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Se presentan las memorias de la Administracién Distrital
2001-2003 en cuatro tomos para facilitar la comprension
del lector y para generar registros de diferente naturaleza.
Cada tomo permite una lectura auténoma y ofrece una

perspectiva particular sobre la labor realizada.

El primer tomo da cuenta de los fundamentos de la gestion
y esta compuesto de dos partes que son conexas y
complementarias: Capacidad de Autotransformacion de
Bogota (Vision de Ciudad) y Construccién de Ciudadania

(Vision de Sociedad).

El seqgundo tomo recopila documentos elaborados por
investigadores independientes para cada uno de los
Objetivos contemplados en el Plan de Desarrollo. Se trata

de evaluaciones externas de la gestién realizada.

Los tomos tercero y cuarto corresponden a un seguimiento
minucioso de los programas y proyectos contemplados en
el Plan de Desarrollo, asi como a la ejecucion realizada por

cada una de las entidades distritales.
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INTRODUCCION

A continuacion se presenta una interpreta-
cion amplia de la gestion en la Alcaldia de
Bogota que recoge aprendizajes derivados de
mi experiencia en el gobierno distrital y apro-
vecha algunas ideas provenientes de la filoso-
fia, las ciencias sociales y la pedagogia. El tomo
se divide en dos grandes partes, Capacidad de
Autotransformacion de Bogotd (vision de ciu-
dad) y Construccion de Ciudadania (vision de
sociedad), las cuales corresponden a dos pers-
pectivas de la gestion que, aunque diferentes,
son complementarias.

La primera parte, Capacidad de Autotrans-
formacion de Bogotd, se ocupa de politicas pu-
blicas y programas especificos que durante la
ultima década le han permitido a la ciudad
construir sobre lo construido y formular una
vision colectiva de ciudad. Sus capitulos co-
rresponden a los principales hitos que, a mi
juicio, han marcado el proceso de autotrans-
formacion de la ciudad: el primero trata sobre

las exitosas politicas de seguridad y protec-



cion a la vida; el segundo reune y articula las
politicas de justicia social y tributaria, gracias
a las cuales Bogota ha logrado consolidar su
sostenibilidad financiera y aumentar sus re-
cursos propios para gasto social; el capitulo
tercero se refiere a los avances en racionali-
dad administrativa, en eficiencia y en trans-
parencia, y da cuenta de los principales pro-
yectos de desarrollo urbano tales como trans-
porte y espacio publico.

Los logros de Bogota en construccion de
ciudad y sus avances en el mejoramiento de
comportamientos ciudadanos se han reforza-
do mutuamente a lo largo de los ultimos afios.
La segunda parte de este tomo, Construccion
de Ciudadania, introduce las principales ideas
que articularon las acciones y programas de
gobierno encaminados a construir conviven-
cia, en particular el trabajo realizado en cultu-
ra ciudadana. Inicialmente se expone la hipo-
tesis del divorcio de ley, moral y cultura me-
diante una idea muy concisa: la cultura del
atajo. A partir de esto se presentan las inicia-
tivas dirigidas a aumentar el cumplimiento de
normas, la adhesion a procedimientos demo-

craticos y el respeto a la ley en el ejercicio

politico. Asi, en el capitulo cuarto se presenta
la cultura del atajo y algunos de los fendme-
nos asociados a ésta, como el clientelismo y
la justicia por mano propia. El quinto se ocu-
pa especificamente de la accion politica y la
cultura democratica y presenta los lineamien-
tos que orientaron la relacion entre la Admi-
nistracion Distrital y el Concejo de Bogotd, y
entre el Distrito y la Nacion. El sexto presenta
algunos avances en descentralizacion y parti-
cipacion ciudadana. Por tltimo, el capitulo sép-
timo trata el tema de violencia y resistencia
civil como una aplicacion del enfoque de cul-
tura ciudadana al conflicto armado, el cual ha
afectado a la ciudad en estos ultimos afios con
acciones terroristas.

Cambio la ciudad y cambio la sociedad. Creo
que esta memoria tiene el valor de hacer ex-
plicitos algunos aspectos de la construccion
de identidad de Bogotd iniciada en la ultima
década. Espero ademas que este registro sirva
para comprender mejor los logros de Bogota
y sus fragilidades, asi como los retos que ten-

dra que enfrentar en el futuro.

Antanas Mockus Sivickas
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1. PROTECCION A LA VIDA
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El enunciado El derecho a la vida es inviolable encabe-
za la lista de derechos consagrados en nuestra Constitu-
cién porque se trata de la condicion o el prerequisito de
los demas derechos. Para ponerlo de manera muy cruda,
si estoy en muy alto riesgo de perder la vida no tiene
mucho sentido pensar en mi derecho a la intimidad o al
buen nombre. Si la vida se encuentra bajo constante ame-
naza porque algunas personas resuelven sus conflictos con
violencia, porque deciden ejercer justicia por mano pro-
pia, porque recurren a la intimidacién o incluso al homi-
cidio para alcanzar sus objetivos, entonces los demas de-
rechos quedan en suspenso. Protegerla de los violentos o
incluso de los descuidos propios o de los demés (por ejem-
plo, de quienes conducen embriagados o cruzan una calle
por el lugar equivocado) es un deber del Estado, uno de
cuyos fines esenciales es, precisamente, garantizar la efec-
tividad de los derechos consagrados en la Constitucion
para todos los ciudadanos. Recuerdo que en uno de los
primeros Consejos de Seguridad de mi primera Adminis-
tracion me dijeron que un tercio de los homicidios del
afio anterior habian sido por ajuste de cuentas entre delin-
cuentes, y que por lo tanto no eran graves. Yo quedé ato-
nito y respondi algo que crei era obvio: que todo el mun-
do tiene derecho a la vida. La regla “toda vida humana es
valiosa” expresa el principio democratico basico de igual-

dad de derechos. Entonces, por su impacto y por su carac-



ter fundamental, creo que el avance mas im-
portante en Bogota en los ultimos afios tiene
que ver con la reduccion del numero de muertes
violentas.
CULTURA CIUDADANA Y
CORRESPONSABILIDAD

Al poner la proteccion a la vida en un lu-
gar privilegiado del Plan de Desarrollo no sélo
cumplimos con la ley sino que ademés procu-
ramos ser consecuentes con los principios
morales personales y con las creencias reli-
giosas o culturales de mucha gente que pone
a la vida en un altisimo lugar. Asi, por ejem-
plo, la meta de reducir el nimero de muertes
violentas se encuentra por encima de la de
delitos de alto impacto social como el hurto a
personas, residencias o automotores. Al co-
mienzo del gobierno algunas aseguradoras me
invitaron a tres seminarios sobre robo de ca-
rros. Les dije que antes habria que hacer even-
tos sobre homicidio, sobre proteccion a la vida.
También le suelo decir a la gente que si le van
a robar el carro y tiene que escoger entre éste
y su vida, es preferible dejarse robar. No ad-
miro para nada a las personas que dicen que

se hacen matar antes de entregar el carro.

La férmula La vida es sagrada da nom-
bre a un programa cuyas metas son, entre
otras, reducir el promedio de 11 muertes vio-
lentas diarias a 7 y reducir en un 10% anual
el numero de delitos de mayor impacto so-
cial (lesiones personales, hurto a personas,
automotores, residencias, entidades finan-
cieras y establecimientos comerciales). ;Por
qué hemos incluido este programa dentro
del Objetivo Cultura Ciudadana, al lado de
programas como Apreciar las normas y ad-
mirar lo bueno? ;{No es mas bien respon-
sabilidad de la policia alcanzar las metas
de Vida Sagrada? Partimos de la convic-
cién de que la seguridad no es solamente
un problema de la policia, més aun, no es
solamente un problema del Estado. Apren-
der a resolver conflictos pacificamente, ha-
cerse responsable por la seguridad personal
y por la vida propia y la de los demés evi-
tando incurrir en comportamientos que las
pongan en riesgo, y colaborar con otros ciu-
dadanos o con las autoridades para detener
actividades criminales o terroristas son todas
tareas que corresponden al ciudadano y que

tienen un impacto grande en términos de pro-
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La idea de
corresponsabilidad
entre Estado y ciudada-
nia es fundamental en
la construccion de
sequridad y de convi-
vencia, y el que los
ciudadanos la hayan
entendido y puesto en
practica ha sido crucial
en el avance de Bogota

en esa materia.
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teccion a la vida. Es por esto que las metas de
Vida Sagrada estan directamente relacionadas
con la definicion basica del Objetivo Cultura
Ciudadana: “aumentar el cumplimiento volun-
tario de normas y la capacidad de celebrar y
cumplir acuerdos”. Esta definicion hace én-
fasis en el rol del ciudadano y apunta a que
éste se haga responsable por el cumplimien-
to de normas, independientemente de la ca-
pacidad estatal para hacerlas cumplir. La idea
de corresponsabilidad entre Estado y ciuda-
dania es fundamental en la construccion de
seguridad y de convivencia, y el que los
ciudadanos la hayan entendido y puesto en
practica ha sido crucial en el avance de
Bogota en esa materia. No sobra aclarar que

el uso de la fuerza por parte del Estado no
es un elemento ausente en el modelo de
seguridad de Bogota, simplemente no es la
estrategia prioritaria; preferimos acudir en
primer lugar a la pedagogia, pero también

hay capacidad de coercion.

ESTRATEGIAS Y LOGROS
EN PROTECCION A LA VIDA
A continuacion presento varias iniciativas
relacionadas con los logros en proteccion a la
vida. Algunas de ellas fueron puestas en mar-
cha en mi primera Administracion y siguen en

pie desde entonces. Creo que la continuidad

que se les ha dado a lo largo de nueve afios y
durante los ultimos tres gobiernos tiene mu-
cho que ver con su éxito.

En primer lugar, habria que destacar la apli-
cacion de la epidemiologia a la violencia, en-
foque que conoci en 1994 gracias al trabajo
del Alcalde Rodrigo Guerrero en Cali. La cur-
va estadistica que mas me ha impresionado es
la de la lucha contra la tuberculosis. Esta en-
fermedad se redujo un 90% desde su pico
maximo histérico a través de estrategias diri-
gidas a combatir factores de riesgo y tan solo
el ultimo 10% fue enfrentado atacando direc-
tamente las causas de la enfermedad, es decir,
a través de antibioticos y vacunas. Asi, la epi-
demiologia de la violencia introduce un con-
cepto muy fértil: el factor de riesgo. Muchas
personas entienden el problema de la seguri-
dad o de la violencia como un asunto de agen-
tes violentos (los criminales) o causas (mise-
ria, crisis de valores, etcétera). La estrategia
que puede resultar si uno sélo se concentra en
estas dos cosas es la de perseguir criminales,
tratar de acabar con la pobreza y quizas hacer
pedagogia. Todas estas tareas son necesarias,
pero los resultados a corto y mediano plazo
tal vez no sean suficientes e implican costos
muy altos. La idea de actuar sobre factores de
riesgo es muy inteligente porque la mayoria

de las veces no podemos modificar las causas



o los agentes que generan un fenémeno (o ha-
cerlo es dificil y costoso), pero en cambio si
podemos actuar de diversas maneras sobre los
factores que hacen mas probable la ocurren-
cia del mismo. El arma no se dispara sola pero
andar armados es claramente un factor de ries-
go. Por ejemplo, desde hace varios afios se ha
demostrado que el riesgo de muerte por ho-
micidio y por suicidio aumenta entre 3 y 5
veces en hogares con armas de fuego. El licor
mismo no causa el acto violento, pero si lo
hace més probable. Esa perspectiva epidemio-
logica lleva, entonces, a detectar los factores
de riesgo asociados a la violencia y a actuar
sobre ellos. Lleva también a conocer donde y
a qué horas se concentran los mayores riesgos
¥, por lo tanto, dénde conviene concentrar las
labores de vigilancia.

El Estado puede tomar muchas medidas ba-
sadas en la informacién que tenga sobre los
factores de riesgo. En nuestro caso, las accio-
nes de escala mds grande han sido tal vez la
Ley Zanahoria, varias acciones en pro del des-
arme voluntario y por via juridica, y la prohi-
bicién del uso no profesional de pélvora. Con
respecto a la primera, se trataba de disminuir
el tiempo de expendio de licor, cuyo limite
paso de ser las 5 de la mafiana a ser la 1 de la
mainana. No se ha establecido aun el impacto

de la Ley Zanahoria sobre la reduccion de las

muertes en accidentes de transito, pero es no-
table que la caida mas fuerte de este tipo de
hechos en la ciudad haya ocurrido entre los
afios 1995 y 1997, precisamente a partir del
momento en que la medida fue implementa-
da. Ademas, dicha caida también coincidio
con la asignacion del manejo del transito a
la Policia Metropolitana.

De otro lado, la presencia de armas de
fuego en el homicidio ha sido reiteradamen-
te alta en la ciudad: alrededor del 67% de
los homicidios durante la ultima década fue-
ron cometidos con armas de fuego. La res-
triccién al porte de armas en los fines de
semana y durante el mes de diciembre de
2002 tuvo un impacto significativo. Con
respecto a la restriccion en fines de sema-
na, si comparamds los meses de febrero de
2001, época en que no hubo ningun tipo de
limitacion para las armas de fuego, con el
mismo periodo de 2003, en el cual si hubo
restriccion, se obtiene que para el primer caso
se presentaron 248 homicidios con armas de
fuego de viernes a domingo, en tanto que
para el segundo se registraron 171, lo cual
significa una reduccion de 31%. De la misma
manera, durante la restriccion en diciembre
de 2002 se present6 una reduccion de 32% en
los homicidios comunes y de 34% en los co-

metidos con armas de fuego.
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En las siguientes graficas se puede ver como ha dismi-
nuido la tasa de homicidios y como se compara Bogota
con el pais y con otras ciudades.

La Grafica 1 muestra como Bogota comparte hasta cierto
punto una tendencia con el resto del pais en cuanto a la
reduccion de la tasa de homicidios. Esta comienza a dis-
minuir en la ciudad y el pais después del afio 1993 y 1991
respectivamente. Sin embargo, dicha tendencia no sélo es
mas acentuada en Bogota, sino que ademas se mantiene
mientras que la del pais comienza a subir de nuevo a
partir de 1999. Esto significa que la evolucion de la ciu-
dad en esta materia no se puede explicar unicamente como
parte de una tendencia generalizada y que, por lo tanto, el
trabajo de las ultimas tres administraciones y el mejor
comportamiento de los ciudadanos tienen mucho que ver
con el éxito obtenido.

De acuerdo con informacién suministrada por el Insti-
tuto Nacional de Medicina Legal, en el afio 2000 se pre-
sentaron en total 2.238 homicidios en Bogota. El numero
de casos se redujo a 1.993 en 2001 y a 1.912 en 2002. En
los diez primeros meses de 2003 se cometieron 1.316 ho-
micidios, lo cual representa una disminucion del 19% con
respecto a la cifra para el mismo periodo de 2002. La
meta mas importante del programa Vida Sagrada era la
reducciéon del promedio de muertes violentas diarias (in-
cluyendo homicidios, muertes en accidentes de transito,
suicidios y muertes accidentales) de 11 a 7. De acuerdo
con el Instituto Nacional de Medicina Legal, hasta el 31 de
octubre de 2003 el promedio de muertes violentas diarias

era de 7,5.

Es probable que si se le pregunta a algun bogotano como
se compara la capital con otras ciudades del pais en cuanto
a violencia en términos de homicidios, éste ubicaria a Bo-
gota entre las més violentas. De acuerdo al sistema de me-
dicion de cultura urbana implementado por el Instituto Dis-
trital de Cultura y Turismo (IDCT), en 2003 el 12% de los
ciudadanos consideraba la ciudad como segura, frente a
3,6% en 2001. Asimismo, el porcentaje de personas que
consideraban que la inseguridad bajé fue de 33,2% en 2003,
contra 22% en 2001. Aunque la percepcion de seguridad
ha mejorado desde 2001, todavia parece estar rezagada con
respecto a la realidad. La Grafica 2 muestra la verdadera
posicion de Bogotd con respecto a otros centros urbanos
en cuanto a homicidios.

Acerca de muertes en accidentes de transito, su dismi-
nucion aparece en la Grafica 3.

El comienzo de la disminucion del numero de muertes
en accidentes de transito coincide con la implementacion
de la Ley Zanahoria (diciembre de 1995) y la asignacion
del manejo del transito a la Policia Metropolitana (enero de
1997). La tendencia a la reduccién continta en el 2003: de
enero a octubre 31 se presentaron 489 muertes de este tipo,
lo cual implica una disminucién del 15,3% con respecto al
mismo periodo del afio anterior.

La Grafica 4 muestra el impacto en la reduccion del
numero de lesionados por quemaduras como resultado de
la prohibicién del uso no profesional de polvora.

El numero de lesionados en 1994 fue de 204 mientras
en 1995, afio en que se tomé la medida, fue de 77, una

reduccion de casi dos tercios. La ciudad sufrio un revés en
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1999 a raiz del pronunciamiento de una de las Cortes que
permiti6 de nuevo el uso publico de pélvora. En ese afio y
el siguiente se volvio a incrementar el numero de quema-
dos, aunque no se alcanzaron las cifras que se tenian antes
de la prohibicién. Esto probablemente indica que habia
quedado un aprendizaje, que los resultados de 1995 a 1998
le mostraron a muchos ciudadanos el peligro de jugar con
polvora y que por ello tomaron la decision de autorregu-
larse. Afortunadamente, la ley le devolvio a los alcaldes la
facultad de controlar el tema y a partir de 2001 se volvi6 a
presentar una disminucion.

A primera vista puede parecer que las restricciones so-
bre el expendio de alcohol, el uso de pélvora y el porte de
armas tienen que ver sobre todo con coercion, con la ca-
pacidad de las autoridades para hacer cumplir la ley. Sin
embargo, el éxito de estas medidas, asi como el de muchas
otras que el Estado pueda tomar, depende mucho de la
ciudadania. Buena parte del impacto de la Ley Zanahoria,
de la prohibicion de polvora y del desarme tiene que ver
con que muchas personas entendieron la gran importancia
de no conducir embriagados, de dejar en manos de profe-
sionales el uso de fuegos artificiales y de no portar armas
Y, por lo tanto, actuaron en consecuencia. De esta manera,
no es necesario que un policia siempre esté detrds sino
que uno mismo se regula (autorregulacion) o ayuda a los
demas a que se regulen (mutua regulacion). Para que esto
sea posible es muy importante que las iniciativas siempre
estén acompaifiadas de un esfuerzo grande por parte de la
Administracion de explicar a los ciudadanos su razon de

ser y su conveniencia, de mostrarles los grandes riesgos

en que incurren si actiian en contra de la norma y de expo-
ner los éxitos que entre todos hemos obtenido. Un ejemplo
es el uso del cinturén de seguridad. Quizas al comienzo,
apenas entré en vigencia la norma, la gente se ponia el
cinturén por el temor a la multa, pensaba que tal vez se
iba a encontrar con un policia y entonces se precavia. Pero
creo que ahora un gran porcentaje de bogotanos usa el
cinturén porque el comportamiento se volvié costumbre;
uno se siente incomodo si se sube al carro y no lo usa.

El impacto de las medidas

Existe una controversia sobre las causas de los logros
en materia de proteccion a la vida y seguridad. Algunos
analistas no ven una conexion clara entre medidas como
la Ley Zanahoria y el desarme y la disminucion de la tasa
de homicidios durante los tltimos 9 afios. El estudio Ca-
racterizacion de la violencia homicida en Bogotd, realizado
en el afio 2000 por un grupo de investigadores del CEDE
de la Universidad de los Andes, concluye que estas dos
medidas explican un 22% de la reduccién de homicidios
en la ciudad entre 1995 y 1999. Podria pensarse que este
porcentaje es bajo, pero me parece que con una sola vida
que salvemos el esfuerzo queda justificado. Por lo tanto,
haber salvado las vidas equivalentes a ese 22% me parece
un logro gigantesco.

Sin embargo, al tratar de establecer el impacto de di-
chas medidas habria que tener en cuenta no s6lo los com-
portamientos peligrosos que las restricciones legales efec-
tivamente evitaron (bien sea por el temor a ser sancionado
o por las sanciones que se impusieron), sino también los

mensajes, los cuestionamientos y las discusiones que las



rodearon. Creo que la comunicacién y el dia-
logo, junto con todo el trabajo en Cultura Ciu-
dadana del que hacen parte, juegan un papel
muy importante. Establecer rigurosamente el
impacto de los programas de Cultura Ciuda-
dana en términos de proteccion a la vida tal
vez sea muy dificil, pero me parece claro que
la disminucion del nimero de homicidios, de
muertes en accidentes de transito, y de nifios
quemados con polvora esta relacionado con
un aumento del cumplimiento de normas de
convivencia. Este aumento resulta no sélo del
temor a la sancion sino también de que la gente
empieza a entender y a cumplir las normas
voluntariamente. Creo que Cultura Ciudadana,
en la medida en que ha promovido la autorre-
gulacion y la mutua regulacion, ha incidido
en este incremento del cumplimiento volun-
tario de normas. La disposicion a obedecer la
ley de buena gana y a cuidar la vida propia y
la de los demas no so6lo opera en lo que res-
pecta al consumo de alcohol y el desarme. Creo
que lo que la ciudad ha aprendido y obtenido
a partir de la Ley Zanahoria, de la restriccidon
al porte de armas y del programa de Cultura
Ciudadana no se limita a los efectos directos
de medidas puntuales en las madrugadas o los
fines de semana, sino que se extiende a mu-
chos otros comportamientos en distintos mo-

mentos y lugares.

El avance en materia de autorregulacién de
la mayoria de los ciudadanos, de cumplir con
las normas por las buenas y sin la supervisién
de las autoridades, se ve reflejado en el paso
de la Ley Zanahoria ala Hora Optimista y en
el éxito de las campafas de desarme volun-
tario. Para el primer caso, nuestro optimismo
acerca del desarrollo de la capacidad de los
bogotanos de cuidarse a si mismos y cuidar
a los demas en lo que respecta al consumo
de licor se sumo a la aparicion de subterfu-
gios juridicos para violar la Ley Zanahoria
y a la proliferacion, acentuada al final de
los casi siete afios de su vigencia, de after-
parties ilegales. La Hora Optimista implica
confianza en lo que los ciudadanos han
aprendido y busca, ademas, debilitar los es-
pacios que comenzaron a aparecer para eva-
dir la norma. Los resultados que hemos ob-
tenido hasta ahora han validado esta con-
fianza. Entre el 7 de agosto de 2001 y el 6
del mismo mes de 2002, periodo en que atin
estaba vigente la Ley Zanahoria, se presen-
taron 517 muertes violentas entre la una y
las cinco de la madrugada. Durante el primer
afo de vigencia de la Hora Optimista (a partir
del 7 de agosto de 2002) la cifra se redujo a
442, esto es, hubo una reduccion del 14,5%.

Con respecto al desarme voluntario, en di-

ciembre de 1996 y otra vez en 2003 se lleva-

Establecer rigurosa-
mente el impacto de
los programas de
Cultura Ciudadana en
términos de proteccion
a la vida tal vez sea
muy dificil, pero me
parece claro que la
disminucion del nume-
ro de homicidios, de
muertes en accidentes
de transito, y de nifos
quemados con polvora
esta relacionado con un
aumento del cumpli-
miento de normas de

convivencia.
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ron a cabo las jornadas para ese proposito. Aunque en
diciembre de 1996 se entregaron menos de 1% de las
armas que habia en la ciudad, los homicidios bajaron en
26%, en parte gracias a la resonancia que hubo en los
medios de comunicacion. En esta Administracion nos han
entregado voluntariamente, hasta noviembre de 2003, 482
armas. El impacto de esta campafia tiene que ver parcial-
mente con el simple hecho de que algunas armas se sacan
de circulacion, pero sobre todo con que quien se desarma
unilateralmente manda un mensaje incluso para aquellos
que no se desarman. Mucha gente carga un arma porque
asume que los demds también andan armados y no quie-
ren sentirse en desventaja. Si unas personas entregan sus
armas, entonces otros pueden pensar que estar desarmado
ya no es una desventaja y eventualmente pueden tomar la
decision de desarmarse también. Los que se mueven pri-
mero causan un efecto de bola de nieve o por lo menos
generan una reflexion importante sobre la norma. La se-
gunda aplicacion del sistema de medicion de cultura ur-
bana corrobord esta idea al detectar, mediante una mues-
tra estadistica representativa, el porcentaje de ciudadanos
que consideran que es mejor tener una arma para prote-
gerse. La cifra habia sido de 24,8% en 2001 y paso a
10,4% en 2003.

OTROS ESFUERZOS INSTITUCIONALES

El trabajo en materia de cultura ciudadana ha venido
acompanado del fortalecimiento de la capacidad institu-
cional para enfrentar de manera eficiente todos aquellos

fenémenos que ponen en riesgo la integridad de las per-

sonas. En primer lugar y como ya lo habia sefialado mas
arriba, hay que resaltar que el gobierno distrital lleva nue-
ve afios construyendo sobre lo construido. Una de las ma-
neras en que se le ha dado continuidad a las iniciativas
que tuvieron éxito ha sido a través de su institucionaliza-
cién. Esto quiere decir que muchas acciones no dependen
de la voluntad del gobernante de turno sino que se vuel-
ven parte de la tarea cotidiana de alguna entidad. Ademas,
de esta manera queda un registro claro de lo que se ha
hecho, lo cual permite aprender mas facilmente de nuestra
experiencia y acumular memoria institucional.

En 1991 se cred el Consejo Distrital de Seguridad que
se reune al menos una vez mensualmente y en el cual
participan el Alcalde Mayor, el Comandante de la XIII Bri-
gada, el Comandante de la Policia Metropolitana, el Subdi-
rector del DAS, y un delegado de la Procuraduria General
de la Nacion, entre otros. Estas reuniones permiten que
todas las instituciones relacionadas con el tema de seguri-
dad compartan informacion y coordinen sus planes de ac-
cién. También se elaboro el Plan de Seguridad y Convi-
vencia (1995-2003) que articula diversos proyectos y pro-
gramas. En mi primera Administracion fue creada la Con-
sejeria de Seguridad, la cual se convirtié en la Subsecretaria
de Seguridad'y Convivencia en 1998. A instancias de ésta
se estructuro el Sistema Unificado de Informacion de Vio-
lencia y Delincuencia (SUIVD) que permite recoger, anali-
zar y focalizar informacion estadistica periddica y confia-
ble. E1 SUIVD permite que tanto el Comité de Vigilancia
Epidemioldgica (creado en 1996) como los alcaldes loca-

les y los jefes de las estaciones de policia tomen decisio-



nes a partir de informacion acerca de factores
de riesgo. Durante la Administracion del Al-
calde Pefialosa este sistema fue fortalecido y
se creo el Observatorio de Violencia y Delin-
cuencia, el cual hace parte de la Secretaria de
Gobierno.
Fortalecimiento
de la Policia Metropolitana

El tamario de la fuerza policial en Bogota
es pequeflo en comparacion con el de otras
ciudades del mundo. Rio de Janeiro, Montevi-
deo o Nueva York cuentan con mas de 5 poli-
cias por cada mil habitantes, mientras que en
nuestra ciudad hay sélo 1,5 (10.544 en total,
sin contar policias bachilleres). En general, el
promedio internacional es de entre 3 y 4 poli-
cias por mil habitantes, cuando en Bogota el
numero de efectivos no ha variado en mu-
chos afios debido a limitaciones presupuesta-
les de la Nacién y el Distrito. Durante esta Ad-
ministracion se maximizo el numero de poli-
cias en las calles mediante la disminucion de
su numero en cargos administrativos. En la
actualidad alrededor de 1.500 policias que es-
taban en el area administrativa y en algunos
servicios especiales (vigilando instalaciones o
apoyando a otras instituciones) han sido asig-
nados a la seguridad ciudadana.

Mas que aumentar el pie de fuerza, nuestro

trabajo se ha dirigido a elevar la eficiencia del

cuerpo de policia a través de inejoras en lo-
gistica y capacitacion. Ademas le realizar al-
gunos avances en dotacidn e infraestructura
(por ejemplo, la adquisicion de nuevos carros
o la modernizacion del Centro Automaético
de Despacho), en Bogota nos hemos esforza-
do sobre todo en capacitacion. Esta se ha con-
centrado en temas directamente relaciona-
dos con la actividad policial, pero también
en la formacion para formadores de ciuda-
danos, como se llamaba el programa desa-
rrollado durante la Administracion Formar
ciudad. La idea es que los policias apren-
dan a corregir el comportamiento ciudada-
no de la mejor manera, sin tener que recu-
rrir exclusivamente al uso de la fuerza, y
que, ademas de atender violaciones de nor-
mas, ayuden también a prevenirlas mediante
una labor pedagogica. De esta manera ellos
se convierten en una parte muy importante
del proyecto de ciudad educadora.

También se ha trabajado en el acercamien-
to de la policia y la comunidad mediante la
creacion de las Escuelas de Seguridad Ciuda-
dana y Frentes Locales de Seguridad. Para co-
mienzos de 2003 habia mas de siete mil Fren-
tes en Bogotd. En las Escuelas y Frentes de
seguridad se promueve la organizacion de la
comunidad y la interaccion directa con la po-

licia. La comunidad conoce a los policias que
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trabajan en su sector y los policias conocen a la comuni-
dad. Es muy importante entender que las Escuelas y Fren-
tes de seguridad responden a un planteamiento claramente
civilista, es decir, no tienen nada que hacer con armas sino
que promueven basicamente la organizacion de la comu-
nidad: que los vecinos se conozcan y que aprendan a utili-
zar alarmas y otros instrumentos de comunicacién para
apoyarse mediante reacciones pacificas y para desatar opor-
tunamente la accion de la policia.
Mision Bogota

Los mimos de la Administracion 1995-1997 desapare-
cieron y en su lugar, durante el gobierno del Alcalde Pefa-
losa, se puso en marcha el proyecto Misiéon Bogota. Se
trata de vincular como guias civicos a personas en extre-
ma pobreza y transgresores de poca gravedad. De esta
manera, en cambio de aplicar sanciones punitivas a estos
jovenes, se pretende resocializarlos a través de la interac-
cién con los ciudadanos. Se trata de una alternativa a la
respuesta coercitiva a la violacion de la ley, a la carcel.
Cuando se encierra a una persona y no se tiene un progra-
ma de resocializacion claro, se corre el riesgo de generar
resentimiento y de formar a un delincuente y no a un ciu-
dadano. Frente a la posible exclusién que implica recluir a
un joven en una penitenciaria, este proyecto pretende in-
cluir a sus beneficiarios en la sociedad y en la vida pro-
ductiva de la ciudad (casi la mitad de los que culminan el
proceso logran vincularse al sector privado).

Los guias civicos de Mision Bogota cultivan el orden
en la ciudad, en esquinas y estaciones de Transmilenio. En

pocas palabras, aprenden a cumplir las normas ensefidn-

dole al ciudadano comun y corriente las reglas basicas de
convivencia. En cierto sentido, se trata de una aplicacion
de algo que escribio el filosofo Séren Kierkegaard: cuando
un falsificador muere, Dios no lo envia al infierno sino

que lo pone a verificar billetes en el cielo.

DESAFiO: LAS ARMAS SON DEL ESTADO

Aunque las tendencias en términos de proteccion a la
vida en la ciudad son muy alentadoras, todavia queda mu-
cho por hacer. Deben continuar los esfuerzos del gobierno
y de la policia. Asimismo, los ciudadanos deben seguir
esforzandose para no recurrir al uso de la violencia para
resolver sus conflictos y para no incurrir en comporta-
mientos que pongan en riesgo su vida. En materia de pro-
teccion a la vida, uno de los aspectos en los que podemos
avanzar mucho mas es el de desarme. La iniciativa de des-
arme hace parte del proceso de construccion de ciudada-
nia y fortalecimiento del Estado adelantado en Bogoté du-
rante los ultimos afos. Dentro de ese proceso es funda-
mental subrayar que ser ciudadano significa no estar ar-
mado y también delegar en el Estado la utilizacion de la
fuerza y la administracion de justicia. En este sentido, la
voluntad de no violencia ciudadana, la cual se ha consoli-
dado como parte de la identidad de los bogotanos, es un
avance importante. Creo que el desarme es consistente con
dicha voluntad.

La actual politica de seguridad de Bogota podria resu-
mirse de la siguiente manera: “que las personas se hagan
responsables de su propia proteccién individual y colecti-

va colaborando con los demas ciudadanos y con el Esta-



do”. Obviamente esa colaboracidn requiere de una alta in-
tegracion entre ciudadanos y fuerza publica que debe lo-
grarse respetando las competencias de unos y otros. En
este contexto, el arma es la marca mas visible de la dife-
rencia de competencias: “zapatero a tus zapatos” es un
principio basico de seguridad.

Con frecuencia se justifica el porte de armas por parte
de los ciudadanos apelando al argumento de la seguridad
personal. Debemos superar la sensacion ilusoria de segu-
ridad que brindan las armas en manos de particulares, asi
como el discurso de la legitima defensa y los deseos de
retaliacion, para concentrar nuestros esfuerzos en la for-
mulacion de respuestas legitimas a la injusticia y la vio-
lencia. La llamada “legitima defensa”, aunque en muchos
casos puede constituir una circunstancia atenuante ante un
juez, no esta consagrada como un derecho constitucional.
Practicarla de manera deliberada, sistematica y organiza-
da conduce rapidamente hacia terrenos de ilegalidad. Aun
mas importante, socava la necesaria delegacion y confian-

za en el Estado y siembra disculpas que terminan sirvién-

dole a cualquier sujeto o grupo armado como recurso para
ejercer violencia segun sus propios criterios o intereses.
Al utilizar un arma de fuego un particular puede detener,
Jjuzgar, condenar y ejecutar la condena en pocos segundos,
de manera unilateral y arbitraria, sin contar con terceras
instancias e ignorando el derecho a la defensa. En sintesis,
la salida puramente individual a los problemas de seguri-
dad, aunque a veces ha producido resultados, en realidad
fomenta una cultura de la ilegalidad y una espiral de reta-
liaciones que generan violencia.

En una sociedad donde la vida humana ha perdido va-
lor no puede existir otra prioridad diferente a la de resta-
blecer su respeto como principal derecho y deber ciuda-
dano. La utilizacién de armas y, en general, el uso de la
fuerza y de la coercion, se convierte en un campo por el
cual es necesario que transiten sdlo quienes han sido de-
signados y preparados por la sociedad para hacerlo. En
pocas palabras, nuestra sociedad debe reconocer que

“d

la vida es sagrada y las armas son del Estado.
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2. USTIClA SOCIAL Y CUTURA TRIBUTARIA

Desde mi campana estaba claro que tanto el énfasis en
justicia social como la idea de sostener y ampliar los pro-
gresos en infraestructura urbana requeririan mayores in-
gresos fiscales. Por eso durante la primera mitad de esta
Administracién le dediqué buena parte de mi tiempo al
tema tributario y al de tarifas de algunos servicios publi-
cos, a veces a riesgo de sostener una cantaleta permanente
pero al final con buenos resultados: aunque no se hizo tal
como lo planeamos inicialmente, logramos un recaudo cer-
cano al que nos propusimos desde el principio. Entre 2001
y 2003 los ingresos corrientes de la ciudad crecieron 29,3%
real, algo superado unicamente por el crecimiento regis-
trado en 1994, cuando se modifico la regulacién para el
cobro del Impuesto de Industria y Comercio y se pago en
un solo afo lo correspondiente a dos. Esta recuperacion del
recaudo alter¢ la tendencia decreciente de los ultimos anos.

Equilibrar fiscalmente al Distrito fue mas duro de lo
que creimos e implicé una discusiéon a veces agria a lo
largo de meses, en particular con el Concejo. La premisa
constante fue.que para sostener minimamente lo que tene-
mos, incluso si no quisiéramos ampliar coberturas en sa-
lud, educacidn o servicios publicos, seria necesario un ma-
yor esfuerzo fiscal. Si bien es cierto que no hay que espe-
rar que la economia esté boyante para cobrar impuestos, es
de todas formas notable que en una época de bajo creci-

miento econdmico se haya logrado tal incremento en los



ingresos y se hayan equilibrado las finanzas

de la ciudad.

REDISTRIBUCION Y EQUIDAD
Propositos de la tributacion

Hay una caracteristica que la ciudad com-
parte con algunos utensilios o herramientas:
los descubrimos y les prestamos atencion
cuando no funcionan como esperado, cuando
se dafian. Cuando las cosas funcionan bien no
se notan porque no interrumpen nuestros pro-
positos. Por esto mismo, la labor de manteni-
miento y sostenibilidad de la ciudad suele pa-
sar desapercibida: en las calles se notan mu-
cho mas los huecos que la falta de huecos. El
deseo de permanente innovacion e inversion
oculta los desafios de esta labor de manteni-
miento, esto es, que deberia ser rutinaria por-
que al no hacerse acarrea costos enormes y
que en ultimas es bastante desagradecida. En
este sentido, la paradoja es que hay muchos
ambitos en donde, si la Administracion cum-
ple adecuadamente su funcion, entonces de-
beria volverse casi invisible.

Al quedar ocultos los desafios del mante-

nimiento y la sostenibilidad queda también

oculta la importancia de uno de los principa-
les propdsitos de la tributacion, el de ali-
mentar los llamados gastos de funcionamien-
to de la Administracion y de mantenimiento
de la ciudad. Gracias a estos dineros la ciu-
dad tiene quien la administre y asegura que
los bienes publicos que ofrece, por ejem-
plo la malla vial, no se deterioren. Los com-
promisos politicos y econdmicos implica-
dos en esta labor no son frecuentes en nues-
tro pais y por ello lo que hemos hecho en
Bogotad, ser consecuentes con un discurso
acerca de su necesidad y beneficios, vale
la pena subrayarlo.

Aparte del mantenimiento de la ciudad,
el pago de impuestos permite hacer nuevas
inversiones y generar bienes que todos los
ciudadanos pueden disfrutar libremente,
como ha ocurrido de manera especialmente
visible con la puesta en marcha de Transmi-
lenio, con la construccidn de colegios y bi-
bliotecas, o con la mejoria y embellecimien-
to del espacio publico y de los parques en la
ciudad. Al pagar impuestos los ciudadanos
estan financiado la infraestructura y servicios

que necesitan y que solo el Estado puede ofre-
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cerles. Entre otras muchas cosas, los impuestos financian
la seguridad de la ciudad, ayudando por ejemplo a dotar
mejor a la Policia Metropolitana.

Hay un tipo de inversion que es menos visible que la
de infraestructura fisica y que es sin embargo igualmente
fundamental. Tal inversion garantiza unos minimos basi-
cos en salud, educacion y servicios para cada miembro de
la sociedad, tanto para quienes en este momento estarian
en total desamparo sin tales garantias como para quienes,
por cualquier motivo, pudieran llegar a estarlo. La tributa-
cion hace posible de esta manera que exista un bien publi-
co fundamental: un colchon para la sociedad entera que
asegura que quienes estén o lleguen a estar en situacion de
vulnerabilidad no quedaran por debajo de un nivel de vida
aceptable. Como se verd, en los tltimos afios el sistema de
educacion publica de la ciudad ha cumplido este papel en
cierta medida.

Al hacer inversiones que garantizan unos minimos para
todos en la sociedad, la tributacion se convierte en el me-
canismo para un proceso fundamental: la redistribucion
de la riqueza. A través del pago de impuestos se corrigen
en alguna medida las grandes desigualdades de nuestra
sociedad. La brecha entre los mas y los menos favorecidos
disminuye cuando se logra que parte de los ingresos de
los primeros se destine, a través del pago de impuestos, a
corregir las carencias de los segundos, cuando los dineros
publicos se convierten en inversion social. Esta funcion
redistributiva de la tributacion puede justificarse por un
ideal de justicia. Quienes han venido al mundo en desven-

taja, quienes viven en extrema pobreza y carecen de me-

dios para acceder a servicios de salud o a una adecuada
nutricion y educacion, tienen el derecho inalienable a unas
minimas condiciones de vida. Estas minimas condiciones
deben ser suficientes para que cada cual pueda empezar a
construir su propia vida como la imagina y quiere; en este
sentido, los nifios y las nifias son el destino mds importan-
te de la redistribucion.

Aunque el pago de impuestos tiene un gran peso, la
redistribucion de la riqueza ocurre también de otras mane-
ras. Un ejemplo muy claro en Bogotd ha sido el de las
rutas alimentadoras de Transmilenio, que pasan todas por
barrios de estratos 1y 2 y acaso por algunos de estrato 3.
Este sistema funciona gracias a que los pasajeros de clase
media, que por lo general no utilizan las rutas alimentado-
ras, subsidian con la compra de su tiquete a quienes si lo
hacen. En el caso de los impuestos y las tarifas de servi-
cios publicos ocurre algo similar, lo que se llama progresi-
vidad o equidad vertical, esto es, se cobran teniendo en
cuenta la capacidad de pago de los contribuyentes. Asi, el
porcentaje del impuesto Predial que tienen que pagar los
que viven en estratos mas altos es mayor, y el precio del
agua y la luz que consumen es también mayor.

La garantia de los derechos a unas minimas condicio-
nes vitales corre por cuenta del Estado. Independientemente
de si un gobernante conoce o no los criterios de justicia
que respaldan la inversion social, es su deber legal, con-
signado en nuestra Constitucion Politica, trabajar por el
cumplimiento de tales derechos. En esto consiste el que
Colombia sea un Estado Social de Derecho. Al Estado co-

rresponde en la practica buena parte del ejercicio de redis-



tribucién; por ejemplo, el recaudo de los tributos, la co-
rrecta deteccion de las zonas de mayores carencias y la
inversion eficiente y adecuada en éstas. Sin embargo, el
Estado no puede convertirse en un benefactor que termina
por limitar a sus beneficiados; por eso decimos que la
Jjusticia social es un ejercicio de corresponsabilidad, en el
cual beneficiado y benefactor trabajan conjuntamente. Lo
otro es asistencialismo, y es tan perjudicial para el Estado
como para sus ciudadanos.

Si uno mira las cifras de recaudo tributario e inversion
que hace Bogotd en sus localidades se da cuenta de la
dimension del ejercicio de redistribucion que ha coman-
dado el gobierno distrital. Tomemos el caso de Chapinero,
una de las localidades mas ricas de la ciudad, y Ciudad
Bolivar, una de las mds pobres. Mientras que cada habitan-
te de Chapinero pago6 en promedio $461.000 por Predial en
2002, los habitantes de Ciudad Bolivar pagaron en prome-
dio $7.500. En 2002, la suma del pago de Predial e Indus-
tria y Comercio fue en promedio por habitante de Ciudad
Bolivar de $12.000, y la inversion que la ciudad realizé en
esa localidad fue, en promedio por habitante, de $681.573.
Esto quiere decir que en Ciudad Bolivar la inversién reci-
bida por cada habitante es mas de 56 veces mayor, en
promedio, que su aporte. En Chapinero, la inversion per
capita promedio no alcanza a la mitad del valor del pro-
medio de impuestos pagados. En el capitulo 6, al discutir
la inversion territorializada, volveré sobre este tema.
Justicia social y consistencia

Bogotd es una ciudad crecientemente consistente en

cuanto a justicia social. Si la Constitucion pone en altisimo

lugar la justicia social, entonces es muy importante traba-
jar en ese sentido y lograr que la ciudad progrese en co-
berturas de educacion y salud, tal y como lo ha hecho en
los ultimos afios. Durante la redaccion del Programa de
Gobierno nos encontrabamos en pleno proceso de paz y
todo el mundo hablaba de paz con justicia social. Este de-
seo generalizado se constituyd en uno de los temas criti-
cos en la campana por la Alcaldia cuando tomamos la de-
cision de incorporarlo en el Programa de Gobierno. Uno de
los grandes desafios pedagdgicos durante esta Administra-
cion fue justamente hacerle entender a mucha gente que si
queriamos ser realmente consistentes con la idea de mayor
Jjusticia social, entonces habia que pagar mas impuestos.
En nuestro pais, no obstante la enorme importancia del
tema, se suele hablar de justicia social como una abstrac-
cion. Pero justicia social es, ademas de una obligacion le-
gal, el nombre de una tarea muy préctica, la de garantizar
unos minimos de vida para todos. Es posible medir de ma-
nera tangible el logro de la justicia social: cuando los ni-
fios y ninas de familias de menores recursos pueden asistir
a colegios bien dotados; cuando se cumple religiosamente
la regla de tener un acceso transparente al Sisben; cuando
se tiene acceso a los servicios publicos mds elementales;
cuando la vivienda tiene caracteristicas adecuadas con re-
quisitos minimos de salubridad; cuando los ingresos fami-
liares de quienes trabajan en el hogar alcanzan para cubrir
las necesidades mas perentorias de todos sus miembros.
La ciudad ha avanzado en todos estos campos, lo cual le
permite decir a quien cree que sdlo mediante violencia es

posible llevar a cabo verdadera justicia social: “mire, us-
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ted con sus armas, con sus fusiles, no ha logrado el equiva-
lente a las coberturas que tiene Bogotd, ni siquiera en las
zonas donde ejerce presion sobre el gasto publico™ De esta
manera, Bogota le ha quitado a los violentos el argumento
de la exclusion social como justificacion para sus acciones.

De hecho, al mirar los indicadores de condiciones de
vida que estima Planeacion Nacional y al comparar los de
Bogota con las demas regiones, hay que reconocer que lo
que se ha hecho aqui es notable, que vale la pena aprender
de nuestra experiencia y, mas importante aun, que es fun-
damental sostener nuestros logros. En el periodo 2001-2003,
la inversion en los sectores de Educacion, Servicios Publi-
cos, Salud y Bienestar Social representé en promedio el
71,2% del total de la inversion directa de la ciudad. La in-
version social pasé de $2.372.560 millones en 2001 a
$3.358.404 millones en 2003 (pesos constantes de 2003). Si
a la inversion social se suma la inversion en transporte y
espacio publico, el porcentaje sobre la inversion total as-
ciende a 88.19% (ver Tabla 1).

Lo anterior quiere decir que de cada 100 pesos que se
invierten en Bogota, algo menos de 30 van para obras ge-
nerales que sirven a todo el mundo (los grandes parques, la
recuperacion del espacio publico, Transmilenio, etcétera) y
algo mas de 70 van primordialmente a estratos uno, dos y,

en menor medida, tres.

LOGROS EN INCLUSION Y JUSTICIA SOCIAL
Salud y servicios publicos
La poblacion afiliada al régimen de seguridad social ha

aumentado de manera asombrosa como resultado del régi-

men contributivo: llegamos a 3,82 millones de afiliados en
2003. Con ello, a partir de 2001 se han creado 267.000
nuevos cupos en el régimen subsidiado (la meta inicial
eran 200.000) lo cual resulta, a finales de 2003, en un
total de afiliados de 1.370.000 (ver Grafica 1). De esta
manera, el total de asegurados en salud en la ciudad es en
2003 de 5,1 millones, lo que significa que aproximada-
mente tres de cada cuatro habitantes de la ciudad estan
cubiertos en salud.

Es claro que, de todos los servicios publicos, el agua y
el alcantarillado son los de mayor impacto en la salubri-
dad y la calidad de vida. La ciudad ha hecho en las ulti-
mas administraciones grandes esfuerzos para llevar el ser-
vicio a todos los hogares. En el afio 2003 llegamos a
1.235.210 viviendas con alcantarillado y a 1.316.564 con
acueducto. En porcentajes, la ciudad pasé de suministrar
agua potable a un 78,7% de los hogares en 1993, a 100%
en 2003; paso de dotar con alcantarillado a un 70,8% de
los hogares en 1993, a 94,9% en 2003 (en barrios legali-
zados; ver Grafica 2).

Atencion a poblaciones vulnerables

Llamamos poblaciones vulnerables a aquellos grupos
sociales cuya capacidad de autosostenimiento es precaria
y que por ello requieren de manera especial atencion y
apoyo del gobierno de la ciudad. Entre estos grupos estan
nifios y nifias menores de 5 afos, familias gestantes, adul-
tos mayores de 55 afios, habitantes de la calle y personas
en edad productiva pero en condiciones de extrema po-
breza. La ciudad desarroll6 programas para cada uno de

estos grupos, principalmente a través de la accion del De-



Educacion 939.925 943.997 1.014.281 22,6%
Servicios Publicos 735.096 675.108 1.564.257 34,9%
Transporte y Espacio Publico 499.019 591.531 650.921 14,5%
Salud 546.733 538.573 585.848 13,1%
Bienestar Social 150.805 155.567 194.018 4,3%
Gobierno 202.799 233.502 259.116 5,8%
Hacienda 70.883 68.833 63.246 1,4%
Cultura 59.791 63.119 86.914 1,9%
Gestion Publica Admirable - 22373 22.209 25.657 0,6%
Planeacion y Competitividad 9.497 16.431 31.477 0,7%
Organismos de Control 3.340 6.641 4.354 0,1%
Total 3.240.263 3.315.512 4.480.089 100,0%
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Tabla 1: Inversion Directa
Sectorial 2001 - 2003,
presupuesto general
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Fuente: Secretaria de Hacienda Distrital

Grafica 1: Miles de afiliados al
Régimen Subsidiado de Salud

Fuente: Secretaria de Salud del Distrito
* Al mes de octubre

Grafica 2: Porcentaje de hogares
con cobertura en barrios legalizados

Fuente: 1993 a 1995, estadistica historica Alcaldia
Mayor de Bogotd - DAPD; 1996 a 2003, EAAB
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partamento Administrativo de Bienestar Social
(DABS) y del IDIPRON. La atencion a estas po-
blaciones ha venido creciendo de manera sos-
tenida en los ultimos anos. En términos de
presupuesto, entre 1996 y 2003 la inversion
de los programas adelantados por el DABS
crecié en promedio 53% real anualmente.
Respecto a la atencidn a la nifiez, quisie-
ra destacar los avances en educacion tem-
prana y nutricién infantil. Si a mi me pre-
guntaran qué es lo que mas desigualdad pro-
duce, diria que es la diferencia en la educa-
cion y nutriciéon tempranas. Hay que
encargarse de que los aflos tempranos sean
fértiles para el desarrollo afectivo, cogniti-
vo y motriz de los nifios. Como respuesta a
este deber, el nimero de cupos que la ciu-
dad ofrece para educacion temprana aumen-
td entre 1997 y 2003 en un 25,5%, habien-
do sido creados en ese periodo un total de
6.515 nuevos cupos. En el afio 2003 el nu-
mero total de cupos alcanzo los 32.015. Esto
se ha logrado gracias a la acciéon conjunta
del DABS, el ICBF y algunas cajas de com-
pensacion familiar, a través de cuya alianza
se cred en 2000 la Red de Jardines Sociales,
la cual cuenta actualmente con 16 Jardines en
funcionamiento y 8 mas en construccion. Adi-
cionalmente, de los 189 Centros de Desarrollo

Infantil con que cuenta el DABS, desde 1998

se han remodelado 113 para garantizar mejo-
res condiciones de servicio. El mejoramiento
de plantas fisicas de estos centros ha venido
acompafniado de programas de mejoramiento
de la calidad de la enseiianza que en ellos se
ofrece.

Segun estimativos basados en el indicador
de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI), para
el afio 2001 el numero de nifios y nifias meno-
res de 5 afios con al menos una NBI era de
154.755, de los cuales 29.029 estaban en con-
diciones de miseria (mas de dos NBI). Estoy
seguro de que si la ciudad estuviera en capa-
cidad de ofrecer cupos suficientes, una gran
parte de esta poblacion se beneficiaria enor-
memente con programas de educacion tem-
prana, y no solamente porque estar en los jar-
dines sea un tiempo bien invertido para los
nifios; ademas de educacion artistica, pedago-
gia musical y desarrollo de lectura y escritura,
dentro de los programas de educacion tem-
prana se ofrecen minutas y refuerzos alimen-
ticios. Los seguimientos realizados a los nifios
atendidos muestran que su estado nutricional
mejora cuando estan en los jardines, que a
mayor asistencia mayor es la mejoria y que
en vacaciones tiende a haber desmejora. Dar
una nutricion suficiente en estos afios funda-
mentales del desarrollo fisico de los nifios es

absolutamente clave. Actualmente un total de



180.000 nifios reciben refrigerios de la ciudad
(en jardines infantiles y primaria).

Por otra parte, dentro del programa Fami-
lias Gestantes, 11.310 familias fueron atendi-
das mediante bonos nutricionales en el afio
2003. Ademas de la ayuda alimentaria, se han
adelantado talleres para la formacién de bue-
nos habitos nutricionales y de vida saludable.
Asimismo, se ha trabajado en coordinacion con
la Secretaria de Salud para facilitar el acceso
oportuno a servicios de preparacion del parto
y atencion a los recién nacidos. De acuerdo
con las cifras disponibles acerca de mujeres
gestantes con NBI en la ciudad, la actual oferta
permite atender el 41% de ellas, lo cual signi-
fica un aumento continuo desde 1998, cuando
el porcentaje de cobertura era de 33%. Aun-
que hay un alto numero de factores implica-
dos, creo que es razonable afirmar que estos
esfuerzos han contribuido a disminuir la tasa
de mortalidad infantil y materna en la ciudad.

En términos de presupuesto, la atencién a
todos los grupos de poblacién vulnerable ha
aumentado en los ultimos afios. En el caso de
los adultos mayores de 55 afios, en el periodo
1995-2003 ha habido un crecimiento real anual
promedio de 36% en la inversion. En 2003 la
inversion super6 los 29.000 millones. La aten-
cion a adultos mayores ha consistido en parte

en lo que se llama “subsidios a la demanda”,

subsidios que por lo general se destinan a ali-
mentacion y que a partir de 2000 se han im-
plementado mediante tarjetas inteligentes. En
2003 el numero de subsidios fue de 20.200.
Por otra parte, en cuanto a los habitantes de
la calle, entre 2001 y 2002 hubo un aumento
de la inversion de 68,4% y entre 2002 y 2003
de 24,95%. El IDIPRON pas6 de atender a
3.000 nifios y nifias de la calle en 1998 a
mds de 7.000 en 2003. Parte de la idea es
reintegrar a estos nifios y jovenes al siste-
ma productivo, lo cual se ha logrado par-
cialmente mediante convenios interinstitu-
cionales: 1.400 empleos fueron generados
en 2003 mediante este sistema.
Educacion

La educacion es la columna vertebral
de la competitividad y la productividad. Por
ello los logros en educacion son también
un tema del capitulo de productividad. Esto
no quiere decir que la educacion no sea tema
de justicia social; lo es porque una de las
mayores fuentes de inequidad es la desigual-
dad educativa. Pero la educacion no es ex-
clusivamente un tema de politicas compen-
satorias. Las politicas de educacion deben en-
focarse simultdneamente a disminuir des-
igualdades aumentando coberturas y garanti-
zando educacidén para todos los nifios en edad

escolar, y a implementar aprendizajes que sean

Las politicas de edu-
cacion deben enfocar-
se simultaneamente a
disminuir desigualda-
des aumentando
coberturas y garanti-
zando educacion para
todos los ninos en
edad escolar, y a
implementar aprendi-
zajes que sean rele-
vantes para el sistema

productivo.
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relevantes para el sistema productivo y que
formen jovenes preparados para los retos de
la competitividad. Entonces, el tema de co-
bertura es sin duda importante, pero la igual-
dad educativa lo es también y por ello debe-
mos todos cooperar para educar con calidad.
En el afio 2003, los recursos invertidos en
educacion representaron el 22,6% del presu-
puesto general del Distrito. El numero de es-
tudiantes a cargo de la ciudad es enorme y
dado que el costo promedio de un cupo es
aproximadamente $1.300.000 (de 2003), no
debe sorprender el peso que la educacion
tiene dentro del presupuesto. La cobertura
en educacion ha aumentado de manera
constante en los ultimos afios; entre 1998

y 2003 el total de atendidos por el sistema
de educacion publica aumenté un 27%, y
alcanzé en ese ultimo afio 860.859 alum-
nos. En parte, el aumento en coberturas se
ha logrado aprovechando al maximo la ca-
pacidad de los colegios publicos, esto es, aten-
diendo el mayor numero posible de nifios
por aula y usando buses para trasladar nifios
a colegios distantes de su hogar pero con cu-
pos disponibles. La eficiencia del sistema edu-
cativo tiene un limite, sin embargo, y estamos
cerca de coparlo. Por ultimo, hay que destacar
que, como se ve claramente en la Grafica 3, el

Distrito pudo absorber un numero importante

de jovenes que, por la dificil situacion econo-
mica del pais a partir de 1997, debieron aban-
donar la educacion privada. De.hecho, en el
2003 mas de la mitad de quienes solicitaron
un cupo oficial provenian del sistema privado.

Aun cuando la ciudad y el sistema educati-
vo privado estén en principio en capacidad de
atender un 98% del total de la poblacion en
edad escolar, en la actualidad hay unos 70 mil
jovenes de estratos 1y 2 por fuera del sistema
educativo. En porcentajes, el promedio de asis-
tencia a los distintos niveles de escolaridad en
estratos 1y 2 es de 74%, es decir que uno de
cada cuatro nifios de estratos 1 y 2 en edad
escolar no esta yendo a clases. Entonces, dada
la proximidad del limite de eficiencia del sis-
tema educativo, un gran reto a futuro sera me-
jorar las tasas de cobertura en estos estratos y,
mas aun, sostenerlas respecto a esta poblacion
que estd siempre en aumento. Por otra parte, el
costo de sostener cada cupo educativo aumen-
tara si se mantiene el empefio de mejorar pro-
gresivamente su calidad. Por esto, en el futuro
ld educacion publica sera una de las mayores
responsabilidades de las administraciones de
la ciudad: no solamente un cupo abierto es algo
que, por ley, debe mantenerse, sino que ade-
mas su calidad debe mejorarse progresivamente.

El modelo de colegios por concesion es una

avance en cuanto a calidad. Son colegios pu-



blicos construidos por el Estado con las mejores especifi-
caciones cuya operacion es cedida por quince afios a cole-
gios privados y a universidades que han tenido buen des-
empefio. Este es un experimento docente que estd trans-
portando modelos pedagogicos exitosos a los sectores po-
pulares. Ya hay 23 colegios operando bajo el sistema de
concesion, los cuales atendieron en el afio-2003 a 23.109
estudiantes. Es una fraccion muy pequefia del total, pero
tiene la gran utilidad de permitir comparaciones. Por ejem-
plo, tomamos una medida que establece coordinadores
pedagogicos en los colegios publicos porque descubrimos
que en los colegios en concesion la principal diferencia en
la estructura de costos es la coordinacién pedagogica. La
idea es que haya un profesor que trabaja basicamente en
poner de acuerdo a los profesores sobre qué se ensefia. El
rector solo no puede hacer eso porque tiene demasiada
carga administrativa. Aprender de este modelo para mejo-
rar el otro, medirlos con la misma vara y mostrar cémo
hay colegios tradicionales que también son buenos, sera
incubador de la futura igualdad que aspiramos para los
nifios y nifias de nuestra ciudad.

Respecto al tema de medicion, a partir de 1998 la Se-
cretaria de Educacion empezd a hacer evaluaciones de ca-
lidad educativa a través de exdmenes bianuales de compe-
tencias basicas. Estas evaluaciones miden el desemperio
de los estudiantes de tercero y quinto de primaria y sépti-
mo y noveno de secundaria en dreas de lenguaje, matema-
ticas y ciencias. Las evaluaciones son una herramienta
importante para hacer seguimiento a la calidad de todos

los colegios bogotanos. Las evaluaciones sirven, por ejem-

plo, para detectar los planteles més rezagados y disefiar
programas de asistencia; ademas, hacen posible que los
maestros vean claramente, bajo una perspectiva compara-
da, los logros y falencias de su labor. Respecto a las eva-
luaciones hechas a primaria, entre 1998 y 2000 se logro
un incremento promedio de 16% en los puntajes de cole-
gios oficiales y de 8% en los privados; entre 2000 y 2002
el incremento promedio fue de 17,5% en colegios oficia-
les y 13% en privados. En cuanto a secundaria, el incre-
mento promedio de los colegios oficiales entre 1999 y
2001 fue de 13% y de 12% para colegios privados (los
resultados de las evaluaciones a secundaria de calendario
A solo estaran disponibles en el 2004). En resumen, la

ciudad esta mejorando en cobertura y también en calidad.

APORTAR DE BUENA GANA

Que la tributacion sea un sistema de solidaridad sin
sesgos ideoldgicos ni personales es admirable. Yo no sé
cudl es el joven o la joven bogotana que se educa con el
Predial que Adriana y yo pagamos al afio, pero estoy segu-
ro de que alguien se beneficia. Que uno mismo no vea los
resultados de su aporte no quiere decir, por supuesto, que
este no tenga efecto. Pero el no ver claramente el impacto
de los propios tributos puede incrementar la tentacion de
no pagarlos y, de este modo, de usar y disfrutar los bienes
publicos de la ciudad (las bibliotecas publicas y el Trans-
milenio, los parques y las nuevas vias) sin contribuir.

El cardcter publico de los bienes generados por la tri-
butacion resulta asi en una paradoja: a todos nos conviene

que los bogotanos tributemos generosamente porque eso
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repercute claramente en el nivel de vida de la colectivi-
dad; pero en términos de cada individuo, de quien busca
unicamente maximizar su propia ganancia, lo mejor seria
que los demas paguen y ¢l disfrute los beneficios, obte-
niéndolos sin ningun costo. Pero si cada cual siguiera este
raciocinio individualista, la sociedad entera terminaria en
un colapso, con todos perjudicados. ;Como conseguir en-
tonces que la ley tributaria sea cumplida masivamente, a
pesar de esta paradoja?

Mas razones para tributar

Una manera de incentivar la tributacion es mediante
pedagogia, ayudando a que los ciudadanos vean la impor-
tancia que hace su aporte, el peso de su granito de arena.
Algo que ha ayudado mucho en este sentido es la visibili-
dad de buena parte de las inversiones que ha hecho la
ciudad en lo ultimos afios. La decision del Alcalde Pefialo-
sa de usar el capital de inversiones de la ciudad para cons-
truir bienes publicos en grande fue muy buena para la
ciudad. Las obras realizadas se constituyeron en el argu-
mento de fondo a favor de una reforma tributaria. Bastaba
casi decirle a la gente “subase en un taxi o en un bus y
visite obras como las bibliotecas; conozca y mire como
estas obras le cambian la vida a la gente”.

Sin embargo, una buena parte de las inversiones de la
ciudad, como la social, tiene grandes costos y un alto im-
pacto, pero no se percibe facilmente. Para estos casos de-
cidimos hacer un esfuerzo de visibilizacion que tomo cuer-
po en una campafia que llamamos la Chiva Tributaria. La
idea era invitar a los empresarios bogotanos y a los me-

dios de comunicacion a que vieran lo que se hace con los

impuestos, para que se convencieran y apoyaran la refor-
ma tributaria que estdbamos proponiendo. Los empresa-
rios son quienes mas impuestos pagan, por lo tanto son
quienes mds resistencia podrian ofrecer a cualquier incre-
mento en la tributacion. Lo que hicimos con ellos fue visi-
tar las obras, los nuevos colegios, las Megabibliotecas, los
barrios mejorados, pero también hacer que benefactor y
beneficiario se conocieran, eliminar parcialmente el ano-
nimato de la tributacion. De ahi salieron experiencias muy
bonitas: “mire, ese sefior paga un monton de impuestos”,
“ah, mi papa también paga impuestos”. Y de parte de algu-
nos mas, “yo no sabia que esto se hacia con mis impues-
tos, yo no sabia que nifios como estos pueden tener las
oportunidades que tienen porque alguien paga impuestos”.
Una de las frases mas lindas que oi en esta campaia fue la
de un nifio cuando le pregunté “;usted qué va a sentir
cuando grande, cuando pague impuestos?” y me contesto
“orgullo”.
Paternidad responsable

Gran parte del auge en inversiones que vivié Bogota al
final de la década pasada se debi¢ al éxito de una negocia-
cion que tuvo lugar en mi primera Administracion, bajo el
plan Formar ciudad. Superando todas las expectativas, la
ciudad pudo capitalizar su Empresa de Energia con mas de
2.000 millones de dolares. Este éxito dio lugar a inversio-
nes extraordinarias en la ciudad y termino por generar un
gran reto: cuadrar la financiaciéon permanente de sus gas-
tos recurrentes y de mantenimiento. Las necesidades de
operacion y mantenimiento de buena parte de estas inver-

siones habian sido financiadas con recursos transitorios,



sin que se hubiera previsto o asegurado su
cubrimiento a largo plazo; la cuenta que pasa
el hospital anualmente, la de un colegio afio
tras afio, habian sido cubiertas mediante re-
cursos que, como los derivados de la capitali-
zacion de la Empresa de Energia y de las des-
capitalizaciones de Codensa y Emgesa, apare-
cen solo una vez en la vida. Pero hacer las
cosas bien implicaba financiar esos gastos re-
currentes con recursos corrientes, es decir, con
dineros que se recaudaran todos los afios. Al
final esto se logro.

En ultimas se trat6 de un asunto de pater-
nidad responsable. Bogota gesto en los ulti-
mos afios una serie de hijos e hijas, de los
cuales todos somos progenitores; si la ciudad
se le apunto al suefo de garantizar unas con-
diciones de vida minimas para todos y tam-
bién de parques bien cuidados y bibliotecas
con un excelente servicio, seria absurdo no
garantizar sus costos de funcionamiento, que
son relativamente bajos comparados con la
inversion realizada. Fue asi como la paterni-
dad y maternidad responsable se constituy
en el argumento fundamental a favor de la
reforma tributaria. Nuestra tesis basica es que
para preservar, consolidar y continuar desa-
rrollando los logros en la ciudad se debe re-
plantear el esquema irresponsable de “finan-

cia la inversion, que después la operacion y el

mantenimiento apareceran de algun lado”, ga-
rantizando mayores recursos permanentes. Esta
es la médula del desafio de sostenibilidad que
la ciudad tiene por delante: funcionar bésica-
mente con recursos permanentes, sobre todo
en lo que tiene que ver con gastos recurrentes.
110% con Bogota

A comienzos de 2002, la Administracion
Distrital lanzé una campafia de pago volun-
tario de impuestos. Se sugirio un aporte vo-
luntario de 10% adicional al valor normal en
la declaracion de impuestos (Impuesto de In-
dustria y Comercio y Predial). En ese afio,
mas de 63.000 ciudadanos decidieron hacer
este pago adicional y la ciudad pudo recau-
dar asi $1.177 millones. Esto equivale, por
ejemplo, al costo de educar por un afio a
casi mil jovenes. Hasta septiembre del afio
2003 han aportado 110% casi 46.000 contri-
buyentes y se han recaudado $848 millones.

Creo que estos aportes voluntarios del
110% con Bogotd han cambiado la idea que
muchos ciudadanos tenian acerca del pago
obligatorio. Algunos habran dicho: “porque
otros aportaron mas, es justo pagar por lo me-
nos lo que es obligatorio; ademas, lo que yo
pago no parece tanto al lado de lo que ellos
pagaron”; otros dirdn: “es admirable que tan-
tos gasten voluntariamente su dinero en la ciu-

dad, en vez de en su propio consumo; la cosa
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va por buen camino”. Creo que el éxito de esta campafa
constituye un mensaje para muchos en la politica que creen
que nadie quiere ni puede pagar mas impuestos. Esto tam-
bién lo mostré el impuesto nacional al patrimonio para
seguridad, cobrado a finales de 2002. Con su pago se esta-
blecio que la cuestion de fondo no era carencia de recur-
sos sino mas bien lograr una buena comprension de los
méritos de la tributacion.

Los tributadores voluntarios del 110% son divulgado-
res ideales de la cultura tributaria; cumplen un papel simi-
lar al de los Caballeros de la Cebra para la Cultura Ciuda-
dana en mi primera Administracion, esto es, son lideres de
nuevos comportamientos civicos. Los aportes voluntarios
sirven en este caso como base para una pedagogia de lo
ejemplar. En ella estan en juego normas sociales y morales
de aprobacién, admiracion y autogratificacion que con-
juntamente abren y muestran las posibilidades de la co-
operacion y la construccion de lo publico. De una situa-
cion en la cual pagar impuestos es una obligacion aburri-
dora se pasa a una en donde hay razones para sentirse
orgulloso y para felicitar a quien tributa. Esta estrategia de
movilizar el orgullo y la aprobacion social es una alterna-
tiva util a la sancion legal y a la implementacion del deber
tributario por pura coercion. De hecho, una parte impor-
tante de la estrategia de cobros de la oficina de impuestos
de la Secretaria de Hacienda se baso en la persuasion, no
en la coercion. Ademas del 110% con Bogotd, se enviaron
declaraciones sugeridas a los contribuyentes, con la idea
de que fueran avaladas voluntariamente, firmadas y paga-

das. Este mecanismo funcion6 muy bien.

SITUACION DE LAS FINANZAS DE LA CIUDAD

Al principio de mi gestion la ciudad tenia por delante
un dificil reto de sostenibilidad. Ademas de que una parte
importante de las inversiones hechas carecian de recursos
de operacion y mantenimiento, queriamos seguir avanzando
en la direccion que la ciudad ya venia recorriendo; esto
nos obligd a proponer una meta tributaria exigente. Lo
més interesante y bonito del proceso fue que al final lo-
gramos cumplir esa meta, garantizar el sostenimiento mi-
nimo de los logros de la ciudad y continuar construyendo
sobre lo construido, pero por un camino distinto al que
propusimos inicialmente. Este fue uno de los frutos de la
discusion publica, porque a través de un didlogo intenso y
mediante sugerencias de empresarios y algunos conceja-
les alteramos la estrategia y terminamos cumpliendo nues-
tros propositos.

Sin embargo, para continuar avanzando en la direccion
de los logros obtenidos en los ultimos afios hay que seguir
fortaleciendo las finanzas del Distrito. Ya se han hecho
importantes esfuerzos para incrementar los ingresos co-
rrientes y aumentar la eficiencia de la gestion. Creo, no
obstante, que muchas de las estrategias que seguimos para
incrementar los ingresos sin incrementar las tarifas tienen
un limite al cual ya nos hemos acercado. Por esa razon la
Administracion insistié tanto en el cobro del alumbrado
publico. No sélo dejar de subsidiar el alumbrado es hoy en
dia una practica usual en muchos municipios del pais, ade-
més quisimos dar a su recaudo una destinacion especifica
que la mayoria de los ciudadanos apoyaria: mas educa-

cion publica.
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Los ingresos corrientes, basicamente lo que ciudad re-
cauda por sus diferentes impuestos, crecieron un 28% en
términos reales entre el 2000 y el 2003. De un crecimiento
real promedio inferior al 1% anual entre 1998 y 2000, los
ingresos corrientes pasaron a registrar crecimientos pro-
medio reales cercanos al 8,6% por afio a partir de 2001, y
ademas con una tendencia creciente. ;Cémo hicimos esto?
Gracias a una variedad de estrategias implementadas por
la Secretaria de Hacienda: actualizar las bases gravables
de predios y vehiculos; aumentar gradualmente en 38% el
Impuesto de Industria y Comercio y hacer més eficiente su
cobro; eliminar los descuentos por pronto pago en el im-
puesto Predial y de vehiculos. Ademas, el cambio en la
legislacion nacional que permitio aumentar en 5% la tarifa
de la sobretasa a la gasolina significo un aumento impor-
tante en el recaudo. De otra parte, mediante una campana
antievasion muy efectiva se lograron recaudar $158.285
millones en 2002 y se esperan recaudar $177.000 millo-
nes en 2003, lo cual constituye una cifra insdlita para este
tipo de estrategias. Ademas, la aprobacién de la Ley 715
de 2001, por la cual la participacion de Bogota en el total
de transferencias paso de 8,15% en el 2001 a 8,93% en el

2002, contribuy6 a una mayor solidez financiera. Esta re-

1999 2000 2001 2002 2003

cuperacion de las transferencias fue resultado de gestio-
nes del Distrito con la Nacion y el Congreso.

Igualmente, el control de gastos en los ultimos tres afos
ha sido importante. Se han producido ahorros anuales su-
periores a los $200 mil millones, los cuales se han desti-
nado sobre todo a gasto social y a inversion en infraes-
tructura. Como en el caso de los ingresos corrientes, el
ahorro se logré gracias a una variedad de estrategias. En
2001, y con base en estudios técnicos de carga de trabajo,
se recortd en un tercio la planta de personal de la Admi-
nistracion Distrital y se dio asi cumplimiento a la Ley 617
de 2000. Hubo también fuertes recortes en gastos genera-
les y en rubros de servicios personales, y un aumento de
salarios por debajo de la inflacion. Ademas, se inicié una
reforma institucional que ha hecho més eficiente la capa-
cidad de gestion del Distrito. El porcentaje del total de
gastos que se destina hoy en dia a funcionamiento esta
alrededor del 20%, cuando a finales de la pasada década
rondaba el 26% y en 1990 estaba por encima del 500%.
Como resultado de estas iniciativas, se logré un ahorro
permanente anual en gastos de $130.000 millones (pesos
constantes de 2003). La evolucion de los ingresos corrien-

tes de la ciudad se presenta en la Grafica 4.
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Por otra parte, la deuda del Distrito Capital presenta
niveles bajos y sostenibles: representa hoy en dia tan solo
49 del PIB de Bogota. Con el objetivo de mejorar aun mas
el perfil de la deuda y de reducir el riesgo cambiario, la
Administracion ha efectuado operaciones de sustitucion
de créditos en condiciones mas favorables. Cabe también
destacar que durante la presente Administracion, y por pri-
mera vez en la historia del Distrito Capital, se colocaron
bonos en mercados financieros internacionales por $100
millones de dolares. El Distrito Capital se constituyo en la
primera entidad territorial colombiana y la segunda ciu-
dad latinoamericana en emitir bonos en el mercado de ca-
pitales externo.

Adicionalmente, hemos avanzado mucho hacia un ma-
nejo responsable de los pasivos pensionales del Distrito,
uno que asegure el pago de las obligaciones con los pen-
sionados. La Administracion se trazé como meta disponer
de reservas en el Fondo de Pensiones Publicas de Bogota
por $100.000 millones a diciembre de 2003, algo que en
este momento esta a punto de lograrse. En tal caso, el

Distrito contaria con un total de aproximadamente $270.000

millones de reservas para cubrir el pasivo pensional. Asi-
mismo, el Gobierno Distrital expidié un decreto que obliga
a incrementar cada afio en al menos $30.000 millones de
pesos la porcion de estas reservas; este valor se incremen-
tara afio a afio con la inflacion hasta el 2010, fecha en la
cual los rendimientos del capital ahorrado permitiran cum-
plir con los compromisos del pasivo.

El bajo nivel de endeudamiento y el manejo responsa-
ble de las pensiones hicieron que las calificadoras de ries-
go mejoraran la calificacion de Bogota. Si fuera necesario
endeudarse, hay ahora un amplio margen para que la ciu-
dad lo haga. Como resultado de las politicas mencionadas
anteriormente se logro en el 2002, y por primera vez en la
historia del Distrito, la calificacion AAA para operaciones
en moneda nacional, calificacién que se ratificé en el 2003.
Las mejores calificaciones del Distrito no sélo demuestran
la imagen positiva y solida que observadores internacio-

nales tienen de la finanzas de la ciudad, sino que ademas

J

permiten a la ciudad endeudarse a menor costo, aho-

rrandole recursos a los bogotanos
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3. GESTION RACIONAL Y DEMOCRATICA

En buena medida, Bogota ha recorrido un camino con
logros en desarrollo urbano, inclusion social y comporta-
miento ciudadano porque empezo a manejar sus proble-
mas racionalmente. En el pasado se acostumbraba hacer
ciudad a través de remiendos, con iniciativas desarticula-
das y, a veces, contradictorias. Ahora la ciudad esta mar-
cando un derrotero para luchar contra el mercado de la
vivienda informal a través de los proyectos de Metrovi-
vienda, en los cuales se busca que Estado, sector privado y
comunidad se organicen y trabajen arménicamente. El es-
fuerzo por construir sobre lo construido y los avances en
una administracion més eficiente, transparente y centrada
en el ciudadano han sido pasos fundamentales para for-
mular e implementar politicas de mayor productividad co-
lectiva. A través de una gestion racional y democratica,
Bogota es ahora mas igualitaria en transporte, en la dota-
cion y en el manejo del espacio publico, y en el terreno de
la salud y la educacién. A este respecto no debemos olvi-
dar que algunos afios atras la ciudad tenia un futuro incier-
to mientras que el pais generaba grandes expectativas de
desarrollo. Esta perspectiva se ha invertido y Bogota se ha
constituido en un faro de racionalidad. Tal y como lo con-
firmé el evento Experiencia Bogotd, mercado de soluciones
para ciudades mejores, organizado por el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo en 2002, otras regiones

de Colombia y ciudades de Latinoamérica empiezan a ver



en la experiencia de la ciudad lo que significa
resolver los problemas racionalmente.
MODELO DE DESARROLLO
URBANO SOSTENIBLE E INCLUYENTE

Los logros de la ciudad en movilidad urba-
na son una clara ilustracion de la manera en
que Bogota ha logrado formular soluciones
exitosas para algunos de los principales desa-
fios del desarrollo urbano. La implementacion
de ciertas medidas para desestimular la utili-
zacion del vehiculo particular, la puesta en
marcha de estrategias para promover modali-
dades alternativas de movilizacion y la crea-
cion del sistema de transporte masivo Trans-
milenio, entre otros, han permitido que la ciu-
dad construya un modelo de desarrollo inclu-
yente, sostenible y productivo. Dichos avances
en movilidad son consistentes, ademas, con el
proposito de mejorar los factores ambientales
que inciden en la salud de las personas. Gra-
cias a la continuidad de los esfuerzos de las
ultimas tres administraciones y con el creciente
acompafiamiento de la ciudadania, Bogotd ha
sido capaz de darle sostenibilidad ambiental y
financiera a sus avances, y ha hecho primar el

beneficio colectivo sobre el interés particular.

Pico y Placa: administracion de la
demanda y regulacion de la oferta

En este contexto ha sido fundamental la
restriccion del uso del automovil privado
y la regulacion de la oferta de transporte
publico con la adopcion de la politica de
Pico y Placa. Tal y como sucedi6 con el
ahorro de agua en la crisis de abasteci-
miento de 1997, hemos reconocido la uti-
lidad de asumir un enfoque para admi-
nistrar la demanda en vez de concentrar
nuestros esfuerzos en ampliar la oferta;
esto permite evitar mayores costos para
la sociedad y facilita la sostenibilidad de
los recursos o servicios. Dicho de otra ma-
nera, frente a un recurso escaso es posible
o hacer un mayor esfuerzo tributario y fi-
nanciero para volverlo de acceso univer-
sal, o buscar la manera de cambiar ciertos
comportamientos ciudadanos para que su
utilizacién sea lo mads racional y eficiente
posible. Este es el caso de la infraestructura
vial de la ciudad, cuya capacidad es limita-
da y cuya ampliacion y mantenimiento re-
quiere grandes inversiones. La medida de Pico

y Placa es entonces una estrategia para lo-

No debemos olvidar
que algunos anos
atras la ciudad tenia
un futuro incierto
mientras que el pais
generaba grandes
expectativas de
desarrollo. Esta pers-
pectiva se ha invertido
y Bogota se ha consti-
tuido en un faro de

racionalidad.
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grar una utilizacion homogénea de las vias
disponibles; por decirlo de alguna manera, se
busca que los ciudadanos utilicen su vehicu-
lo por turnos.
En Bogota la restriccion tiene una carac-
teristica particular y es que se aplica unica-
mente en las horas pico, a diferencia de mu-
chas otras ciudades latinoamericanas que la
utilizan. Eso ayudo a reducir un efecto per-
verso que es el de la compra de un segundo
o tercer carro para obviar la medida. La nor-
ma tiene hoy en dia un buen nivel de cum-
plimiento gracias a la labor de la Policia
Metropolitana y a la comprensién por par-
te de la ciudadania de los beneficios co-
lectivos que ésta representa. En el caso de
la restriccion para los vehiculos de trans-
porte publico se ha llegado a un cumpli-
miento casi total porque existe un control
social fuerte. A pesar de su obstinacion ini-
cial, los transportadores comprendieron que
la medida busca repartir las horas de traba-
jo para lograr mayor eficiencia, es decir, re-
gular la oferta haciendo mds productiva su
labor. De esta manera, es claro que quien in-
cumple la restriccion se estd saltando su tur-
no, utilizando horas de trabajo que no le co-
rresponden y, en ultimas, aprovechando el
cumplimiento de los demds para su propio

beneficio.

Transmilenio como una decision
racional y universalizable

La entrada en funcionamiento de Transmi-
lenio también ha sido fundamental para redu-
cir el costo que tiene para la ciudad el modelo
del automovil particular. A este respecto, el Al-
calde Pefialosa intento explicarle a la ciudada-
nia que el desplazamiento cotidiano de toda la
poblacion a partir de un modelo de transporte
privado es imposible. Con esto envié un men-
saje que yo como profesor de filosofia utilizo
muy frecuentemente, el argumento de Kant que
dice: “sigue reglas, pero reglas tales que tu pue-
das querer que todo el mundo las siga” Expli-
cado de otra manera, si se defiende el modelo
del carro particular como el transporte ideal
para la ciudad, hay que imaginar los impuestos
que habria que pagar para construir las vias
capaces de sostener este flujo vehicular, para
mitigar los costos ambientales, etcétera. Como
es dudoso que la gente esté dispuesta a pagar
lo que este modelo costaria, su implementa-
cion se vuelve problematica. En cambio el mo-
delo del transporte publico si es universaliza-
ble a relativamente bajo costo y todos deberia-
mos estar dispuestos a dar los pasos necesarios
para dotar a la ciudad de un sistema de trans-
porte publico eficiente y comodo.

En términos generales, la creacion de Trans-

milenio resolvio uno de los principales proble-



mas de administracion publica que habia tenido Bogota: la
ineficiencia en el debate publico. Llevdabamos cerca de cua-
renta anos discutiendo el tema del transporte publico, ha-
ciamos estudios de viabilidad del metro, celebrabamos
acuerdos con el gobierno nacional, pero no obteniamos
ningun resultado. Lo destacable es que aunque nos demo-
ramos mucho tiempo en la discusion, ahora tenemos un
sistema bastante eficiente y un plan de transporte a largo
plazo. Con los mismos recursos que se requieren para la
construccion de una primera linea de metro, sera posible
tener una cobertura casi total de transporte publico. Una
primera conclusién que resulta de lo anterior es que una
ciudad es racional si en vez de encerrarse en una discusion
limitada logra mirar sus problemas dentro de un contexto
general. En este sentido fue de gran importancia reconocer
que con las condiciones fiscales del pais era inviable cons-
truir un metro como primera opcion. Asimismo, tener en
cuenta las experiencias exitosas de Quito, Curitiba y otras
ciudades latinoamericanas fue de gran ayuda para tomar la
decision sobre la implementacién de Transmilenio.

El sistema de Transmilenio es un hito de orden y de
confianza ciudadana en Bogotd. Por una parte, le ha permi-
tido a las personas aprender que vale la pena hacer fila y
que es necesario respetar ciertas reglas. A ese respecto,
Jean-Paul Sartre decia que la solidaridad de la fila ya es de
por si el descubrimiento de la solidaridad: cuando la gente
espera su turno todos se ponen de acuerdo para evitar que
alguien se cuele. Por otra parte, Transmilenio es un paso
definitivo en la construccion de una ciudad mas segura en

la cual hay confianza entre desconocidos. Creo que esta es

la huella mas profunda que deja el sistema, esto es, la ma-
ravilla de poder sentirse tranquilo al lado de alguien con
quien uno nunca se habia encontrado en la vida y con quien
probablemente nunca se volvera a encontrar.
Ciclorrutas

Otro componente esencial del nuevo modelo de trans-
porte que la ciudad ha venido construyendo es el sistema
de ciclorrutas. En mi anterior Administracién, durante la
asesoria de la Agencia de Cooperacion Internacional Japo-
nesa (JICA) para estudiar el sistema de transporte publico
de Bogotd, los japoneses llegaban con una sonrisa de oreja
a oreja y decian con cierta ironia, “Alcalde, ahi van sus
ciclorrutas de primeras”; ellos se habian convencido de que
todo el equipo era fanatico de las ciclorrutas. Esto en parte
era cierto: en Planeacion Distrital y en el IDU habia funda-
mentalistas del ciclismo y yo mismo, como profesor, habia
utilizado la bicicleta como medio de transporte por cerca
de quince afios. Los japoneses eran algo escépticos con
respecto al impacto que las ciclorrutas podian tener sobre
el transporte en la ciudad, pero de todos modos respetaban
la prioridad que la Administracion les habia dado. Esto quedd
incorporado en el Plan Maestro de Transporte y luego fue
desarrollado en el IDU con la construccion de una primera
ciclorruta alrededor del humedal de Suba. Posteriormente,
la Administracién Pefnalosa disefid, financio y construyé el
sistema que hoy tenemos, dotando a la ciudad de un circui-
to completo de ciclorrutas mucho mas rapidamente de lo
que yo mismo hubiera sofiado. Con respecto al volumen de
movilizacion en bicicleta tenemos una meta supremamen-

te optimista: aspiramos a que 30% de los viajes totales en
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el futuro se realicen en bicicleta, pero nuestro
objetivo inmediato mas modesto es subirlo
del 4% actual a 15%. Este ya seria un logro
muy impactante que descargaria a las vias de
una gran parte de la congestion de tréfico y
que ademas colocaria la vida cotidiana de la
ciudad en otro plano cultural.
Recuperacion y construccion
del espacio publico
Dentro de la busqueda por consolidar un
modelo de desarrollo urbano fundado en la
primacia del interés ptblico sobre el inte-
rés privado, la ciudad dio inicio desde 1995
a procesos masivos de recuperacion del es-
pacio publico. En mi anterior Administra-
cion esto comenzo con la ejecucion de una
orden judicial para liberar el espacio pu-

blico en el sector del 12 de Octubre. Poste-

riormente, el Alcalde Pefialosa llevo la re-
cuperacion y construccion de espacio pu-
blico a un nivel aplicable a toda la ciudad,
marcando claramente un principio propio del
Estado de Derecho, esto es, el hecho de que
la ley es para todos. Los estratos altos apren-
dieron a no utilizar los andenes como par-
queadero y los estratos mas populares apren-
dieron que no se podia acudir a la invasion
del espacio publico para vender sus mercan-
cias. Es impresionante el consenso que hoy

en dia tiene la regla y obviamente para ello ha

sido fundamental la inversién en mantenimien-
to, recuperacion y construccion de andenes.
En los ultimos cinco afios la Avenida Quince
y la Avenida Jiménez fueron recuperadas y
peatonalizadas. En esta ultima, el arquitecto
Rogelio Salmona hizo un disefio para que par-
te del agua del Rio San Francisco corriera nue-
vamente por la superficie. Alli funciono¢ ini-
cialmente el sector financiero de Bogota y si-
guen existiendo muchos edificios que en un
proceso de renovacion urbana pueden cum-
plir unas funciones muy favorables al redesa-
rrollo del centro de la ciudad. He constatado
que en Lima, en Quito y en México, el centro
de la ciudad es retomado y revitalizado, per-
mitiendo proteger una serie de inversiones y
recuperando una infraestructura de enorme
valor historico. Un ejemplo digno de tener en
cuenta es San Victorino, que hace mucho tiem-
po habia sido una plaza importante de la ciu-
dad y termino siendo ocupada por la venta
informal de articulos, muchos de ellos de con-
trabando. Hoy vuelve a ser una bellisima pla-
za con una hermosa escultura, visitada por ciu-
dadanos provenientes de todos los sectores de
Bogota. La plaza de San Victorino debera con-
vertirse, junto con el Parque del Tercer Mile-
nio, en semilla de renovacion urbana para un
sector muy deteriorado de la ciudad, como era

la Calle del Cartucho.



Construir sobre lo construido

En la planeacion urbana la vida me ha dado varias
lecciones. En 1988 un grupo de profesores de la Univer-
sidad Nacional me mostro unos planos que habian elabo-
rado y cuyo titulo era “Parque Simdn Bolivar: un parque
mas grande que el Central Park de Nueva York en el co-
razon de Bogotd” Me acuerdo que en ese momento yo
pensaba, “como hago para que no se me vea el escepti-
cismo, estos pobres sofladores”. Ahora cada vez que so-
brevuelo el Parque Simdn Bolivar o cada vez que lo visi-
to pienso, “tenga para que vea”. Todos los que trabajamos
en ciudades como Bogotd debemos estar abiertos a que
ideas como ésa se materialicen en tiempos relativamente
cortos. La construccion del Parque Simdn Bolivar se lo-
gro en menos de siete afios; la recuperacion del espacio
publico, las ciclorrutas y Transmilenio, en menos de cua-
tro, pasando con una velocidad impresionante de lo so-
fiado a lo realizado.

Esta continuidad significa afadir capas de perfeccio-
namiento y de transformacion a los programas estructu-
rales que lleva a cabo la ciudad. Es en ese marco que
aparece lo novedoso de Bogota; la transformacion de la
ciudad en términos de infraestructura y comportamiento
ciudadano ha sido posible en gran medida gracias a la
convergencia de los esfuerzos de diferentes administra-
ciones y por la definicion, cada vez mas clara, de las
prioridades de la gestion. Quien trata de abrir trocha nue-
va puede terminar metido en un zarzal. En este sentido
considero que lo nuevo practicamente siempre surge de

una enorme fidelidad con lo heredado. En mi caso, la

decision de dar continuidad a los proyectos e iniciativas
de administracione anteriores fue consciente. Adicional-
mente, la ley plantea una cierta prioridad enfocada hacia
terminar las obras inconclusas, lo cual nos llevo a priori-
zar los proyectos que venian de atrds, aun a costa de al-
gunas iniciativas previstas en el Programa de Gobierno.
Los limites de lo técnico

En lo que respecta a la Alcaldia se puede decir que
¢sta debe administrar proyectos priorizados de manera
técnica, racional y democratica. Sin embargo, a la hora de
priorizar surgen dilemas que la técnica no alcanza a re-
solver y que pertenecen mas bien al terreno de la ética.
Por ejemplo, elegir entre destinar recursos para generar
nuevos cupos educativos o para implementar estrategias
que pueden reducir el numero de muertes violentas no es
para nada un asunto técnico. La técnica puede sefalar
como aumentar la eficiencia de la educacion o de la se-
guridad, pero escoger entre invertir en uno o en otro es
definitivamente un dilema ético. En un caso menos dra-
matico, decidir entre invertir en la recuperacion y cons-
truccion de espacio publico o en la reparacion de las vias
de la ciudad no es principalmente un asunto técnico; tie-
ne que ver mas bien con la construccion colectiva de una
vision de ciudad y con la definicién de prioridades a tra-
vés del debate publico. Asi, la ciudad ha decidido que su
desarrollo urbano no debe estar centrado en el modelo
del vehiculo particular. Iniciativas como la del Dia sin
Carro, la cual fue democraticamente establecida, son una
manera de avanzar en la construccién de esa vision de

ciudad.
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LA REVOLUCION COPERNICANA

Durante mucho tiempo la imagen predo-
minante del universo ubicaba a la Tierra en el
centro y a los demads cuerpos celestes, inclu-
yendo al sol, dando vueltas alrededor nues-
tro. En el siglo XVI Nicolas Copérnico sugi-
rié que en el centro estaba el sol y que éra-
mos nosotros los que girdbamos a su alre-
dedor. A este cambio en la manera en que
se organizaba el cosmos se le llamo revo-
lucion copernicana. El cambio no fue in-
mediato, Copérnico y muchos astrénomos
después de él enfrentaron muchas criticas
y censuras, en parte por las implicaciones
que dicha revolucion tenia para el orden
religioso y cultural de la época. Fue bas-
tante mareador para la humanidad descu-

brir que estdbamos en un planeta mas.
Nosotros hemos querido hacer algo pa-
recido, una revolucion copernicana en donde
el ciudadano pase a ser el centro de la ges-
tion. En cierto sentido esto sucede en cual-
quier buena Administracion, pues su labor
esta de hecho orientada a servir a la ciuda-
dania. El trabajo que hemos hecho en térmi-
nos de proteccidn a la vida y de justicia so-
cial obviamente implica el esfuerzo de un go-
bierno orientado al bienestar del ciudadano.
Sin embargo, hay otros aspectos de la rela-

cion directa de las entidades estatales con el

ciudadano que a veces no marchan bien. Con
frecuencia la gente se siente perdida cuando
va a pedir un certificado o un permiso, o cuan-
do va a pagar impuestos o una factura de ser-
vicio publico, o cuando quiere averiguar en
qué y como esta trabajando la Administracion.
La Alcaldia Mayor y todas las entidades del
Distrito son instituciones que, como cualquier
empresa, manejan una gran cantidad de infor-
macion y de tramites. El trabajo y la informa-
cién se mueven a un ritmo y de una manera
que generalmente se acomoda mas a la insti-
tucion que al ciudadano. Por ejemplo, la exis-
tencia de varias entidades relacionadas con un
mismo tema puede tener sentido desde el punto
de vista institucional, de la division de tareas,
pero con muchisima frecuencia confunde a la
gente que, ante alguin problema, no sabe a cudl
de todas debe dirigirse. Otro ejemplo: los in-
formes sobre la ejecucion presupuestal suelen
ser bastante técnicos, suelen ser elaborados por
algun experto para que otros expertos los re-
visen. Convertir esa informacion en un mate-
rial que cualquier persona pueda entender no
es facil. El proposito es, entonces, que al ciu-
dadano no le toque acomodarse a la Adminis-
tracion y que mas bien ocurra lo contrario,
que las instituciones giren alrededor de €l.
Llevar a cabo la revolucion copernicana en

este ambito incluye varias tareas. En primer



lugar, se deben hacer mejoras en términos de calidad y
eficiencia de la atencion que el ciudadano recibe de parte
de los funcionarios de la Administracion; en este sentido,
los planes de la Administracion deben organizar el trabajo
de la manera mas eficiente posible, establecer metas cla-
ras y facilitar la evaluacion de su ejecucién. En segundo
lugar, hay que hacer un esfuerzo para que la informacion
que circula internamente pueda ser visible para todos. El
que una gestion sea transparente no solo tiene que ver con
la honestidad de los gobernantes sino también con su ca-
pacidad de mostrar claramente la manera en que han ac-
tuado, los resultados que han obtenido y las fallas que no
han podido evitar. Esta transparencia es clave porque ge-
nera confianza en el ciudadano y hace posible el control
social.

Los esfuerzos que un gobierno hace por mejorar la aten-
cion que brinda a los ciudadanos, por hacer su gestion
transparente y por ser eficiente no son muy visibles. Sin
embargo, es importante destacarlos, en parte porque la
dedicacion y el trabajo de muchos funcionarios merecen
ese reconocimiento y en parte para que los ciudadanos
confien més en las instituciones, se preocupen por estos
temas y cuiden lo que se ha logrado. A esto apunta el
nombre del Objetivo del Plan de Desarrollo correspon-
diente a toda esta labor: Gestion Publica Admirable.

En el Programa de Gobierno los temas de eficiencia y
legitimidad institucional hacian parte de Cultura Ciudada-
na. Sin embargo, los programas y proyectos relacionados
con estos temas eran tantos que nos parecio conveniente

abrirles un espacio propio como Objetivo, cuya orienta-

cion basica fue la siguiente idea: Cultura Ciudadana no
solo se ocupa de promover la autorregulacion en los ciu-
dadanos sino también en los funcionarios y, sobre todo, la
mutua regulacion entre ciudadanos y funcionarios. En otras
palabras, Gestion Publica Admirable significa también un
esfuerzo por consolidar una relacion de corresponsabili-
dad entre el gobierno y la ciudadania. La eficiencia y la
calidad de los bienes y servicios que presta el primero
dependen de su capacidad politica y administrativa pero
también del control constante de los ciudadanos. El agente
optimo en este proceso es un ciudadano que aspira a supe-
rar la fase de limitarse a cumplir exigencias minimas para
lograr expresar, hacer y comunicar mucho mas. Un ciuda-
dano asi ayudaria a elevar el compromiso de los servido-
res publicos y, viceversa, servidores publicos altamente
motivados en el servicio al ciudadano son constructores
de ciudadania.
Transparencia y control social

La transparencia de la gestion es clave porque genera
confianza en los ciudadanos y estimula el control social
de la Administracion. Estar al tanto del cumplimiento de
los compromisos que los gobernantes adquieren en su Pro-
grama de Gobierno es un deber ciudadano. Otro efecto
muy importante de la participacion es que enriquece la
gestion. En efecto, al hacer control social la gente mani-
fiesta sus preferencias, sus intereses, sus necesidades, hace
sugerencias, llama la atencién sobre cosas que se pueden
estar quedando por fuera de la gestidn, etcétera. Todo esto
ayuda a completar la lista de tareas importantes y también

a ampliar el repertorio de soluciones disponibles. Enton-
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ces el control social no es solo un asunto de
rendir cuentas a los ciudadanos, sino también
de participar en la planeacion y ejecucion.
Durante esta Administracion se llevaron a
cabo tres audiencias de rendicion de cuentas
generales y dos sobre la contratacion del Dis-
trito. El objetivo de las primeras es presentar
el nivel de cumplimiento de los compromi-
sos que aparecen en el Plan de Desarrollo.
También se realizaron Encuentros Ciudada-
nos, los cuales son una rendicion de cuentas
sobre el trabajo de la Alcaldia Mayor y la
Alcaldia Local en cada localidad. Por ulti-
mo, la Veeduria Distrital produce regular-
mente informes sobre la gestion que apa-
recen en publicaciones o que pueden ser
consultados en linea (www.veeduriadistri-
tal.gov.co).
La gestion contractual del Estado es uno
de los puntos mas sensibles al tema de la
transparencia. Tradicionalmente es en la
contratacion estatal donde proliferan la co-
rrupcién y el clientelismo. Por lo tanto, es de
vital importancia que la labor de los organis-
mos de control como la Contraloria, la Perso-
neria y la Veeduria Distrital sea eficiente. En
esta Administracion hemos creado, ademas,
un espacio para que esa tarea de vigilancia
pueda ser ejercida por cualquier persona. Se

trata del portal de Internet Contratacion a la

Vista (www.bogota.gov.co/Contratacion), a tra-
veés del cual los ciudadanos pueden consultar
todos los contratos celebrados por el Distrito.
La Alcaldia Mayor y todas las entidades
distritales avanzaron mucho en términos de
transparencia, pero la ciudadania también ha
hecho aportes muy importantes. Quiero desta-
car en este sentido la labor del Proyecto Bogo-
td como vamos de la Casa Editorial El Tiempo,
la Fundacion Corona y la Cdmara de Comer-
cio de Bogotd. Se trata de una iniciativa de
control social organizado en la que participa
una porcion representativa de la ciudadania a
través de una encuesta de percepcion anual.
En las evaluaciones también toman parte ex-
pertos en varias dreas. Bogotd cdmo vamos le
proporciona un espacio muy importante a la
Administracion para que exponga y discuta su
trabajo y, ademds, ayuda mucho a mostrar la
gestion en términos claros y comprensibles
para todos.
Algunos avances en servicio al ciudadano
Al pedir informacion sobre las actividades
de la Administracion, al pagar las facturas de
servicios publicos y los impuestos, al pedir un
registro o un permiso, el ciudadano se rela-
ciona de manera directa con el Distrito. A ve-
ces la relacion no va mas alla de la factura
que llega a la residencia, a veces implica una

llamada telefénica o hay casos en que la rela-



cion es cara a cara con un funcionario en la ventanilla de
alguna entidad. En cualquier caso, la idea es que la gente
reciba informacioén o realice tramites de la manera mas
eficiente, clara y comoda posible. Este propdsito aparece
dentro del Objetivo Gestion Publica Admirable del Plan de
Desarrollo como el programa Servimos al ciudadano, el
cual pretende “reconocer la obligacion de prestar un ser-
vicio mas amable y efectivo a los ciudadanos, reduciendo
y mejorando tramites y ofreciendo mejores condiciones
para la prestacion del servicio”

Uno de los avances en este campo tiene que ver con la
rapidez y la calidad de la atencion en los Centros de Aten-
cion Distrital Especializados o CADE. Alli se puede recibir
atencion de varias entidades distritales en un solo lugar.
Durante esta Administracidn, el concepto se extendio a
mas modalidades: los RAPICADE y el SUPERCADE. Los
primeros facilitan el pago de facturas de servicios publi-
cos. Esto es de gran ayuda para muchas personas de estra-
tos 1y 2 que no tienen acceso a entidades bancarias para
hacer estos pagos. Ademads, el tiempo de espera es muy

corto, apenas 5,5 minutos en promedio. Por ultimo, el SU-

PERCADE sera algo asi como un supermercado de servi-
cios en el que se podran hacer 240 tramites. El primero de
éstos abrird sus puertas a finales del 2003 y se tiene pre-
visto la puesta en funcionamiento de dos mads, uno en el
portal de Transmilenio del Tintal y el otro en el portal de
Transmilenio de Suba. Los bogotanos ahora también pue-
den acceder a algunos servicios que prestan los CADE a
través de la Red Capital en Internet (www.alcaldiabogota-
.gov.co/redcapital). Por ultimo, esta la linea de atencion
telefonica 195. El ciudadano tiene la posibilidad de for-
mular quejas y reclamos en todos los puntos de atencion
personalizada, en los sitios de Internet y la Linea 195.

En cuanto a mejoras en tramites particulares, se creo,
mediante convenio suscrito con la Cdmara de Comercio de
Bogotd, la Ventanilla Unica del Empresario, con la cual el
tramite para la creacion de una empresa paso de demorar-
se dos meses y de implicar un paseo por varias entidades a
poder realizarse en un solo lugar y en tan solo un dia.

La ventanilla funciona en los ocho puntos de aten-

cion de la Camara de Comercio.

J
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4. CULTURA CIUDADANA Y CULTURA DEL ATAJO

(QUE ES LA CULTURA DEL ATAJO?

Bésicamente, que prima el resultado a corto plazo. El
fenomeno es parte de la mitologia colombiana, esta en
muchos de los diagnosticos sobre como somos los colom-
bianos. Decimos que somos muy recursivos, muy capaces
de salir al otro lado utilizando medios improvisados. Viaja
alguien en una camioneta de Tunja a Bogota, se varay en
un taller totalmente empirico al lado de la carretera le cru-
zan unos cables, le hacen puentes y al final llega a Bogota.
No importa que el remiendo sea malo para el motor, que
luego haya que cambiar el alternador, la bobina, etcétera,
se llegd a Bogota. Ahi estd el famoso dicho, “colombiano
no se vara”. Somos buenos optimizadores en el corto plazo.

De manera mas precisa, decimos que se toma un atajo
cuando se alcanza una meta de una manera que permite
ahorrar tiempo, distancia, esfuerzo o dinero respecto a mé-
todos o caminos més convencionales. Por ello, para que un
atajo sea posible debe haber un camino estandar o conven-
cional, respecto al cual el atajo ahorra recursos; en otras
palabras, alguien debe haberse arriesgado a buscar un ca-
mino distinto al estdndar, y ese camino debe haberle resul-
tado mejor, debe haberle significado un ahorro. Hay cultu-
ra del atajo cuando parte de la sociedad practica, acepta o
incluso promueve que las acciones se racionalicen de esta
manera, en términos de resultados de corto plazo, utilizan-

do medios poco regulados, medios a veces inusuales, a




veces inmorales y a veces hasta ilegales. En la
cultura del atajo facilmente se cambian for-
mas de accion mas seguras y legales por otras
percibidas como mas rapidas y efectivas, aun-
que sean ilegales.

Con la definicién anterior de cultura del
atajo se pueden describir una buena cantidad
de fendmenos de nuestra sociedad y se puede
también explicar en qué antidotos hemos tra-
bajado desde la Alcaldia. Es necesario enten-
der que enfrentar la costumbre de tomar por
el camino mas corto en los comportamientos
mas cotidianos es importante para luchar con-
tra otros atajos mas graves, como la violencia
o la corrupcion.

Algunos ejemplos

Las mas claras ilustraciones del atajo, y de
la lucha contra la cultura del atajo, aparecen
en las calles. Ejemplos muy tipicos serian cruzar
una calle en diagonal y por la mitad de la cua-
dra, o ahorrarse la caminata hasta el puente
peatonal, tratando de seguir el camino mas
corto hacia el lugar de destino. En ambos ca-
sos se ha ahorrado tiempo y distancia, pero

también se ha incumplido una norma de tran-

sito y se ha corrido mayor riesgo de ser vic-
tima de un accidente. Cuando la ciudad, con
ayuda del Fondo de Prevencion Vial, marco
estrellas en cada lugar donde en los ultimos
cinco anos un peaton ha fallecido al ser
atropellado, indica claramente las conse-
cuencias de tomar un atajo. Los peatones
que se toman el trabajo de mover su hu-
manidad algunos metros mas para cruzar
por un puente o una cebra estan expresan-
do, ya no con palabras sino con su cuerpo,
que no van a tomar el atajo, que valoran
mas la vida y su seguridad que los minu-
tos que podrian ganar.

A los atajos en la via pertenece también
el pasar por el cruce peatonal cuando el se-
méforo para peatones indica que no debe
hacerse. En este caso, como al saltarse el
turno en una sala de espera o al colarse en
una fila, no se ahorra distancia de camino
pero si tiempo. Responder a una pregunta en
un examen copiando y ganar una licitacion
sobornando son también formas de atajo. En
ambos casos se violan normas legales y so-

ciales con la idea de seguir un camino rapido

51



para alcanzar una meta deseada. Por otra parte,
el clientelismo es un atajo respecto a mecanis-
mos democraticos legitimos, y busca obtener
rapidos beneficios individuales. El dinero fa-
cil y el narcotrafico son atajos hacia la rique-
za; se toma un camino ilegal que conlleva
altisimos riesgos pero también, en caso de
éxito, muy altos rendimientos economicos.
Un atajo especialmente grave es el de ejercer
justicia por mano propia, por ejemplo cuan-
do alguien decide vengar el asesinato de un
familiar. El vengador no denuncia ni espera
a que el Estado se haga cargo de la situa-
cion, sino que decide él mismo hacer lo que
equivaldria a la investigacion, la captura, el
Jjuicio y la ejecucion de la pena; sigue las
vias de hecho en vez de las del derecho.

Devaluacion de consecuencias remotas

En general, seguir atajos implica deva-
luar o desestimar las consecuencias mas re-
motas de la accion, en al menos dos senti-
dos. En primer lugar, se desestiman conse-
cuencias en sentido temporal: “la decision que
tomamos hoy puede provocar grandes embo-

tellamientos de trafico dentro de diez afios,
pero eso ahora no importa”. El dicho “cada dia
trae su afan” podria leerse como una expre-
sion de esta perspectiva temporal limitada. Po-
demos también describir este fenomeno con la

ayuda de lo que algunos cientificos sociales

llaman una alta tasa de descuento, lo cual con-
siste en valorar muy pobremente en el pre-
sente las ganancias o pérdidas futuras, en con-
siderarlas despreciables (una ilustracién muy
sencilla: los ultimos diez afios de salud de mi
vida dependen mucho de mi dieta actual y,
aunque yo valoro esos afios y me importa vi-
virlos con buena salud, al compararlos con el
placer del chicharron que podria comer hoy
al mediodia, el chicharron gana).

En segundo lugar, se desestiman conse-
cuencias remotas en un sentido socio-cultu-
ral: “las consecuencias de mis decisiones para
gente cercana o parecida a mi las tengo en
cuenta, pero a medida que me alejo social y
geograficamente me importan menos”. Es el
caso del alto valor que se da a la familia en
nuestro pais. A muchos nos suelen importar
sobre todo las consecuencias que tendran nues-
tros actos para “los nuestros” Nos importan
quizas en segundo lugar quienes son mas pa-
recidos a nosotros, digamos quienes viven en
nuestro mismo barrio o fueron al mismo co-
legio que nosotros, y sélo en ultimo lugar nos
preocupa la humanidad entera. De esta mane-
ra, en la cultura del atajo las consecuencias
que tienen las acciones para personas muy dis-
tintas a quien actia son subestimadas. Como
en el caso temporal, tomar un atajo puede ter-

minar teniendo consecuencias indeseables e



imprevistas en lo socio-cultural, consecuencias
que pueden incluso afectar de manera impre-
vista a quienes pertenecen a nuestro circulo
social méas cercano.
Atajos y medios ilegitimos

En la cultura del atajo, la decisién acerca de
los medios a utilizar se basa sobre todo en su
efectividad a corto plazo. Esto genera la ten-
tacion de acudir a métodos indebidos, bien sea
perjudiciales en el largo plazo, inmorales o ile-
gales. La idea de tasa de descuento es de nuevo
util para explicar esto. Lograr las cosas por el
buen camino, aun a costa de demorar el mo-
mento en el cual se consigue el resultado, es
mas facil cuando hay una tasa de descuento
baja, es decir, si lo que pase en el futuro se
valora mas. Si el futuro importa poco, tende-
mos a perseguir nuestros objetivos basando-
nos sobre todo en la obtencion rapida de resul-
tados. Una alta tasa de descuento aplicada a las
sanciones morales, culturales o legales, facilita
la desregulacion de medios. Por ejemplo, cuando
hay cultura del atajo, el miedo al castigo legal
se vuelve menos efectivo: el castigo no es so-
lamente una posibilidad “remota” en el sentido
de la probabilidad de ser capturado, sino que
ademds se percibe como una posibilidad leja-
na en el tiempo y por ello menos importante.

El problema de la cultura del atajo consiste

en que con frecuencia el atajo esta prohibido

por la ley pero no por una norma moral o
social. En muchos casos no solo no existe la
censura social a los atajos, sino que éstos son
mas bien objeto de reconocimiento y aplau-
so. Lamentablemente este fenomeno nos es
bastante familiar: en muchas circunstancias
y contextos se celebra al “picaro”, al “vivo”,
al que obtiene beneficios saltdndose la ley.
En lo que sigue expondré lo que he lla-
mado la hipdtesis del divorcio entre nor-
mas legales, morales y sociales. Dicha hi-
potesis permitirda comprender en mayor de-
talle 1a cultura del atajo. En sintesis, se tra-
ta de la postulacion de tres sistemas regu-
ladores de la conducta individual cuya in-
teraccién puede ser intervenida, en buena
medida a través de la pedagogia, para mo-
dificar conductas que, como la cultura del
atajo, son moral o socialmente aceptadas
pero ilegales, y que son ademas colectiva-
mente destructivas. Las acciones que hemos
desarrollado bajo el nombre de Cultura Ciu-
dadana se orientaron hacia la armonizacion

de estos tres sistemas reguladores.

ARMONIA Y DIVORCIO ENTRE LEY,
MORAL Y CULTURA
Tres sistemas requladores

Es posible hacer una distincion entre tres

tipos diferentes de reglas o normas: las juridi-

En la cultura del atajo,
la decision acerca de
los medios a utilizar se
basa sobre todo en su
efectividad a corto
plazo. Esto genera la
tentacion de acudir a
métodos indebidos,
bien sea perjudiciales
en el largo plazo,

inmorales o ilegales.
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cas (las leyes), las morales (o de la conciencia),
y las culturales (las que comparte una comuni-
dad informalmente). Los motivos para obede-
cer una norma cambian de acuerdo con el tipo
de norma en cuestion. Por ello, una manera de
explicar cada uno de los tres sistemas regula-
dores es considerando las razones por las cua-
les obedecemos sus respectivas normas.

Uno puede obedecer la regulacién legal
porque le parece admirable, porque admira
la manera como ha sido creada o como es
aplicada, o porque admira sus efectos. Per-
sonalmente admiro el debido proceso, me
parece un invento magistral. Aun al peor
delincuente se le adelanta un proceso, se le

acusa y se le da la oportunidad de contrar-
gumentar, de controvertir las pruebas y de
justificar su comportamiento. Unicamente si
se le vence en la argumentacion, de una ma-
nera que quede documentada y que es revi-
sable por un tribunal superior, se le puede
condenar. De otra parte, la admiracion por
los objetivos de la ley muchas veces corres-
ponde a la comprensién de su conveniencia o
necesidad. Uno facilmente puede ver que es
conveniente no lavar los carros con jabon en
sitios donde el agua fluye al sistema de alcan-
tarillado pluvial o de aguas naturales. Hoy en
dia en casi la mitad de la ciudad el agua lluvia

es recogida, separada y conducida a humedales

y, por lo tanto, quien lave el carro con jabon
puede estar contaminando el humedal, en cuya
recuperacion la ciudad ha invertido muchos
recursos. Por ultimo, también hay personas que
obedecen la ley simplemente porque sienten
el deber de obedecerla, hasta el punto de estar
dispuestas a cumplir una norma legal con la
que no estan de acuerdo.

De otro lado, un elemento muy importante
en el cumplimiento de la ley es el temor a la
sancion legal, a la multa o a la carcel. En el
ejemplo anterior alguien hubiera podido pre-
guntar “;de cudnto es la multa si uno incum-
ple esta norma?” y abstenerse de lavar el ca-
rro en el lugar prohibido por el temor de reci-
birla. Personalmente encuentro esta segunda
razon para obedecer la ley menos convincen-
te y por ello mas débil que la admiracion o la
adhesion razonable. No creo, por ejemplo, que
haya muchas personas que no siendo homici-
das pasarian a serlo si se bajara de quince a
siete afios la pena por este delito. Es posible
que en la sociedad haya casos limite en los
que ciertos individuos harian ese cambio, pero
la mayoria de nosotros no matamos porque
compartimos el enunciado de la Constitucion
colombiana donde se establece que el dere-
cho a la vida es inviolable.

La regulacion moral estd muy ligada a la

autonomia personal y a la formacion del pro-



pio criterio, a lo que en la tradicidn catdlica
mas clasica se designaba como la edad de la
razon: la aparicion de un criterio personal que
se traduce en voz de la conciencia, en el grillo
de Pinocho. La obediencia a las normas mora-
les puede derivarse del placer que produce obe-
decerlas o del sentido del deber. En este ultimo
caso, uno actua solamente por deber, no por-
que la accién pueda producir placer o dolor, o
por alguna otra consecuencia; cuando se trata
de deber, no hay calculos de costo o beneficio
que influyan en la decision que se toma. De
otro lado, algunas personas obedecen las nor-
mas morales porque al hacerlo sienten que han
sido consistentes o coherentes consigo mismas
y eso les produce satisfaccién. Por ejemplo, si
uno tiene como principio moral no decir men-
tiras, entonces no decirlas incluso cuando uno
estd muy tentado a hacerlo es gratificante. En
€s0s casos se experimenta una sensacidon de
armonia con uno mismo. La sensacién contra-
ria, un sentimiento de discordia o discrepancia
con uno mismo, funciona como castigo o san-
cién moral y en general recibe el nombre de
culpa. El temor a la culpa también puede ge-
nerar obediencia a la regulacién moral.

Por ultimo, estd la regulacién cultural o so-
cial. Cémo vestirse de acuerdo con la ocasién,
como hablar de acuerdo con el grado de fami-

liaridad que uno tenga con el interlocutor, qué

tipo de relacion se debe establecer con los com-
pafieros de trabajo, entre otros, son comporta-
mientos regulados por normas sociales. A di-
ferencia de las morales, éstas dependen no tan-
to de la conciencia de cada individuo como
del grupo del que uno hace parte. Asi, tutear
a desconocidos es incomodo e incluso grose-
ro en algunas regiones del pais mientras en
otras es normal; en algunos lugares y con-
textos el “ti” indica familiaridad mientras
que en otros es sefial de jerarquia. Aunque
algunas de estas normas se ensefian explici-
tamente, hay muchas que no estdn formula-
das, que son implicitas; uno las aprendi6
porque ha crecido o ha participado en gru-
pos o comunidades cuyas interacciones es-
tan gobernadas por ellas. Hay muchas nor-
mas sociales que se siguen automaticamen-
te, casi como habitos colectivos. Saludar dan-
do la mano a conocidos es por ejemplo un
comportamiento automatico.

Como en los casos de la regulacién legal
y moral, el seguir o no algunas normas so-
ciales es un asunto que cada individuo puede
decidir hasta cierto punto evaluando las con-
secuencias positivas o negativas de su com-
portamiento. Asi, por un lado actuar de acuer-
do con la regla puede producir admiracién o
reconocimiento social y, por el otro, no hacer-

lo puede generar temor a la vergiienza y re-
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NORMAS LEGALES NORMAS MORALES NORMAS SOCIALES

Admiracion por la ley

Temor a la sancion legal Temor a la culpa

Autogratificacion de la Admiracion y
conciencia reconocimiento social

Temor a la vergiienza y al
rechazo social

Tabla 1: Tres sistemas reguladores

chazo social. Por ejemplo, colaborar con un
proyecto comun del barrio (arreglar un par-
que, hacer una contribucién para reparar el
pavimento, etcétera) puede producir recono-
cimiento o incluso admiracion (sobre todo
si el esfuerzo es notable), mientras que no
hacerlo produce rechazo social. Mas alla de
la satisfaccion que puede generar el aplau-
so de un dia, el reconocimiento sostenido a
lo largo del tiempo produce confianza, un
sentimiento que ejerce una influencia po-
derosa sobre el comportamiento humano.
En la Tabla 1 aparecen resumidos los tres
sistemas de regulacion y las principales ra-
zones para obedecerlos.
Armonia y divorcio
Los tres sistemas reguladores anteriormen-
te descritos son relativamente independien-
tes. Hay muchos comportamientos que no es-
tan contemplados por la ley pero si por nor-
mas sociales, como por ejemplo los modales
en la mesa. También hay normas morales cuya
violacién no implica al mismo tiempo la vio-

lacién de una ley, como por ejemplo mentir

sobre la apariencia de una persona. Sin em-
bargo, existen muchisimos comportamientos
regulados por dos o incluso los tres sistemas
simultaneamente. Robar esta prohibido por la
ley y seria muy conveniente para la sociedad
que también generara culpa y rechazo social.
De la misma manera, pagar impuestos es un
deber legal y hacerlo, en una sociedad que
comprende bien los beneficios de la tributa-
cion, deberia producir satisfaccion personal y
reconocimiento social. Pero hay contextos en
los cuales robar es bien visto socialmente; por
ejemplo, al comienzo de mi primera Adminis-
tracién robar agua o energia no solo era apro-
bado en algunos barrios, sino que legalizar y
pagar por el servicio era mal visto.

Cuando los tres sistemas reguladores estan
alineados, cuando coinciden en la prohibicion
o en el fomento de los mismos comportamien-
tos, entonces decimos que hay armonia entre
ley, moral y cultura. En caso contrario deci-
mos que hay divorcio. Por ejemplo, a pesar de
que existe una ley contra la evasion, no pagar

impuestos actualmente no genera mucha cul-



CULTURALMENTE

MORALMENTE

ARMONIA

pay es relativamente aceptado socialmente. De manera si-
milar, por mandato de la Constitucion Nacional se requiere
que quien conozca sobre la ocurrencia o posible ocurren-
cia de un delito denuncie a las autoridades competentes.
Pero quizas una de las normas sociales mas generalizada es
la censura a la denuncia, el rechazo social al denunciante;
de ahi el calificativo de “sapo”.

Si se quisiera ser un poco mas preciso, la armonia de
ley, moral y cultura podria definirse como la conjuncién
entre la desaprobacion moral o cultural de comportamien-
tos ilegales, y la aprobacion moral y cultural de las obliga-
ciones legales. De otro lado, hay divorcio cuando compor-
tamientos ilegales son aprobados por la moral o la cultura,
o cuando las obligaciones legales son censuradas por la
moral o la cultura. El Diagrama 1 ilustra de manera resumi-
da la armonia y el divorcio entre ley, moral y cultura.

El divorcio entre ley, moral y cultura trae consigo innu-
merables problemas para una sociedad, pues le abre un
campo gigantesco a la ilegalidad, especialmente si hay de-
bilidad por el lado de las normas legales y la capacidad del
Estado para garantizar su cumplimiento.

Sistemas reguladores y cultura del atajo
En la cultura del atajo el divorcio entre las regulaciones

legal y cultural es frecuente, de tal manera que esta ultima

CULTURALMENTE :MQRA(MENTE -

\MIENTOS LEGALMENTE INACEPTABLES

Diagrama 1: Armonia y

divorcio de ley, moral y cultura

DIVORCIO
permite un comportamiento ilegal pero eficiente en tér-
minos de los objetivos buscados en el corto plazo. Suele
haber admiracion y reconocimiento social hacia quien de-
riva gran provecho del atajo que ha tomado, o por lo me-
nos hay indiferencia hacia su comportamiento; o bien se
celebra al “vivo” o, cuando el atajo es muy extendido, la
conducta se tiene por “normal” (por ejemplo, hasta hace
algunos afios al menos, cruzar la calle por la mitad de la
cuadra). La investigacion que realicé en compaiiia de Ji-
mmy Corzo sobre convivencia en jovenes de noveno gra-
do de Bogotd, la cual fue publicada en 2003 por la edito-
rial de la Universidad Nacional con el titulo Cumplir para
convivir, corroboro este fendmeno al mostrar que las justi-
ficaciones culturales y aquéllas en términos de utilidad en
el corto plazo tienden a coincidir. En otras palabras, existe
una relacion estrecha entre lo culturalmente aceptado y la
instrumentalidad de corto plazo.

Tomar un atajo, junto con el uso de medios ilegitimos
que en muchos casos lo acompaiia, se justifica tipicamen-
te por lo excepcional de una situacion y por la conviccion
de que no habia salida por vias convencionales; el atajo
seria visto como la inica manera de conseguir un fin de-
seable y, por ello, pareceria quedar justificado. Adicional-

mente, un atajo puede justificarse diciendo que “lo hace
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todo el mundo”, que es rutinario. De esta ma-
nera, ciertos elementos en las regulaciones mo-
ral y cultural contribuyen a la propagacion
de la cultura del atajo; ambos sistemas pue-
den fomentarlo, mientras que la regulacion

legal trata de contrarrestar esta tendencia.

CULTURA CIUDADANA
Lucha contra la cultura del atajo
¢Qué puede hacer el Estado para promo-
ver la armonia entre ley, moral y cultura 'y
para luchar contra la cultura del atajo? Es
posible buscar que la gente cambie su vi-
sion moral, generando dilemas y haciendo
preguntas, interpelando convicciones mo-
rales individuales al plantear problemas.
También es posible modificar la aceptacion

colectiva de conductas dafiinas, logrando

que una comunidad cambie sus habitos y
reglas informales. En cuanto a la interven-
cion en la regulacion legal, parte de mi tra-
bajo en Bogota ha consistido en iniciar dis-
cusiones en torno a la transformacion de la
ley, de manera que la gente comprenda sus
objetivos y adhiera a ella voluntariamente;
éste fue el caso de la Ley Zanahoria y de la
prohibicion de la pélvora. Actuar sobre la re-
gulacion legal debe acompafiarse por una mo-
vilizacion en los ambitos de lo moral y cultu-

ral, poniendo a la gente a escoger, por ejem-

plo, entre la alegria momentdnea que sienten
mil personas al echar pélvora y el sufrimiento
de un nifio quemado. El éxito de la prohibi-
cién de la polvora se dio sobre todo gracias a
la tension generada por la presion sobre lo
moral.

Desde el punto de vista de la regulacion
moral, el Estado puede promover mas auto-
rregulacion de los ciudadanos, puede tratar de
fomentar normas morales congruentes con el
bien comun. Esta manera de intervenir en el
comportamiento de los individuos es caracte-
ristica de América Latina y tradicionalmente
se ha llamado “concientizacion”. Pero quizas
la principal innovacion de Bogota estd en la
idea de que un gobierno puede no sdlo actuar
sobre las leyes o sobre la conciencia de la
gente, sino que ademas puede intervenir en el
campo de la regulacion cultural, puede inten-
tar cambiar normas sociales. ;Cuando se pro-
duce un cambio de norma social? Cuando la
gente pasa a desaprobar o aprobar ciertos com-
portamientos que antes no desaprobaba o apro-
baba. En general, las normas sociales son fuer-
tes en comunidades pequefias, donde existe
un sistema de creencias y valores comunes
que genera vinculos mas o menos estrechos
entre todos los miembros; en tales contextos
las normas pueden cambiar, pero lo hacen len-

tamente y como resultado de procesos cultu-



rales no planeados. En ciudades grandes como
Bogota, en las cuales conviven muchas perso-
nas que no se conocen y que no siempre com-
parten las mismas creencias, las normas so-
ciales suelen tener un alcance limitado. Por
ello, lo mds sorprendente de nuestra experien-
cia, lo que ha intrigado a muchos cientificos
sociales que han estudiado la experiencia de
Bogota, es que hemos podido planificar y mo-
dificar, desde el gobierno Distrital, normas so-
ciales a gran escala.

La idea de que el comportamiento humano
puede verse transformado no sélo por cam-
bios juridicos o por concientizacién, sino tam-
bién por cambio de las reacciones de los ciu-
dadanos frente al comportamiento de los de-
mas, es el fundamento de la politica de Cultu-
ra Ciudadana, la cual ha sido el eje central de
mis dos administraciones. En pocas palabras,
Cultura Ciudadana es mutua ayuda para ser
consistentes con la conciencia y con Ia ley.

Es necesario subrayar, sin embargo, que el
pluralismo constituye un limite fundamental
para el cambio dirigido de normas sociales y
la armonizacion de ley, moral y cultura. En lo
moral hay pluralismo, cada persona puede de-
sarrollar su propio sistema; en la cultura hay
pluralidad de tradiciones culturales y religio-
sas, reconocida incluso en la Constitucion, asi

que es necesario trabajar con delicadeza. Des-

de el Estado no es posible ni deseable moldear
toda la cultura ni inmiscuirse en todas las con-
vicciones morales de las personas. En este sen-
tido, Cultura Ciudadana como accién de go-
bierno solo interviene alli donde hay divor-
cio entre ley, moral y cultura, privilegiando
una adhesion voluntaria a las normas.
Cultura Ciudadana:
de 1995-1997 a 2001-2003

En el Plan de Desarrollo Formar ciudad,
las metas de lo que en ese entonces se lla-
maba la prioridad Cultura Ciudadana esta-
ban destinadas a lograr un mayor cumpli-
miento de las normas de convivencia, au-
mentar la mutua regulacion y la resolu-
cion pacifica de conflictos. Durante esa
Administracion, la mutua regulacion patente
en el ahorro de agua durante la crisis de
1997 y en el uso de las tarjetas ciudadanas
(las cuales mostraban una mano con el pul-
gar hacia arriba en sefal de aprobacién o
hacia abajo en sefial de censura) ilustra un
cambio de normas sociales resultado del en-
foque de Cultura Ciudadana. No es extrafio
que un hijo ayude a sus padres o a sus herma-
nos a ahorrar agua, pero si es extraordinario
que un ciudadano cargue una tarjeta y de vez
en cuando la use para corregir o calificar el
comportamiento de desconocidos. Ese fue un

logro de las politicas de Cultura Ciudadana.

La idea de que el
comportamiento
humano puede verse
transformado no solo
por cambios juridicos
0 por concientiza-
cion, sino también
por cambio de las
reacciones de los
ciudadanos frente al
comportamiento de
los demas, es el
fundamento de la
politica de Cultura
Ciudadana.
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En el Plan de Desarrollo Bogotd para vivir todos del
mismo lado hay una variacion en las formulaciones. El
objetivo Cultura Ciudadana se propone “aumentar el cum-
plimiento voluntario de normas, la capacidad de celebrar
y cumplir acuerdos y la mutua ayuda para actuar segun la
propia conciencia, en armonia con la ley” y “promover la
comunicacion y la solidaridad entre los ciudadanos” En
primer lugar, no solo se pretende aumentar el cumplimiento
de las normas sino que ese cumplimiento debe ser volun-
tario, de buena gana: se enfatizan los motivos positivos
para obedecer las normas (admiracién o comprension de
la ley, autogratificacién de la conciencia y reconocimien-
to social). La idea es que se ha avanzado mucho si la gente
se pone el cinturén de seguridad por miedo a la multa,
pero es todavia mejor si lo hace porque ha entendido que
un choque con el cintur6n puesto produce menos dafio.

En segundo lugar, hay un nuevo énfasis sobre la im-
portancia y la primacia de las leyes en un contexto demo-
cratico. En efecto, en el Plan de Desarrollo de 1995 la
definicion de Cultura Ciudadana era “el conjunto de cos-
tumbres, acciones y reglas minimas compartidas que ge-
neran sentido de pertenencia, facilitan la convivencia ur-
bana y conducen al respeto del patrimonio comun y al
reconocimiento de los derechos y deberes de los ciudada-
nos”. Sin embargo, en esta formulacion no se especifica si
las reglas minimas son legales o culturales. El énfasis puesto
sobre la regulacion cultural pretendia lograr que ésta reem-
plazara, en alguna medida, a la regulacion juridica. La
idea era aproximadamente “ya que no obedecemos leyes,

cambiemos algunas costumbres”. En la segunda Adminis-

tracion el tema juridico ha cobrado mucha mds importan-
cia, en parte con el fin de hacer efectiva la necesidad de
pluralismo. A mayor diversidad moral y cultural se vuelve
mas importante que la gente se remita a las leyes para
encontrar un denominador comun. La ley se constituye en
un marco dentro del cual se inscriben sistemas diversos de
moral y cultura, cuya aplicacion sirve para mediar y resol-
ver posibles incompatibilidades entre ellos. Retomaré esta
idea en el siguiente capitulo, al presentar las ideas de cul-
tura democratica.

Otra novedad importante del Objetivo Cultura Ciudada-
na en esta Administracion fue el disefio e implementacion
de un sistema de medicion cuantitativa de metas y resulta-
dos. Para ello se definio un marco conceptual con una ma-
triz de indicadores y se disefiaron instrumentos de medi-
cién (una encuesta de cultura ciudadana, registros estadis-
ticos, observaciones en puntos criticos de la ciudad). De la
primera aplicacion del sistema de medicién a finales de
2001 resultd una vision mas precisa sobre el conocimien-
to, las actitudes, percepciones y comportamientos de la
ciudadania en relacion con las normas. La segunda aplica-
cion se llevo a cabo entre octubre y noviembre de 2003,
con instrumentos mas avanzados y a una muestra repre-
sentativa de 8.700 encuestados, mas del doble que la de
2001. Los datos obtenidos en esta aplicacion sirven como
base para una planeacion mas puntual de programas rela-
cionados con convivencia, cultura y sistema politico, arte
y patrimonio. Entre otras cosas, la encuesta reporto un au-
mento en el porcentaje de personas que recuerdan las prin-

cipales normas de transito, ambiente, espacio publico y



tributacion (el porcentaje de ciudadanos que no recuerdan
las normas en estos sectores pasé del 29,9% en 2001 al
20,5% en 2003), y también un aumento en el porcentaje de
personas que no justifican transgredir normas como par-

quear en zonas prohibidas y pasar el semaforo en rojo.

EL NUEVO CODIGO DE POLICIA

Una de las cosas mas interesantes y emocionantes de
mi experiencia como gobernante tiene que ver con el es-
fuerzo de convertir algunas ideas més o menos abstractas
en politicas publicas e incluso en instituciones. Un ejem-
plo es el paso de la hipdtesis sobre el divorcio entre ley,
moral y cultura al Objetivo Cultura Ciudadana, con todo lo
que eso implica en términos de iniciativas, campaiias y
asignacion de nuevas tareas a varias entidades. En esta
Administracién, uno de los hitos en términos de institucio-
nalizacion de las ideas de cultura ciudadana es el nuevo
Codigo de Policia. El Codigo parte del reconocimiento de
la importancia de movilizar los tres sistemas de regula-
cion para favorecer el cumplimiento de la ley y pretende
ser un reductor de la cultura del atajo en sus expresiones
mis cotidianas. El Cédigo puede verse como un manual de
convivencia que busca, mediante un esfuerzo pedagdégico,
corregir aquellos comportamientos en los que las personas
le dan prioridad a la obtencién répida de resultados por
encima de la obediencia a normas.

De otro lado, durante los tltimos diez afios Bogota ha
tenido una importante transformacion en términos del com-
portamiento ciudadano. Gracias a lo anterior ha aumenta-

do considerablemente el cumplimiento voluntario de la

ley y la comprension de los derechos y deberes ciudada-
nos. En este sentido, el Cédigo intenta reunir y consolidar
los principales logros que ha tenido Bogota en materia de
cultura ciudadana y cultura democratica, y en la construc-
cion de convivencia. Esto se refleja parcialmente en la
manera como el Cédigo fue producido: es una construc-
cion colectiva de ley. No hay un solo Acuerdo del Concejo
que haya sido el resultado de tantas discusiones, delibera-
ciones y consultas a organizaciones ciudadanas. Participa-
ron en la primera etapa, antes de que el proyecto llegara al
Concejo, 86 organizaciones no gubernamentales, 56 gre-
miales y sindicales, 122 colegios publicos y privados, 15
universidades, 50 miembros de la Policia Nacional y las
42 entidades distritales. Durante el debate con el Concejo
hubo decenas de organizaciones que intervinieron, pidie-
ron la palabra y estuvieron atentas a la discusién. Se con-
sultaron en total 917 entidades y asociaciones y la ciuda-
dania tuvo el documento a su disposicién en los sitios de
Internet de la Alcaldia Mayor y la Veeduria Distrital.
Codigo de Policia y Constitucion

Se podria decir que el Cédigo de Policia es una aplica-
cion de la Constitucion a las actividades propias del dia a
dia: regula los dambitos cotidianos del vecindario, del es-
pacio publico, de la movilidad, de la seguridad, de la soli-
daridad con los nifios y con personas con limitaciones.
Una Constitucion Politica representa las grandes ligaduras
que una sociedad establece cada quince, veinte o cien afios
y por lo tanto no puede hablar, por ejemplo, de las conse-
cuencias que para la salubridad publica tienen los excre-

mentos de animales domésticos en los parques. El Cédigo,
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en cambio, si contiene este tipo de microreglas, recoge y
actualiza lo que al ciudadano comun y corriente le ordena
la Constitucion y la ley en el contexto de su ciudad. Se
trata, por lo tanto, de una herramienta de gran utilidad
porque facilita la interpretacion y la aplicacion de la ley
de acuerdo a sus necesidades especificas, poniendo al al-
cance de la ciudadania una lectura de las normas que sea
mas cercana a la cotidianidad.

El Codigo de Policia reine aquellas normas cuya tras-
gresion no constituye un delito sino una simple contraven-
cion. Sin embargo, no debemos desestimar la importancia
y el impacto de este tipo de reglas. En el mundo de peque-
fias reglas se aprenden cosas que son importantes para la
obediencia de reglas mas fundamentales. En una sociedad
débil en el terreno del Codigo de Policia floreceran mas
facilmente trasgresiones graves, como aquellas previstas
y castigadas en el Codigo Penal. En los estudios sobre se-
guridad es claro que el buen manejo de las faltas pequefias
sirve para prevenir y limitar la aparicion de faltas grandes.
Las rifias, por ejemplo, que eventualmente pueden llevar a
homicidios, nacen de pequefios problemas de conviven-
cia. Estos son los problemas que pretende enfrentar el Co-
digo de Policia.

Ley, moral y cultura en el Cédigo de Policia

El nuevo Cédigo de Policia favorece la autorregulacion
personal (cuando cada cual sigue la norma por coherencia
con sus principios) y promueve la mutua requlacion cultu-
ral (cuando los ciudadanos, mediante su reconocimiento o
censura, impulsan pacificamente el cumplimiento de nor-

mas por parte de los demas). Este ultimo es un instrumen-

to de suma importancia para corregir amablemente el com-
portamiento ciudadano, con el que uno le puede decir al
vecino, por ejemplo, “la basura no se riega por ahi”. Las
sanciones juridicas y policivas son vistas como el ultimo
remedio, cuando no funcionan otros mecanismos como la
voz de la conciencia y la regulacion social. Sin embargo,
con respecto a esto ultimo, el Cédigo introduce un rol re-
lativamente innovador para el Estado. Si bien tradicional-
mente éste actia a través de la regulacion legal imponien-
do sanciones, el Libro IV establece que las autoridades
distritales también deben reconocer y estimular los com-
portamientos que favorecen la convivencia ciudadana y la
proteccion del medio ambiente. Aqui no sélo se trata de
que el Estado dé un premio sino de que al hacer un reco-
nocimiento publico a un ciudadano o una organizacion
active procesos de reconocimiento social desde la ley.
Corresponsabilidad

Durante mi primera Administracion, la tarjeta ciudada-
na (aprobacion por un lado, censura por el otro) y el aho-
rro de agua fueron posiblemente las maneras mas patentes
de hacer visible la mutua regulacion y la corresponsabili-
dad. La escasez de agua mostr6 claramente que el Estado
no puede garantizar plenamente los derechos ciudadanos
sin el acompafiamiento y el apoyo de la ciudadania. En el
tema de seguridad el deber de colaborar con las autorida-
des es fundamental para prevenir actos violentos y crimi-
nales y, por tanto, para fortalecer el derecho a la seguridad
y a la convivencia pacifica. Se trata de reconocer que los
objetivos trazados por la sociedad sélo pueden ser alcan-

zados mediante la accion eficiente de las autoridades esta-



tales y un comportamiento ciudadano solidario y acorde
con los deberes.

Pretender asegurar el cumplimiento de la ley tan sélo a
partir de la sancién legal y de la accion de las autoridades
es sumamente ineficiente y costoso para la sociedad. De-
bemos entender que los problemas de nuestra sociedad no
son simplemente el resultado de la impunidad juridica. Si
ese fuera el caso, bastaria con mejorar la Policia, la Fisca-
lia, las cérceles y tal vez el Codigo Penal, y dedicarse a
aplicar castigos juridicos. Aunque efectivamente la impu-
nidad juridica debe atacarse, considero que no es la unica

variable relevante y que si uno solo se concentra en ella

corre el peligro de tener bajisimos rendimientos. Ademas,
esta estrategia puede debilitar los otros dos mecanismos
de regulacion y, sobre todo, los incentivos positivos para
obedecer normas legales. Como ya dije, se puede avanzar
mucho en el terreno de la moral y la cultura para aumentar
la obediencia a normas legales y reducir el divorcio que
existe entre los tres sistemas reguladores. Seria un gran
avance que los ciudadanos dejaran de asociar las normas
legales con imposicién, sancion y multa y las enten-

dieran mds como acuerdos democraticos que me-

recen admiracién y respeto.

¥
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5. CULTURA DEMOCRATICA

Hemos llamado Cultura Democritica a la practica de re-
solver las tensiones entre los tres sistemas reguladores me-
diante mecanismos democraticos. Como en el caso de la cul-
tura ciudadana, la cultura democratica implica cambios en el
comportamiento de los ciudadanos promovidos desde el go-
bierno de la ciudad. En buena medida, el nuevo énfasis en el
programa de Cultura Ciudadana de esta Administracion, al
cual hice referencia en el capitulo anterior y que condujo a un
trabajo sistematico sobre la regulacion legal, dio su contenido
a la idea de cultura democratica. Puesto de manera resumida,
la tarea se orientd por el ideal de una adhesion voluntaria a
normas legales por parte de cada ciudadano. Los medios para
lograr este ideal fueron pedagogia de la ley y trabajo sobre
los mecanismos para su construccion colectiva. Durante la
actual Administracion nos concentramos en crear y hacer mas
eficientes los mecanismos de participacion democratica y en
continuar fortaleciendo las leyes que regulan el funcionamien-
to de la democracia. Hicimos también esfuerzos por sostener
unas relaciones con el Concejo Distrital transparentes y en
cumplimiento de las normas, fortaleciendo la separacion de

poderes y la lucha contra el clientelismo que ésta implica.

DEMOCRACIA Y LEGALIDAD
Saber perder
Uno sdlo se vuelve demdcrata el dia en que habiendo

perdido una discusion o una eleccion no reniega de las



reglas democraticas, cuando entiende que la
democracia es igual a reglas ciertas y resulta-
dos inciertos. Esto es algo que pude compren-
der mejor en el intermedio entre mis dos ad-
ministraciones y que traté de implementar, des-
de los inicios del Partido Visionario y para la
redaccién de mi Programa de Gobierno, a tra-
vés del uso de priorizadores. La idea es muy
sencilla: cada persona tiene derecho a tres vo-
tos que puede distribuir como prefiera entre
las opciones disponibles, y el orden de priori-
dad de éstas se define por el numero de vo-
tos. Lo verdaderamente dificil de este modelo
es'aceptar su resultado cuando no se ajusta
del todo a la propia posicion moral o cuando
contradice lo que uno creia o preferia. Muy a
pesar mio, hago parte de una tradicién colom-
biana de temor a una democracia sin condi-
cionamientos.

En el caso del debate publico, hay una exi-
gencia que complementa lo anterior. Ademas
del ideal de igualdad en el derecho al voto, la
democracia sustenta un derecho mas disputa-
do y complejo, el del acceso a la comunica-
cion, a la voz y al debate. Es dificil que las

leyes democraticas tengan legitimidad y au-

toridad si la gente no tiene la oportunidad de
hablar y si no experimenta el vértigo de
afrontar al otro cuando todo el mundo tiene
voto y puede hablar. En estos casos, la prue-
ba de fuego se da cuando el argumento pro-
pio, la propia posicion o las propias priori- |
dades pierden, porque la adhesion a proce-
dimientos democraticos debe ser a prueba |
de experiencias negativas. Si uno gana las
discusiones o las elecciones es un demo-
crata obvio; pero si uno estd dispuesto a
escuchar al otro y aprende a perder algu-
nas discusiones y algunas elecciones sin
renegar del esquema democratico, enton-
ces es un democrata completo.
Legalidad como garante de pluralismo

El énfasis dado a la regulacién legal du-
rante esta Administracion le debe mucho a
la investigacion sobre convivencia en jove-
nes de noveno grado de Bogota. Uno de nues-
tros hallazgos fue que en muchos casos el
pluralismo y la tolerancia a la diversidad se
salen de cauce y permiten comportamientos
ilegales; por ejemplo, encontramos que la ac-
titud correcta de aceptar como vecinos a

miembros de grupos indigenas o a enfermos

Uno solo se vuelve
democrata el dia
en que habiendo
perdido una
discusion o una
eleccion no renie-
ga de las reglas
democraticas,
cuando entiende
que la democracia
es igual a reglas
ciertas y resulta-

dos inciertos.
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Es inevitable que
existan tensiones entre
los tres sistemas regula-
dores, entre las normas

sociales, las conviccio-
nes morales y la ley.

Un aspecto admirable
de la democracia es que
dispone de mecanismos
para resolver en gran

medida estas tensiones.

de Sida iba acompafiada en muchos casos por
la aceptacion de guerrilleros, paramilitares y
criminales. Es claro que tal desbordamiento
de limites afecta negativamente la conviven-
cia y genera ambientes en los cuales toleran-
cia y diversidad se sostienen, si acaso, muy
precariamente.
En los contextos a que me refiero, los prin-
cipios morales y ciertas normas sociales son
} con frecuencia puestos por encima de la ley.
' Una alta e ilimitada diversidad en los siste-
' mas de regulacion informal (cultural y mo-
ral) presiona y amenaza con diluir la regu-
lacion legal, en cuyo caso la tolerancia ter-
! mina por significar simplemente “todo
vale”, esto es, termina por destruir cualquier
limite que la sociedad entera, por el bien
. de su propia supervivencia, se dicta a si
' misma. En contextos en los cuales no existe
! ningun limite nadie estd a salvo; todos, in-
cluso el mas fuerte, carecen de cualquier cer-
teza sobre su futuro. Pero, de nuevo, la ley
es idealmente un marco que previene esta
tendencia y que asegura minimos indispen-
sables para la diversidad y la convivencia.
Surge entonces una doble pregunta: de qué
manera y en qué casos la ley puede y debe
estar por encima de la moral y la cultura, y en
qué casos puede y debe ser indiferente res-

pecto a las regulaciones moral y cultural.

Construccion colectiva de ley

Es inevitable que existan tensiones entre
los tres sistemas reguladores, entre las nor-
mas sociales, las convicciones morales y la
ley. Dada la diversidad cultural y de posicio-
nes morales que se dan en la ciudad, la ley no
siempre puede satisfacer a todos. Un aspecto
admirable de la democracia es que dispone de
mecanismos para resolver en gran medida es-
tas tensiones, y para hacer posible el pluralis-
mo al definir la manera como grupos diversos
pueden compartir la ciudad. En efecto, un mar-
co legal democrdtico incluye leyes que esti-
pulan procesos para cambiar la ley o revisar
su aplicacion. Tal marco hace posible una de
las cosas mas asombrosas que hacemos los
seres humanos: establecer previamente los li-
neamientos que deben guiar nuestras accio-
nes. El disefio de algunas grandes edificacio-
nes ilustra muy bien esto. Es admirable que
un coliseo o una iglesia sean disefiados sobre
el papel mediante una serie de calculos antes
de ser materialmente construidos. Mucho tiem-
po antes de ponerse la primera piedra, la edi-
ficacion ya tiene una existencia sobre el pa-
pel. De manera analoga, las leyes son el plano
desde el cual los hombres emprenden la cons-
truccidn de su sociedad.

Una construccion colectiva de normas, co-

mo la que se hizo para el Cédigo de Policia,



contribuye a armonizar los tres sistemas reguladores. Al
ser construida a partir de la discusion y negociacion desde
diversas posiciones morales y contextos culturales, la ley
puede constituirse en el resultado final de un proceso de
comparacion, evaluacion y solucién de diferencias, en una
oportunidad para la coexistencia de multiples regulaciones
informales, diversas pero compatibles. De aqui se sigue la
importancia de fortalecer los escenarios institucionaliza-
dos para este tipo de discusiones; se trata, en el caso de
Bogotd, del Concejo Distrital. Ademads, entendida de esta
manera, la obediencia a la ley puede verse como el respeto
a un acuerdo que nace de todos y que, al hacer la vida
colectiva posible, nos involucra a todos.

Para que la analogia entre las leyes y los planos arqui-
tectonicos funcione, para que los mecanismos legales que
permiten modificar o revisar la aplicacion de la ley resuel-
van satisfactoriamente las tensiones entre los tres sistemas
reguladores, y, por ultimo, para evitar que las normas juri-
dicas sean una imposicién arbitraria, tanto ellas como los
mecanismos para su construccion colectiva deben consti-
tuirse en una practica. Aunque necesaria, la existencia de
leyes inteligentes, que contengan buenos disefios de meca-
nismos para ajustar otras leyes (amplios, equitativos, sen-
cillos, eficientes) no es suficiente, su paso a la accién y su
percepcion como resolutorios no es automatica. Esto quie-
re decir, mas concretamente, que la participacion ciudada-
na debe ser activa, util y eficiente, que las relaciones de
representacion deben ser adecuadas y transparentes y que
el propésito de ambas debe ser bien comprendido por los

ciudadanos. En ambos casos, el de la participacion y el de

la representacion, el éxito depende en parte de una peda-
gogia adecuada de la accion y de las instituciones politicas.

La necesidad de hacer pedagogia de la ley es evidente
en nuestra investigacion acerca de convivencia en jovenes
bogotanos. En ella descubrimos que dos terceras partes de
los jovenes encuestados respondieron negativamente a la
pregunta de si los enunciados “la ley obliga porque tiene
origen democratico” y “el origen democratico de la ley le
afade autoridad a la ley” deben ser ciertos, es decir, la ma-
yoria de los jovenes no percibe los procesos democraticos
como fuente de legitimidad y de autoridad legal. Por otra
parte, encontramos que mas o menos la mitad de los jove-
nes opinan que la ley si tiene origen democrdtico, o sea
que, por decirlo de alguna manera, una mayoria de ellos
piensan que tenemos suficiente democracia pero no la ven
como fuente de autoridad. Entonces, los jovenes no ven el
sentido ni las fallas de una parte importante de nuestras
instituciones democraticas.
Cumplimiento de ley

Creo que los beneficios que se derivan de adherir a la
ley son, en comparacion con las posibles consecuencias de
actuar por fuera de ella, lo suficientemente valiosos como
para que sea preferible vivir insatisfecho dentro de un marco
legal seguro y transformable, a vivir los peligros asociados
con no tener tal marco. En otras palabras, ya que la demo-
cracia no solo otorga muchos beneficios sino que ademas
da la oportunidad de cambiar las leyes o discutir su aplica-
cion cuando éstas no resultan satisfactorias, es justo que
una de sus reglas de juego sea acatar los resultados del

proceso.

67



De lo anterior se sigue una consecuencia importante
para quienes deciden tomar el camino de la desobediencia
civil. Quienes por convicciones morales optan por dejar
de cumplir alguna ley, y aspiran asi a enviar un mensaje
manifestando su propia idea de como deberia ser ésta, de-
ben también estar dispuestos a aceptar el castigo que la
sociedad contempla para ello. Por otra parte, existe una
tentacion de incumplimiento que es casi lo contrario a la
desobediencia civil, algo similar a lo que ocurre en el caso
del pago de impuestos y que podria llamarse la estrategia
del “colinchado”. Se es un colinchado respecto a la ley
cuando se espera que todos los demds hagan el esfuerzo
exigido por su cumplimiento y uno mismo se abstiene de
hacerlo. Se disfrutan asi los beneficios del orden legal sin
ningln costo, pasando por encima de la ley, por ejemplo,
en caso de que sea provechoso econdmicamente o cuando
signifique una ventaja de algun tipo sobre los demis. Pero
es obvio que si todos hiciéramos tal cosa no existiria nin-
gun marco legal.

Otro clase tipica de trasgresion a la ley, emparentada
con la de los colinchados, es la de los atajistas. Es el caso,
en contextos de la accion politica, tanto del solicitar y
otorgar votos a cambio de contraprestaciones privadas,
como de los pactos secretos entre el poder ejecutivo y el
legislativo para lograr el tramite de proyectos. Quien con-
sigue contratos con el sector publico gracias a un pacto
privado con un intermediario toma un atajo respecto a
quien sigue los tramites y solicitudes contemplados en la
ley de contratacion. Tales tramites estdn basados, ideal-

mente, en criterios técnicos y regulaciones administrati-

vas que tienen en cuenta un contexto amplio de equidad,
idoneidad y mérito. Entonces, al tomar el atajo la accion
no sélo deja de ajustarse a criterios de eficiencia y méritos
técnicos sino que ademas pasa por encima de quien sigue
los tramites formalmente, sin intermediarios, buscando que
su calidad profesional sea decisiva en la adjudicacion del
contrato.

La injusticia patente en el atajo a la ley de contratacion
no es un caso aislado, los atajos a la ley resultan tipica-
mente en situaciones inadmisibles. Cuando la cobertura de
un servicio social, por ejemplo salud o educacion, no es
del 100%, el destino de nifios y nifias frente al acceso a
estos derechos puede depender de la timidez o de la auda-
cia de sus padres. Haciendo una caricatura podria imaginar
a una madre diciendo: “si yo hubiera ofrecido mi voto
cuando le estaba buscando colegio a mi hija le hubiera
conseguido el cupo”. Pero el cupo educativo no debe estar
sujeto al favor o la buena voluntad de un intermediario,
sino que es un deber del Estado proveerlo. En este sentido,
buena parte del trabajo en cultura democratica consiste en
aumentar la percepcién de los derechos como derechos, y
no como favores. Es cierto que hacer favores es en muchos
casos una virtud, pero en lo relativo a bienes publicos y a
necesidades fundamentales el comercio con favores es in-
fame. La sociedad ya ha avanzado mucho en su sensibili-
dad a la diferencia entre derecho y favor. Dicha sensibili-
dad, y la exigencia de cumplimiento de derechos que hace
posible, requiere tener claridad sobre el rol, consignado en
la Constitucién, del Estado como garante de derechos y de

los fondos publicos como medio para ese fin.



Para atacar los anteriores problemas hemos
trabajado mucho el tema de legitimidad e ile-
gitimidad de los métodos de accion politica.
Adoptamos como método legitimo la adhesion
estricta a normas claras y visibles. Esto tiene
consecuencias quizas injustas, porque uno pue-
de volverse parcialmente ciego a ideales y fi-
nes, o porque la eficiencia de la gestiéon puede
pasar a un segundo plano al sacrificar progra-
mas o metas importantes cuando la unica ma-
nera de conseguirlos es siguiendo caminos ile-
gitimos. No obstante, creo que la lucha contra
la cultura del atajo mediante la adhesion fir-
me a procedimientos democraticos legitimos
tiene claras ventajas en el mediano y largo
plazo. Estas ventajas compensan las pérdidas
de sacrificar algunos programas. En este sen-
tido, la estrategia que hemos seguido en nues-
tras relaciones con el Concejo Distrital es una
buena ilustracion, en cuanto a procedimiento
y resultados, de la manera como creemos que

se debe trabajar.

RELACIONES ENTRE
LA ADMINISTRACION Y EL CONCEJO
Division de poderes

La Constitucion Politica de 1991 es el pla-
no que contiene el disefio basico de la estruc-
tura del Estado Colombiano. En ella se encuen-

tran las reglas de juego fundamentales para el

ejercicio legitimo del poder. Segun este dise-
fio, el Estado estd caracterizado por la auto-
nomia e independencia de los poderes publi-
cos, por la asignacion de una serie de compe-
tencias y funciones claramente delimitadas a
cada uno de ellos. Esto quiere decir que para
alcanzar los fines trazados por la sociedad,
las diferentes ramas del poder publico de-
ben ejercer sus funciones de manera auto-
noma pero en estrecha coordinacion, si-
guiendo criterios claros de transparencia.
El articulo 133 de la Constituciéon resume
esto diciendo que “los diferentes drganos
del Estado tienen funciones separadas pero
colaboran armonicamente para la realiza-
cién de sus fines”.

En el caso de Bogotd, el Estatuto Orga-
nico gestado por el Alcalde Jaime Castro
se encarg6 de reglamentar de manera mas
precisa los anteriores lineamientos genera-
les de la Constitucion Nacional. Fue asi
como, tras una larga tradicion de traslapo
en las funciones de la Administracién y el
Concejo distritales, el Estatuto formuld re-
glas estrictas respecto a la division de pode-
res. El Estatuto puso fin al modelo de cogo-
bierno entre el Concejo y la Administracion,
en el cual los concejales intervenian sistema-
ticamente en la contratacion. Por ejemplo, la

participacion de éstos en las juntas directivas
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de las empresas oficiales fue eliminada. Se cre6 ademas la
Veeduria Distrital, que es una instancia interna para la vi-
sibilidad y transparencia, y se promovio la participacion
ciudadana fortaleciendo la descentralizacion en las veinte
localidades de Bogota con las Juntas Administradoras Lo-
cales y las Alcaldias Locales.

Entonces, a partir de 1991 empezd a haber mas clari-
dad sobre la division de poderes y sobre el sentido del
sistema de contrapesos. La separacion de poderes permite
el control social y politico del poder estatal y prevé meca-
nismos e instancias para la regulacion de su ejercicio; la
idea basica es que cada uno de los poderes limita el ejerci-
cio de los demads, aunque sin llegar a paralizarlos. En Bo-
gotd el sistema de contrapesos actu6é muy claramente en el
tema tributario, cuando el Concejo tal vez sabiamente re-
dujo el margen de los aumentos propuestos. La democra-
cia se cuida de los abusos de poder haciendo que algunas
decisiones correspondan solamente al Alcalde y que el
Concejo sea la maxima autoridad en otra serie de temas,
como el tributario.

Sin embargo, en la division de tareas entre el ejecutivo
y el legislativo no dejan de haber tensiones y riesgos, puesto
que el mecanismo de contrapesos es delicado y puede fa-
cilmente dejar de cumplir su propdsito. En general, en con-
textos donde impera la cultura del atajo hay grandes difi-
cultades para mantener procesos democraticos al servicio
de fines de largo o mediano plazo. Es posible que al situar
procesos democraticos relativamente estdndar en tales con-
textos, éstos se desequilibren por causa de la busqueda de

pequeiias victorias de corto plazo. Un ejemplo patente es

la fragmentacion de listas para elecciones de cuerpos cole-
giados, cuando los grandes partidos tratan de optimizar
sus votos eligiendo sus representantes por residuo y no por
cociente. Esto constituy6 la “operacion avispa”, que fue
electoralmente muy exitosa pero destruyd practicamente
los partidos tradicionales. Es un atajo en el cual se cumple
la ley pero violando totalmente su espiritu, pues la elec-
cién por residuo era inicialmente un mecanismo para pro-
teger minorias.
Clientelismo

Quisiera retomar el tema del voto clientelista y discutir
de manera mas general como hace parte de la cultura del
atajo. A través del voto clientelista se establece una rela-
cién entre representante y representado (quizds sea mas
exacto decir, con los cientificos sociales, entre patron y
cliente) basicamente privada, basada en una lealtad que
depende de una pequefia transaccion cuyo material se ex-
trae en muchos casos de fondos publicos: se hace un pacto
para entregar el voto a cambio de un bien, usualmente de
bajo costo. De esta forma, con su pretension de obtener un
provecho rapido, casi automatico, el voto clientelista va en
contravia de los procesos democraticos: del esfuerzo de
evaluar programas y decidir a cudl se adhiere; de darle el
tiempo necesario a esos programas para que den sus frutos
y beneficien a muchos; y, por ultimo, de la responsabilidad
de vigilar y pedir cuentas a los representantes segun sus
propuestas programaticas. En el clientelismo, las cuentas
pedidas a quien le ha sido otorgado el voto no van mas alla
del cumplimiento de la pequefia transaccion pactada, no

son mas que un reclamo. Una de las consecuencias de esto



es que, al volverse particular, el acceso a los recursos pu-
blicos deja de ser un vehiculo para la construccién colec-
tiva de ciudad. Al bloquear el surgimiento de solidarida-
des amplias y grandes propdsitos colectivos, este tipo de
relacion politica tiende a fragmentar la sociedad.

Muchos analistas coinciden en su apreciacion de que
en Bogota el voto clientelista se ha venido debilitando,
desplazado por lo que se ha llamado el “voto de opinion”.
En parte por eso Bogotd ha podido darse el lujo de cons-
truir una identidad colectiva de ciudadania, unas metas
compartidas y una visién comun de ciudad, y también ha
podido llevar a cabo grandes proyectos como el Transmi-
lenio, las ciclorrutas, las Megabibliotecas y su sistema de
educacion publica. Sin embargo, la manera como se ges-
tionan los grandes proyectos en la ciudad es un tema de-
licado, relacionado estrechamente con otro aspecto del
clientelismo.

Hay relaciones clientelistas entre el poder ejecutivo y
el legislativo cuando se consigue la adhesion y el tramite
de proyectos del ejecutivo por parte de algunos miembros
del legislativo a cambio de compensaciones, tipicamente
de favores tales como emplear a algun recomendado u
otorgar contratos a ciertas firmas. Aparte de desactivar la
division de poderes mediante el soborno o el chantaje,
este tipo de relaciones tiene una cara muy negativa: si no
hay compensacion, se intenta paralizar la accion del eje-
cutivo y no se tramita ningun proyecto, sea cual sea. En
estas situaciones se omite la discusiéon ideologica, se es-
quiva el largo proceso de evaluacion de proyectos y for-

macion de consensos. Ademas, llevado a su extremo, este

tipo de interaccion chantajista puede desembocar en vio-
lencia abierta, fisica, como la que han utilizado los grupos
armados en nuestro pais.

Adhesion a reglas como antidoto

Colombia tiene quizas la tradicién de opinion mas be-
ligerante contra el clientelismo; tiene también una legisla-
cién anticlientelista exigente, que penaliza juridicamente
muchas practicas de este tipo, tal vez todas. Pero no basta
con que el clientelismo sea atacado en las leyes ni basta
tampoco con que haya conciencia sobre sus inconvenien-
tes, es muy importante también sembrar en los ciudadanos
actitudes practicas anticlientelistas, censuras efectivas a
acciones concretas. La lucha anticlientelista es un paso
definitivo para lograr la separacion de poderes. En el con-
texto colombiano esta separacion puede ademas ayudar a
evitar que se den usos cruzados de los poderes publicos,
por ejemplo, cuando se pone una denuncia ante la Fiscalia
para responder a una tesis politica, o cuando se abre un
proceso disciplinario contra alguien porque ha opinado de
una manera politicamente inconveniente para otro actor.
Es muy valioso avanzar en la construccion de una socie-
dad que entiende el propdsito y la funcion de sus institu-
ciones y que no permite, no sdlo juridica sino también
culturalmente, este tipo de cruce.

En consecuencia, un objetivo central de la Administra-
cién fue armonizar lo establecido en el Estatuto Organico
y los comportamientos culturalmente aceptados, es decir,
buscar que lo dispuesto juridicamente fuese comprendido
y asumido por concejales y funcionarios distritales en sus

actuaciones publicas. Para asegurar este objetivo se siguio
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una estrategia de pedagogia y adhesion firme
a las normas que limitan las relaciones entre
Administracién y Concejo.

En efecto, uno de los momentos centrales
del acto de fundacion del equipo de gobierno
fue definir principios muy claros para sus re-
laciones con el Concejo; éstos estuvieron orien-
tados por una directiva fundamental: “si hay

que sacrificar algunos resultados para respetar
las normas, respetamos las normas”. El Plan
de Desarrollo incorporé de manera explicita
las reglas de juego que seguiriamos con el
Concejo en su articulo 3, “Principios - Guia

para las relaciones entre la Administracion y

las corporaciones de eleccién popular”. El nu-

meral 5 de este articulo dice, por ejemplo,

“Avanzar a través del dialogo y no del con-

flicto, mediante una comunicacion abierta. Ni
se pide ni se ofrece en privado lo que no se
podria pedir u ofrecer en publico” y el articu-
lo 6: “Decidir con base en criterios objetivos
y en espacios institucionalizados. Intercam-
biar informacién en forma clara y oportuna”
Tal declaracion publica explicita acerca de la
interrupcion de los mecanismos clientelistas se
hace efectiva al transmitirse a la cadena de sus
beneficiarios, pues si se sabe que no pueden
satisfacer sus expectativas, se abre la posibili-
dad de una competencia por los cargos y con-

tratos mas transparente y basada en méritos.

Dentro del anterior marco, las relaciones
politicas con el Concejo estuvieron centradas
en torno a la presentacion, discusion y tramite
de proyectos de acuerdo y a las sesiones de
control politico. Se disefié una directiva muy
precisa para las entidades distritales respecto
al tramite de los proyectos de su incumben-
cia. El énfasis en la discusion explica en parte
las razones por las cuales algunos de los pro-
yectos (la reforma tributaria, el cobro de alum-
brado publico) fueron presentados para dis-
cusion tantas veces: dado que el texto del pro-
yecto era el centro de la discusién, muchas
veces se presentaban versiones nuevas, que
contenian las modificaciones que habian sido
sugeridas por los concejales en los debates,
con la esperanza de que, tras las correcciones,
ya fueran aprobadas.

Intercambio de argumentos
en vez de intercambio de favores

Se debe tener en cuenta que en la demo-
cracia no hay un rodar permanente sobre con-
sensos y que gran parte de los avances de nues-
tra ciudad se han logrado a través de la con-
frontacion de puntos de vista en el debate pu-
blico. Hay que seguir aumentando nuestra
confianza en el intercambio de argumentos.
Hace falta ver claramente como la discusion
puede producir posiciones que antes no exis-

tian y generar ideas nuevas, como puede ha-



cer surgir alternativas que no hubieran apare-
cido si el Concejo o la Administracion toma-
ran decisiones independientemente. Efectiva-
mente, la estrategia de promover el debate pu-
blico por parte de la Administracion ha con-
ducido a una calificacion de la discusion y al
mejoramiento de las propuestas dentro del
Concejo. El hecho de que no existan mecanis-
mos diferentes al intercambio de argumentos
ha ayudado a posicionar al debate en la cons-
truccion de ciudadania. Por ejemplo, en mi pri-
mera Administracion yo queria dedicar toda
la sobretasa a la gasolina al mantenimiento
vial y el Concejo decidio que se dedicara la
mitad al sistema de transporte masivo, lo cual
puso las bases para Transmilenio. Asimismo,
el Concejo quiso y pudo crear veinte Comisa-
rias de Familia al tiempo; nosotros queriamos
crearlas gradualmente y resulté mejor para la
ciudad que la creacion fuera simultanea.
Entonces, a cambio de mecanismos clien-
telistas hemos propuesto el modelo de inter-
cambio de argumentos, para luego cada cual
ejercer sus competencias. El Concejo argumen-
to generalmente con mucho rigof, pidiéndo-
nos siempre mas informacion, al punto de
transformarse casi en una universidad y la Al-
caldia en su biblioteca. Esto tiene sus riesgos,
por supuesto, pues al final podriamos quedar

todos muy bien informados pero sin resulta-

dos concretos. La preocupacion por resultados
es valida, pero igualmente importante es que
haya suficiente claridad sobre la legitimidad
de los medios empleados para llegar a esos
resultados. Cuidar el proceso mismo, llevarlo
a cabo respetando limites cruciales, es ya un
buen resultado, aun si no siempre se corona
con el éxito de la aprobacién de lo buscado.

Por otra parte, este modelo tal vez excep-
cional de relaciones politicas plantea un de-
safio de sostenibilidad. La ausencia de par-
tidos politicos hace necesario que cada ges-
tién se corrija y regule a si misma, lo cual
requiere como complemento fortalecer el
acompafnamiento y el control ciudadanos.
Por ello es fundamental mejorar el desem-
pefio de los mecanismos de representacion
democratica, comprendiendo mejor la im-
portancia del Concejo en la formulacién de
politicas en la ciudad y asumiendo el voto
de manera responsable y consciente, ejer-
ciendo control social sobre los elegidos.
El Concejo y la representacion

Es posible que una de las raices del clien-
telismo haya sido la clandestinizacion del tra-
mite de intereses gremiales y particulares. Se
suponia que la gente no podia ir al Congreso a
decir “yo fui elegido por los transportadores y
voy a defender aqui sus intereses”, sino que

tenia que decir “yo aqui defiendo la patria” y

La preocupacion por
resultados es valida,
pero igualmente
importante es que
haya suficiente clari-
dad sobre la legitimi-
dad de los medios
empleados para llegar
a esos resultados.
Cuidar el proceso
mismo, llevarlo a cabo
respetando limites
cruciales, es ya un
buen resultado, aun si
no siempre se corona
con el éxito de la
aprobacion de lo

buscado.
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luego a escondidas: “oiga, cuadreme tal cosita
para los transportadores”. Es necesario buscar
maneras para explicitar los intereses particu-
lares y someter su validez a la discusion ge-
neral. Por ejemplo, si en una discusién al-
guien dice “yo represento a los transporta-
dores”, uno imaginaria a los demas argumen-

) . tandole, “un momento, esta bien y es licito

Es necesario buscar | W ] )
| que en esta discusion se consideren los in-

maneras para
g _ tereses de los transportadores; pero no po-
explicitar los intere- ) .
demos mirar el transporte s6lo desde el pun-

ses particulares .
P Y to de vista de los transportadores, lo debe-

someter su validez a : i x ’
mos mirar también desde el angulo de la

discusion general. 0 0onia . .
2 genera conveniencia para la ciudad y los ciudada-

Cada vez que algo se nos”. Esa discusion conduce a que los inte-

resuelve a escondidas, reses particulares se regulen por via de la

a cambio de peque- expresion publica, que el interés particular

fios contratos, omi- y el interés general comiencen a dialogar y

tiendo su someti- se tomen decisiones que terminen favore-

miento a una discu- ciendo intereses més amplios. Cada vez que

sion publica, destro- algo se resuelve a escondidas, a cambio de

zamos la democracia. pequefios contratos, omitiendo su someti-
miento a una discusion publica, destrozamos
la democracia.

Se trata entonces de entender que el inte-
rés general es en parte un agregado de inte-
reses parciales, lo cual significa romper la do-
ble moral de un discurso publico que celebra
el interés general mientras sostiene un discur-

so privado, soterrado, que defiende a escondi-

das intereses particulares. La propuesta de ha-
cer explicitas las relaciones con el Concejo es
un avance en esta direccion. Para poder con-
solidar ese manejo, y para sacar adelante pro-
yectos que son vitales para la ciudad, se nece-
sita exigir claramente que se expongan todos
los intereses publicamente y que construya-
mos entre todos reglas para trabajar conjunta-
mente. De esta manera, no hay ventaja para la
comunidad o el gremio que se levanté una
palanca, sino que lo que prima son los deba-
tes publicos acerca de las distintas priorida-
des que tiene la ciudad. Siguiendo por esta
ruta se llega al descubrimiento bellisimo de
que existen razones objetivas para que una
propuesta reciba apoyo.

El caso de la reforma tributaria puede ayu-
dar a ilustrar la importancia de la representa-
cion. Si a una reunion asisten al menos cinco
concejales cercanos al sector privado, se de-
beria poder presumir que este sector estd su-
ficientemente representado. Pero sucedid que,
aun con los debates en el Concejo, igual de-
biamos reunirnos por aparte con el Comité In-
tergremial pues sin su bendicion tal vez nin-
guna parte de la reforma tributaria habria pa-
sado. Después de que el Comité Intergremial
le habia dado su bendicidn, y precisamente
por no existir una representacion clara, no esta-

bamos seguros si un grupo importante de con-



cejales apoyaria o no la reforma tributaria; o sea que te-
niamos dificultades por los dos extremos. Por esto, lograr
una representacion adecuada se vuelve critico. Todos com-
partimos seguramente una imagen positiva de la demo-
cracia participativa, del derecho del ciudadano comun a ir
a reuniones del estilo de los Encuentros Ciudadanos, pero
por otra parte es cierto que la democracia, tal y como la
conocemos y con todas las deficiencias que tiene, descan-
sa fundamentalmente en el mecanismo de representacion.
Por esto, despreciar la representacion, o no perfeccionarla,
es suicida para un sistema de democracia participativa como
el nuestro.
Saldos pedagogicos

Creo que Alcaldia, Concejo y ciudadania somos, con
todo y nuestras deficiencias, un laboratorio de democra-
cia. Dado que el Concejo es un sujeto muy visible cuando
obstruye ciertas iniciativas y muy poco visible cuando fa-
cilita y aporta en la construccion de propuestas, hay que
subrayar que casi todos los grandes programas de la ciu-
dad han contado con su contribucion. Proyectos de acuer-
do como el del aumento del cupo de endeudamiento de la
Empresa de Acueducto, el nuevo Cddigo de Policia y en
muchos aspectos la reforma tributaria, fueron muestras
ejemplares de trabajo conjunto entre Administracion y
Concejo, de cdmo es posible formar alianzas puntuales,
basadas fundamentalmente en argumentos, para el tramite
de iniciativas. Aunque no ha sido aprobado, nuestro pro-
yecto de Reforma Administrativa dejé también ensefian-
zas importantes: creo que a través del apoyo y seguimien-

to cercano de la Secretaria General, muchos concejales

entendieron la necesidad de las medidas y llegaron a co-
nocer y discutir la mayoria de sus aspectos mas técnicos.

Respecto a la otra actividad central del Concejo, la del
control politico de la Administracién, quizas valga decir
que aun nos falta entender mejor y refinar el uso de este
tipo de herramientas dadas por la Constitucion. Muchos de
los funcionarios se sintieron en mas de una ocasién ataca-
dos personalmente en este tipo de debates, en los cuales la
discusion parecia desbordar sus acciones administrativas
o propuestas puntuales. No obstante lo anterior, creo que
en el caso del control politico hay algo que merece ser
aplaudido, cuidado y consolidado. Es posible que la ma-
nera pugnaz en la que a veces expresamos nuestros valo-
res oculte el hecho de que siempre tramitamos nuestras
diferencias de manera pacifica. Estas son practicas que a
veces nos pueden parecer agresivas o insuficientemente
fértiles, pero son practicas democraticas. Entonces merece
destacarse el que ambos, Concejo y Administracion, nos
hayamos escuchado con paciencia en la gran mayoria de
los casos, mas aun en medio de la situacion nacional de
estos ultimos afos.

Gracias al modelo de discusion exhaustiva, los debates
en el Concejo fueron fundamentales para ayudar a com-
prender mejor los temas mas decisivos para la ciudad, por
ejemplo el tributario. A través de los debates, y gracias
también a la atencion constante de los medios de comuni-
cacion que éstos atrajeron, Concejo y ciudadania vieron
mejor la complejidad de los mecanismos y condiciones
que se requieren para sostener y avanzar en la inversion

social. Por tanto, la discusion transparente con el Concejo
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le ha permitido al Distrito avanzar no so6lo en
la formacion de cultura democratica, sino tam-
bién en el fortalecimiento de la cultura tribu-
taria. Asi, aunque fundar las relaciones con el
Concejo Distrital estrictamente sobre el in-
tercambio de argumentos lleva muchas ve-
ces al enfrentamiento de posiciones, también
permite la profundizacion del dialogo. Creo
que, como consecuencia de esto, Concejo y

Administracion somos ahora mds concientes

La ciudad ha finan-
de que buena parte de lo que es y va a ser la

ciado con recursos . o
ciudad es el resultado de las decisiones del

propios cerca de un .
primero.

tercio de sus cobertu- 3 Por ultimo, cabe destacar que aunque la
ras en educacion y . firme adhesion a normas trajo dificultades

salud, y ha aumenta- y a ratos distanciamiento entre Concejo y

do las coberturas de Administracidn, el Distrito no perdi¢ gober-

servicios domiciliarios nabilidad. Al decir esto, no me refiero uni-

a través de un consi- camente a los avances en construccion de

derable esfuerzo infraestructura, en su normatividad juridi-

tarifario. ca, en eficiencia institucional y tributaria,
en prestacion de servicios basicos de salud,
educacion, agua y luz, sino también al cum-
plimiento voluntario de normas, al hecho de
que en Bogota hemos avanzado en la auto-
rregulaciéon y la mutua regulacion de los ciu-
dadanos. Creo que los ciudadanos han aumen-
tado su disposicion a aplicar la regulacion le-

gal por conviccién propia o a través de la in-

teraccion con otros ciudadanos, y creo tam-

bién que éste es un gran logro en gobernabili-
dad. EI modelo de gobernabilidad a que me
refiero, para el cual no es necesario sobornar
ni chantajear a nadie, es uno de corresponsa-
bilidad entre Estado y ciudadanos. La cons-
truccion de ciudadania avanza como una ta-
rea activa y conjunta del gobierno, del Conce-

joy de cada ciudadano.

RELACIONES DE LA CIUDAD CON LA NACION

Una de las novedades introducidas por la
Constitucion de 1991 fue el fortalecimiento de
los gobiernos locales. Entre otras cosas, la idea
era corregir una percepcion generalizada del
Estado como excluyente y excesivamente dis-
tante, y también reorganizar las finanzas pu-
blicas y darles mayor eficiencia. Se decidio
para ello dar a las regiones mayor autonomia
en el ejercicio de su poder local abriendo la
posibilidad de que cobraran sus propios tribu-
tosy los ejecutaran autonomamente. Entre los
entes locales, Bogota fue quizas la que mejor
supo aprovechar el contexto de esta nueva nor-
matividad. La ciudad ha financiado con recur-
sos propios cerca de un tercio de sus cobertu-
ras en educacion y salud, y ha aumentado las
coberturas de servicios domiciliarios a través
de un considerable esfuerzo tarifario.

La relativa independencia de Bogota y las

demas regiones de la Nacidon dio lugar a un



nuevo contexto de relaciones entre el poder
nacional y los regionales. Si bien la Constitu-
cion Nacional aumento el grado de autono-
mia de los gobiernos locales, no lo hizo de
manera completa. Ninguna region es totalmen-
te autonoma financieramente sino que depende
en buena medida de recursos cuya asigna-
cion es decidida por el Gobierno Nacional.
Una de las consecuencias de este modelo es
que cada region debe competir por los recur-
sos que se asignan desde el centro y defender
sus propios intereses respecto a los de las otras
regiones.

Lo anterior no quiere decir que el pais se
deshace en una serie de entes semiautono-
mos en pugna continua, pero si que cada go-
bierno local debe, bajo la premisa de la uni-
dad nacional y en cumplimiento de un man-
dato constitucional que asi lo estipula, nego-
ciar y defender sus intereses de la mejor
manera posible. Mds aun, y como ha sido el
caso con algunas de las intervenciones de la
Administracion Distrital en el Congreso Na-
cional, es posible que en este proceso de ne-
gociar intereses locales se construya desde las
regiones una ley nacional mas representativa
y equilibrada y mejor informada.

Para defender los intereses de la ciudad, la
Alcaldia orientd el manejo de las relaciones

con la Nacion persiguiendo dos objetivos prin-

cipales. En primer lugar, establecer una discu-
sion con el poder ejecutivo nacional en torno
a la formulacion e implementacion de un con-
junto de reglas para la asignacion equitativa
de recursos. En segundo lugar, trabajar con
el Congreso alrededor de la consolidacidn de
una bancada por Bogota que defienda los in-
tereses de la ciudad. En este ultimo caso, se
busco consolidar un equipo dentro de la Al-
caldia dedicado exclusivamente al segui-
miento de proyectos de ley nacional que
puedan afectar los intereses de la ciudad,
es decir, se busco institucionalizar la aten-
cién permanente a lo que se tramita en el
Congreso Nacional.

Recursos propios y transferencias

La tendencia histdrica reciente muestra
que Bogota ha sido tratada desigualmente
en la asignacion de recursos que hace el
gobierno nacional. A pesar de representar
el 15,3% de la poblacion de Colombia, la
ciudad ha tenido una participacion baja, in-
cluso decreciente, tanto en transferencias de
la Nacion como en recursos de inversion re-
gionalizada.

Tal inequidad en la asignacion de recur-
sos esta basada en el hecho de que Bogota se
encuentra en una mejor situacion socioeco-
noémica que la mayoria de las entidades terri-

toriales. Con la generacion de recursos pro-
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pios, Bogotd ha terminado subsanando la insuficiencia tri-
butaria de otras regiones del pais. De acuerdo al Sistema
General de Participaciones Bogota participa con el 8,93%
del total de recursos transferidos a los entes territoriales;
la participacion en la inversion regionalizada fue de 6,1%
del total nacional entre 1998 y 2002. Bogotad sirve enton-
ces como una fuente de recursos fundamental para un im-
portante mecanismo redistributivo que beneficia a las re-
giones mas pobres y que es coordinado por el Gobierno
Nacional. Sin embargo, aunque el argumento para la asig-
nacion desigual de recursos es en el fondo uno de justicia
redistributiva, creo que en este caso particular cabe una
salvedad importante.

En efecto, lo que el anterior mecanismo desconoce es
que Bogota ha logrado mejorar sus indicadores casi total-
mente gracias a su responsabilidad fiscal y administrativa,
a un creciente esfuerzo tributario y a una importante re-
duccién en sus gastos de funcionamiento. Sin poner en
duda el hecho de que las regiones con mayores dificulta-
des deben ser atendidas, creo que hay que admitir también
que una politica de asignacion de recursos nacionales no
puede castigar los avances que hace una regidon en materia
de eficiencia administrativa, sanidad fiscal e inversion so-
cial. Desconocer los avances de la ciudad, disminuir su
participacion en el presupuesto nacional con el argumento
de que la tarea se esta haciendo suficientemente bien, cons-
tituye un incentivo perverso para todos los gobiernos lo-
cales: es como si el gobierno nacional dijera a las regio-
nes con malos manejos: “tranquilas, por ustedes respondo

yo porque me financian quienes si hacen bien las cosas”.

Tales incentivos van en contra de la responsabilidad ad-
ministrativa de los gobiernos locales y en ultimas ponen
en peligro su autonomia y arriesgan el modelo de pais
que la Constitucion Nacional contiene. Por otra parte, la
consolidacién y el sostenimiento de las transformaciones
ocurridas en Bogota durante la ultima década dependen
del apoyo de la Nacidon a través de una asignacion sufi-
ciente de recursos. La falta de apoyo nacional pone en
riesgo la sostenibilidad y continuidad de nuestros logros,
que en todo caso son de gran importancia para Colombia
entera puesto que el progreso de Bogota repercute en be-
neficios econémicos y sociales para el resto de los muni-
cipios del pais.
Institucionalizacion de las relaciones

Creo que fue alrededor de 1998 cuando la Administra-
cion Distrital se dio cuenta de que para manejar 6ptima-
mente sus relaciones con la Nacidon necesitaba mas que
buenas relaciones personales y un concierto de volunta-
des. Construyendo en parte sobre un proyecto de la Admi-
nistracion del Alcalde Pefialosa, en 2001 la Consejeria para
la Region y la Competitividad asumi6 el tema de las rela-
ciones con el Congreso. Una de sus funciones fue la de
consolidar una bancada de congresistas que defendieran
los intereses 'de Bogotd. Para ello no sdlo busco a los re-
presentantes a la Camara por Bogotd, cuyo deber constitu-
cional es justamente velar por los intereses de la ciudad,
sino también a senadores que hubieran tenido una alta
votacion en la ciudad. La Administracion constituyd pro-
gresivamente un sistema de informacién y seguimiento a

los proyectos de ley en curso, creando un oficina que re-



cogia, procesaba y suministraba a las entidades distritales
informacién sobre proyectos relevantes para la ciudad.
Bajo el anterior esquema, se consiguieron buenos re-
sultados. El proyecto de Ley 128 de 2002 pretendia modi-
ficar la forma como se determina la base gravable del
impuesto Predial. El principal cambio que introducia el
proyecto era permitir que los contribuyentes contrataran
un perito privado para hacer el avaluo de su inmueble y,
sobre esa base, podrian declarar un valor inferior al que
produciria el avaluo catastral (el perito podia estimar un
valor de hasta el 70% del avaluo catastral). El gobierno
distrital, principalmente a través de su Secretaria de Ha-
cienda, participé activamente en el debate publico y me-
diante argumentos contribuy¢ a que el proyecto no fuera
aprobado. Su inconveniencia consistia no sélo en que cau-
saria una disminucion en los ingresos de la ciudad, sino
que ademas generaba incertidumbre en las proyecciones
presupuestales, era inequitativo al favorecer principalmente

a quienes estuvieran en capacidad de contratar un perito

(que con seguridad no serian los ciudadanos mas pobres),
y ademas se apoyaba en exceso sobre la actividad privada
del peritazgo, sobre la cual no hay mayores controles.

La ciudad participo también en el debate de la nueva
Ley de Armas, Municiones y Explosivos. La Consejeria para
la Vida Sagrada, basada en la experiencia que la ciudad ha
tenido en el tema de desarme, leyé y comentd detenida-
mente el texto del proyecto y enfatizo la necesidad de
restringir los permisos de porte de armas y también de
limitar el tipo de armas que se permitirian usar a civiles.
Muchas de sus sugerencias fueron incorporadas en el tex-
to final. Por otra parte, la ciudad participo, a través del
Programa de Renovacion Urbana, en la modificacion de la
Ley de Arrendamientos. La idea basica fue modificar el
marco legal para mejorar el mercado de arrendamiento de
vivienda, en parte mediante la introducciéon de mecanis-
mos legales que hicieran la relacién comercial entre arren-

dador y propietario mas equilibrada y sostenible.

O
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6. PART;ICIPACION CIUDADANA Y DESCENTRALIZACION

El gobierno de Bogota tiene en el tamafo de la ciudad
un gran reto. No es facil gobernar un area de casi 35.000
hectdreas y 7 millones de habitantes. La dificultad no esta
unicamente en la atencion que requeriria estar pendiente
de cada cuadra y cada esquina, y en controlar el compor-
tamiento de tantos ciudadanos, sino también en que un
territorio tan grande alberga contextos culturales muy di-
versos. Esta diversidad de contextos significa un reto para
la labor de armonizacion de ley, moral y cultura, pues una
sola regulacion legal debe ser capaz de articularse bien
con diversas regulaciones culturales. El reto termina sien-
do doble: en primer lugar, disefar instituciones adminis-
trativas capaces de llegar de manera eficiente y legitima a
lo més local, a los rincones de la ciudad y, en segundo,
traducir, acercar y hacer efectiva las normas en contextos
culturales muy diversos.

Una de las estrategias que seguimos para afrontar este
doble reto fue la de fortalecer mecanismos de participa-
cién ciudadana y de descentralizacién. La descentraliza-
cidn es parte.esencial de la construccidn colectiva de ciu-

dad y fortalecerla significa permitir que desde lo local se

resuelva la mayor parte de los problemas locales. La parti-
cipacion ciudadana es un complemento a la descentraliza-
cioén porque propicia el ejercicio activo de ciudadania, esto
es, abre espacios para que los ciudadanos presenten, dis-

cutan y ayuden activamente a la Administracion a resolver
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sus problemas. En este sentido, algunas ins-
tancias de participacion ciudadana hacen po-
sible una construccion de normas “desde aba-
jo”, desde la discusion activa entre ciudada-
nos, como sucedio con los planes de desarro-

llo local y con el Codigo de Policia.

PARTICIPACION CIUDADANA
Y CULTURA DEL ATAJO

La planeacién participativa, y en particular
los procesos locales de participacién en la toma
de decisiones, pueden ser vistos como antido-
to a la cultura del atajo. Como ya se explic6 en
el capitulo 4, una de las caracteristicas de la
cultura del atajo es la desatencion a las conse-
cuencias de las propias acciones cuando éstas
son lejanas en el tiempo o en lo sociocultural.
La discusion inherente a la planeacion partici-
pativa actiua como antidoto a esta tendencia
pues la planeacién exige ampliar los horizon-
tes temporales y obliga a la gente a mirar las
acciones colectivas en términos de plazos mas
largos, a considerar sus consecuencias en un
futuro més lejano. Por otra parte, como la pla-
neacion participativa comprende diversos ac-

tores y puntos de vista, también obliga a mu-

chos a considerar las consecuencias que las
decisiones traeran a ciudadanos que les son
socioculturalmente lejanos. Si quien va a te-
ner que padecer eventualmente las conse-
cuencias de las decisiones esta a bordo de
las discusiones, entonces sera muy dificil ig-
norar esas consecuencias. Por esto, mientras
mas amplia sea la participacion, mayor es
el numero de puntos de vista y mejor fun-
ciona como antidoto a la cultura del atajo.
De manera mas general, creo que los
escenarios de participacion son ideales para
la mutua regulacion; equipos de trabajo lo-
cal con altos indices de participacién ciu-
dadana van sembrando exigencias recipro-
cas y estdndares altos en lo que respecta a
la coherencia con la ley. Estos dispositivos
ayudan a las comunidades a aprender lo im-
portante que es resolver los problemas de una
manera que pueda ser validada ante la con-
ciencia de todos los participantes, y que sea
también valida ante la ley. Por ello, en la des-
centralizacion hay una gran oportunidad para
armonizar las regulaciones cultural y moral
con el sistema legal, asi como para fomentar

acuerdos plenamente compatibles con la ley.

En la descentraliza-
cion hay una gran
oportunidad para

armonizar las regula-

ciones cultural y moral

con el sistema legal,
asi como para fomen-
tar acuerdos plena-
mente compatibles

con la ley.
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GOBIERNOS LOCALES
En Bogota la descentralizacion consiste, en
buena medida, en que mas problemas se re-
suelvan en las localidades, en que éstas ten-
gan mas autonomia de vuelo. Las administra-
ciones locales estan en capacidad de atender
mas rapidamente que la Administracion Cen-
tral algunos problemas de los ciudadanos por
estar mas cerca de ellos. Doy un ejemplo muy
simple: en vez de establecerla como una me-
dida general para la ciudad, los Consejos de
Gobierno de los alcaldes locales podrian de-
cidir auténomamente dénde aplicar el to-
que de queda para menores. En general, me-
didas especificas y puntuales, como mu-
chas que tienen que ver con seguridad, po-
drian optimizarse al ser tomadas localmen-
te, ya que desde el centro muchas veces no
se pueden disefiar politicas que sean lo su-
ficientemente sensibles a las diferencias y
caracteristicas locales.
Consejos Locales de Gobierno
Para que la descentralizacion sea exitosa
se requieren por lo menos dos cosas: un sis-
tema eficiente y transparente de comunica-
cién entre la Administracion Central y la Ad-
ministracion Local y una sociedad civil orga-
nizada que actia como veedora sobre las ac-
ciones del Estado. Es mas, la descentralizacion

solo es viable si hay canales de comunicacion

entre la Administracion Central, la Administra-
cion Local y la comunidad que permitan la co-
municacion mutua, el control y la coordina-
cion. Ademas de la Junta Administradora Local
y el Alcalde, debe existir una instancia cole-
giada local que facilite y coordine la accion
distrital. Esta instancia es el Consejo Local de
Gobierno. Los representantes de las entidades
distritales que forman parte de ese Consejo de-
ben ser coordinadores y canales de comunica-
cién rapida, ojalad eficiente, entre lo que pasa
localmente y lo que pasa en la Administracion
Central.

En este sentido, con los Consejos Locales
de Gobierno buscamos ayudar a que el Alcalde
Local cumpla con una de las atribuciones que
para €l establece el Estatuto de Bogota, la de
coordinar la accion distrital en la localidad. El
peregrinaje de éste en cerca de 40 instituciones
distritales para saber qué va a hacer cada una
le ocupa demasiado tiempo. La solucion es ha-
cer lo contrario: que el alcalde ya no deba ir a
cada institucion a averiguar qué se va a hacer,
sino que las entidades tengan su representante
natural en el Consejo Local de Gobierno y que
la coordinacion desde alli sea factible, que los
temas de conflicto de competencias se resuel-
van en el Consejo. Es mucho mas eficiente ese
tipo de coordinacion en el nivel local que me-

diante un solo comité en el nivel central.



Las Unidades Ejecutoras Locales (UEL) jue-
gan un papel crucial en la coordinacion admi-
nistrativa. A este respecto, modificamos la re-
glamentacion del esquema en que las UEL ve-
nian trabajando para convertir su relacién con
los gobiernos locales en una asesoria. Ante-
riormente, las UEL tenian la tarea de evaluar
los proyectos que presentaban las alcaldias lo-
cales, pero a veces se tardaban seis o siete
meses para terminar diciéndole a la gente “lo
que usted mando no es viable juridicamente”
0 “su proyecto no es viable técnicamente”, y
ahi quedaba la cosa. Lo que hemos pedido a
las UEL es que jueguen de local, que vayan a
trabajar con las comunidades y las asesoren
para que no armen proyectos inaplicables, re-
duciendo asi el porcentaje de rechazo. Este
proceso mejora la velocidad de aprobacion de
los proyectos y conduce a que gradualmente
los alcaldes locales retomen el control de los
contratos celebrados por las UEL para temas
de su localidad.

De otra parte, las administraciones locales
deben tener a la comunidad encima ejercien-
do control social, diciéndoles, por ejemplo, “se
acuerda que nos dijeron que esa obra del acue-
ducto valia seis millones de pesos, ;ahora por
qué vale ciento veinte?”. No es un asunto de
reclamos, es mas bien que el ciudadano se

interese por lo que hace su gobierno local. Ya

que el gobierno local estd mas cerca de los
ciudadanos, este control deberia ser mas sen-
cillo. Si la comunidad no aprende a hacer eso,
si no le marca el paso al gobierno local, no
habra descentralizacion efectiva en Bogota.
Del Plan de Desarrollo
a los planes locales de desarrollo

Con el aumento en la sensibilidad por lo
local, la descentralizacion crea ambientes
propicios para una mayor participacion ciu-
dadana. El que la ciudad haya venido desa-
rrollando ambos procesos de manera simul-
tdnea no es un accidente, los dos se com-
plementan mutuamente. Este es el caso de
los planes locales de desarrollo, que son
como los planes de vuelo para la gestion
local hechos de manera consistente con el
Plan de Desarrollo para toda la ciudad. El
borrador del Plan de Desarrollo Local se
hace en los Encuentros Ciudadanos, que son
espacios de discusion entre la Administra-
cion y la comunidad en los cuales, ademas
de construir el borrador, se hace seguimien-
to anual a las inversiones local y distrital. En
la elaboracion de los planes locales de desa-
rrollo intervienen los alcaldes locales, fun-
cionarios de la Administracion Central y las
Juntas de Accion Comunal (JAL), pero tam-
bién la ciudadania en general, aquellos que

estan interesados en incidir sobre decisiones

Si la comunidad no
le marca el paso al
gobierno local, no
habra descentrali-
zacion efectiva en

Bogota.
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que afectaran su vida mas cotidiana: el mejoramiento del
barrio, la construccion del parque en que podran jugar sus
nifios, etcétera

Parte del ideal de estos Encuentros Ciudadanos es que
sean ejercicios de generacion de racionalidad colectiva. Con
este proposito se han promovido procesos explicitos de prio-
rizacion de necesidades y de proyectos que tienen limites
presupuestales fijos. Por otra parte, el tener que tomar deci-
siones colectivas y publicas con muchos actores organiza-
dos facilita la construccion de una vision de futuro local
compartida y genera vinculos entre un numero grande de
ciudadanos. Al desarrollarse de esta manera, los procesos
de decision local son instancias de legitimacion, son espa-
cios en los cuales se generan soluciones que llevan el peso
del aval colectivo.

Por lo anterior, creo también que la planeacion partici-
pativa y la asignacion participativa de recursos son proce-
sos que pueden ayudar a prevenir un eventual control terri-
torial de grupos ilegales, como el que ha ocurrido en otras
ciudades de Colombia. Gracias al Acuerdo 13 aprobado en
el Concejo en 2000, el ciudadano tiene hoy en dia herra-
mientas legales suficientes para copar los espacios de deci-
sién local, para dar tramite a sus necesidades por caminos
institucionalizados y ejercer asi sus derechos ciudadanos.
Concejo y localidades

Una manera de consolidar la participacion es haciendo
visible la representacion. Si se entiende bien cual es la rela-
cion entre el Concejo y las localidades, la representacion se
convierte en un factor que impulsa la participacion y el

control social. La representacion puede hacerse visible me-

diante lo que los expertos llaman un mapa politico. Se trata
de ver cudles concejales representan mas qué localidades,
en un examen cuyas guias son preguntas tales como: ¢los
concejales representan a las localidades?, ¢las localidades
se sienten representadas por los concejales?, ;para cudles
concejales una u otra localidad es mas importante? Para
explorar este tema definimos unos criterios simples: un con-
cejal es importante para una localidad si sac6 una de las
cinco mayores votaciones en esa localidad, y una localidad
es importante para un concejal si es una de las cuatro loca-
lidades donde saco mas votos. Al final descubrimos, por
ejemplo, que hay localidades que ponen la mayoria de los
votos de algunos concejales (Usme, Engativa), mientras que
en otras localidades la votacion esta muy dispersa (Santa
Fe). El mapa politico es entonces un instrumento de uso pu-
blico que puede ayudar a consolidar el compromiso de cier-
tos concejales con las localidades que los eligen primaria-
mente, y que puede también servir para alertar a otras lo-
calidades sobre su comportamiento electoral, porque al dis-
persar sus votos se estan quedando huérfanas en el Concejo.

Creo que ayudaria a fortalecer la participacion si en el
futuro veinte concejales fueran elegidos de a uno por loca-
lidad y los otros veintidds transversalmente. El mapa politi-
co se acerca a este modelo, pues ayuda a establecer publi-
camente la conexion, si la hay, entre un concejal y la loca-

lidad donde se concentran sus electores.

CIUDADANIA Y TERRITORIO
En todo el tema de regulacion, cultura politica y gobier-

no hay un elemento crucial del que hasta ahora he hablado



poco: el territorio. El territorio es clave para
el tema de gobernabilidad porque constituye
el continente de las decisiones. El destino de
la mayoria de las inversiones que hace la ciu-
dad, y también su impacto, puede represen-
tarse en un mapa. Este tipo de representacion
es muy poderosa porque permite, literalmen-
te, ver lo que se estd haciendo, en particular
cudnto se invierte en cada zona de la ciudad.
Por otra parte, el medio fisico en que se dan
los comportamientos sociales y en donde la
regulacion tiene su imperio es precisamente
el territorio; el territorio propicia u obstruye
comportamientos, hace mas o menos facil que
distintos tipos de regulacion calen o dejen de
hacerlo.
Territorio y Cultura Ciudadana

Parte de la apuesta en mi primera Admi-
nistracion, resumida en la frase Bogotd Co-
queta, era que cambiando comportamientos
hay mayores posibilidades de modificar es-
pacios. En 1995 Bogota era para muchos de
nosotros muy querida, era nuestra ciudad, pero
sabiamos que no era la mas bella. Es mas, en
ese entonces nos dijimos que, siendo tan fea,
a Bogota no le quedaba mas remedio que in-
tentar ser coqueta, pensando que la coquete-
ria era el consuelo de los feos. Entonces pen-
samos “hagamos de Bogota una ciudad co-

queta y, ya que no podemos cambiar su hard-

ware, modifiquemos su software, mejorémos-
lo todo lo que se pueda”.

Hoy en dia es claro que si uno dice “Bo-
gota coqueta” la gente dice “no, no solo co-
queta, es bella”. Bogotd entrd en una dindmi-
ca de mejoramiento y embellecimiento que
ha sido impulsada por cambios en el com-
portamiento de sus habitantes: la mayoria
cuida los logros de la ciudad y muchos es-
tan dispuestos a contribuir més para que el
embellecimiento continte. Puesto de ma-
nera muy cruda, dirfa que, dadas sus res-
tricciones econdmicas, en 1995 a la ciudad
no le quedaba mas opcién que pasar de
fea a coqueta; sin embargo, en ese enton-
ces sabiamos que, si la ciudad llegaba a
tener los medios, seria mas facil que pasa-
ra de fea a coqueta y de coqueta a bella
que directamente de fea a bella.

En noviembre de 1994, durante el pro-
ceso de empalme con la Administracién de
Jaime Castro, se llevo al Concejo de Bogota
por primera vez el modelo de Cultura Ciu-
dadana. En esa primera solicitud de recursos
para implementar el programa se habl6 del
mejoramiento de contextos urbanos siguien-
do una idea muy sencilla, el complemento a
la idea de Bogotd Coqueta: es mas facil intro-
ducir reglas nuevas en espacios nuevos. Al-

gunos investigadores del comportamiento hu-
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mano estudian los repertorios de conducta segun su aso-
ciacion con ciertos ambitos; puesta de manera muy con-
creta, la conclusion es que con andenes embellecidos y
protegidos y con un sistema de transporte moderno y fun-
cional es mas facil promover nuevos comportamientos.
Entonces lo acumulado durante la ultima década en mejo-
ramiento territorial, en construccion de parques y biblio-
tecas, facilita una nueva etapa de transformacion del com-
portamiento. En una ciudad mas amable y generosa es po-
sible pedirle a la gente comportamientos més amables y
generosos. Los que estudian filosoffa moral saben lo im-
portante que es esta conexion entre moral y estetica.

En sintesis, que la ciudad haya logrado embellecerse es
también un aporte a la construccion de ciudadania y al
sentido de pertenencia. Si uno se siente integrado al espa-
cio en que vive, uno sigue las reglas; el pertenecer obliga,
genera deber pero también mayor carifio y admiracion por
la ciudad. Emociones morales compartidas de este tipo
son transmisoras de normas culturales y de normas mora-
les. Por ello, una ciudad embellecida es mas armdnica en
sus regulaciones.

Normas de uso del suelo y UPZ

Varias de las localidades de Bogota estan cerca o supe-
ran el tamafio de una ciudad intermedia colombiana. La
necesidad de bajar la escala territorial para trabajar sobre
unidades mas manejables llevo a la definicion de las 112
Unidades de Planeamiento Zonal (UPZ) que tiene Bogota
hoy en dia. La creacion de estas zonas fue posible gracias
a los lineamientos generales del Plan de Ordenamiento Te-

rritorial (POT). El POT es un bien publico de suma impor-

tancia porque contiene el ordenamiento general de la ciu-
dad, algo que permite aumentar la coherencia de la ges-
tién y que por ende la hace mas eficiente. En la planeacion
local se llenan los vacios del POT, se completan detalles
que el POT no alcanza a precisar. Es por ello que la discu-
sion publica acerca de usos del suelo y la elaboracion de
normas urbanas dentro de las UPZ se ha pensado como un
ejercicio de participacion. Por su tamafio, la discusion en
cada UPZ puede hacerse de manera precisa y puntual; ade-
mas, no ocurre que sus habitantes dejen de asistir a re-
uniones porque la dimension de los temas los aburra o
intimide, y, por tltimo, los problemas tratados alli les afec-
tan directamente, en su vida mas cotidiana.

Las discusiones sobre usos de suelo y normas urbanas
en las UPZ constituyeron una alternativa a un modelo mas
vertical, quizas vale decir mas tecnocratico, en donde los
expertos llegaban y sin mayor interacciéon con la comuni-
dad dictaban normas. Desarrollamos una metodologia pre-
cisa para las discusiones publicas, con unos plazos para la
toma de decisiones y una agenda tematica acotada que
evitara la prolongacion inutil de éstas. Aunque con el mo-
delo centralizado posiblemente habriamos podido regla-
mentar todas las UPZ en un afio, optamos por la discusion
publica de la norma y alcanzamos a reglamentar 17 de
ellas en dos afos. El valor agregado de estos procesos de
construccion colectiva de normas es su poder armoniza-
dor; creo que la generacion de consensos de este tipo es
una inversion en convivencia que previene futuros con-
flictos entre vecinos. Un caso especialmente emocionante

dentro de esta experiencia fueron las discusiones en los



bordes de la ciudad, en aquellos asentamientos
que apenas empiezan a hacer parte de Bogota
y a los cuales llegan familias que en muchos
casos viviran por primera vez en una ciudad.

De otro lado, dadas las implicaciones que
tienen las normas urbanas, creo que éste es el
procedimiento mas justo. Normas de usos que
permiten un mayor nimero de locales comer-
ciales en un sector afectan la paz de los resi-
dentes pero benefician a los interesados en al-
quilar locales o a quienes se dedican al comer-
cio; normas urbanas que definen el nimero de
pisos permitidos en las nuevas construcciones
pueden beneficiar a los constructores pero dam-
nificar a los viejos residentes. Detras de estas
discusiones hay grandes intereses econémicos
en juego, pero también estd la proteccion a la
calidad de la vida cotidiana de muchos. Cada
actor tiene la oportunidad de poner sus intere-
ses sobre la mesa, de evaluar las consecuen-
cias de escenarios alternativos y de considerar
argumentos que seguramente no habria pensa-
do por fuera de las reuniones. Por lo anterior,
ni las discusiones en este tipo de espacios son
sencillas ni las decisiones deberian ser toma-
das por unos pocos expertos.
Inversion territorializada

La ciudad ha venido implementando un sis-
tema de georreferenciacion de la mayoria de

su inversion, o sea la localizacidn sobre un ma-

pa de todos los proyectos llevados a cabo en
zonas puntuales de la ciudad. Esto de poner
la inversion publica sobre un mapa, de loca-
lizar, dentro de lo posible, dreas y cantidades
de dinero que seran invertidas alli, es un ejer-
cicio de transparencia. Permite ver claramen-
te como se estd gastando la plata, en qué
lugares y en cudnta cantidad, y obliga a una
mayor disciplina en las discusiones de pla-
neacion.

Una parte de los recursos georreferen-
ciables corresponde a la llamada inversion
descentralizada. Se trata, en pocas palabras,
de una reserva de dineros publicos desti-
nada a ser ejecutada, de manera relativa-
mente auténoma, por instancias locales de
gobierno. En América Latina, el caso mas
conocido de este tipo de inversidn es la
ciudad de Portoalegre en Brasil. Si uno mira
qué porcentaje del presupuesto se asigna
localmente en Bogot4, salimos bastante bien
librados: el 109% de los ingresos corrientes
de la Administracién va a los Fondos de De-
sarrollo Local. A diferencia del presupuesto
central, las localidades tienen un esquema
mas flexible, lo cual sirve para que los lideres
locales ayuden a resolver problemas locales.
Si no fuera asi, habria una mezcla permanente
en la gestion de la Alcaldia de pequefios pro-

blemas locales con problemas mas grandes.

El valor agregado de
estos procesos de
construccion colectiva
de normas es su poder
armonizador; creo que
la generacion de
consensos de este tipo
€s una inversion en
convivencia que pre-
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tos entre vecinos.
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Para terminar, quisiera dar un par de ilustraciones del
tipo de control que la georreferenciacion hace posible. Si
a la georreferenciacion de la inversion se suma el mapa
politico, se obtiene un poderoso instrumento para la trans-
parencia y el control social. Es posible localizar en un
mismo mapa informacion sobre proyectos avalados por
los concejales y sobre el origen de su electorado; al cruzar
esta informacion es facil comprobar en muchos casos qué
tanto ha defendido un concejal los intereses de éste. El
caso del proyecto de reforma tributaria es posiblemente la
mejor ilustracion: fue posible localizar en un mapa de las
localidades los proyectos puntuales que los dineros reco-
gidos por la reforma harian posible; fue también posible
contrastar ese mapa con otro que mostraba lo que alcan-
zariamos a hacer sin la reforma. En este contraste se veia
bien claro cudles localidades saldrian mas perjudicadas de
no aprobarse la reforma. Luego, si se utiliza el mapa poli-
tico para encontrar los concejales con mayor votacion en
esas localidades, surge una pregunta muy natural: “Zal re-
chazar la reforma tributaria, esta usted dispuesto a sacrifi-
car estos programas para la localidad que lo eligio mayo-

ritariamente?”

Por otra parte, la georreferenciacion de la inversion,
junto con la medicion territorial de la tributacion, permite
precisar la dimension de la redistribucion de riqueza entre
las diferentes localidades. Distintos sistemas de medicion
de pobreza (numero de estrato, encuestas de Sisben, indi-
cadores NBI) coinciden en que las localidades mas pobres
de Bogota son Usme, Santa Fe, Ciudad Bolivar, Bosa, La
Candelaria y San Cristébal, mas o menos en ese orden. En
el afio 2002, Chapinero, Usaquén y Teusaquillo, tres de las
localidades mas ricas, aportaron el 36% del total de los
impuestos de la ciudad, cuando su poblacion representa
aproximadamente un 10% del total. El aporte de las seis
localidades més pobres representd un 11% del total, y su
poblacién casi un 29%. En cuanto a inversion, en 2002
Usme recibi6, en promedio per capita, 90 veces mas de lo
que aportd; Ciudad Bolivar multiplic su aporte por 56,
Bosa por mas de 42 y San Cristobal por mds de 50. Santa
Fe, aunque tributa comparativamente alto, recibio el doble
en promedio por habitante de lo que aporta. Ademas de
estas localidades, la inversion en Tunjuelito, y Rafael Uri-
be fue, en promedio por habitante, por lo menos veinte
veces superior al aporte individual promedio; las restan-

b

tes localidades estuvieron por debajo de este umbral.






7. VIOLENCIA Y RESISTENCIA CIVIL

Uno de los desafios mas grandes que ha enfrentado la
ciudad durante los ultimos dos afios tiene que ver con el
conflicto armado que llego a sus puertas. Las amenazas de
destruccién ahora estan dirigidas al conjunto de la ciuda-
dania y la violencia ha trasgredido los principales limites
que la humanidad ha trazado en el Derecho Internacional
Humanitario (DIH). Esto se puso de manifiesto el 20 de ene-
ro de 2002 con el atentado al embalse de Chingaza, cuando
se pretendio dejar a la poblacion civil sin el servicio de
agua potable, sometiendo ademads a la ciudad de Villaven-
cio al riesgo de ser arrasada por una avalancha. Los explo-
sivos detonados en el Barrio Fatima, el atentado que tuvo
lugar el dia de la posesion del Presidente Uribe, las bombas
en el Club El Nogal y en el sector de San Andresito y el
ataque con granadas en la Zona Rosa, son otros ejemplos
de la manera en que los violentos se han ensafiado con la
poblacién civil, dejando tras de si la muerte de personas
indefensas. Por lo anterior, es imperativo para la ciudadania
de Bogotd, y para la sociedad colombiana en su conjunto,
tomar una posicion clara ante el conflicto, emprendiendo

una accion colectiva para manifestar su indignacion y, en

ultima instancia, para no aceptar lo inaceptable.

LA VIOLENCIA COMO ATAJO
Antes de ocuparme de la campafia de resistencia civil

promovida desde la Alcaldia, quisiera presentar una lectura

90



de la violencia a partir de las ideas expuestas
en el capitulo 4. Dicha lectura ha determinado
en gran parte las actividades de resistencia ci-
vil durante los ultimos dos afios.

La violencia suele aparecer como instru-
mento de negociacion o como medio de ex-
presion que pretende comunicar un mensaje.
¢Podria alcanzarse ese objetivo o expresarse
lo que se quiere transmitir sin violencia? Quien
gjerce violencia deja de acudir a medios no
violentos, a veces porque cree que no tiene
alternativas o que éstas serian ineficaces o de-
masiado costosas. La violencia es un atajo fren-
te a la persuasion, frente al logro econdmico
resultado de un trabajo legal, frente al cambio
social o politico via democratica. Al utilizar
violencia para alcanzar un objetivo se sustitu-
yen métodos no violentos por la coercion fisi-
ca, y casi siempre se violan restricciones y se
devaluan tanto en el tiempo como para acto-
res sociales culturalmente remotos las conse-
cuencias del acto violento.

En situaciones donde uno toma decisiones
teniendo en cuenta el posible comportamien-
to de los demés o la manera en que los demas

responderdn al propio comportamiento, la cul-

tura del atajo admite la capacidad de hacer
dafio como instrumento de negociacién. Una
ilustracion de esto es la historia del odontd-
logo: un paciente va al odontdlogo, éste sin
ninguna advertencia le clava la fresa en la
muela. El paciente agarra al odontélogo por
sus partes nobles y le dice “hagamonos pa-
sito”. Aqui la “desregulacion” en cuanto a
los medios empleados da lugar réapidamente
a reciprocidades (pago con la misma mo-
neda) o incluso a escaladas que facilmen-
te terminan en violencia. Explico un poco
mas: el odontélogo habria podido advertir
al paciente “hoy no tengo anestesia, le doy
la posibilidad de que la compre usted mis-
mo”, o “tengo muchos pacientes y no pue-
do esperar a que la anestesia haga efecto,
pero si le duele demasiado grite”, o por lo
menos explicarle “esto le puede doler mu-
cho pero dentro de cinco minutos estara ali-
viado”. Lo mismo del lado del paciente. Hu-
bieran podido hacer acuerdos, hubieran po-
dido hacer advertencias.

Como con cualquier otra manifestacién de
la cultura del atajo, recurrir a la violencia tie-

ne que ver con el divorcio entre ley, moral y

La violencia es un
atajo frente a la
persuasion, frente al
logro econémico
resultado de un traba-
jo legal, frente al
cambio social o politi-

co via democratica.
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cultura, con una deficiencia en la regulacion de los me-
dios permitidos para alcanzar los objetivos buscados. De
acuerdo con algunos sociologos, una sociedad puede tener
la siguiente paradoja: inculcar los fines muy bien pero ser
incapaz de inculcar las restricciones sobre qué meétodos
son licitos para llegar a los fines. Entonces un individuo
puede estar muy bien educado en fines pero mal educado
en medios y eso es lo que algunos cientificos sociales
llaman anomia (“ausencia de ley”). En la investigacion so-
bre convivencia en jévenes de Bogotd, llamamos anomi-
cos a los jovenes que mostraron tendencia a justificar la
desobediencia a la ley cuando hay gran provecho econo-
mico, cuando es el tinico medio para lograr los objetivos,
cuando es lo acostumbrado u otros lo han hecho y cuando
alguien lo ha hecho y le ha ido bien. Uno de los hallazgos
més preocupantes de la investigacion es que el 64% de los
anomicos recurren a la amenaza o al uso de violencia. Los
porcentajes para jovenes que tienen una mejor relacion
con las normas y una mejor capacidad para celebrar y
cumplir acuerdos (reunidos en dos grupos que llamamos
cumplidos y cuasi-cumplidos) es mucho menor: s6lo el
20% de los cumplidos y el 27% de los cuasi-cumplidos
son violentos. Se podria afirmar que cumplir normas y
acuerdos, y reparar acuerdos cuando uno incumple o le
incumplen (caracteristicas de los cumplidos y, en menor
medida, de los cuasi-cumplidos) es lo opuesto a usar ame-
nazas o violencia, sobre todo cuando se hace en medio de
una negociacion.

Otros métodos estadisticos también confirmaron que el

factor que mds predice violencia es la anomia. De esta ma-

nera, la relacion entre la cultura del atajo y el uso de
violencia quedd verificada empiricamente. Basados en los
resultados de nuestra investigacion, si uno quiere comba-
tir el uso de violencia debe entonces fortalecer el cumpli-
miento voluntario de normas legales, especialmente apren-
diendo a poner ese cumplimiento por encima de la utili-
dad inmediata y de la costumbre. En otras palabras, el
esfuerzo debe estar encaminado a armonizar ley, moral y
cultura, a formar personas cumplidas, esto es, ciudadanos
para los cuales los tres sistemas de regulacion esten ali-
neados.

Entender la violencia como atajo tiene una consecuen-
cia muy interesante con respecto a la manera en que algu-
nos veian (o ven) este fenémeno. Me refiero al enfoque de
“causas objetivas de la violencia”, seguin el cual la pobre-
za, la miseria, la desigualdad o la exclusion social expli-
can la aparicién de individuos o grupos violentos. Esta
explicacion parece bastante natural. Sin embargo, varios
cientificos sociales han mostrado que existen sociedades
que presentan todos los rasgos mencionados (incluso en
mayor medida que en Colombia) pero que no son violen-
tas y que, por lo tanto, tales causas objetivas no explican
satisfactoriamente el uso de violencia. Lo mas grave es
que muchos terminan convirtiendo tal explicacion en una
justificacién (se justifican a si mismos o justifican a los
grupos violentos) y se echan un cuento diciendo “claro, es
que esa gente ha estado sometida a mucha miseria, por
eso es que se ven obligados a volverse violentos™. Pero,
como he expuesto, la violencia es una alternativa entre

muchas que son no violentas. Es posible que con la vio-



lencia se obtengan resultados rapidamente, en
el corto plazo, pero a mediano y largo plazo
resulta muy costosa.

Si bien buena parte de mi gestion ha estado
orientada a hacer justicia social, no he enten-
dido esta labor como un esfuerzo para reducir
violencia. No es necesariamente cierto que Bo-
gotd sea menos violenta porque el Estado se
haya encargado de atender muchas necesida-
des de la poblacién menos favorecida. La mo-
raleja seria mas bien que si lo que en realidad
quieren algunos grupos violentos es reducir la
desigualdad, entonces eso se puede hacer con
mucho éxito de manera pacifica y sin recurrir
al atajo de la violencia. En Bogota, los logros
alcanzados en materia de justicia social de
manera democratica y pacifica sirven para
mostrar que la violencia que ejerce la guerri-
lla es un atajo que no puede justificarse ape-
lando a la pobreza y la exclusion social.

La iniciativa de resistencia civil

En mi primera Administracion no trabajé
directamente sobre el tema de conflicto arma-
do y sus repercusiones en la ciudad. Asumi
que grupos como las FARC y el ELN deberian
ser neutrales ante el experimento de Bogota,
no interferirlo ni sabotearlo. Pensaba que como
estdbamos haciendo de manera pacifica algo
parecido a lo que estos grupos pretendian ha-

cer en términos de lucha contra la corrupcién

y a favor de la justicia social y la inclusion,
entonces ellos no tenian porque molestar la
gestion de Bogotd. En esa época, por lo tanto,
no le dedicamos mucho esfuerzo a estudiar
el problema. Pero entonces llega al comienzo
del afio 2002 la ruptura del proceso de paz
acompafiada de agresiones a la ciudad. A
partir de lo que pasa en Chingaza y de los
siguientes ataques y amenazas a la pobla-
cion civil, a las instituciones y a la infraes-
tructura de la ciudad, se vuelve crucial con-
centrar parte del esfuerzo de la gestion en
comprender mejor qué es la violencia y,
sobre todo, qué es contrario a la violencia,
qué puede contrarrestarla.

Tradicionalmente la resistencia involu-
cra oposicion y rebeldia de los ciudadanos
ante un ejército invasor o ante un gobierno
que incurre en excesos autoritarios. En am-
bos casos hay un enfrentamiento con una
autoridad y un proyecto politico o militar
percibidos como ilegitimos, injustos y ex-
cluyentes. Ademds, los ciudadanos son los
que de manera espontanea tienen la iniciati-
va, no el gobierno. Si éste intenta poner de
su lado a la ciudadania y enfrentarla a grupos
armados que afirman luchar por el pueblo y
contra ese gobierno (o el establecimiento en
general), ;se puede hablar todavia de resis-

tencia civil? Probablemente no. Sin embargo,

En Bogota, los logros
alcanzados en mate-
ria de justicia social
de manera democra-
tica y pacifica sirven
para mostrar que la
violencia que ejerce
la guerrilla es un
atajo que no puede
justificarse apelando
a la pobreza y la

exclusion social.
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La iniciativa promovi-
da desde la Alcaldia
es una resistencia al

uso de medios o
métodos violentos,
no a una ideologia o
a un modelo de

sociedad particular.

la iniciativa promovida desde la Alcaldia es
una resistencia al uso de medios o métodos vio-
lentos, no a una ideologia o a un modelo de
sociedad particular. No pretendemos enfren-
tarnos como Administracion ni enfrentar a los
bogotanos a algun grupo armado particular,
queremos evitar el uso de amenazas y de vio-
lencia en contra nuestra y utilizar solamente
métodos permitidos por la ley. En este senti-
do, nuestra campafia es diferente de las ex-

‘ periencias tradicionales de resistencia.
\ De otro lado, ¢tiene sentido que un go-
bierno, la autoridad institucional, promue-
~ vauna resistencia civil cuando ésta, por de-
" finicién, debe provenir primordialmente de
los ciudadanos? La campafia de resistencia
civil es algo asi como el enfoque de Cultu-
' ra Ciudadana aplicado al conflicto armado.
' El gobierno busca cambiar el comportamien-
to de los ciudadanos mediante acciones que
generen un aumento en el cumplimiento vo-
luntario de normas. No se pretende imponer
a la fuerza esos cambios de comportamiento
ni obligar a los ciudadanos a participar en las
actividades de resistencia. Tal y como en el
caso de Cultura Ciudadana, la relacién entre
gobierno y ciudadania es de corresponsabili-
dad. Asi, la iniciativa bien puede provenir del
gobierno pero implica la participacion activa

y voluntaria de los ciudadanos.

Los limites de la guerra

La resistencia civil incluye, por un lado, la
invitacion a los grupos ilegales a abandonar
el uso de medios violentos y a participar en el
intercambio de argumentos. Pero también in-
sistimos mucho en la regulacion legal. El 28
de enero de 2002, pocos dias después del aten-
tado contra Chingaza, denunci¢ a las FARC ante
la Fiscalia General y en febrero ante la Alta
Comisionada de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos. Ese atentado, asi como las
agresiones directas a los civiles, constituyen
una violacion de nuestro Codigo Penal y del
DIH, son delitos de lesa humanidad. Aqui el
llamado de atencion es acerca de los limites
que la humanidad ha trazado a los conflictos.
Aun en medio de una guerra se deben respetar
ciertas reglas y se debe recordar que no todo
vale. No es valido atacar instalaciones que con-
tienen fuerzas peligrosas y cuya destruccion
puede poner en grave peligro a la poblacion
civil; no es valido atacar los bienes indispen-
sables para la supervivencia de la poblacion
civil; no es valido, sobre todo, intentar infun-
dir terror a la poblacion civil. La entrada en
vigencia para Colombia del Estatuto de Roma
de la Corte Penal Internacional en septiembre
de 2002 dio pie al lema La vida es sagrada, no
hay perdén garantizado, el cual hemos utiliza-

do en varias actividades de resistencia. En



nuestra historia encontramos una excesiva dis-
posicion a perdonar. Ese perdon incondicional
con el que los actores armados terminan con-
tando de antemano genera la expectativa de
que siempre cabrd en el acuerdo el perdén. A
partir del 1 de septiembre del afio pasado los
grupos violentos tienen que contar con la exis-
tencia de la Corte Penal Internacional y con
que, por lo tanto, el perdon ya no esta garanti-
zado, ni siquiera si un gobierno particular o el
pueblo colombiano estuviesen dispuestos a

perdonarlos.

ANTIDOTOS CONTRA EL USO
DE AMENAZAS Y DE VIOLENCIA
Protegernos de las agresiones
y no colaborar con los violentos

Desde la Alcaldia hemos trabajado distin-
tas formas como la sociedad puede protegerse
contra agresiones de grupos violentos. En pri-
mer lugar, hubo una demarcacion de lugares
protegidos por el DIH. El 3 de marzo de 2002
se marco el tanque de Suba con tres triangulos
de color naranja que sefialan instalaciones vi-
tales para la poblacion civil. Mas adelante, en
el mes de agosto, se hizo lo mismo con apara-
tos de telecomunicaciones. El 20 de marzo la
represa de San Rafael fue marcada con tres
circulos color naranja vivo que indican que se

trata de una instalacion que contiene fuerzas

peligrosas. Durante la jornada de proteccion a
la educacion del 21 de abril varias institucio-
nes distritales fueron sefalizadas con la ban-
dera del pacto de Roerich (la Bandera de la
Paz), la cual identifica a cualquier centro cul-
tural (educativo, artistico, cientifico) como zo-
na neutral.

En segundo lugar, promovimos la no-co-
operacion con los grupos armados y la co-
operacion con el Estado. Para que un grupo
violento pueda subsistir siempre necesita de
algun grado de aceptacion y sobre todo de
cooperacion de parte de la comunidad. Esto
es particularmente claro cuando se trata de
gjércitos invasores en donde parte de las
actividades de la resistencia estdn orienta-
das no sélo a atacar al adversario sino tam-
bién a los colaboradores. En nuestro caso,
los ciudadanos deben entender que su indi-
ferencia es una forma de aceptacion, tanto
que es probable que su pasividad les pro-
duzca en el futuro culpa y vergiienza, tal y
como sucedié con muchos alemanes después
de la segunda guerra mundial. Cuando pase
la barbarie algunos miraran atras y diran “qué
horror, cdmo fue que no hice nada para evitar
todo ese sufrimiento”. La decisién de tomar
parte activa en la resistencia, asi sea tan solo
marchando o participando en una manifesta-

cion, puede evitar malestares morales o cultu-
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rales futuros. Las manifestaciones y marchas sirven en
parte como escenarios en los que cada ciudadano puede
expresar publicamente que no es indiferente y que repu-
dia el uso de métodos violentos. Ademas, la participacion
en estos actos también expresa solidaridad con las victi-
mas y sus familiares. De ahi el lema La vida es sagrada,
cada victima es hermana. Asi, por ejemplo, el 16 de agos-
to de 2002 realizamos un acto de resistencia civil en el
Cementerio Central para manifestar indignacion y solida-
ridad, y para llamar la atencion sobre los limites de la
guerra. Inscribimos el mandato “No mataras, y mucho me-
nos a los nifios y las nifias” en las paredes de varios co-
lumbarios y pusimos claveles blancos y rojos en las tum-
bas vacias. En parte, esta actividad respondia al atentado
del 7 de agosto que mat6 a dieciocho personas, entre ellas
a tres nifos.

Existen formas de colaboracion con los actores arma-
dos que, a pesar de ser también resultado de amenazas o
presiones, son més activas: abandonar las labores cotidia-
nas, renunciar a un cargo, salir del pais, pagar un rescate
por un secuestro o por una extorsion. Con respecto a las
tres primeras, propusimos el lema Por Bogotd, construc-
cién, el cual invita a responder a la destruccion no con
panico y suspension de actividades, ni con venganza y
mas destruccion, sino con trabajo, incluso con un aumen-
to de la productividad. De esa manera no se le sigue el
juego al terrorista, el cual pretende precisamente generar
miedo y suspender el orden cotidiano.

Con respecto al secuestro y la extorsion, hay que reco-

“ocer que ante una amenaza de este tipo es muy dificil

tomar la decision de no pagar un rescate. Estd en juego la
vida de seres queridos, de las personas mas cercanas, a
las cuales uno busca proteger a toda costa. Muchas perso-
nas pueden tener claro que colaborar con los violentos es
perjudicial en el largo plazo porque al hacerlo se esta
alimentando el enorme negocio del secuestro y el chanta-
je, pero, ante una amenaza y bajo los efectos de la angus-
tia y la desesperacion, pueden terminar cediendo. Sin em-
bargo, esas personas pueden prever que si algun dia se
ven enfrentadas a circunstancias adversas es probable que,
aun a pesar de sus convicciones, terminen pagando un
rescate. Una manera de evitar o hacer muy dificil la in-
consistencia entre lo que en frio se estima mejor y lo que,
en caliente, se haria desesperadamente, es adquirir un com-
promiso previo que obliga a pagar un alto costo si se incu-
rriese en el comportamiento considerado perjudicial. En
algunos casos tal costo se fija legalmente (puede ser una
multa muy alta o incluso la carcel). En nuestro pais, sin
embargo, la actual legislacion hace que el costo por pagar
un secuestro o ceder a un chantaje sélo pueda ser moral o
cultural (la culpa o la vergiienza generadas por haber in-
cumplido).

Permanecer indiferente, ceder a amenazas y no denun-
ciar actividades terroristas puede parecer lo mejor en el
corto plazo. Uno no corre riesgos, no se expone a la eje-
cucion de la amenaza o a la retaliacion de los violentos.
Sin embargo, el desarrollo del conflicto en Colombia y el
aumento del terrorismo, el secuestro y la extorsion mues-
tran que, a largo plazo, el costo para toda la sociedad

colombiana es inmenso e intolerable. Esa manera de li-



diar con los agresores, casi como en los mitos
en los que los humanos convivian con los
monstruos a punta de hacer pequefias conce-
siones y sacrificios, se salio de madre y dejé
de ser viable. Los precompromisos funcionan
como deberes, nos obligan a no dejarnos lle-
var por la tentacion de colaborar con los ac-
tores armados ilegales a cambio de resulta-
dos de corto plazo, y ayudaran a producir en
el futuro los beneficios derivados de una con-
vivencia pacifica.

Desde la Alcaldia invitamos a los ciuda-
danos a asumir precompromisos morales de
no pagar extorsiones o el rescate por un se-
cuestro, y de no abandonar el cargo o salir de
la ciudad o el pais como resultado de amena-
zas. También propusimos adquirir el compro-
miso de colaborar con las autoridades denun-
ciando cualquier actividad relacionada con pre-
siones violentas o terrorismo (de hecho, brin-
dar dicha colaboracion es un deber del
ciudadano). De nuevo, no denunciar es una
forma de colaboracion con los violentos y si
hacerlo significa colaborar con el Estado. A
este respecto, en junio de 2003 lanzamos la
campafia de Croactividad, la cual ha consisti-
do en promover una comunicacion preventi-
va que incluye la denuncia a las autoridades
pero también una comunicacién directa con

los agresores por parte de familiares, vecinos

0 amigos. El nombre y el simbolo de la cam-
pafna buscan atacar la llamada “ley del silen-
cio”, la norma social de rechazo a los “sapos”
que tanto beneficia a los criminales. Espera-
mos que, ante una amenaza, el cumplimiento
de estos compromisos genere gratificacion
moral y el incumplimiento produzca culpa.
Protegernos de la tentacion
de responder con violencia a la violencia
La resistencia civil tal y como la enten-
demos significa también autocontrol, esto

es, resistencia al uso de amenazas o de vio- La resistencia civil tal

lencia por parte de uno mismo. Por lo tan- y como la entende-
to, también involucra una lucha contra el mos significa tam-
atajo de responder con violencia a la vio- bién autocontrol,
lencia. Ser victimas de una agresién o de esto es, resistencia al
un trato injusto produce, por lo general, uso de amenazas o de
deseos de venganza, deseos de devolverle violencia por parte de
la agresién al agresor. La solidaridad con uno mismo.

victimas de la violencia puede producir in-
dignacion e incluso resentimiento y puede
hacer que algunas personas decidan apoyar
acciones paramilitares o de justicia por mano
propia. Las consecuencias indeseables de este
atajo se podrian resumir en la frase de Gand-
hi “ojo por ojo y todos terminaremos tuer-
tos”. En Colombia ya hemos cedido a la tenta-
cion de responder a la guerra informal con
mads guerra informal y sabemos que eso gene-

ra un ciclo casi infinito de desgracias, donde
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para frenar una fuerza irregular aparece otra y con el fi-
nal de ésa aparece otra nueva y asi el conflicto va dando
vueltas como una bola de nieve, creciendo cada vez mas.

Las manifestaciones publicas y las marchas sirven tam-
bién para canalizar la indignacion hacia una forma de
presion no violenta. Muchas veces procesamos la indig-
nacion en privado, frente a la radio o ala television. Aun-
que nadie sale a decir nada ni a dar la pelea publicamen-
te, la opinién de la gente en privado es claramente de
oposicion; una mayoria contundente de colombianos esta
en contra de la violencia y de los métodos que utilizan
los grupos armados ilegales. Pero, ;por qué es necesario
resistirse publicamente, asistir a un acto en el cual nos
reunimos 100, 200, 1000 o 2000 personas? Es importante,
en primer lugar, porque de esa manera muchos ciudada-
nos se pueden dar cuenta de que el sentimiento de indig-
nacion es compartido por muchos otros y asi es mas facil
que tomen la decision de participar en la resistencia. En-
tre mas participantes, mas presion. En segundo lugar, creo
que si la mayoria de los civiles no actuamos, si permane-
cemos pasivos, algunos grupos de civiles mds decididos
se armaran. Si la sociedad permanece demasiado resigna-
da y doblegada, es posible que quien ha sufrido la violen-
cia mas de cerca, a quien le mataron un familiar o un
amigo, sienta impotencia por la apatia de los demas y
decida responder ilegalmente y con violencia. El riesgo
es grandisimo y una vez la gente entra en el circulo vi-
cioso de la retaliacion ya no cabe la ideologia, ya no se
trata de luchar por un proyecto de sociedad. En estos tér-

minos, frente al conflicto actual tenemos una responsabi-

lidad preventiva de manifestar nuestra indignacién publi-
camente.

En este ambito también pueden operar compromisos
como los que he mencionado mds arriba. Ante una agre-
sidn, sentimientos de rabia y resentimiento pueden con-
ducir a la decisién de vengarse. De nuevo, es probable
que uno tenga claro que la retaliacién directa es ilegal,
que puede conducir a mas violencia y que debilita al Es-
tado. En este caso, el compromiso es no vengarse, no to-
mar el atajo de ejercer justicia por mano propia. {Con
respecto a qué es la justicia privada y el paramilitarismo
un atajo? Con respecto a la accion del Estado, a su sistema
judicial y a su capacidad exclusiva y legitima de ejercer
coercion fisica cuando sea estrictamente necesario. En la
resistencia civil la accion no violenta de parte de los ciu-
dadanos es importante no sélo porque de esta manera se
evitan espirales de retaliacion sino porque también se res-

palda y se fortalece el Estado de Derecho.

RESISTENCIA CIVIL COMO
CONSTRUCCION DE CIUDADANIA

El 19 de enero de 2003 realizamos la primera jornada
de Pacifica Voluntad Ciudadana, PVC. Invitamos a los ciu-
dadanos a llevar tubos de PVC que, aunque podrian ser
utilizados para agredir o devolver una agresion, fueron
utilizados ese dia para construir. PVC retine la voluntad de
no detener la actividad productiva ante una agresion con
el compromiso de no responder con violencia a la violen-
cia y de no colaborar con los violentos (de ahi el titulo del

manifiesto de PVC: Justicia si, venganza no). Creemos que



el que cada dia mas ciudadanos se unan a la Pacifica Vo-
luntad Ciudadana no sélo genera una resistencia muy efec-
tiva contra la violencia, sino que ademas es un paso fun-
damental en el proceso de construccion de ciudadania que
se ha desarrollado en Bogota durante la ultima década.
Los movimientos de resistencia civil suelen aparecer
en medio de comunidades o sociedades que a lo largo de
la historia han construido una identidad muy fuerte. En la
mayoria de los casos, parte de su identidad tiene que ver
precisamente con su resistencia a invasores o gobiernos

ilegitimos. De esta manera, si se ven enfrentados de nuevo

a ocupaciones o dictaduras, poseen unos mecanismos y
unos simbolos que les permiten reaccionar como tradicio-
nalmente lo han hecho. Por ejemplo, portar un clip a la
vista sigue siendo para los noruegos un simbolo anti-nazi.
Los bogotanos no contamos con una tradiciéon larga de
resistencia y tal vez tampoco tengamos todavia una iden-
tidad fuerte. Pero si, como hemos pretendido con la cam-
pafia promovida por la Alcaldia Mayor, la resistencia civil
en Bogota es construccién de ciudadania, entonces tal

vez no haya necesidad de construir la identidad de

resistente: con la de ciudadano basta.
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EL PANORAMA FUTURO

Si tuviera que resumir lo que ha sucedido
en Bogota en la ultima década diria que, sien-
do consistentes con la Constitucion de 1991,
hemos avanzado mucho en la materializacion
del Estado Social de Derecho. Naturalmente
cada gobernante hace los ajustes que conside-
ra necesarios y enfatiza los programas que
conducen al cumplimiento de su propio pro-
grama de gobierno. Sin embargo, es necesario
reconocer que Bogota ha venido consolidan-
do un modelo que conlleva una responsabili-
dad respecto a algunos de sus aspectos cen-
trales. A mi juicio, al pensar el panorama fu-
turo de la ciudad deben tenerse en cuenta cua-
tro aspectos fundamentales del camino que

hemos venido recorriendo.
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PROTECCION A LA VIDA

Es muy importante que los avances en cultura ciudada-
nay el mejoramiento de la educacion en Bogota se traduz-
can en un modelo de convivencia cuyo nucleo sea la pro-
teccion a la vida. Creo que la mejor manera de continuar
las iniciativas de resistencia civil es justamente ésta. Ade-
mas de contribuir a una mayor capacidad de regulacion
del Estado mediante leyes y medidas policivas, la cultura
ciudadana introdujo la idea de corresponsabilidad como
una estrategia basica de seguridad, apostandole a una alta
capacidad de autorregulacion y de mutua regulacién entre
los ciudadanos. Instancias civiles para la resolucién paci-
fica de conflictos tales como las unidades de mediacién y
conciliacion, las comisarias de familia y los jueces de paz
funcionan sobre la base de la corresponsabilidad y contri-
buyen a la consolidacién de la voluntad de no violencia
ciudadana. Estas instancias deben ser sostenidas y fortale-
cidas porque quien dispone y acude a ellas para la solu-
cion de sus problemas ha aprendido a delegar el uso de la
fuerza en el Estado y de esta manera se ha acercado més a
la condicion de ciudadano.

El Codigo de Policia es una herramienta basica dentro
del modelo de convivencia y los logros en cultura ciuda-
dana serviran para implementarlo con mayor madurez. El

Codigo en parte institucionaliza ideas de cultura ciudada-

na, es decir, logra que no dependan de un gobierno parti-
cular sino que, al convertirse en norma legal, sean incor-
poradas en los comportamientos ciudadanos. Por otra par-
te, la aplicacion regular y sistematica del sistema de medi-
cion de cultura urbana también ayuda a institucionalizar
ideas de cultura ciudadana. Este sistema es un instrumento
que aprovecha indicadores concretos sobre cultura ciuda-
dana y permite medir de manera precisa variables que in-
ciden en la convivencia. Mediante su uso serd posible de-
terminar indicadores sobre niveles de participacion y or-
ganizacion ciudadana, y también acerca de cumplimiento
de normas; elio ayudara a ajustar las politicas de convi-

vencia y proteccién a la vida.

RESPONSABILIDAD FISCAL

Es crucial entender que a la visién colectiva de ciudad
que hoy tiene Bogota subyace una gran responsabilidad,
una balanza inexorable que podria llamarse la ecuacion de
consistencia: no es posible invertir mas de lo que se re-
cauda. La pregunta por el tipo de ciudad que deseamos es
inseparable de la de si estamos dispuestos a pagar por ella.
Bajo esta condicion, las alternativas principales que veo
son, en sintesis, buscar fuentes adicionales de ingresos,

posiblemente aumentando algunos tributos, o retrasar los
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avances en la materializacion del Estado Social de Dere-
cho. Para el primer caso hay un repertorio relativamente
amplio de herramientas, algunas de las cuales dependen
fuertemente del trabajo conjunto con el Concejo Distrital.
Entre estas herramientas estan el cobro de alumbrado pu-
blico y la valorizacion, el aumento en las tarifas del Pre-
dial, una mayor eficiencia en la gestion y continuar con
campafas efectivas contra la evasion.

La segunda alternativa es muy dolorosa porque dismi-
nuye la capacidad de aumentar los logros en la ciudad y
pone en riesgo lo que aun esta por consolidarse. Aqui cabe
ademas una advertencia importante. Una primera reaccion
ante la escasez de recursos es la postergacion de gastos de
mantenimiento para abrir espacio a nuevas inversiones,
por ejemplo a los aumentos en cobertura. Esta tentacion
debe contenerse porque el mantenimiento y sostenimiento
de lo que se ha hecho es prioritario. De esto resultan dile-
mas extremadamente dificiles; habria que preguntarse, por
ejemplo, “zincorporo nueva gente en los colegios o sim-
plemente los mantengo?”, cuando hay que encontrar la

manera de hacer ambas cosas.

INCLUSION SOCIAL

En la ciudad se han introducido potentes instrumentos
de solidaridad. No solo se han ampliado significativamen-
te las coberturas en salud, servicios publicos y educacion,
sino que ademds la importancia de hacerlo ha sido incor-
porada en el ideal colectivo de ciudad. En agosto de 2003,
Bogotd cémo vamos consulto a la ciudadania sobre las prio-

ridades de Bogota para el futuro y uno de sus hallazgos

fue que, después del empleo, la principal prioridad es la
atencion a poblaciones vulnerables. El fortalecimiento de
la seguridad y la calidad y cobertura en educacién y salud
son las siguientes prioridades. Es un motivo de orgullo que
demandas individualistas comunes hace no muchos afios,
como el arreglo de la calle frente a la propia casa o del
parque cercano, dejaran de ser vistas como prioritarias por
la ciudadania. Bogota se ha vuelto mas altruista.

Si bien se ha avanzado mucho en inversién social, que-
da todavia mucho por hacer. Entre otras limitaciones, la
ciudad solo alcanza a atender a un 41% de las madres ges-
tantes con NBI, hay 70 mil jovenes de estratos 1y 2 por
fuera del sistema educativo y resta un 25% de la poblacion
para que la cobertura en salud sea plena. Pero ademas de
completar la tarea, es necesario sostener los avances. Es
muy importante que la responsabilidad fiscal permita tener
una politica social sostenible en el tiempo. La asistencia
social temporal no soluciona los problemas de fondo y en
cambio puede generar un desequilibrio entre las expectati-
vas de los ciudadanos y lo que es posible ofrecerles segun
las condiciones fiscales de la ciudad. Ademas, esto dejaria
todavia menos claro de lo que actualmente es que la politi-
ca social requiere un flujo estable y permanente de recur-
sos provenientes del recaudo tributario. Muchas veces para
una sociedad puede ser mas grave haber tenido una politi-

ca social y perderla que no haberla tenido nunca.

SEPARACION DE PODERES
El modelo de relaciones politicas que seguimos con el

Concejo constituye un desafio de sostenibilidad. Hay mu-



chos obstaculos en el camino hacia unas relaciones politi-
cas guiadas por el ideal de la formacion de consensos y
basadas en el intercambio de argumentos y en la exposi-
cion publica de intereses. El deseo de conseguir la aproba-
cion rapida de programas puede conducir al ejecutivo a la
tentacion de sobornar al legislativo, anulando asi la divi-
sion de poderes que la Constitucion Nacional estipula. Un
antidoto a esta tendencia es la declaracion publica de re-
glas de juego, las cuales comprometan a los poderes pu-
blicos al ser un mensaje claro para quienes tengan expec-
tativas distintas a las permitidas por el modelo democrati-
co. Anulados los mecanismos de intercambio de favores,
nos encaminariamos a la situacién maravillosa en la cual
los derechos cobran su pleno sentido, cuando la ciudada-
nia entiende la diferencia entre reclamar sus legitimos de-
rechos y simplemente intercambiar favores.

La ausencia de partidos politicos hace necesario que
cada gestion se corrija y regule a si misma, lo cual requie-
re fortalecer el acompafiamiento y el control ciudadano.
Para ello es fundamental mejorar los mecanismos de par-
ticipacion y representacion democratica. Se necesita en-
tonces trabajar en el elemento cognitivo, de comunicacion
y percepcion publica, para generar confianza ciudadana y
asi estimular dichos procesos. Si esto sucede, ambos to-
maran un ritmo mas acelerado; si sucede lo contrario, co-
rren el riesgo de quedarse relativamente paralizados. Ade-
mas del trabajo en percepcion, hace falta dar apoyo insti-
tucional a instancias locales de gobierno para que sean
utiles en la solucion de problemas en las localidades de la

ciudad.

Las importantes transformaciones de la ciudad en la
ultima década nos obligan a reconocer la direccion en que
hemos avanzado y a tomar la decision de seguir en ella o
desviarnos. Bogota ha comenzado a consolidar un modelo
de cultura democratica en el cual es fundamental la adhe-
sion a la ley y a los mecanismos pacificos de resolucion
de conflictos; esto, sumado a los esfuerzos en construc-
cién de infraestructura, inversion social y formacion de
cultura tributaria, ha permitido desarrollar un mayor sen-
tido de pertenencia por parte de los bogotanos hacia su
ciudad. Asi, una ciudadania democrética, sin armas y con
confianza en el Estado es parte de la nueva identidad que
ha ido forjando la ciudad durante la ultima década, apren-
diendo a construir sobre lo construido. Hemos avanzado
tanto que devolvernos seria absurdo. Bogota es hoy en dia
la prueba de que los colombianos podemos resolver nues-
tros problemas racionalmente, llegando a acuerdos y con-
sensos oportunamente, y respetandonos los unos a los otros

en el reconocimiento a la ley.

103



—

. S 1
=l
+ N -
"
. .
o B
5 - -
) - A Rt
i -
- =& B
.
.
f
' . N
. .
8
A -
.
" . .
.
4
. H
M .
.
. A
- - -
- [
- ¢ 2
§ T I}
.
S
3 B i
" .
o 0w
o i b :
v -
, B
;
et o
' :
L3
> -
o [
* - -
. P B
.« w - ~T. N B
.
d .
. . . o
-
' % -
,
-t
oo A & o Y e




Escogimos la cinta de Moebius para representar el Plan de
Desarrollo | ta vir todos del mismo lado. Aunque
en cualquier punto de su superficie parecen haber dos lados,
la cinta tiene en realidad una sola cara. Si uno toma un lapiz y
traza una linea, volvera al punto donde comenzé sin
levantarlo del papel. En Bogota queremos llegar a una
situacion similar: que si bien puede haber polarizaciones sobre
aspectos puntuales, las diferencias ocurran en un contexto de
grandes acuerdos. La cinta resume el ideal de materializar una
vision comun desde nuestras diferencias, una bajo la cual

estemos todos del mismo lado.
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