIRGILIO BARCO (1986-1990), la politica cono-
cida como las ciudades a/ternas apuntaba al reforzamiento del papel de relevo
de las ciudades intermedias o satélites en el desarrollo regional.

—Bajo la presidencia de ERNESTO SAMPER (1994-1998) aparece por primera
vez una politica nacional especificamente centrada en el desarrollo urbano,
que integraba diversos niveles territoriales (el sistema urbano nacional, el area
metropolitana, la ciudad) y estaba fundada sobre una coordinacién entre los
diferentes actores institucionales.

Igualmente, en materia de legislacion urbana, la Ley 9 de 1989, llamada
“ley de reforma urbana”, constituye un avance notable. Por primera vez, ella
impone el principio de la planificacion municipal y establece herramientas
reglamentarias y financieras que permiten regular el mercado del suelo. Esta
ley también reestructura al principal organismo publico que interviene en el
tema de la vivienda social: el ICT, convertido en INURBE (recuadro 6.3). También
es necesario mencionar la Ley 388 de 1997, que impone a todos los municipios
colombianos la adopcion de un “plan de ordenamiento territorial” (POT), y a
los departamentos el de las “Directrices y Orientaciones para el Ordenamiento
Territorial” (DOT). En 2002, no sin dificultades, una gran mayoria de poT habia
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sido concluida. No obstante, todavia se carece de una ley de ordenamiento
territorial nacional, no a falta de propuestas, sino porque el proyecto despierta
rivalidades regionales tradicionales y se enfrenta con la extension del conflicto
armado sobre el conjunto del territorio.

I. LA SEGUNDA MITAD DE LOS ANOS 1980: REFORMAS
REGLAMENTARIAS AL SERVICIO DEL SECTOR INMOBILIARIO

En Bogota, este periodo se caracteriza por las modificaciones al Acuerdo 7
de 1979, de inspiracion liberal (decretos 1025 de 1987 y 067 de 1988). La
reglamentacion, que favorece las iniciativas inmobiliarias, los cambios de uso
y la densificacion de lo edificado, se convierte no tanto en un instrumento de
control como de revalorizacion del suelo, lo que genera inmediatos efectos
sobre el paisaje urbano (por ejemplo, en barrios del pericentro norte, donde
las antiguas casas burguesas son reemplazadas por edificios de mas de diez
pisos para uso residencial). Al mismo tiempo, progresa la regularizacion de
los barrios ilegales.

En Bogota, la Ley 9.% de 1989 se traduce en la adopcion del Acuerdo 6 de
1990, fundado sobre nuevos principios, como la protecciéon y revalorizacion
de lo existente: desde los patrimonios urbanos y naturales hasta los llamados
barrios “espontaneos”, pasando por los espacios publicos. La consideracién
hacia estos ultimos se concibe como indispensable para mejorar la funciona-
lidad y el desarrollo econémico de la ciudad. Para facilitar la intervencion de
los poderes publicos sobre los mercados del suelo y de la finca raiz, ven la luz
nuevos instrumentos juridicos: derecho preferente de compra, expropiacion,
cesion voluntaria, bancos de tierras, etc. Se privilegian intervenciones sectoria-
les en materia de circulacion o de servicios publicos. Se abandona la distincién
entre perimetro de servicios y perimetro urbano, heredada del Acuerdo 7 de
1979: so6lo subsiste el perimetro urbano, extendido considerablemente. La
nueva nocion de areas “suburbanas” se define como

... la franja de transicién que rodea las areas urbanas de la ciudad y los nucleos urbanos
de corregimientos y veredas, asi como las areas que se extienden a lo largo de las vias de
acceso y en donde coexisten los modos de vida rurales y urbanos, como una prolongacion
de la vida urbana en el campo (Acuerdo 6, cap. vi, art. 185).
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En otros términos, lo que se encuentra codificado asi es una suerte de
zona “rurbana”| situada siempre al interior de los limites administrativos del
Distrito. Esta distincion dio paso a numerosas legislaciones: 381 ha en 1993,
477 haen 1998, 455 ha en 1999, con una mixima de 1.255 ha en 1996 (DAPD,
2001). Sin embargo, la sofisticacion formal de este acuerdo hizo dificil su com-
prension y su aplicacion —durante mucho tiempo limitada a tres localidades— y
disimul6 las ventajas concedidas al sector inmobiliario.

Al margen de los acuerdos concebidos para el conjunto de la ciudad, en
el curso del mismo periodo se multiplicaron planes especificos centrados en
los sectores de la ciudad mas afectados por la pobreza y la degradacién de
lo construido. Estos planes se inscriben en gran medida en la filosofia que
concibieron las Naciones Unidas frente al desarrollo integral de los barrios
populares.

2. LOS ANOS 1990: BUSQUEDA DE NUEVOS
DISPOSITIVOS DE PLANIFICACION Y GESTION

ILa década de los afios 1990, marcada por la sucesién al poder municipal de
equipos constituidos por alcaldes ahora elegidos sobre la base de programas
politicos precisos, también se caracteriza por un mejoramiento sensible en
las practicas de planificacion urbana: establecimiento sistematico de diagnos-
ticos mas rigurosos realizados a partir de datos mejor recogidos, tratados y
actualizados; esfuerzos mas sistematicos para identificar las necesidades de la
poblacién; articulacion argumentada entre el diagnoéstico vy los planes de accion;
referencia a un plan de conjunto que responde a un modelo de ciudad claro
y compartido por el conjunto de los ciudadanos; mayor cuidado conferido al
montaje técnico y financiero de los programas de intervencion, etc. Los cuatro
principales documentos relativos a la gestion de Bogota durante este periodo
lo ilustran claramente: dos planes de urbanismo (“Bogota 2000”, en 1996 y
el POT de 2000) y dos programas de gestiéon municipal (“Formar ciudad”, de
1995 a 1998, y después “Por la Bogota que queremos”, de 1998 a 2000).

El plan Bogota 2000, elaborado entre 1994 y 1996, comprende 40 proyectos
(seleccionados entre 150), entre los cuales siete son considerados como priori-
tarios y fundan las reglas de ordenamiento y reestructuracion de la ciudad. Al
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menos al principio, existio participacion de la poblacién a través de representan-
tes de diferentes gremios, corporaciones, ONG, universidades, grupos sociales,
etc. Del mismo modo, la influencia de Naciones Unidas, por otra parte com-
prometida en operaciones mas especificas, y la de la “escuela catalana” de JorDI
Borja, fueron determinantes. Las principales orientaciones del plan inscriben
el desarrollo de Bogota en el contexto préoximo (el area metropolitana) como
en el lejano (el internacional) y privilegian el tratamiento del espacio publico
en sentido amplio (integrando el transporte, los problemas de seguridad), la
equidad y la calidad de vida de los ciudadanos, la reforma de la organizacién
administrativa mediante la descentralizacion, el mejoramiento de la compe-
titividad y de la imagen de la ciudad. La aplicacion de este plan permanecio
suspendida con el anuncio, poco después, de la elaboracion del poT.

El plan Formar ciudad de la administracion MocKus-BROMBERG (1995-
1997) es el resultado del primer esfuerzo de planificacion integral propuesto
a la capital; las “prioridades” y las “estrategias” sustituyen a las habituales
intervenciones sectoriales. También dispone las cosas de manera que cada
proyecto responda a una de las prioridades y sea compatible con la politica
sectorial de la entidad a la que corresponde. Las seis prioridades son: la cultura
ciudadana, la proteccién del medio ambiente, la recuperacion del espacio pu-
blico, el progreso social, la productividad urbana y la legitimidad institucional.
Paralelamente, se identificaron “megaproyectos”: un plan integrado para el
transporte, la recuperacion del rio Bogota, el desarrollo de los sectores del
borde occidental del Distrito, la construccién de infraestructuras metropoli-
tanas, un plan de accion social en materia de salud, de educacion, de empleo
y, finalmente, el mejoramiento de la seguridad civil. Este plan también fue
resultado de procesos de concertacion: se constituyé un consejo territorial
especialmente para canalizar las opiniones de la poblacién y tuvieron lugar
comunicaciones de ida y vuelta con las localidades, donde simultaneamente se
elaboraban los pDL. Este plan fue relativamente innovador en la forma como
se apoyaba a la vez sobre un método audaz de seguimiento sistematico de
las operaciones desarrolladas y sobre una reduccién masiva de los recursos
humanos del conjunto de la Administracién. En cambio, el problema del area
metropolitana fue dejado de lado.

El plan de la administracion PERALOSA, Por la Bogota que queremos (1998-
2000), volvio a usar la misma estructura que el plan precedente, definiendo a
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su turno siete prioridades y cinco megaproyectos. Las prioridades fueron: la
“desmarginalizacion” de los barrios informales; la articulacion de las inversio-
nes sociales (salud, accion social, educacion, cultura, etc.); la promocion de un
modelo de ciudad a escala humana mediante la recuperacion de los espacios
publicos; la implementacion de un sistema de transporte que garantizara una
reduccion en la duracion de los desplazamientos cotidianos; la busqueda de un
equilibrio entre expansion y densificacion, tratando de limitar el déficit de vi-
viendas planificadas; la relegitimacion de las autoridades publicas competentes
en materia de seguridad y de prevencion; y por tltimo, el reforzamiento de la
eficacia institucional mediante el seguimiento de la descentralizacion y de la
modernizacion de la administraciéon del Distrito. Los megaproyectos consistian
en un sistema integrado de transporte masivo ('Transmilenio); la construccién
y el mantenimiento de la red vial; la constitucion de una reserva de tierras
para desarrollar proyectos de vivienda social (Metrovivienda); el desarrollo
de redes de parques y bibliotecas en el Distrito; la definicidn de una estrategia
financiera que permitiera asegurar mejor la cobranza de impuestos, utilizar
mejor los recursos externos y obtener ingresos extraordinarios mediante la
venta de la Empresa de Teléfonos de Bogota.

Todos los proyectos fueron concebidos con la idea de integrar mejor los
aportes del sector publico, las ONG y el sector privado. Y de hecho, ese plan
fue realizado en gran parte gracias a recursos financieros exteriores y a una
gestion empresarial de la administracidn del Distrito que hasta entonces jamas
se habia puesto en practica. En cambio, aunque el plan haya sido tefiiddo con
alusiones a la participacion y la concertacion, y se hayan realizado algunas
tentativas en esa direccion, esta gestion fue globalmente bastante autoritaria
y las relaciones con el Concejo Distrital permanecieron tensas.

El PoT, cuya elaboracion se inici6 a partir de 1998 para todos los municipios
colombianos, en aplicacion de la Ley 388 de 1997, no fue culminado sino hasta
agosto de 2000 en razon de dificultades tanto politicas como técnicas. Con una
vigencia de nueve afios, constituye el documento de referencia para la gestion
urbana de Bogota: a la vez diagnostico socioterritorial, programa de desarrollo
y plan de zonificacién urbana; con él se pretende también ofrecer respuestas a
las dinamicas de una metropolizacion ya bastante avanzada. El papD, durante
mucho tiempo relegado a desempefiar un rol técnico relativamente secundario
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(esencialmente la aprobacion de licencias de construcciéon y la regularizaciéon
de la urbanizacién informal), recobr6, con la elaboracién del poT, un papel
preponderante en la gestion de la capital colombiana.

El roT comporta dos documentos: uno técnico, que consiste en un diag-
nostico, un modelo, objetivos y estrategias de desarrollo urbano; el otro, de
caracter juridico, versa sobre los reglamentos de urbanismo al interior del
Distrito. El pOT tiene como objetivo principal identificar las potencialidades
fisicas, economicas y sociales de la ciudad y definir las estrategias adecuadas
para transformar estas potencialidades en verdaderas ventajas competitivas.
Al apoyarse durante mucho tiempo sobre las nociones de desarrollo sosteni-
ble, planificacién estratégica e incluso modelo territorial equilibrado, el pOT
de Bogota contempla el desarrollo de la capital colombiana bajo diferentes
escalas, desde el barrio hasta el “territorio regional” (la sabana de Bogotd), y
plantea claramente la pregunta sobre la dosificacién entre una densificacion
de la superficie ya construida, que debe permanecer moderada, la eleccion
de densidades elevadas en algunas zonas y, ademas, las posibilidades de ex-
pansion hacia la periferia urbana, especialmente hacia el exterior del Distrito
—un equilibrio que reposa obligatoriamente sobre un dominio, al menos par-
cial, del mercado del suelo y la implementacién de un sistema de transporte
urbano eficaz—.

El objetivo es entonces terminar de urbanizar y densificar, cuando sea
posible, el espacio situado al interior del perimetro urbano; un espacio sin
embargo escaso, pues con el tiempo los limites de este perimetro urbano casi
han terminado por coincidir con las fronteras administrativas del Distrito
(mapa 6.3). Al argumentar sobre la saturacion del actual perimetro urbano y
de la escasez de tierras disponibles, el POT expresa la voluntad de convertir
en susceptible de construcciéon todo el espacio potencialmente urbanizable
situado en la parte plana del Distrito, en la sabana de Bogota?d.

9 Segin los autores del poT, entre las 28.153 ha del perimetro urbano en 1999, 22.554 ha
ya estaban urbanizadas, lo que se traduce en un indice de saturacién de 8¢9,5%. Por fuera
de este perimetro, 4.0573 ha estaban ocupadas por urbanizaciones clandestinas y, si se des-
cuentan las reservas naturales y los espacios dedicados a funciones no residenciales, en esa
fecha no quedarian mas que 2.094 ha urbanizables en el interior del Distrito Capital.
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El pOT proyecta consolidar y cualificar de nuevo lo existente, para lo cual
procede a conferir un nuevo equilibrio a las diferentes zonas del Distrito. Bajo
esta misma logica, la planificacion se conjuga en escalas territoriales cada vez
mas precisas, y la que resulta mas operativa es la Unidad de Planeacion Zonal
(upz). En cambio, aunque la cuestion del territorio metropolitano regional
es ampliamente abordada en el diagnéstico y los objetivos, desaparece en la
parte reglamentaria del pOT, y el Distrito quedaria con dominio s6lo sobre su
propio territorio, puesto que los municipios vecinos gozan de una autonomia
garantizada por la Constitucién.

La elaboracion del plan suscité dos polémicas principales: acerca de la
expansion hacia el norte de la ciudad y, la segunda, sobre la participacion ciuda-
dana. El problema de la expansion urbana apareci6 rapidamente como peligrosa
alos ojos de algunos actores: en primer lugar la CAR, después algunos expertos
y finalmente una parte de los elegidos al Concejo de Bogota. La localizacion
estratégica de los ultimos espacios verdes situados al norte de la ciudad, en
la prolongaciéon de su zona mas rica, y que esta en contacto con municipios
que han recibido —a favor del movimiento de metropolizaciéon— poblaciones
relativamente acomodadas, ha producido crispaciones que condujeron rapi-
damente a un bloqueo institucional. Estas tensiones, atizadas por el temor a
contemplar una especulacion sobre la tierra que habria excluido todavia mas
a las clases medias y populares del sector norte de la ciudad, alcanzaron las
proporciones de un verdadero problema de Estado, suscitando debates en el
Congreso de la Republica y el Concejo Distrital, y exigiendo finalmente la
mediacion del Ministerio del Medio Ambiente, que se opuso a la voluntad del
DAPD de extender el perimetro urbano de Bogota.

La segunda polémica, mas discreta, tuvo que ver con la participacion de la
comunidad, la cual fue impuesta por la ley. Incluso si desde la puesta en marcha
de la elaboracion del poT hubo iniciativas en esa direccion, especialmente con la
creacion del Consejo Territorial de Planificacion (CTp) compuesto en una mitad
por representantes de los sectores publico, privado y asociativo, y la otra mitad
por ediles de cada una de las localidades del Distrito, los resultados fueron muy
poco convincentes. De hecho, el lugar otorgado al cpT fue limitado, lo que generé
insatisfaccion entre todos sus miembros, excepto en los representantes del sector
privado (camaras de comercio, de la construccion, etc.), que se beneficiaron de
otros canales para negociar € incluso para ejercer presion.
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II. LA EVOLUCION DE LAS POLITICAS SECTORIALES
DE LA CIUDAD: ¢HACIA UNA REDEFINICION

DEL PAPEL DEL ESTADO EN BENEFICIO

DE LAS NECESIDADES DE LOS MAS NUMEROSOS?

Aligual que las reformas politicas e institucionales del poder local, o las nuevas
orientaciones tomadas en materia de planificacion urbana, las politicas sectoria-
les de vivienda, de servicios publicos y de transportes han sido determinantes
para los nuevos modos de produccion de la ciudad. Ampliamente influidas
por el cambio de modelo de desarrollo econdémico de los afios 1980 y 1990
(dirigido hacia la reduccion de la presencia del Estado y una liberalizacion de
las actividades productivas), esas politicas tuvieron efectos decisivos —y a veces
contradictorios— sobre la dinamica urbana de la capital colombiana.

A. EL PROBLEMA DE LA VIVIENDA,
NUNCA RESUELTO POR LOS PODERES PUBLICOS

Laaccién de los poderes publicos en el campo de la vivienda se dirige priorita-
riamente hacia dos segmentos de la demanda: las clases medias y las populares.
Sien el primer caso esa accion ha podido ser eficaz durante suficiente tiempo,
en el otro caso el desequilibrio entre la demanda —evidentemente mas impor-
tante— y la oferta no ha sido subsanado jamas, a pesar de todos los esfuerzos
invertidos, a veces con el apoyo de ONG, cajas de compensacion u organizaciones
internacionales. En los dos casos, la coyuntura econémica y las estrategias del
sector inmobiliario han sido determinantes y han ejercido una influencia mas
o menos visible pero decisiva sobre la politica de planificacién urbana.

I. LA VIVIENDA DE LAS CLASES MEDIAS:
DE LA ABUNDANCIA A LA CRISIS

El segmento de la vivienda de las clases medias es administrado en gran
medida por el mercado mismo. Pero algunas medidas por parte del Estado
pueden estimularlo en ciertos momentos. Fue asi como bajo el gobierno de
MisaAEL PASTRANA (1970-1974) se establecié por primera vez un sistema
de crédito llamado uPAC, ajustado a la inflacidn, con el fin de estabilizar el
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financiamiento del sector inmobiliario al facilitar el acceso a la propiedad.
Este sistema se dirige hacia las clases medias que pueden justificar ingresos
estables y suficientes como para beneficiarse de préstamos a largo plazo;
funcion6 adecuadamente hasta mediados de los afios 1990, y sirvié también
a los intereses del sector inmobiliario. Este Gltimo se beneficid igualmente
de la flexibilidad en las reglas de aprobacion de los permisos para construir
(Acuerdo 7 de 1979). Pero éste se consagré entonces sobre todo a la cons-
truccion para las clases medias y acomodadas, y muy poco para las clases
populares. La fisonomia de algunos sectores de la ciudad cambi6 bajo el efecto
de esas medidas: entre 1972 y 1986 se observa una densificacion ligada a la
aparicion de conjuntos residenciales (sean conjuntos cerrados con casas o
pequefios edificios colectivos, sean edificios de una decena de pisos) para los
diferentes segmentos de las clases medias en el pericentro y en la periferia
(especialmente en el norte y en el noroccidente).

El sistema UPAC, que no habia sido reajustado desde su creacion, entr6 en
crisis a mediados de los afios 1990, y luego fue liquidado: el costo del crédito
se volvio prohibitivo mientras los precios de los inmuebles alzaban el vuelo
bajo los efectos de la especulacion, la oferta comenzaba a saturar a los seg-
mentos medios y acomodados del mercado y la economia colombiana entraba
en un ciclo de recesion. Las tensiones entre la defensa de los intereses de los
usuarios y la del sector inmobiliario hicieron muy dificil la adopcién de una
politica puablica clara en ese tema. El mercado inmobiliario se vio paralizado, lo
que contribuy6 a detener la evolucion de los barrios residenciales formales de
Bogota a partir de la segunda mitad de la década de 1990, en fuerte contraste
respecto del formidable crecimiento de los afios precedentes, y mientras que
el parque residencial de las clases medias continuaba creciendo en algunos
municipios vecinos de Bogota, donde el precio de los terrenos se conservaba
sensiblemente menos costoso.

2, LA VIVIENDA DE LAS CLASES POPULARES:
{QUE VOLUNTAD DE SOLUCIONAR LA PENURIA?

Entre los afios 1950 y mediados de los afios 1980, en Bogota la produccion
publica de vivienda social fue cumplida principalmente por el 1CT, entidad
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nacional, y la cvp, entidad del Distrito (recuadro 6.3). Se trataba sobre todo
de parcelaciones para casas individuales o de pequefios edificios colectivos,
raramente de grandes conjuntos. Entre 1973 y 1985, esa produccion estatal no
era desdefiable: representaba el 19,5% de la produccion formal de viviendas
(JARAMILLO, 1992).

La produccion de vivienda social, importante en algunas épocas, es a pesar
de todo insuficiente —al menos desde los afios 1940— para satisfacer las necesi-
dades de los hogares (JaramMILLO, 1992). Por lo tanto, las clases populares son
entonces obligadas a recurrir a dos estrategias principales:

~ Los inquilinatos, que consisten en la ocupacion de un edificio mas o
menos grande (fenomeno dificilmente medible), en arriendo o subarriendo
por parte de varios hogares;

— La autoconstruccion, que esta ligada frecuentemente con la ocupacion
ilegal de tierras. Desde los afios 1940, [a autoconstruccion crecié fuertemente:
alcanzaba un 54,8% del conjunto de viviendas construidas. Luego vari6 al
compas de diversos factores; la intervencion del Estado en este campo no ha
sido siempre determinante’®.

La escasez de viviendas populares, jamas resuelta, poco a poco dio como
resultado formas mas complejas de urbanizacién ilegal, con la aparicién de
agentes intermediarios (organizaciones populares llamadas “viviendistas”,
pero también urbanizadores informales). Estos Gltimos han extendido su
campo de intervencién y han consolidado un circuito ilegal de acumulacién
de capital. Igualmente, es necesario subrayar el peso del sistema clientelista:
algunos politicos elegidos, que en algunos casos también son promotores de
terrenos clandestinos o intervienen en barrios ya autoconstruidos, refuerzan
su posicion al obtener del paPD o de las juntas directivas de las empresas de
servicios publicos, la legalizacion de esos barrios o su equipamiento en servi-
cios publicos, luego en servicios sociales, para asegurar el apoyo electoral de
los habitantes.

10 La relacion entre la escasez de vivienda social y los ciclos de autoconstruccion no es
siempre directa. Esas variaciones se explican también gracias a algunas caracteristicas
del proceso de autoconstrucciéon, especialmente la variacion de las reservas de tierras
disponibles (JARAMILLO, 1992).
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A pesar de las consecuencias —costosas desde todos los puntos de vista—de
esas practicas informales sobre el desarrollo urbano, los poderes publicos dis-
minuyen sensiblemente la oferta de vivienda social a fines de los afios 1980. Asi
ocurre con el ICT, convertido en INURBE, que no produce ninguna vivienda pero
opta por conceder un subsidio a las familias que planean construir o comprar
una vivienda nueva. Los responsables justifican este cambio de orientacién
como algo debido simultaneamente a la presion del mercado y a la racionaliza-
ci6n del modo de gestion de la empresa. Pero la politica de subsidios también
presenta limitaciones: por una parte, no responde siempre a los segmentos
mas necesitados de la poblacion vy, por otra parte, convierte facilmente en so-
porte de estrategias clientelistas la atribucion de las ayudas, que estan ligadas
con frecuencia a las intervenciones de los politicos elegidos. Junto con esta
reforma también hay que mencionar que, en aplicacion especialmente de la
ley de reforma urbana y del nuevo acuerdo de gestion del Distrito (Acuerdo
6 de 1990), se presentan interesantes propuestas para la vivienda usada, que
desde ese momento es percibida como una de las soluciones posibles para el
déficit de viviendas populares. Se sugieren diversas medidas: mecanismos para
el control de los alquileres; ayudas financieras para la compra y renovacion
de viviendas usadas; creacion de un fondo de inquilinatos y de casas de paso,
etc. Pero la crisis economica de fines de los afios 1990 suspendio, al menos
provisionalmente, su puesta en marcha.

RECUADRO 6.3
LA PRODUCCION DE VIVIENDA SOCIAL EN BOGOTA

La construccion de vivienda “obrera” o social aparece en Bogota a comienzos del siglo xx
bajo el impulso conjunto de los sindicatos, las empresas y la Iglesia; no obstante, esas realiza-
ciones fueron limitadas. Fue en las décadas de 1930 y 1940 cuando el papel del Estado resulto
determinante al entregar esa mision al BCH (Banco Central Hipotecario, que en adelante se
consagro a la clase media) y con la creacion del 1cT (Instituto de Crédito Territorial) y la cve
(Caja de Vivienda Popular) en Bogota. Estas instituciones, que después se unen con otras
—publicas o no—, constituyen desde los afios 1944 las entidades encargadas de la produccion
de vivienda social. Hay que precisar que en Colombia, la produccion de vivienda social siem-
pre se orientd hacia el acceso a la propiedad y nunca hacia el mercado de vivienda en alquiler.
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— El 1CT-INURBE

Entre 1951 y 19835, el ICT produjo entre el 15 y el 209 del conjunto de viviendas construidas
en Bogota (JARAMILLO, 1992). A fines de los afos 1980, el 1CT sufre un grave desequilibrio
financiero y comienza a cambiar su orientacion: cada vez financia menos la produccién
directa de viviendas nuevas y se orienta mds hacia la cofinanciacién de programas colec-
tivos, el mejoramiento de las viviendas va construidas o la adquisicion de viviendas ya
existentes. En 19go, en aplicacién de la “Ley de reforma urbana” (Ley ¢.? de 1989), el
ICT se convierte en el INURBE. Se confirma su papel en el financiamiento de la vivienda
social; pero sus ambiciones vuelven a caer. En 2003 el INURBE es liquidado y su mision es
conflada a FONVIVIENDA, en el seno del nuevo Ministerio del Medio Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial.

—El Fna

El Fondo Nacional del Ahorro (Fna) fue creado durante la reforma administrativa de 1968.
Su misién es facilitar el acceso a la vivienda para los empleados publicos.

-Lacvm

La Caja de Vivienda Militar (cvm) produce viviendas para el personal militar en retiro.
—Lacve

La Caja de Vivienda Popular (cvp) fue creada en 1944 por el Gobierno Nacional. Esta
orientada especialmente hacia los sectores de bajos ingresos. Fue integrada al Distrito
de Bogota en 1968, y se dirigio, al igual que el 1CT, hacia programas de envergadura, de
viviendas llamadas “de desarrollo progresivo™. En los anos 1985-1995 experimentd nu-
merosas dificultades. Bajo la primera administracion Mockus, su papel fue modificado:
fue encargada de equipar y legalizar las urbanizaciones informales, ofrecer viviendas para
los empleados de la policia, realojar a las familias victimas de proyectos de renovacion o

residentes en zonas de riesgos naturales,

—El parp ‘

Aunque la planificacion de vivienda sea una de las misiones del Departamento Adminis-
trativo de Planeacion Distrital {DAPD), éste no tiene un papel activo en ese campo, fuera del
control de la legalidad de las construcciones.

— El FaviDI

El Fondo de Ahorro y Vivienda Distrital (FaviDI) fue creado en 1977 para los empleados

del Distrito. Financia el acceso a vivienda para sus inscritos a través de convenios con la
cvp, el 1ICT y el FNA.
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— Metrovivienda

Es una “empresa industrial y comercial” del Distrito, creada en 1998, cuya misién es
adquirir y equipar terrenos para desarrollar proyectos “integrales” de vivienda social
(es decir, que incluyen todos los equipamientos publicos elementales y una parte de los
servicios sociales). Esta empresa posee la suficiente capacidad financiera para emprender
sus propios proyectos. No obstante, Metrovivienda, que si bien tenia la misién inicial de
intervenir a escala metropolitana, de hecho no interviene mas que en el Distrito, tropieza
con el problema de la escasez de tierras disponibles.

Por altimo, hay que sefialar que a lo largo de los afios 1980, aparece una nueva oferta desde
la intervencion de cajas de compensacion (Colsubsidio, Cafam, Compartir), instituciones
religiosas (Minuto de Dios) y finalmente, ONG “viviendistas”.

Paralelamente, el Distrito de Bogota ha intentado reestructurar la Cvp a co-
mienzos de los afos 19go, sin gran éxito, excepto por algunas acciones como
la relocalizaciéon de familias instaladas en zonas de riesgos naturales o en zonas
fuertemente degradadas del antiguo centro de la ciudad.

La creacion de Metrovivienda bajo el mandato de PENALOSA, a fines de los
afos 1990, se proponia la construccion de viviendas sociales y sus equipamientos
correspondientes en zonas completamente periféricas, especialmente en Usme y
Bosa. Esta nueva aproximacion al problema (recuadro 6.3) es interesante, pues-
to que busca superar un problema histérico en la construccion de la vivienda
social: la dificultad —financiera, pero también burocratica— para las empresas
interesadas de acceder a terrenos a un costo y plazo razonables. Precisamente,
Metrovivenda asume los riesgos financieros de la operacién para volver viables
los terrenos, al igual que la recepcion de demandas para compra de vivienda y
su seleccion, de acuerdo con criterios sociales. Pero esta experiencia es atn hoy
decepcionante, pues solo hasta el 2002 —en tierras cuyo proceso de adquisicion
habia comenzado en 19g9— comienzan a construirse viviendas sociales en un
numero todavia insuficiente y destinadas a categorias socioeconémicas bajas
pero estables y no para la poblacién mas desposeida. Con todo, este procedi-
miento innovador y valiente rompe con la aproximacion tradicional hacia la
vivienda popular, que mezclaba en forma malsana al clientelismo, el mercado
inmobihario y las politicas sociales. Sin duda, los resultados de esta politica
s6lo seran tangibles a largo plazo. A pesar de diversas experimentaciones, la
vivienda social sigue planteando problemas a los poderes ptblicos.
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B. LA GESTION AMBIGUA
DE LOS SERVICIOS PUBLICOS DOMICILIARIOS:
EL LENTO DESLIZAMIENTO HACIA LA PRIVATIZACION

Los servicios publicos domiciliarios (agua potable, alcantarillado, electrici-
dad, gas, teléfono, recoleccion de basuras) que habian sido municipalizados
a comienzos del siglo xx (VARGAS y ZAMBRANO, 1988), al precio de grandes
esfuerzos financieros para garantizar la extension en la cobertura de las redes,
fueron reorganizados desde el punto de vista institucional a lo largo de los
afios 1980. La extension de las redes de servicios acompafié durante mucho
tiempo al movimiento de crecimiento urbano de Bogota durante el siglo xx,
reforzando especialmente el proceso de segregacion socioespacial, en razon
de una estrategia netamente comercial que favorecia a los barrios acomodados
del norte. Desde la década de 1950, las Empresas de Servicios Publicos (Esp)
se consolidaron bajo la forma de empresas del Distrito con caracter “descen-
tralizado”, es decir, que tenian un estatus juridico y un patrimonio propios.
Esta forma de gestion, que concedia una amplia autonomia administrativa al
Distrito a través de poderosas ESP, le permiti6 a Bogota controlar con relativa
eficacia el fuerte crecimiento de la década de 1g60.

Con todo, en el curso de los afios 1980, ese mismo estatus auténomo
comenzé a perjudicar a las £sp (CUERVO et dl., 1988; Diaz, 1988; SANTANA ¥y
RODRIGUEZ, 1990). Si las tasas de cobertura de energia y agua eran elevadas en
el conjunto del Distrito (contrariamente a las de alcantarillado y recoleccion
de basuras), la calidad y la continuidad de esos servicios dejaban mucho que
desear, especialmente en lo que concierne al agua en los barrios populares:
agua de una calidad inconstante, frecuentes racionamientos, tarifas percibidas
como muy altas por parte de la poblacion. Esas ESP experimentaban entonces
dos problemas comunes: en primer lugar, el crecimiento de su deuda, que
limitaba las inversiones, y en segundo lugar, las pérdidas, causadas ya sea por
un pésimo estado de la infraestructura, ya sea por conexiones ilegales, que
terminaron por elevar los costos del servicio.

Para resolver el problema de las tarifas se adopt6 una solucion ingeniosa,
que después hizo escuela en otras ciudades de Colombia y de América La-
tina: se procedid, entre 1983 y 1985, a una estratificacion de toda la ciudad,
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clasificando las manzanas en categorias comprendidas entre uno (para los mas
pobres) y seis (para los mas ricos), con el fin de fijar costos progresivos en
funcién del nivel socioeconoémico de la poblacion. La eficacia de este original
procedimiento no permitid, con todo, sanear las finanzas de las ESp.

Del mismo modo, la autonomia de las Esp las ha conducido a veces a ma-
nejar en forma ambigua la expansion de las redes:

— Ellas estan llamadas a garantizar una cobertura satisfactoria, pero bajo
una légica comercial que favorece a las clases acomodadas, mientras las clases
populares obtienen un servicio mediocre.

—El equipamiento de los barrios, algunos de los cuales estan situados fuera
del perimetro urbano, ha sido con frecuencia objeto de una gestiéon clientelista
(algunos elegidos también eran miembros de la junta directiva de las ESp).

— En cambio, otros barrios permanecen mal equipados, ya sea por ne-
gligencia o al contrario, por una voluntad de controlar la expansiéon urbana
en sectores cuya urbanizacion fue juzgada como indeseable (por ejemplo, en
flancos de montana o en zonas inundables).

En la década de 1990 se emprendié el proceso de privatizaciéon pero de
manera muy desigual: muy pronto y no sin problemas respecto a la recolec-
c16n de las basuras, que presentaba graves disfunciones (hoy resueltas); muy
dificil en el caso de las telecomunicaciones, en razon de una fuerte resistencia
sindical; muy parcialmente respecto a la electricidad, y al mismo tiempo en
forma costosa, parcial y controvertida respecto al tratamiento de las aguas
servidas, y sin éxito hasta hoy en el caso del agua potable. Esta privatizacion
progresiva le procurd a la ciudad nuevos recursos, reinvertidos en general en
la revalorizacion del espacio puablico. En 1996, el sistema de estratificacion
socioeconomica fue ajustado y las clasificaciones de las manzanas volvieron a
elevarse, de manera que pudieran aumentar los ingresos de las ESP.

Hoy en dia, teniendo en cuenta la buena tasa de cobertura de los servicios
publicos al interior del Distrito, ya no se trata de un desafio mayor para el
proceso general de urbanizacion, fuera de las estrategias de los promotores
en algunas grandes operaciones inmobiliarias; esto, contrariamente a los
servicios sociales como la educacion o la salud, que tienen un papel decisivo
en las elecciones residenciales de los hogares. En cambio, las Esp de Bogota,
al haber extendido su campo de intervencion por fuera de los limites del
Distrito, enfrentaran un problema importante en toda la sabana y mas alla: el
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de la “solidaridad territorial” entre el Distrito y los municipios vecinos. En
materia de politica tarifaria especialmente, se enfrentan las dos logicas de la
rentabilidad econémica y la solidaridad socioespacial (GOUESET, 2002). Vol-
vemos a encontrar alli consideraciones evocadas mas arriba a propésito de la
cuestion metropolitana.

C. EL DIFicCIL MANEJO DEL TRANSPORTE URBANO

Las politicas viales y de transporte han orientado claramente o facilitado al-
gunas formas de expansion de la ciudad de Bogota desde las décadas de 1950
y 1960 (MONTEZUMA, 1997b). En efecto, recordemos que las vias constituyen
en ese momento un objetivo importante de la planificacion y la gestién urba-
nas, con la creacion anticipada de vias principales y luego de vias de conexion
secundarias.

La situacion del transporte es diferente a la de los servicios publicos domi-
ciliarios. Durante mucho tiempo, una gran rivalidad opuso al sector publico
(que interviene desde 1910) contra el sector privado. Al principio con el tranvia
y después con la Empresa Distrital de Transporte Urbano (EDTU), creada en
1958, el Distrito no ha dejado de enfrentar los riesgos que representaba el
desarrollo de empresas privadas de transporte colectivo (VARGAS y ZAMBRANO,
1988; MONTEZUMA, 1997b; PARIAS, 2002). Pero en 1975, probablemente gracias
a la existencia de estrechos lazos entre los empresarios privados y los elegidos
del Distrito, las empresas privadas tuvieron éxito al reintroducir el principio
de un subsidio publico para su actividad, lo que les permiti6 importar nuevos
buses y ha multiplicado la creacion de pequefias y medianas empresas en ese
sector. Sin embargo, a pesar del fuerte crecimiento de la demanda, las empresas
privadas no extendieron en forma suficiente sus servicios de transporte para
los barrios marginales y de dificil acceso, prefiriendo competir contra la EDTU
en las lineas mas rentables y dejar el mercado de los barrios populares para
las pequenas empresas informales. I.a EDTU no dejé de perder terreno desde
entonces, y entro en una grave crisis financiera a partir de 1978.

En los afios 1980, mientras la ciudad continuaba siendo dotada muy
desigualmente de infraestructuras viales (especialmente con una muy escasa
produccion de vias de conexion entre los barrios) y el sistema vial se degra-
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daba rapidamente, la ciudad de Bogota contempl6 el desarrollo de un sistema
bimodal de transporte: junto a un servicio de bus esencialmente privado y
frecuentemente informal cuya calidad se deterioraba, el nimero de vehicu-
los particulares aumentaba rapidamente. Esta evolucion tuvo consecuencias
importantes sobre algunas formas de crecimiento espacial: densificacion
de algunas zonas pericentrales, antes abandonadas por las clases medias en
beneficio de la periferia (sobre este punto, cfr. el cap. tercero), segregacion
socioespacial incrementada, disociacion entre las zonas de trabajo y las zonas
residenciales (MONTEZUMA, 1997b; PARIAS, 2002).

Frente a esta situacion, los poderes publicos buscaron diversas soluciones
pero sin éxito. L.a administracion DURAN DuUSSAN (1978-1980) reflexion6 seria-
mente por primera vez sobre la construccion de un metro, soluciéon nombrada
sin cesar pero jamas emprendida. Un programa de trole eléctrico, previsto
como complemento del metro, también fue abandonado en razon de la grave-
dad de las dificultades financieras de la EDTU, que culminé en su liquidacion
(oficialmente: su privatizacion) entre 1989 v 1990. Al mismo tiempo, la politica
de apertura econémica y la disminucion de las barreras aduaneras favorecian
la importacién de automoéviles a menor costo, lo que provocé —mientras las
condiciones para el desplazamiento en bus continuaban deteriorandose— un
aumento del parque automotor y una creciente saturacion del trafico.

Los limites de un sistema de transporte casi enteramente administrado por
actores privados surgieron ripidamente. El problema no se limita a una posible
inadecuacion entre el crecimiento territorial de la ciudad y la expansion de las
redes de transporte colectivo: este ultimo siempre ha acompaiiado, en forma
casi simultanea, al crecimiento urbano de Bogota (MONTEZUMA, 1997b). En
cambio, la oferta de transporte colectivo se ha desarrollado segin una doble
logica: mientras las empresas formales (y los mejores buses, que también son
los mas costosos) se concentraban en los barrios y los trayectos mas rentables,
los barrios marginales veian su servicio de transporte asegurado por empresas
informales, menos confiables desde el punto de vista de la calidad del servicio
(confort, seguridad, regularidad, nivel de contaminacion, e incluso tarifas). Las
condiciones de transporte en la ctudad de Bogota se degradaron fuertemente
a lo largo de los afios 199o: aumento del parque de vehiculos importados
—tanto individuales como colectivos— y congestiéon casi permanente de las
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vias; creciente contaminacion; precio alto, incomodidad e inseguridad en los
transportes colectivos, etc.

Los poderes publicos, durante un momento superados por la magnitud
del problema y en ocasiones tentados a resolverlo mediante el simple mejora-
miento de las vias, finalmente decidieron enfrentarlo en conjunto en el curso
de la segunda mitad de los afios 1990. En una primera etapa, los estudios los
inclinaron a favorecer a los automaviles y asi, a las vias, o bien a construir el
metro; pero las recomendaciones no fueron seguidas exceptuando a las que
se referian al mejoramiento de las vias (puentes y ejes de las autopistas —una
solucién necesaria pero no suficiente, y castigadora de las finanzas del Dis-
trito—). Después, con PENALOSA, surgid la idea de un sistema diversificado
derivado de diferentes modos de transporte. Se crearon simultineamente
dos sociedades para administrar el transporte publico (la del metro y la de
Transmilenio), se abrieron nuevas vias, y se tomaron medidas para favorecer el
uso de la bicicleta (que Mockus habia empezado a promocionar) y restringir
el trafico de automéviles (con la implantacion del programa de circulacién
alternada de automoviles, Pico y Placa, lanzado por Mockus, el predecesor
de PENALOSA). El proyecto para la construccion del metro fue abandonado
rapidamente una vez mas, y los esfuerzos terminaron en la ejecucion del pro-
grama Transmilenio, un proyecto de transporte publico en autobus; solucion
flexible y econémica que ya habia dado resultados en algunas ciudades del
Sur, aunque ciertamente de tamafio menor (como Curitiba, en Brasil). Este
sistema, inaugurado a principios del ano 2001 a lo largo de algunos ejes viales
estratégicos, mostro su eficacia y generd profundas mejoras tanto en la orga-
nizacién del sector del transporte urbano como en el comportamiento de los
usuarios. Este éxito innegablemente tiende a relegitimar la accion del Estado
en la gestion de los servicios publicos y muestra, a contrario, que una politica
que privilegie al automovil contribuye, a la inversa, a reforzar la segregacion
social, tanto en el uso del transporte como en el acceso a la vivienda.

En resumidas cuentas, el periodo reciente ha sido particularmente fecundo
en reformas, en tentativas y en innovaciones en materia de politicas urbanas
en Bogota. Algunas iniciativas, como el Transmilenio, parecen haber tenido
mas éxito que otras como Metrovivienda o, en otro campo de actividades, la
privatizacion de las mas grandes Esp de Bogota (telecomunicacién, electrici-
dad). El papel del Estado es bastante ambivalente: si, por un lado, afirma una
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voluntad de liberarse (en materia de produccién de vivienda, de servicios
publicos), por otro lado despliega un arsenal de ideas innovadoras y de estra-
tegias que parecen comenzar a dar frutos. Del mismo modo, la promocién de
la participacién ciudadana, una idea fuerte de las décadas de 1980 y 1990, ha
dado en Bogota —como en la mayoria de las ciudades donde el fenéomeno ha
sido estudiado— un poder real a los individuos y a los grupos sociales mejor
organizados, mientras que las personas que permanecen al margen de las redes
politicas y sociales han sido excluidas de los nuevos espacios de negociacion
abiertos por el Estado.

CONCLUSION

Las décadas de 1980 y 1990 constituyeron un rico periodo de cambios para el
desarrollo de la metropoli de Bogota, con reformas democraticas y una poli-
tica de descentralizaciéon que transformaron en profundidad las practicas de
planificacién urbana. Los efectos de esas transformaciones sobre la sociedad
y el paisaje urbanos son aun poco visibles, si bien esta en trance de surgir una
nueva imagen de Bogota: espacios publicos renovados y resignificados por sus
habitantes, un sistema de transporte radicalmente transformado e innovador
en su configuracion, un mayor control de la inseguridad, etc. Probablemente
es demasiado temprano para evaluar la duracion de estas transformaciones. Sin
embargo, ya aparece bastante clara la necesidad de proceder a realizar ajustes
en las reformas emprendidas en el curso de los ultimos veinte afios. Por una
parte, el nuevo modo de gestion de las localidades se muestra poco eficaz, sobre
todo en su dimension participativa. Por otra parte, la regiéon metropolitana de
Bogota sigue desprovista de instrumentos de gestion apropiados, especialmente
para manejar los problemas que se plantean a escala de la aglomeracion, como
la vivienda popular (frente al cual el Distrito y los municipios de la sabana se
reenvian mutuamente la responsabilidad), el transporte publico (cuya inte-
gracion a escala metropolitana es una necesidad urgente) y aun los servicios
publicos (cuando incluso las empresas de Bogota tienen un radio de accion
que supera ampliamente los limites del Distrito).

Esas reorientaciones, elecciones y decisiones inevitablemente reposan so-
bre una redefinicion de las relaciones entre los distintos actores de la ciudad,
pues esas relaciones permanecen todavia muy marcadas por la herencia de
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los sistemas politicos tradicionales: control de las instituciones por parte de
los partidos (incluso cuando el mecanismo bien engrasado del bipartidismo
felizmente esta en decadencia en Bogota), inmovilismo, efectos perversos
del clientelismo o de la corrupcién, etc. Las resistencias al cambio podrian
provenir de la falta de claridad, e incluso de las contradicciones inherentes
a la nueva Constitucién y a las leyes que se derivan de ella. Los engranajes
de la democracia representativa han sido reformados y los mecanismos de la
democracia participativa se han establecido, pero hoy se tiene la sensacion de
que ninguna de las dos es verdaderamente eficaz y que esas dos vertientes de
la democracia colombiana funcionan mas en competencia que en verdadera
complementariedad. En efecto, el principio mismo de la participacion ciu-
dadana, frecuentemente i1dealizado, contribuye a veces a desvalorizar la legi-
timidad de las instituciones formales, sin pasar por la prueba de su eficacia.
Los habitantes de Bogota parecen experimentar dificultades para responder
a las “exhortaciones participativas” que les hace, paradéjicamente, el poder
de turno, en otro tiempo muy centralista y bastante poco dado a escuchar a
sus conciudadanos. Estas dificultades institucionales también provienen del
desfase entre las diferentes logicas propias de las diversas categorias de actores
de la ciudad: elegidos, administradores, actores econémicos, movimientos
asociativos, habitantes, etc., categorias que, en si mismas, son muy heteroclitas
y portadoras de aspiraciones o de proyectos a veces opuestos.

Por tltimo, uno podria asombrarse del porvenir de una metrépoli en ple-
na recomposicion y que continua creciendo sin suscitar en adelante debates,
controversias y propuestas alternativas; los cuestionamientos alrededor de los
grandes desafios urbanos con frecuencia son reducidos a discusiones técni-
cas entre elegidos y expertos. El actual marasmo econdmico, al igual que las
incertidumbres politicas y cierta anomia social que pesan sobre todo el pais,
explican sin duda esta situacién, que resulta perjudicial para el funcionamiento
de la democracia local. Afortunadamente, la historia reciente nos ha mostrado,
particularmente en Bogota, como la imaginacion y la capacidad de innovar
podrian permitirle a esta ciudad y a sus actores encontrar soluciones ante los
desafios que enfrentan.
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