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INTRODUCCION

La estructura del Plan de Desarrollo Bogotd
para vivir todos del mismo lado es ¢l resultado
del andlisis y clasificacion de visiones de fu-
turo escritas por doscientos grupos conforma-
dos por entre diez y cuarenta y cinco perso-
nas. En comparacion con el Plan de Desarrollo
Formar Ciudad 1995-1998, e¢n la estructura
propuesta para el segundo Plan hubo mayor
sensibilidad a las construcciones colectivas y
a la validacion democritica de prioridades.

Los siete Objetivos del Plan de Desarrollo
corresponden a las grandes categorias a partir
de las cuales se analizaron y clasificaron las
visiones de futuro de la ciudad. Cultura Ciu-
dadana se formulé en estrecha relacion con la
formacion de cultura democritica y busca au-
mentar el cumplimiento 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. Productivi-



dad busca incrementar la generacion sostenible de pros-
peridad y riqueza a través de la accién conjunta entre lo
publico y lo privado. Justicia Social busca contribuir en la
construccion de una sociedad mas equitativa mejorando el
acceso de las poblaciones mis vulnerables a las condicio-
nes minimas de nutricion, salud, educacién y habitacion
con criterios de responsabilidad compartida e imparciali-
dad. El Objetivo Educacién fue formulado para elevar el
conocimiento y la capacidad de aprender de las personas,
movilizando el potencial educativo y cultural de la ciu-
dad. Ambiente busca mejorar en forma socialmente soste-
nible los factores ambientales de la ciudad que inciden en
la salud de las personas, la sostenibilidad del ecosistema y
la productividad en el Distrito, Familia y Niiez se formulé
con el fin de crear las condiciones para proteger los dere-
chos fundamentales de nifios y nifas y para apoyar los
comportamientos solidarios de la familia. Por dltimo, el
Objetivo Gestidn Publica Admirable consiste en elevar la
confianza y el respeto del ciudadano hacia las institucio-
nes y los organismos distritales y ¢l compromiso de los
servidores publicos y los ciudadanos con una gestion efec-
tiva y transparente,

En la elaboracion del Plan de Desarrollo se intenté evi-
tar que los Objetivos fueran abordados independientemente,
y se procurd que el desarrollo de cada uno fuera validado
ante el resto del equipo. A este respecto, la transversalidad
fue un aspecto crucial en la segunda Administracion de
Antanas Mockus. Esto quiere decir que el Plan de Desarro-
llo no se formulé como la suma de tareas que hacen las
distintas entidades, sino mas bien como un proyecto co-

mun y compartido. La transversalidad del Plan significa
que la Administracion del Distrito debe ser multisectorial.
Con esto se reconoce que pricticamente ningtin problema
se atiende suficientemente bien desde una sola institucion
o desde una sola perspectiva,

A continuacion se presentan las investigaciones sobre
la gestidn realizada en ¢l marco de cada uno de los siete
Objetivos. Se trata de estudios independientes llevados a
cabo por varios investigadores y dirigidos por cada uno de
los Coordinadores de Objetivo. Por lo tanto, presentan
aproximaciones conceptuales diferentes con estilos y to-
nos contrastantes, y reflejan la diversidad del equipo de
gobierno.

Al final, se incluye un documento elaborado por Isracl
Fainboim, Secretario de Hacienda, sobre la estrategia fi-
nanciera de la Administracion. Las acciones que se lleva-
ron a cabo en este imbito influyeron decisivamente sobre
la gestién de los sicte Objetivos del Plan de Desarrollo y
constituyen un avance importante en la consolidacion de
las finanzas de la ciudad.
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LA CULTURA CIUDADANA:

UNA PEDAGOGIA PARA LA DEMOCRACIA, LA CIVILIDAD, LA SEGURIDAD, LA COMUNICACION Y EL DISFRUTE

1. CULTURA CIUDADANA Y PEDAGOGIA
Los dos gobiernos de Antanas Mockus constituyen hi-
tos en la practica politica y educativa estatal en ¢l pais y
probablemente en el mundo, y esto por dos razones'. De
una parte, por su fundamentacion en un sistema de ideas,
elaborado por ¢l gobernante, que integro concepciones fi-
losoficas, antropologicas y sociolégicas. Seria dificil en-
contrar otro ¢jemplo de relacion tan estrecha entre saber y
JAVIER SAENZ OBREGON poder en el ejercicio de gobiemo; de uso de conceptos
para ¢l disciio ¢ implementacion de politicas publicas y de
examen de los efectos de la prictica de gobierno para la
modificacion del sistema conceptual. De otra parte, por su
vocacion educativa, es decir, por haber priorizado la for-

macion ciudadana de manera inequivoca en el gjercicio de
gobiemo. Los dos gobiernos enfatizaron la funcién peda-
gogica del Estado para la creacion de una culrura ciudada-
na por fuera de las instituciones de educacion formal.
Por lo anterior, las dos administraciones se inscribie-
ron ¢n un movimiento a nivel mundial, iniciado en la
década de los sesenta, de desescolarizacion de la practi-
ca educativa, el cual se sustenté en una critica de las
instituciones de educacion formal: de su reproduccion
de las diferencias socio-econdmicas y culturales, asi como

de su ineficacia en la promocién de un desarrollo econé-
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mico ripido y sostenible, especialmente en los paises me-
nos desarrollados. En ¢l marco de este movimiento se
difundieron un conjunto de practicas educativas por fuera
de la institucionalidad formal: pricticas de concientiza-
cidon politica, de educacion popular, de alfabetizacion y
educacion de adultos, de educacion no formal y de uso
educativo de los medios masivos de comunicacion. Uno
de los efectos mas importantes de este movimiento fue la
apropiacion social y estatal de la nocion de educacion per-
manente (consagrada como deber del Estado en la Cons-
titucion Politica de Colombia de 1991), cual plantea la
necesidad de que los individuos se eduquen desde su na-
cimiento hasta su muerte.

Mas recientemente, el énfasis de la priactica educativa
desescolarizada se ha hecho sobre un conjunto de nuevos
clementos que, directa o indirectamente, orientaron ¢l pro-
posito de formar ciudadanos del Plan de Desarrollo Bogotd
para vivir todos del mismo lado. En primer lugar, en aque-
llos que estarian en la base del desarrollo econémico y
politico: la produccién y difusion de conocimiento para la
conformacion de una sociedad de conocimiento y ¢l fortale-
cimiento del capiral social con el propdésito de potenciar la

capacidad de la poblacion para llevar a cabo acciones coo-

sdnlorme sobire muette

lemtase. 600 |}

NVETIe
IDIPRON representan ¢l
numero de vidas salvada

Cementeno del Sur, 2002

perativas de beneficio mutuo. En segundo lugar, ¢n la concep-
cion de ciudad educadora, que hace visible que la disposi-
cion fisica y simbolica del entorno urbano es en si misma
productora de nuevos sujetos. En tercer lugar, en el recono-
cimiento de la centralidad de una cultura desterritorializada
articulada con expresiones culturales globales, producto de
los medios masivos de informacidn y comunicacion, espe-
cialmente entre los jovenes de las grandes ciudades. Final-
mente, y de especial relevancia en el pais a partir de la
expedicion de la Constitucion de 1991, estd la imponancia
atribuida a la formacién de un nuevo ciudadano partici-
pativo que ejerza mas efectivamente un control social so-
bre el Estado y contribuya a la resolucién de los problemas

de debilidad de las organizaciones soclales y politicas.

Par 3 Claboraciaon de este escrito sostunve reuniones con o Alcalde
Antanas Mochus. con 5 1ana Privad Alicia Eugenia Sitva, v con los
cQuIpos coordinadones o oAl wil) 0. Taml realice algt
na trewst i ) enriguc i los o ( rpht
Cas vy sugerencias de Rocio Landofa vy Efrain Sanch | i 1D
y del Observatono de Culturg Urbana respectnvamente, gquienes hioeror
CUNIABOSAS TS 00 yersilaones anltenores, Lonle con escrnit Y ue s en
tidades claboraron especalmente para esie trabaio v cor valiosisimo aport
conceptual y operativo de Adicla Garcio del Observatorioy el a e Ra
act Serrano. A todos cllos mis agradecinmientos
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Es en este contexto histérico global donde se inscriben
fas conceptualizaciones iniciales de Mockus como miem-
bro del Grupo Federici, uno de los principales grupos aca-
démicos que impulsaron ¢l Movimiento Pedagogico Nacio-
nal de los afos ochenta, y en ¢l cual se formuld la concep-
cion pedagogica que mas tarde sustentaria sus politicas de
formacion de una cultura ciudadana en Bogoti. En conti-
nuidad con la tradicién histérica de este campo, el Grupo
abordé la pedagogia como una reflexién y una prictica
educativa referida a la escuela. Para el Grupo, la compe-
tencia pedagogica seria, fundamentalmente, una compe-
tencia comunicativa potenciada mediante la reorientacion
argumentada de la accion. La competencia comunicativa
fue entendida -siguiendo a Habermas- no como simple
destreza de transmision, sino como la capacidad de los
individuos para “ajustar reciprocamente sus acciones por
la busqueda de un entendimiento mutuo y de un acuerdo
libre que cuente subjetivamente como tal”*

En las reflexiones del Grupo también se encuentra la
génesis de la dramdtica recontextualizacion posterior del
concepto de pedagogia: el paso de su definicion inicial
como una prictica escolar, a su uso, desde ¢l primer go-
bierno de Mockus, para nombrar practicas desescolari-
zadas. Para el Grupo, retomando a Bernstein, una mayor
articulacién entre escuela y vida cotidiana favoreceria
el debilitamiento de los mecanismos escolares de dife-
renciacion y segregacion social asi como una mayor in-
novacion en la escuela. De otra parte, el Grupo constaté
la tendencia contempordnea de pedagogizacion del cuerpo
social; eso es, de las multiples formas en que los patro-

nes de interaccion propios de la escuela han ido permean-
do al conjunto de la sociedad. Mientras que estas refle-
xiones podrian igualmente haber sustentado ¢l disefio
de estrategias para debilitar el aislamiento de la vida coti-
diana que ha caracterizado a la escucla desde su consti-
tucion en el siglo dieciséis, en los dos gobiernos de Mockus
fundamentaron la pedagogizacion de la prictica estatal:
la intensificacion de las interacciones pedagdgicas entre
el Estado y los ciudadanos y de los ciudadanos entre si.
En ambos gobiernos, la practica pedagogica se dirigié a
los escenarios de la vida cotidiana, por considerar que en
ellos es posible lograr una interaccién de mayor intensi-
dad entre los individuos y promover comportamientos para
la convivencia.

Como el de pedagogia, el uso del término cultura ciu-
dadana en los dos gobiernos de Mockus fue idiosincratico.
Mientras en ¢l nivel conceptual tuvo continuidades funda-
mentales, su utilizacion para definir cierto campo de ac-
cion del gobierno local tuvo cambios significativos. A ni-
vel tedrico se tratd, en lo esencial, de un concepto que
permitié delimitar el objeto de la accion prioritaria del
gobierno para la produccién de cambios culturales. Y en
este sentido constituyd un recorte sobre la definicion antro-
pologica de cultura que la entiende como una forma de
vida que abarca todas las pricticas ¢ instituciones que con-
tribuyen a la creacion de sentido y a la conformacion de
creencias, valores, ideas, practicas y arreglos sociales.

En términos generales, la definicion adoptada en ¢l texto
del Plan de Desarrollo del primer gobiemo siguié vigente
en ¢l segundo. Cultura ciudadana es “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 comin y al
reconocimiento de los derechos y deberes ciudadanos. Su
propésito es desencadenar y coordinar acciones publicas
y privadas que inciden directamente sobre la manera como
los ciudadanos perciben, reconocen y usan los entornos
sociales y urbanos y cémo se relacionan entre ellos en
cada entorno”’ Ademas de establecer las dimensiones de
la vida social de la ciudad sobre las cuales el gobierno
debe actuar y los propésitos centrales de sus politicas, esta
definicion aclara los alcances y limites del concepto. Se
trata de formar ciudadanos en una cultura del minimo co-
mun que se considera necesario para que distintos grupos
culturales puedan coexistir y convivir en la esfera de lo
publico y de transformar tanto las formas en que los ciu-
dadanos se relacionan entre si, como las formas en que se
relacionan con su entorno fisico.

2. CONTINUIDADES Y DISCONTINUIDADES
EN LA POLITICA CULTURAL

En las politicas y practicas del campo global de la cul-
tura se presentan algunas continuidades entre los tres ulti-
mos gobiernos, en las cuales se puede constatar un proce-
so de acumulacion de aprendizaje. Otras dimensiones de
este campo complejo han tenido discontinuidades signifi-
cativas, las cuales se podrian explicar por el caricter ex-
perimental -en el sentido estricto del término- de las poli-
ticas de los dos gobiernos de Mockus, asi como por la
maleabilidad de las fronteras del campo de la cultura como

objeto de la politica publica. A continuacion se presentan,
de forma esquemdtica, las principales continuidades y dis-
continuidades de los tres dltimos gobiernos.

2.1 De “Formar ciudad” (1995-1998) a “Bogota

para vivir todos del mismo lado” (2001-2003)

Entre los dos gobiernos de Mockus se presentaron algu-
nas diferencias significativas en cuanto al campo de ac-
cion de los programas de cultura ciudadana, asi como en
los arreglos institucionales y estrategias implementadas.

De una parte, hubo diferencias en términos de las es-
trategias. En ambos gobiernos se definié que la funcién de
fortalecer la cultura ciudadana constituia un ejercicio de
responsabilidad compartida entre ¢l gobierno y los ciuda-
danos y que su propésito central era la armonizacion entre
lo moralmente vilido para el individuo, lo culturalmente
aprobado y lo legalmente permitido. Pero varié el énfasis
puesto sobre la ley, la cultura y la moral para el logro de
este proposito. Las estrategias del primer gobierno se cen-
traron ¢n la regulacion cultural que operd entre ciudada-
nos en dmbitos colectivos por medio de premios o sancio-
nes de cardcter simbolico, a través de las cuales las perso-
nas sefialaban su aprobacion o desaprobacion de la con-
ducta de otros y generan reconocimiento social o temor a

Ver Mockus, Antaras; Hemdndez, Carlos Augusto; Granés, José: Charum,
lorge.; Castro, Marta Clemencia, Las fronteras de iy escuela, Articulaciones
cntre comocimienio escolar y conacimicnto extracscolar, Bogota: Cooperati-
vo Editorial del Magisterio, 1995 pp. 19, 49, 92,

" Nicaldia Mayor de Bogotd, Decreto Nuimero 295 (furio 1 de 1995). Por
o cual se adopra ef Plan de Desarrollo Ecomdmivo, Social y de Obras Puiblicas
para Santa Fe de Bogotd D.C. 1995+ 1998 ~ Formar Cludad. Bogota: 1995,
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la censura social. Un ¢jemplo de este tipo de regulacion
fue el uso de tarjetas para aprobar o desaprobar el com-
portamiento de los conductores,

En el segundo gobierno la estrategia se torno mas com-
pleja, buscando actuar sobre estos tres sistemas regulado-
res de manera simultdnea. De una parte, se resaltaron las
dimensiones politicas y juridicas de la ciudadania, ha-
ciendo visible la eficacia pedagogica de la ley, tanto por
la via de la aceptacion racional de sus propdsitos y del
reconocimiento del cardcter democritico de su construc-
¢ion -o, en su defecto, por medio de su modificacion en
el caso de considerdrsele ilegitima-, como por la via del
temor a las sanciones juridicas que acarrea su incumpli-
miento, De otra parte, también se destacaron las formas
morales de regulacion ciudadana por medio de estrategias
para apelar de forma directa a la “conciencia” del indivi-
duo. Esto es, se buscd afectar positivamente las practicas
de autorregulacion del individuo, basadas de lo que éste
considera subjetivamente valido. Pricticas que se confi-
guran a partir de la reflexion personal y la puesta en juego
de emociones que acompafan cierto tipo de actitudes y
comportamientos, ya sea emociones gratificantes de sa-
tisfaccion personal o emociones que podemos denominar
como auto-sancionatorias: de culpa y malestar interno.
Pero igualmente se siguié enfatizando la regulacién cul-
tural, a través de los Guias Civicos y de estrategias peda-
gogicas como la de pintar estrellas en los lugares donde
habia muerto un peatén atropellado, las cuales se orienta-
ron a que los ciudadanos espontineamente promovieran
el cumplimiento de normas: “reconociendo a quienes las

cumplen, censurando amablemente a quicnes las incum-
plen, abogando con argumentos o actitudes por el cumpli-
miento de la norma”*

La prictica del gobiermo para formar ciudadanos apelo
a estos tres sistemas de regulacion -ley, moral y cultura-,
al buscar “aumentar ¢l cumplimiento voluntario de nor-
mas, la capacidad de celebrar y cumplir acuerdos y la mu-
tua ayuda para actuar segun la propia conciencia en armo-
nia con la ley. Promover la comunicacion y la solidaridad
entre los ciudadanos™® Se tratd de una estrategia para armo-
nizar la ley, la moral y la cultura basada en pricticas que
buscaron tres tipos de efectos: reducir la aprobacion moral
o cultural de acciones ilegales; aumentar la aprobacion mo-
ral y cultural hacia el cumplimiento de las obligaciones
legales; y lograr una buena complementariedad entre re-
glas morales, culturales y legales Dicha estrategia se fun-
damenté en una hipdtesis implicita en los escritos del Al-
calde: seria la ley la que deberia incorporar los acuerdos
minimos comunes de una sociedad especifica y en este
sentido, representaria, en el mejor de los casos, lo univer-
sal de esa sociedad. En una sociedad democritica, seria
entonces la ley la que haria posible articular de la mejor
forma posible el relativo dinamismo y contingencia de las
diferencias culturales y la relativa estabilidad y “necesi-
dad” de principios y valores morales abstractos, integran-
do de esta forma la razén prictica y la razén abstracta; lo
contextual y lo universalizable.*

De otra parte, en ¢l segundo gobierno se amplio ¢l cam-
po temitico del Objetivo de Cultura Ciudadana y se pusie-
ron en marcha nuevos arreglos institucionales para su ges-



tién. Se incluyeron propésitos de fortalecimiento de la
cultura tributaria y renuncia voluntaria a subsidios de salud
no merecidos que no habian sido contemplados en la prime-
ra Administracion en la prioridad de cultura ciudadana. Tam-
bién se fortalecicron de manera decisiva dos temas bastan-
te marginales dentro de la estrategia de formar ciudadanos
del primer gobierno: la difusion y la legitimacion del fun-
damento democritico de las normas legales y la forma-
¢ién de una cultura politica democritica.

Una de las mayores innovaciones y aportes del segun-
do gobierno a la gestion en el campo de la cultura fue ¢l
reconocimiento programitico, institucional y presupuestal,
por vez primera, de diversos sub-campos de accion, Estos
sub-campos, con los seis programas de cultura ciudadana
se podrian clasificar asi: a) Cultura civica: programas Apre-
ciar las normas y admirar lo bueno y Aportar de buena
gana; b) Proteccion de la vida: programa Vida sagrada; c)
Cultura democrdtica: programas Procedimientos para deci-
dir y Organizarse para influir y para aprender; d) Cultura
simbélica’ : programa Comunicar vida y jugar limpio. Este
ordenamiento estratégico del campo de la cultura estuvo
acompafado por la clarificacion de responsabilidades
institucionales y la creacion de una instancia coordinado-
ra del Objetivo -¢l Comité de Cultura Ciudadana en el cual
participaron los seis responsables de cada programa- y
por instancias de coordinacién de la gestion de cada uno
de los programas.' En relacion con el primer gobiemo este
nuevo ordenamiento avanzo significativamente en la
institucionalizacién de la politica de Cultura Ciudadana en
la administracién de la ciudad. Se pasé de una politica

concentrada en una entidad -¢l Instituto Distrital de Cultu-
ra y Turismo (IDCT)- a una politica transversal de cormespon-
sabilidad institucional en la cual 26 entidades ejecutaron
los 82 proyectos de inversion inscritos en el Objetivo de
Cultura Ciudadana. El nuevo ordenamiento institucional y
programitico también permitié una mayor apropiacion sec-
torial de la politica y las estrategias de cultura ciudadana.

* Las Idens de este pdrrafo provienen de una comunicacion personal
escrita del Alcalde Mayor.

" Plan de Desarollo Bogatd para vivie todos del mismo bado: 2001-2001
Articulo 7. Sobre los cambios en 1a refexion sobire Las politicas entre los dos
gobiernos ver: Mockus, Amtanas, Armonizar ey, moral v caltura, Caltura
cludadara, prioridad de gobicrno con resultados en prevencidn y control
de violencia en Bogord 1995-1997. Bogotd: mimeo, 2000: Mochus,
Antanas. Ibvorcio entre key, maral v cultura, Bogotd: mimeo, 2001 Mockun,
Antanas y Corzo, Jimmy, Cumplic para comvivir, Bagotd: Unibiblos, 2001

" Comunicacion personal esctita con ¢ Alcalde Mayor

: Siguiendo a Habermas, las actividades artisticas, recreativas v departi-
vas que caractenizaron ¢ste programa s¢ pucden definir como acdanes
simnbalicas, en 1anto acclones sin pretemsian de verdad, inseritas en siste-
tmas no proposicionales de expresion, Vier Mockus e, al, Op, oil,. Bogoti:
1995, p. 19.

* 1 Comité, bajo ta coondinacion de ks directora del IDCT, cstunvo con-
formado pot loslas) secretarios de Goblerno, Educaciin, Salud, Haoenda y
Trdmslto y Transporte; por loslas] directores de la Defersoria del Espacio
Piblico, TDRD, DAAC, 1DEP, 1D, DAPD, DAMA, Jardin Botinico, Orques-
1a Flarmanica, Fundacion Alzate Avendao, Departamento Administrati-
va de Catastro, UCPL, Obsevvatorio de Cultura Urbana; por loslas) gerentes
de Canal Capital, Misian Bogotd, EAAB, Empresa de Renovacidn Urbana,
Corporacion La Candelana, Metrovivienda, Transmilenlo, Unidad Especial
de Servicios Publicos, Fondo de Vigilancia y Seguridad y Fondo de Ventas
Populares; por ol Camandante de la Policla Metropolitana, ¢f Subsecretario
de Seguridad y Comvivendia de la Secretaria de Gobierno, ks Veedora Distrital
y In Ditectora Técmica de Pedagogia de la STT: asl como poe 1a Secretaria
Privada, ka Secretaria General y ¢l director de 1o Oficing de Devulgacion y
Prensa de 1o Alcaldia.
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2.2 Mockus y Penalosa:
continuidades y discontinuidades

Fueron mayores las diferencias, en ¢l campo de la cul-
tura, del gobierno de Penalosa (1998-2001) con el primer
gobierno de Mockus que las de los dos gobiernos de
Mockus. En primer lugar, ¢n ¢l Plan de Desarrollo del go-
bierno de Peialosa no hubo una prioridad especificamente
cultural: ¢l tema de regulacion del comportamiento de con-
ductores y peatones se incluyod en la prioridad de Movili-
dad v el tema pedagogico relacionado con la seguridad
ciudadana y la disminucion de la violencia, el de concilia-
cion de conflictos, ¢l de fortalecimiento del sentido de
identidad con la ciudad y de salidaridad ciudadana, ¢l de
convivencia en los espacios publicos y ¢l de cultura artis-
tica, en la prioridad de Seguridad v convivencia.

En segundo lugar, algunos de los temas de cultura ciu-
dadana que desarrollé el IDCT en el primer gobicrno de
Mockus se redistribuyeron en otras entidades: la regula-
cion del comportamiento de los peatones pasd a la Secre-
taria de Transito y Transporte y al proyecto Mision Bogota
de la Secretaria de Gobiemo -creado por la Administra-
cion de Penalosa- y ¢l componente de regulacion pedago-
gica de practicas relacionadas con la violencia ~como el

porte de armas- pasé a la Secretaria de Gobierno, El pro-

Gula civico

yecto Mision Bogotd, que continué en ¢l segundo gobier-
no de Mockus, constituyd una de las mayores innovacio-
nes del gobierno de Penalosa, pero, a la vez, le dio conti-
nuidad a la estrategia de utilizar individuos que no repre-
sentaban la autoridad del Estado para la regulacion del
comportamiento ciudadano. Mientras que en ¢l primer go-
bierno de Mockus se utilizaron mimos para regular ¢l com-
portamiento de peatones y conductores, en el gobierno de
Pefialosa Mision Bogota cred la figura de los Guias Civi-
cos, formando individuos provenientes de grupos poblacio-
nales en riesgo (jovenes, recicladores, trabajadoras sexua-
les y habitantes de la calle) para desarrollar labores de
regulacion ciudadana, no sélo en materias de trinsito, sino
también de seguridad, solidaridad, convivencia ciudada-
na, organizacion comunitaria, creacion de espacios de or-
den y reciclaje de basuras,” En ¢l segundo gobierno de
Mockus se introdujeron algunos cambios en el proyecto:
s¢ incorporaron como Guias Civicos otros grupos en ries-
go (poblacién en situacion de desplazamiento o prostitu-
cion y cabezas de familia desempleadas) y se ampliaron
sus funciones de regulacion ciudadana a Transmilenio; las

zonas universitarias; los eventos artisticos, recreativos y



SUB-CAMPO | 1996
Cultura artistica y patrimonio  56% 39% 79%
Cultura y comunicacion 2% N% 17%
Cultura ciudadana - politica 42% 50% 4%

PROMEDIO

Cuadro 1. Participacion de sub-

68% 60%

ampis en ¢l gasto de inversion en
23% 13% -
9% 27% cultura, Bogotd: 1996-1999"

deportivos metropolitanos; y a las zonas de ripida recupe-
racion de la ciudad. De otra parte, el proyecto incrementé
la produccion y uso de medios pedagégicos masivos (im-
presos, radio, television).

Mision Bogota constituye uno de los ¢jemplos mis cla-
ros de continuidad en las pricticas del gobierno distrital:
¢l experimento inicial del primer gobierno de Mockus de
regulacion cultural no coercitiva en espacios publicos, se
cualifico y amplié en los dos dltimos gobiernos, brindin-
dole a grupos poblacionales en riesgo la posibilidad de
formarse como agentes pedagogicos e incorporindolos a
la prictica de los derechos y deberes ciudadanos.

En tercer lugar, como se constata en ¢l cuadro 1, la asig-
nacion del gasto de inversion a los distintos sub-campos
culturales varié significativamente. Mientras el gasto en
cultura artistica y en el uso de medios masivos de comuni-
cacion se incrementd sustancialmente, ¢l gasto en proyec-
tos de cultura ciudadana y politica disminuyé dramatica-
mente entre los dos gobiernos.,

En los tres tltimos gobiernos hubo un cambio funda-
mental y varias continuidades en el campo de la cultura. Si
bien los tres gobiernos hicieron uso tanto de pedagogias
directas como de pedagogias indirectas para la conviven-
cia, los gobiernos de Mockus privilegiaron las primeras,
mientras que el de Pefalosa priorizé las segundas, por me-

dio de cuantiosas inversiones” en el redisefio y manteni-
miento del contexto fisico de la ciudad, por considerar de
importancia central la interaccion de los ciudadanos con
su entorno fisico. Como lo planted el Plan de Desarrollo
Por la Bogotd que queremos (1998-2000): el desorden es
un factor que incide y propicia comportamientos pertur-
badores de la convivencia y por ello es necesario trabajar
por ¢l mantenimiento de ambientes arménicos que im-
pacten positivamente a los ciudadanos”'" Pero también exis-
ticron importantes continuidades entre los tres gobiemos
en algunos temas y practicas que ya hacen parte de la
agenda publica de la ciudad, Igualmente, en todos ellos se
presentaron innovaciones:

" Entrevista con Claudia Peflaranda, octubre 7 de 2001,
“ Ver Saenz Javier y Duncan, Gustavo, “El campo de la cultura en
Bogota, Estructura politica y organizacional y eficiencia y cobertura del
gasto publico”, En Fainboim, Istacl, Gandot, Miguel y Uribe, Maria Camila,
Instituciones y recursos para vivie L ciudad, tomo 5, Bogota: Misidn de
Reforma Institucional de Bogotd, Alcaldia Miyor de Bogoti, 2000, Los poe-
centajes se establecieron con base en el andlisis de proyectos de diferentes
entidodes.

" Ademis de las inversiones en reparacion de s malla vial, andenes,
oquipamiento urbano y constrixcidn de pargues y cspacios pablicos, so-
beesale la construccian de kas grandes bibdiotecas distritales, las cuales han
permitido un mayor acoeso a la cultura por parte de la poblacion de locali-
dades gque tenlan menos escenarios y oferta cultural.

" Articulo 26,
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a) En el sub-campo de cultura artistica y patrimo-
nio, las practicas formativas, de acceso y fomento a la
produccion artistica y las de proteccion y divulgacién
del patrimonio tuvieron, en términos generales, unas
caracteristicas similares. Un ¢jemplo fue la continui-
dad en ¢l uso de los espacios publicos para la puesta en
escena de eventos masivos, estrategia iniciada en el
primer gobierno de Mockus. Quizis las mayores inno-
vaciones se presentaron en ¢l segundo gobierno de Mo-
ckus con la desconcentracion territorial de la oferta cul-
tural y el incremento en el acceso de la poblacion de es-
tratos uno y dos."

b) El uso de medios masivos de comunicacion para la
formacion ciudadana y la divulgacion y formacion cultu-
ral en general. A partir del primer gobierno de Mockus.
con la creacion del Canal Capital y el uso de otros me-
dios masivos, los tres gobiernos lograron multiplicar ex-
ponencialmente su audiencia.

¢) Los tres gobiernos enfatizaron el fortalecimiento de
instancias para la resolucion de conflictos, como las Co-
misarias de Familia, los Centros de Conciliacion, las Ca-
sas de Justicia y las Inspecciones de Policia. En el segun-
do gobiermo de Mockus esta institucion se fortalecié con
la creacion de los Jueces de Paz y de Reconsideracion.

d) En el sub-campo de la cultura politica, por medio
de distintas pricticas y con intensidad desigual, los tres
gobiernos llevaron a cabo acciones para el fortalecimien-
to de la participacion ciudadana. La mayor continuidad
fue el fortalecimiento de los procesos de control social
sobre los planes de desarrollo local.

¢) En seguridad y convivencia ciudadana se le dio con-
tinuidad a algunas de las practicas introducidas en ¢l pri-
mer gobierno de Mockus. El gobierno de Penalosa desa-
rrollé algunas de éstas: el uso pedagogico de agentes no
policivos para la regulacion del comportamiento ciudada-
no, practicas para la autorregulacion ciudadana en los cs-
pacios ptiblicos, el desestimulo del consumo de alcohol y
en ¢l porte de armas y el fortalecimiento de la participa-
cion local en el tema de seguridad. entre otros.

3. PROPOSITOS Y PRACTICAS DE
CULTURA CIUDADANA: BOGOTA PARA VIVIR
TODOS DEL MISMO LADO 2001-2003
3.1 Caracteristicas generales

El propésito de formar una cultura ciudadana rebaso el
objetivo especifico disefiado para su logro. De una parte,
la formacion de una cultura ciudadana constituyé el na-
cleo central de la politica formulada en ¢l texto del Plan
de Desarrollo para ¢l gobierno en su conjunto, lo cual sig-
nificé que se desarrollaron pricticas pedagogicas en los
siete Objetivos del Plan que le apuntaron al fortalecimien-
to de una cultura ciudadana. El objetivo general del Plan
planted ¢l reto de avanzar en la conformacion de una ciu-
dad construida colectivamente en la que los ciudadanos
aprendieran a vivir en paz con su conciencia y con la ley."
Este propasito global se reflejo también en los valores,
principios y politicas generales del Plan, el cual debia orien-
tarse por la busqueda de armonia entre la ley, la moral y la
cultura; por el respeto a las personas, la ley y lo publico;
por la solidaridad, |a honradez y la transparencia. Igual-



mente, en las relaciones entre la Administracion y las cor-
poraciones de eleccion popular, se debia privilegiar el did-
logo por medio de una comunicacién abierta. Por tltimo,
en las politicas generales del Plan se especificaron como
cjes de la gestion del gobierno la participacion ciudadana
y especificamente la de la mujer, la promocion de la con-
fianza y el reconocimiento de la diversidad étnica y cultu-
ral de la poblacion.

Ademas de las ya sefaladas, las caracteristicas genera-
les de las practicas llevadas a cabo en ¢l marco del Objeti-
vo de Cultura Ciudadana del Plan de Desarrollo Bogotd
para vivir todos del mismo lado pueden resumirse asi: fue-
ron multisectoriales ¢ interinstitucionales y orientadas ha-
cia la rendicion de cuentas, la generacion y divulgacion de
informacion y conocimiento y el desarrollo de ciertos co-
nocimicentos, actitudes, comportamientos y sentimientos
morales por parte de los ciudadanos, Casi todas las entida-
des del Distrito del nivel central asi como los estableci-
micntos publicos y las empresas industriales y comercia-
les del Estado participaron directamente en el Objetivo por
medio de proyectos de inversion que se implementaron en
todos los dmbitos institucionales del gobierno distrital: en
cultura y turismo, patrimonio, gobierno, vigilancia y se-
guridad, recreacion y deporte, trinsito y transporte, accion
comunal, medio ambiente, bienestar social, servicios pi-
blicos, desarrollo ¢ infraestructura urbana, educacion, sa-
lud, hacienda, planeacidn, asi como en el Canal Capital, la
Veeduria y la Alcaldia.

A partir de sus ambitos de intervencion, sus alcances y
su temporalidad, las pricticas del Objetivo pueden divi-

dirse asi: a) unos programas organizados en funcién del
logro de unas metas generales de impacto, en los cuales
se inscribieron un conjunto de proyvectos de inversion di-
scitados en funcion de unos dmbitos y unas problemati-
cas especificas; b) unas acciones que respondicron a retos
y oportunidades no previstos inicialmente en el Plan de
Desarrollo o en los proyectos de inversion; ¢) unas estra-
Iegias que permearon el conjunto de acciones de la Admi-
nistracion.
3.2 Anailisis y logros de las practicas
de cultura ciudadana

El Objetivo de Cultura Ciudadana se dividio en seis
programas, los cuales tuvieron grandes diferencias en cuan-
to a la proporcion de los recursos de inversion que ejecuta-
ron asi como en los temas sectoriales que abordaron.

Como se puede apreciar en el cuadro de la pagina si-
guiente, de un total de 313,841 millones de pesos, el grueso
de los recursos se destind a los programas dirigidos a
fomentar el cumplimiento de normas, la proteccion de la
vida y la comunicacién y solidaridad a través de formas
simbolicas de expresion; y, dentro de éstos, a los temas
referidos a la politica carcelaria; a la violencia y la segu-
ridad y a la resolucién razonada de conflictos; y a las
expresiones artisticas y corporales.” De otra parte, la ¢je-

Otra diferencia entre los tres goblernos fuc la presentacidn de grupos
extranjeros de renombiee on los eventos de Rock 3/ Pargue en el goblermo de
Pefalosa.

' Articulo 1.

" Esta Gltima afirmacidn se basa en una clasificacion detallada del con-
junto de prayectos del Objetivo,
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Apreciar las normas y  Fomentar ef cumplimiento

Patrimonio, ambiente, comercio informal, cultura, seguridad,

\ Cultura civica y politica  trinsito y transporte, legishacion, servicios pablicos, deporte, 28000 %
Aatiar e R T espacio pablica, impuestos, derechos humanes.
Fomentar of cumplimiento  Proteccion de |a vida  Carcelario, policia, conflictos, violencia, vigitancia y seguridad 0050
Vids Segrada de normas propia y ajena y convivencia, salud, trinsito y transporte. e
Aportar de buera gana , m:d CUmpCRt Cultura civica Hatienda, saiud, transito y transporte, e3pacio publico, 16,485 %
Reformas noemativas participativas. Concertacion,
"°°"'| "‘l"‘““' po ""‘d"l o e Culturapolitica  participacidn y organizacidn poiitica y sectorial (medio 3280 1.
ambientey cultura).
cie Planeacidn participativa y comunitana, ofganizacién socal y
Organizarse para influle  Propiciar “"‘u;“""" Cultura politica ciudadana: distrital local y sectorial (sabud, ambiente, cultura, 5322 2%
¥ aprender Semotes educacion, desarrollo urbano).
Comunicar vida y jugar  Propiciar la comusicacion z Patrimonio, consumo de drogas, arte y cultura, turismo,
Cultura simbdlica y 12291 450
limpio ¥ la sobdaridad parques, recreacitn  deporte, educacin i
Cuadro 2, Propdsitos, sub-campos de acclon, temas y porcentaje
del gasto de inversion de los programas: 2001-2003."
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cucion en pesos constantes del Objetivo tuvo incrementos
cercanos al 100% entre 2001 y 2002, y de un 50% entre
2002 y 2003, pero mantuvieron una participacion bastante
estable en los recursos globales de inversion de la Admi-
nistracion (4.3%, 3,9% y 3,6% en cada aflo) para una parti-
cipacién en los tres afos de 3.8%."

Teniendo en cuenta los estudios™ y los resultados de la
Encuesta de Cultura Ciudadana aplicada para establecer la
Linea de Base del Objetivo, que sedalan la debilidad de la
cultura politica de la ciudad en términos de los niveles de
participacion y organizacion de la ciudadania, a primera
vista resulta preocupante el bajo nivel de inversion en los
dos programas disenados especificamente para avanzar en
la conformacién de una cultura democritica, Pero a pesar
de que, a mi juicio, seria necesario incrementar los recur-

sos para este sub-campo cultural, varios elementos deben

tenerse en cuenta. En primer lugar, la mayonia de los re-
cursos (el 65% en Vida sagrada y ¢l 69% en Comunicar
vida y jugar limpio™) de los dos programas que tuvieron ¢l
83% de la inversion total se destinaron a gastos de infra-
estructura y dotacién. En segundo lugar, las practicas para
el fomento efectivo y cualificado de la participacion y la
organizacion ciudadana son de tipo presencial y, por lo
tanto, a diferencia de los otros programas, no requerian de
estrategias comunicativas en los medios de comunicacion
masiva, las cuales tienen unos altos costos. En tercer lugar,
en la medida en que estos dos programas fueron ejecuta-
dos directamente por las entidades distritales, sus costos
de personal fueron principalmente de funcionamiento y
no de inversion. Por ultimo, algunos proyectos de otros
Objetivos del Plan de Desarrollo se dirigieron al fomento
de la participacion y la organizacion ciudadana.



A continuacion, para cada programa, se presentan los
objetivos, la sintesis de las metas, algunas de las practicas
mis innovadoras y exitosas, las acciones asociadas con
los propésitos de los programas, las caracteristicas cen-
trales de sus proyectos y los principales logros. La carac-
terizacion de los proyectos se hizo con base en la infor-
macion disponible sobre las siguientes variables:

® Esfera cultural: civica, de la vida, politica, simbélica.

® Forma de regulacion: legal, moral, cultural.

® Dimension de aprendizaje: conocimientos, actitudes,
comportamientos.

® Medio comunicativo: presencial, desterritorializado.

@ Forma comunicativa/pedagdgica: transmisionista, ba-
sada en la autoridad, basada en la racionalidad publica,
dialogica, simboélica, indirecta.

En relacion con la Gltima variable, las practicas peda-
gogicas fransmisionistas son aquellas que se limitan a di-
vulgar informacién, como por ejemplo, la difusion de le-
yes o normas. Las pricticas basadas en la autoridad ha-
cen un uso pedagogico de la autoridad formal del Estado
y la ley, por ¢jemplo, a través de la aplicacién de sancio-
nes ante el incumplimiento de normas legales. Las fun-

«Comparsas 2001
Localidad «Teusaquillos

Centro Cra. 7a, 2003

damentadas en la racionalidad publica son aquellas accio-
nes comunicativas de cardcter estratégico, utilizadas por
¢l Estado para convencer al ciudadano sobre los benefi-
cios colectivos de adoptar cierto tipo de conocimientos,
actitudes o comportamientos. Las précticas dialdgicas son
acciones comunicativas™ orientadas al entendimiento y
acuerdo, ya sea entre el Estado y ¢l ciudadano o entre ciu-
dadanos, las cuales se caracterizan por la incertidumbre
en sus resultados en la medida en que no persiguen una

finalidad distinta a hacer visibles las diferencias y propi-

El monto de trversitn se calculd con lo efectivamente jecutado al 31
de abnl de 2003, mds las recursos programados para of resto del afo. Fuen
te: DAPD, Plan de accion 20012004

" Cilcubos el autor con base ¢n DAPD. Plart de accidn 2001-2004,

" Por cxemplo, ¢l contratado por e Departamento de Accion Comunal
Sudarsky, John. Densidad y articulacidn de L sociedad civil en Bogotd 1997
2000, infarme de avance, Bogota: DAAC [mimeo), 2003,

En el caso de Vida sagrada y det 1DCT esta cifra se caloudo con base en
of andlisis de los pravectos, en of caso de los proyectos del Instituto Distrital
de Recreacion y Deporte =Deporte para Bogotd y Re-creando a Bogoti-
debido a la ausencia de informacidn precisa sobre el costo de sus difetentes
actividades, se calewdo, de manera conservadora, que e 200 de Jos recursos
te es1os proyectos se destinaron a Infracstructura v dotackon

En el sentido habermastano
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ciar acuerdos entre las personas y grupos, Las pricticas
simbalicas son formas de comunicacion no proposicio-
nales, fundamentalmente de caridcter estético, que buscan
afectar o conmover al ciudadano en su intimidad, como
el arte, Ia literatura y las expresiones corporales. Final-
mente, las formas pedagogicas indirectas son aquellas que
buscan generar aprendizajes por medio de la creacion
de situaciones en si mismas educativas, por ¢jemplo, a
través de la disposicion estratégica del espacio, el tiempo
y los cucrpos en los cventos y espacios publicos, o a
través del diseno y aplicacion de reglas en ¢l caso de los
deportes,
Apreciar las normas y admirar lo bueno

El programa Apreciar las normas v admirar lo bueno
tuvo como propaésito “difundir las normas y propiciar su
acatamiento voluntario, poniendo en evidencia su funda-
mento democritico v los beneficios obtenidos al cum-
plirlas™*" Al vincular el conocimiento y cumplimiento de
las normas con el reconocimiento de su legitimidad de-
mocritica, este proposito le apuntd no sélo a fortalecer ¢l
civismo: hizo parte de la finalidad general de la Adminis-

tracion de fortalecer una cultura democratica.

Gulas civicos

Se establecicron un conjunto de metas para medir su
cumplimicnto ¢n términos de cambios en los comportamien-
tos, los conocimientos, las actitudes y las percepciones de
los ciudadanos, que se pueden resumir asi:*

a) incremento en los comportamientos de acatamiento a
las normas de convivencia, trdnsito y separacion de basuras.

b) incremento en el conocimiento sobre las normas basi-
cas de convivencia y las referidas al consumo de tabaco y
trinsito (vehicular y peatonal).

¢) incremento en las actitudes positivas frente a ciertos
grupos de la poblacion y en relacion con el acatamiento de
las normas de convivencia, consumo de tabaco, medio am-
biente, trinsito, impuestos, plancacion y espacio publico,

d) incremento en la percepcion de que los otros acatan las
normas basicas de convivencia y las referidas a la planeacion
y al espacio publico.

El programa se cjecutd a través de trece proyectos de
doce entidades.” Los proyectos con mayores recursos (un
96% del total del gasto de inversion del programa) fueron
los de organizacion y reubicacion de vendedores ambulan-
tes; el de Canal Capital de television educativa, cultural,

deportiva y de salud: ¢l de fomento al cumplimiento de



normas en el espacio publico; ¢l de capacitacion para el
uso del sistema Transmilenio; el de medicién de cultura
ciudadana; ¢l de educacion y prevencion de la acciden-
talidad; ¢l de reforma de las normas de seguridad y convi-
vencia y el de prevencion y separacion de residuos sélidos.
Una serie de proyectos de otros Objetivos también le apun-
taron al cumplimiento de las metas centrales del Objetivo:
dos en Justicia Social, orientados a la promocion de los de-
rechos humanos y a la divulgacion y formacion sobre las
normas de construccion de vivienda; seis en Familia y Ni-
fiez para la proteccion de los derechos de la infancia y en
la familia; uno en Gestion Publica Admirable, relacionado
con las normas urbanisticas; y cuatro en el Objetivo de
Ambiente de difusién y educacién para el acatamiento de
las normas ambientales.™

El programa privilegio la funcion divulgativa, aunque
la mayoria de los proyectos tuvieron también un compo-
nente educativo. En la dimensién del tipo de aprendizaje
buscado predomind el desarrollo de conocimiento sobre
las normas, aunque buena parte de los proyectos también
buscd generar cambios en las actitudes y comportamientos
de los ciudadanos, De otra parte, se enfatizaron las formas
de comunicacion transmisionistas pero con un alto com-
ponente dialégico y de argumentacion basada en la racio-
nalidad publica, utilizando en proporciones mas o menos
cquivalentes medios de comunicacion presenciales y
desterritorializados. Por ultimo, en las formas de regula-
cion ciudadana, se privilegio tanto la ley como la cultura.”

Entre las pricticas pedagdgicas a destacar, ademas del
proceso participativo y de concertacion para la elabora-

cion del Codigo de Policia, estin las desarrolladas por la
Secretaria de Transito y Transporte (STT) con su Direccion
Técnica de Pedagogia y sus subsecretarias, con la partici-
pacion de la Secretaria de Gobierno y de su proyecto Mi-
sién Bogota apoyadas en la Policia Bachiller, la Policia
Comunitaria y otras entidades que conformaron el Comité
Distrital para la Pedagogia Vial. En el tema de trinsito, se
implementd una estrategia integral ¢ innovadora para ¢l
acatamiento de las normas y la prevencién de la acciden-
talidad, dirigida a conductores, motociclistas ciclistas, pa-
sajeros, peatones, estudiantes y obreros de la construc-
cion. La estrategia incluyé campafnas masivas, entre las
que sobresalio por su visibilidad la campafa Bogord nos
estamos acostumbrando: ;Qué nos pasa?, en la que, entre
otras acciones de cardcter pedagogico, se pintd una estre-
Ila con una mano haciendo el signo de interrogacion y que

" Los objetivas de cada programa son los establecidos en el articulo 10
el Plan de Desarrolio

“Para o listado compicto de las metas del Objetivo, ver IDCT-Observa-
torio de Cultura Urbana, Recoleccion, procesamiento y andiisis de datos
requeridos para establecer la inea de base del Objetivo Cultura Crudadarna
del Plan de Desarrollo "Bogotd pary vivie todos del missno lado! Informe
téenico. Bogotd, § de febrero de 2002

Las entidades fueron: Corporacion la Candelaria, Departamento Ad-
ministrativo ded Medio Ambiente ~-DAMA-, Fando de Ventas Populares,
IDCT, Secretaria de Goblerno, Secretaria General, Veeduria Distrital, Canal
Capital, Defensoria del Espacio Pubiico y Transmilenio.

") autor viene desatrollando un estudio sobire las estrategias pedagd
gicas del Plan en su conjunto para ¢l Instituto de Investigacion y Desarro
o Pedagigicn,

" Pudo haber un mayot companente de regulacion mosal del que se ha
detectado, pero en la documentacian analizada hasta el momento -las fi-

chas EBI- de casi todos ks proyectos, este componente no es visible
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Bogota

Nos estamos
acostumbrando

{Qué nos pasa?

ubicaba cada uno de los lugares de las vias donde habia
muerto atropellado un peaton en los ultimos anos. Se pin-
taron unas 1.500 estrellas por toda la ciudad, Se llevaron
a cabo otro tipo de pricticas de caricter presencial en los
espacios publicos y en el contexto de actividades y ambi-
tos educativos, laborales, comerciales, comunitarios, re-
creativos y ludicos. Entre estas ultimas estuvieron la re-
gulacion del comportamiento de conductores y peatones
por medio de los Guias Civicos, los auxiliares bachilleres,
los Distritos Operativos de Transito y las Patrullas Escola
res en puntos criticos de la ciudad; ta nbién se realizaron
practicas mas formales de capacitacion que incluyeron la
sancion pedagogica a infractores y la formacion de ciclis-
tas y conductores de taxi a través de practicas dialogicas
y ¢l uso de dilemas morales para desarrollar el raciocinio
moral.”
Los principales logros del programa son los siguientes:
La expedicion, por parte del Concejo de Bogota, del

Caodigo de Policia, el cual, tanto en su proceso de concer-

tacion como en su contenido, ¢s flustrativo del tipo de pric-
ticas para fortalecer la democracia participativa y legiti-
mar las normas legales. El Cddigo retomé elementos de
los proyectos de reforma de las dos administraciones an-
teriores y constituye la institucionalizacion de la concep-
¢ion "mockusiana” sobre la formacion de una cultura ciu-
dadana. La elaboracion del Codigo contd con la participa-
cion de 917 entidades distritales y organizaciones socia-
les. Se trata de un instrumento para la promocion de la
convivencia ciudadana que establece las reglas minimas
que deben ser respetadas por la ciudadania e incorpora
algunos de los valores y principios centrales de la concep-
cion del gobierno distrital sobre la formacion de una cul-
tura ciudadana, tales como la autorregulacion, la corres-
ponsabilidad entre ¢l Estado y los ciudadanos, el desarro-
llo del sentido de pertenencia a la ciudad y la solucion de
conflictos por medio del didlogo.

El Codigo precisa las formas de ejercicio del poder po-

licial y sus competencias. De otra parte, establece los de-



beres y derechos de los ciudadanos y los deberes de las
autoridades de policia de la ciudad en funcion de las fina-
lidades publicas de fomento de la solidaridad, la tranquili-
dad y las relaciones de vecindad; de promocion de la se-
guridad; de conservacion de la salud publica; de protec-
cién de las poblaciones vulnerables; de proteccion del es-
pacio publico; de fomento de la movilidad y acatamiento
de las normas de trinsito y transporte; de proteccion del
patrimonio cultural; y las reglas bisicas para garantizar la
libertad de industria y comercio y la proteccion de consu-
midores, asi como para la realizacion de rifas, juegos, con-
cursos y especticulos publicos.

El Codigo incluye también una serie de medidas correc-
tivas y de estimulos para la formacion de una cultura ciu-
dadana. Las medidas correctivas se caracterizan por su én-
fasis en la dimension pedagdgica de las sanciones: en la
educacion a los infractores sobre el conocimiento de las
normas de convivencia y los efectos sociales negativos de
su violacion, asi como en la gradacion estratégica de su
aplicacion, orientada a generar aprendizajes para la convi-
vencia. En orden ascendente, las sanciones aplicables a los
ciudadanos son las siguientes: a) amonestacion privada; b)
amonestacion publica; ¢) expulsion del escenario de la con-
travencion; d) asistencia a programas pedagogicos de con-
vivencia ciudadana; ¢) trabajo en obras de interés publico;
f) multa.

El Codigo también establece estimulos para formar ciu-
dadanos que actien sobre la conviccion de la necesidad de
cumplir las reglas para garantizar una mejor calidad de
vida para todos, mas que sobre el temor a la sancion. In-

cluyen un conjunto de campanas de formacion ciudadana,
asi como el reconocimiento y estimulo a las personas que
cumplen con sus deberes y realizan actividades que pro-
mueven el interés publico. De otra parte, para promover la
resolucidn pacifica y dialogada de conflictos entre ciuda-
danos, el Codigo introduce la Tarjeta de compromiso de
convivencia ciudadana en la que se consignan los acuer-
dos entre las personas para resolver las diferencias surgi-
das a raiz de comportamientos contrarios a las reglas de
convivencia.

Otro logro del programa fue en ¢l nimero de ciudada-
nos informados y capacitados sobre las normas de convi-
vencia:”

Trdnsito. Nimero de personas informadas sobre las nor-
mas de transito: a) 1.490.859 conductores (automotores,
motocicletas, bicicletas); b) 1,200.000 peatones informa-
dos mensualmente por los Guias Civicos de Mision Bogo-
td; ¢) 260.387 nifos por medio de actividades ludicas. Nu-
mero de personas capacitadas: 4) 436.004 en prevencion
vial; b) 70.811 sobre normas.

Urbanismo y espacio publico: a) reglamentacion de 17
Unidades de Planeacion Zonal (UPZ) con la participacion
de 9.000 funcionarios locales y ciudadanos; b) 2.587.240

¥ 10 descripoidn, necesariamente esguemdtica, se hizo con base en la

entrevists 3 Clavdia Pefaanda, Directora Técndca de Pedagogla de la STT y
los documentos de disefio de las practicas,

A menos gue se indique lo contrario las oifras de kgros de bos progta-

mas provdenen de Londoho, Roclo, Bogotd cdme yamos, Objetivo Cultra

Clidactara, Principales resilrados 2001 -2000. Bogotd: 1DCT, octubire 2003

Las cifras de logros son a septiembre de 2007,



ciudadanos informados sobre normas de espacio publico;
¢) reubicacion permanente de 1.241 vendedores ambulan-
tes y temporal de 3.878; d) recuperacion de 1.110.077 me-
tros cuadrados de espacio publico, el 24.7% de los cuales
fue producto de procesos de concertacion.

Medio ambiente: a) 9.061 personas informadas sobre
normas de medio ambiente; b) capacitacion a 340.000; c)
672 empresas y establecimientos comerciales vinculados
a programas de mejoramiento ambiental y 498 con diag-
naéstico ambiental; d) control por contaminacion visual en
cerca del 129% de la malla vial; ¢) control por publicidad a
cerca del 16% de los establecimientos; f) reduccion del
5% en los niveles de ruido en la zona critica de Usaquén;
) contratacién, por vez primera, de un servicio de aseo
que separa las basuras en la fuente y recolecta selectiva-
mente los materiales aprovechables: h) capacitacion del
personal de 14 hospitales en el manejo y clasificacion de
residuos hospitalarios.

Vida sagrada

El objetivo del programa Vida sagrada fue ¢l de “pro-

piciar el desarme y otras acciones orientadas a reducir las

muertes violentas ¢n la ciudad. Fomentar modos de vida

Jormada de resistencia
civil «Bogotd se
detiente | minuto para
tomar impulsos,

Maza de Bolivar, 2003.

saludables y generar confianza, seguridad y tranquilidad
para que las personas cjerzan sus derechos y libertades,
disfruten la ciudad, cumplan sus deberes y confien en la
justicia y en el buen uso de la fuerza por parte del Estado™.

Se establecieron las siguientes metas generales:

a) Comportamientos: disminucion en las victimas o tes-
tigos de delitos de agresion; incremento en el nimero de
armas de fuego entregadas y reduccion en las muertes vio-
lentas (homicidios, accidentes de trinsito, suicidio, otras
causas accidentales), las lesiones por otras causas delictivas,
los hurtos y los secuestros.

b) Percepciones: mejoramiento en la percepcion de se-
guridad.

Veinticuatro de los veintiséis proyectos del programa
fueron ¢jecutados por la Secretaria de Gobierno y su Fon-
do de Vigilancia y Seguridad, dos por la STT-Fondo de
Seguridad Vial, y uno por la Secretaria de Salud-Fondo
Financiero de Salud. Los proyectos le apuntaron a una gran
variedad de funciones: divulgacion, educacion, investiga-
cion, concertacion, participacion, organizacion, gestion, vi-
gilancia, e infraestructura y dotacion. Se destaca ¢l gran
peso presupuestal que tuvieron los proyectos dirigidos al



mejoramiento locativo y a las practicas educativas del sis-
tema carcelario y de atencion a infractores, asi como las
relacionadas con la cualificacién de las labores policiales
de inteligencia, prevencion y vigilancia. Cabe sefalar que
una alta proporcion de los recursos de este tipo de proyec-
tos estuvo dirigida a gastos de infraestructura y dotacion.
En el caso de la policia, se tratd principalmente de gastos
para el mejoramiento de los procesos de informacién, co-
municacion y movilidad.

De otra parte, una proporcién importante de los recur-
s0s se orientd a la promocidon de pricticas centradas en la
autorregulacion ciudadana para la convivencia, tales como
campanas de seguridad con participacion ciudadana, la re-
solucién de conflictos a través de las inspecciones de po-
licia, la comunicacion para la convivencia, el desarrollo
de estilos de vida saludables y ¢l acatamiento voluntario
de las normas de transito. En términos generales, las pric-
ticas del programa tuvieron cierto equilibrio entre ¢l uso
de regulaciones basadas en ¢l temor a la ley por medio del
fortalecimiento de la capacidad estatal para vigilar y san-
cionar y de regulaciones basadas en el convencimiento
racional de los ciudadanos sobre la necesidad de actuar en
funcién del mejoramiento de la seguridad por medio de la
colaboracion voluntaria con las autoridades y el fortaleci-
miento de los lazos de solidaridad entre los ciudadanos.

La mayoria de los proyectos con un componente peda-
goglico se orientaron a la generacion de aprendizajes rela-
cionados con transformaciones tanto de conocimientos co-
mo de comportamientos y actitudes. Se privilegiaron los
medios presenciales de comunicacion asi como una com-

binacién de formas pedagogicas transmisionistas, dialé-
gicas y aquellas centradas en la autoridad de la racionali-
dad publica. Por el alto peso de los proyectos de fortaleci-
miento de la capacidad de inteligencia, prevencion y
vigilancia de la policia, en el programa predominé la ley
como forma de regulacion del comportamiento ciudadano,
mientras que en los proyectos de tipo pedagdgico se apelé
a los tres sistemas regulatorios: ley, moral y cultura.

Ademas de las pricticas para la prevencion de la acci-
dentalidad vial desarrolladas en el marco del programa
Apreciar las normas y admirar lo bueno, seis proyectos
inscritos en el Objetivo de Familia y Nifiez tuvieron como
propésito central la disminucion de la violencia y los deli-
tos en el dmbito familiar y un proyecto dirigido a la pre-
vencion en el uso de la pélvora, los cuales contribuyeron .
por lo tanto, al logro de las metas del programa.

La Noche de las mujeres, una de las acciones de alto
impacto llevada a cabo por ¢l gobierno distrital, no pre-
vista en el Plan de Desarrollo, también estuvo relacionada
con las metas del programa. La Noche, que se llevo a cabo
en cada uno de los tres afos de gobierno, fue un experi-
mento sin antecedentes a nivel mundial el cual permitié
que las mujeres se tomaran por una noche la ciudad, al
promover el acatamiento voluntario por parte de los hom-
bres de la restriccion a circular en vias y lugares pablicos.
Aparte de los hombres que debian circular por prestar ser-
vicios esenciales para la ciudad, aquellos que no pudieran
0 no quisieran acatar la restriccion debian portar un salvo-
conducto en el que ellos mismos se autorizaban a circular
y explicaban sus razones, con lo que se expusieron a las
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objeciones e increpaciones de las mujeres que dominaron
con su presencia los espacios publicos de la ciudad.

La Noche fue concebida y discnada como mecanismo
pedagogico dirigido a “proteger la vida de los hombres en
los lugares publicos... restablecer la confianza en la capa-
cidad de los hombres y mujeres para proteger su vida y las
de las personas a su cargo, construir una ciudad para vivir
y gozar en la noche en la compaiia solidaria de los demas
y de las autoridades, reconstruir los roles de hombres y
mujeres en los espacios publicos y privados... y restable-
cer ¢l derecho de los nifos a disfrutar de la compaiia de
sus padres™™ En el disefio del experimento pedagogico y
en las actividades de reflexion que lo acompanaron, se
tuvo en cuenta que los homicidios de hombres en la ciu-
dad casi doblan los de mujeres y que la enorme mayoria
de éstos son perpetrados por hombres, Las noches, que
incluyeron eventos artisticos y culturales y de reconoci-
miento de los aportes sociales de las mujeres, tuvieron cl
efecto deseado en términos de seguridad. De una parte, en
la primera noche solo se presentd un homicidio -frente a
los cuatro de dias similares- y s6lo una muerte por acci-

dente de trénsito; de otra, aumentd la sensacion de seguri-

sFParque Simor Bolivams,

JUAE !

dad por parte de las mujeres: en la de 2002, el 52% de las
mujeres participantes manifesté que se habian sentido mas
seguras. En ¢l mismo afio, el 85% de las mujeres encues-
tadas estuvo de acuerdo con que la Noche se volviera a
realizar. La Noche tuvo un alto nivel de aceptacion; en ¢l
2001 ¢l 89% de las mujeres que salieron tuvo una opinion
positiva sobre el experimento y el mismo porcentaje estu-
vo de acuerdo en que se volviera a realizar, mientras que
en ¢l 2002 el 85% estuvo de acuerdo.”

Principales logros:™

Gracias a la labor del Observatorio de Violencia y De-
lincuencia y del Sistema de Informacién sobre Violencia y
Delincuencia de la ciudad, ¢l programa hizo un seguimicnto
del impacto de sus practicas sobre el comportamiento de
algunas de sus metas centrales:

En los siguientes cuadros se constata una reduccion
gradual en el indice de muertes violentas en la ciudad, con
la excepcion de las muertes accidentales por causas dis-
tintas a los accidentes de trinsito. En cuanto a las muertes
en accidentes de trinsito, hay que destacar el alto impacto
positivo de la campana Bogotd nos estamos acostumbran-

do, ;Qué nos pasa? por medio de la cual se redujo en 34%



ANO / CLASE

Homicidios

Muertes en accidentes de trinsito
Suicidios

Muertes accidentales

TOTAL

Promedio diario

2.037 1.902 1316
750 697 489
305 256 244
262 281 223

3.354 3.136 2.272
9,19 8,59

Cuadro 3, Muertes violentas,’

ANO / CLASE

2000 2001 2003 |

Lesiones comunes 1687 1340 11.229 7421
Hurto de vehiculos 6178 6.993 5.969 4.305
Hurto de motos 1.445 1.481 1.300 1.084
Hurto a personas 12.447 10327 8.083 42
Hurto a residencias 5.090 5794 4 5.596
Hurto a establec. comerciales  3.589 3728 3.581 3.030
Hurto a bancos 169 55 36 25
Total 45.789 41.809 34.909 25573
Variacion % -8,7 -16,5

Cuadro 4. Delitos de impacto social.’

¢l nimero de peatones muertos entre julio y septiembre de
2003, en relacion con ¢l mismo periodo del afio anterior,
lo que significo salvar 45 vidas.” En cuanto a los delitos
de mayor impacto social, globalmente se presenté una re-
duccion de casi el 9% en 2001, la cual casi se duplica en
2002, Los hurtos de vehiculos y motos asi como a residen-
cias y establecimientos comerciales se incrementaron en
2001, descendieron en 2002 y tendieron al alza en el pri-
mer semestre del 2003,

Otros logros a destacar son:

a) El fortalecimiento de la policia judicial por medio de
procesos de capacitacion en procedimiento penal, balisti-
ca y fotografia judicial, escena del delito e investigacion

" Sanchez, Efrain. “Noche de las mujeres”, En: D.C De Cindad, No, 12
marzo 200 )

" Los datos de percepciones del 2001 y 2002 provienen, respectivamen
te, de ks encuestas realizadas por el Centro Nacional de Comsultona y por ¢
Observatono de Cultura Urbana. Para un andlisis a fondo de la primera
noche, ver 1DCT, Noche de las myferes, 2001, Memorias, Bogota: 1IDCT,
marzo 2002

* Fuente; infarme para Bogotd odmo vamos, Bogotd: Secretaria de Go-
biermo, agosto 2003, Algunas cifras estan actualizadas a septiembee 10,
2003,

" Fuente: Instituto Nacional de Medicina Legal, Cllculos: Sisterma Uni-
ficado de Informacian de Violencia y Delincuencia

" Fuente: Centro de Investigaciones Criminologicas., Policla Metropoli-
tang. Cilculos: Observatorio de Violencia y Defincuencia de Bogotd - Se-
oretana de Gobierno

" LondoMo, Rocfo. Bogotd cdmo vamos, Objetivo cultura cludadana,
Principaies reswirados 2001-2001, Bogord: INCT, octubre 2003,
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criminal. Se capacitaron 2.358 integrantes de la policia y
funcionarios en estos temas, asi como en derecho de poli-
cia, gestion publica y convivencia y seguridad.

b) La realizacion de campanas masivas de difusion de
comportamientos seguros que llegaron a una proporcion
significativa de los habitantes de la ciudad. Por ejemplo,
la campaia Corresponsabilidad en la rumba, la cual utili-
z6 medios impresos, radiales y televisivos, tuvo una au-
diencia certificada de 5.415.194 personas. Esta campaia
tuvo un indice de aprobacion del 64.7%."

¢) La ampliacién y dotacion de la Carcel Distrital y la
atencion médica, psicologica y en servicios sociales a un
buen niimero de internos y la capacitacion ocupacional a
2,142 de cllos en distintas dreas.

d) La sensibilizacion por medio de 28 Jornadas de des-
arme de aproximadamente 350.000 personas, la entrega
voluntaria de 316 armas de fuego” y el decomiso por
parte de la policia de 32.536 armas de fuego.

¢) Conflictos y violencia intrafamiliar: i) moderniza-
cion de los procesos de gestion en torno a la prevencion
de la violencia intrafamiliar; ii) ampliacion de las Co-
misarias de Familia a todas las localidades; iii) aten-
cion de 113.670 casos en las Comisarias de Familia; iv)
capacitacion de 2.170 docentes y 127.000 niflos y nifas
con la implementacion del Modelo de estrés social apli-
cado a la prevencion de la violencia intrafamiliar y el
maltrato infantil.

f) La consolidacion del sistema de Justicia comunitaria
¥ alternativa: i) se creé la figura de los Jueces de Paz y
Jueces de Reconsideracion; ii) las doce Unidades de media-

cion y conciliacion atendicron 95,168 casos: iii) amplia-
cion de las funciones de las Inspecciones de Policia para la
atencion de conflictos locales las cuales realizaron 10.608
audiencias conciliatorias de las cuales un 70% fueron
exitosas; iv) se le brindo capacitacién a 4.313 ciudadanos
para ejercer funciones de mediacion comunitaria, conci-
liacion en equidad, justicia de paz, proteccion de los dere-
chos humanos y convivencia.

#) La realizacion de 12,718 operativos de control por
parte de la policia de trénsito

h) La reduccion en el niumero de lesionados por pélvo-
ra en las temporadas de diciembre a enero, que pasaron de
135 en la temporada 2000-2001 a 72 y 66 en las siguien-
tes dos temporadas de fiestas. Se trata de un efecto directo
de la expedicion del Decreto 751 de 2001, el cual restringe
el uso de polvora en la ciudad.™

i) Intervencion en zonas criticas y atencién a poblacién
en alto riesgo: Proyecto Mision Bogota (seleccion y capa-
citacion de 4.340 Guias Civicos), atencion a 25.802 pobla-
dores en situacion de alto riesgo y vinculacion de 48,247
jovenes a grupos deportivos y culturales y a actividades
comunitarias.
Aportar de buena gana

El objetivo del programa Aportar de buena gana fue
el de "aumentar la conciencia individual y colectiva so-
bre los beneficios colectivos de la tributacién, reducir la
evasion en el pago de impuestos, propiciar la renuncia a
subsidios no merecidos y fomentar la responsabilidad in-
dividual y colectiva en la preservacion y ampliacion del
patrimonio de la ciudad”



Metas generales del objetivo:

a) Comportamientos: incremento en ¢l pago oportu-
no de los impuestos distritales.

b) Conocimientos: incremento en el conocimiento de
los impuestos distritales.

¢) Actitudes: incremento en las actitudes positivas en
relacion con ¢l pago de impuestos y la renuncia a subsi-
dios inmerecidos.

d) Percepciones: disminucion en la percepcion de impu-
nidad de los evasores tributarios ¢ incremento en la per-
cepeion del buen uso de los dineros del Distrito y en la
confianza sobre su destino.

El programa se ejecutd a través de siete proyectos de
inversion de cinco entidades: la Secretaria de Hacienda, la
Secretaria de Salud, la STT, Canal Capital y la Defensoria
del Espacio Publico. Mas de la mitad de los recursos fue-
ron cjecutados por la Secretaria de Hacienda en proyectos
de informacion tributaria y de antievasion del pago de
impuestos. En general, en el programa se hizo énfasis so-

Campata 110% con Bogoti

bre ¢l mejoramiento de la gestion de las entidades, asi
como sobre la divulgaciéon de los deberes ciudadanos de
pago de impuestos, de multas de trdnsito, afiliacion al sis-
tema de salud y el sostenimiento y la gestion concertada
de los espacios publicos, Las pricticas pedagogicas del
programa se centraron en la generacion de aprendizajes
referidos al conocimiento y al comportamiento. Se asigna-
ron recursos mas o menos equivalentes a las actividades
comunicativas presenciales y a las desterritorializadas. De
otra parte, la gran mayoria de los proyectos utilizaron for-
mas pedagogicas que combinaron elementos transmisio-
nistas y elementos centrados en la autoridad del Estado,
fundamentalmente en su capacidad sancionatoria, y privi-

" El dato de aprobacion proviene de IDCT-Obsenvatotio de Cultura Ur-
bana. Sondea de conocimiento y percepoion de la ‘Semana de la
corresponsabilidad ciudadana’ Bogotd: IDCT, agosto de 2002,

" Fuente: Conscieria para I vida sagrada.

" Fuente: Aljo, Henry, Lesiones provocadas por ef uso de polvora en
Bogota duranite las terporadas diciembre-enero 199320032 Mimeo, s.d.
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legiaron la regulacion legal, si bien mis de la mitad tam-
bién le apuntaron a formas culturales de autorregulacion.”
Una excepcion fue el proyecto para el sostenimiento y ges-
tion concertada de espacios publicos, el cual utilizo pric-
ticas dialégicas en su proposito de lograr la entrega volun-
taria de zonas invadidas. Este proyecto recibié el Premio
de Alta Gerencia de la Presidencia de la Republica

Cabe destacar la accion 110% con Bogotd que le apuntd
al corazon de los propositos del programa y del principio
de corresponsabilidad entre el Estado y los ciudadanos. Si
bien no se formulé en el Plan de Desarrollo, la idea de la
relacion directa entre la promocion de los derechos de los
ciudadanos y ¢l deber de pagar los impuestos necesarios
para ello, si habia sido un componente central del discurso
del Alcalde como candidato. La idea original surgi6 de una
propuesta para legitimar ¢l incremento de las tarifas de
impuestos y tomo fuerza ante la situacion fiscal del afo
2002, la cual llevo a la suspension de los recursos de algu-
nos proyectos de inversion debido a las repetidas negati-
vas del Concejo de la ciudad a la reforma tributaria pre-
sentada por la Administracion. A través del Decreto 040 de
2002 se invit6 a los ciudadanos a pagar voluntariamente
un 10% adicional del valor que debian cancelar en los im-
puestos predial, de industria y comercio y avisos y tableros.

Como la de Noche de mujeres, se traté de una accion
novedosa a nivel mundial, sin que se conozcan anteceden-
tes distintos a la Grecia antigua y, en el pais, durante la
guerra contra ¢l Peni. La accion se llevo a cabo por medio
de mensajes en diversos medios masivos de comunicacion
para motivar a los ciudadanos a hacer su aporte voluntario

al desarrollo de la ciudad: se utilizo la television, vallas en
los paraderos de buses, exposiciones rodantes con forogra-
fias de la vida de la ciudad y salas de los cines que pasaron
gratuitamente los mensajes de la campaia. En los formu-
larios de declaracion y pago de los impuestos en 2002 la
Administracion presento los proyectos que consideraba que
representaban mejor su vision de ciudad y explicaba en
qué se invertirian los recursos. Los contribuyentes priori-
zaron 15 proyectos a los cuales se destinaron sus aportes
voluntarios: el mas alto porcentaje de los aportes (50%) se
destinaron a proyectos del Objetivo de Justicia Social, el
16% a programas de Educacion y el 15% al Objetivo de
Cultura Ciudadana. En 2003 se escogicron los 8 proyectos
que mas aportes habian tenido en ¢l afo anterior. En cuan-
to a los logros de la accion, hay que subrayar el alto nu-
mero de contribuyentes: 63.493 en 2002 y 45.753 a sep-
tiembre 10 de 2003, los cuales aportaron cerca de $1.178
y $844 millones, respectivamente. En términos fiscales,
esta cifra puede parecer relativamente insignificante, pero
en ¢l contexto de un pais con altisimos niveles de evasion
constituye un indicador evidente de altos niveles de con-
fianza en la gestion y ¢l buen uso de los recursos por parte
de la Administracion.™

Otros logros importantes del programa fueron los si-
guientes: ™

a) 32% de recaudo de impuestos distritales por enci-
ma de lo esperado y recaudo oportuno de 89% del im-
puesto predial por parte de la Secretaria de Hacienda,

b) Renuncia a subsidios de salud por parte de 12.965

personas.



¢) Recuperacion de $26.869 millones de cartera moro-
sa por parte de la STT.

d) Ahorro de unos $7.734 millones a través de 144
contrataciones para la administracion, mantenimiento y
aprovechamiento econdmico de espacios pablicos.
Procedimientos para decidir
y Organizarse para influir y aprender

Los objetivos de los programas Procedimientos para de-
cidiry Organizarse para influir y aprender fueron, respec-
tivamente, “propiciar ¢l uso de procedimientos democriti-
cos para cambiar disposiciones legales. Ampliar y cualifi-
car la discusion publica, haciendo visible su utilidad para
aclarar diferencias, dirimir conflictos y celebrar acuerdos™
y “reconocer las organizaciones, potenciar su capacidad
de construir nexos de solidaridad y de representar a los
ciudadanos y las ciudadanas en las decisiones de la ciu-
dad. la localidad y la zona"* Se analizan conjuntamente,
puesto que, como lo reconocio la Administracion Distrital
al establecer una coordinacién conjunta de su gestion, la
distincion conceptual entre sus propositos tendia a
desdibujarse en la prictica. Se reconocio que era mas util
dischar una estrategia global de fortalecimiento de una
cultura politica democratica de fomento de pricticas
participativas para llegar a acuerdos y transformar las le-
yes, que se articulara con el fortalecimiento de las organi-
zaciones sociales, que trabajar estos dos propdsitos de for-
ma independiente.

Metas generales:

a) Comportamientos: incremento en las personas que
realizan acuerdos por medio del didlogo; que actian con-

forme a la ley, la acatan voluntariamente y aceptan las
sanciones legales: que participan en las clecciones loca-
les, en actividades relacionadas con lo piblico y en orga-
nizaciones sociales,

b) Conocimientos: incremento en ¢l conocimiento de
los derechos fundamentales, del Plan de Desarrollo, de las
politicas y programas distritales y de los mecanismos de
participacion.

) Actitudes: incremento en las actitudes positivas so-
bre el didlogo como forma de llegar a acuerdos, sobre ¢l
cumplimiento de los acuerdos; sobre la ley, los derechos
humanos y las politicas distritales.

d) Percepciones: incremento en la pereepcion de la ca-
pacidad y voluntad propia y de los otros para celebrar
acuerdos, en la ley como acuerdo social y norma absoluta,
de la facilidad para actuar conforme a la ley, del acata-
miento voluntario de la ley por parte de otros, de sentirse

Este andlisis se basa en ¢l examen de la documentacidn disponible. La
accian 110 por Bogotd onentada hacsa 1o tribnstackin voluniara peivilegio
una pedagogia basada en fa raclonalidad publica y apedo a la dimension
maral de los cludadanos,

* Fuentes! documentacidn de 1a Dirccckin Distrital de Impueston, pdgl-
na web de la Secretana de Haclenda, entrevesta a Maria Camille Uribe (Direc-
tora de Impuestos del Distrito) y a Migeel Gandour lasesor de la Secretaria
de Macienda)

" Fuente: Londofo, Racio. Bogord como vamos. Obfetive cltura clu-
dadarna, Principales reswitados 2001-2001, Bogots: 1DCT, octubee 2001

Las cifras de logros son a septiembre de 2003 con algunas actualizacioness

a octubre
Dada % similitud de sus propdsitos, muy tempranamente, en ¢l pro
ceso de gecuakon del Man de Desarrolio, la Administracion integrd estos

GOS Programas.
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respetado por los demas y el Estado, de estar ¢jerciendo
sus derechos, de estar representado en los organismos de-
mocraticos y del interés y la posibilidad de incidir en las
politicas distritales.

Los dieciséis proyectos de los dos programas de cultu-
ra politica se ¢jecutaron a través de siete entidades distri-
tales.” Las entidades que tuvieron una mayor asignacion
de recursos fueron ¢l DAMA, El IDCT, la Secretaria de Go-
bierno y el Departamento Administrativo de Accion Co-
munal (DAAC). En su conjunto, las entidades que imple-
mentaron proyectos en estos dos programas dirigieron sus
esfuerzos a promover procesos participativos y organi-
zativos en tormo a temas en si mismos de cardcter politico,
tales como el fortalecimiento de la organizacion de la so-
ciedad civil y del desarrollo de procesos de planeacion
participativa, o a promover pricticas politicas democrati-
cas en torno a temas sectoriales: ambiente, obras publicas,
patrimonio, arte y cultura, turismo, parques, deporte y re-
creacion, educacion formal y la prevencion del uso de sus-
tancias psicoactivas. Estas ultimas pricticas buscaron arti-
cular las necesidades inmediatas de cardcter material con
necesidades estratégicas de cardcter cultural y politico, ta-
les como la identidad colectiva, la participacion, el disfru-
te, la expresion y la creatividad. De otra parte, los proyec-
tos de los dos programas privilegiaron las funciones de
educacion para la democracia asi como el fomento de la
participacion, la organizacién y la concertacion ciudada-
na. Se centraron en la formacién de conocimientos y com-
portamientos y privilegiaron pricticas comunicativas de
caracter presencial. Todos ellos utilizaron formas pedago-

gicas basadas, fundamentalmente, en la racionalidad pu-
blica y ¢l didlogo y enfatizaron ¢l desarrollo de formas
culturales de regulacion.

Si entendemos la esfera de lo politico como las practi-
cas a través de las cuales se ejerce ¢l poder sobre los otros
y se aceptan ciertas formas de ¢jercicio del poder sobre
los individuos y las colectividades, podemos afirmar que,
en su conjunto, ¢l Plan de Desarrollo y la gestion del go-
bierno distrital constituyé una prictica politica sustentada
en los principios y valores de una democracia participativa
liberal,“ la cual rebaso al Objetivo de Cultura Ciudadana
y se conformd, en buena medida, en una estrategia trans-
versal del gobierno de la ciudad. Se traté de una estrategia
de democratizacién de la sociedad, configurada en el tex-
to del Plan de Desarrollo, la cual se llevod a cabo a través
del conjunto de pricticas del Objetivo de Cultura Ciuda-
dana, pero también de las de otros Objetivos, asi como de
las pricticas pedagogicas y de algunas de las acciones de
la Administracion.

En primer lugar, en los propésitos de Cultura Ciudada-
na del Plan de Desarrollo se puede constatar, de forma
esquematica, una configuracion politica que logro cierto
equilibrio entre la promocion del ejercicio tanto de los
derechos como de los deberes de los ciudadanos. Los pro-
gramas Apreciar las normas y admirar lo bueno y Aportar
de buena gana se orientaron de manera privilegiada a ga-
rantizar el cumplimiento de deberes, aunque, como ya vi-
mos, ¢l primer programa también impulsé el derecho de-
mocratico a participar en la reforma de las leyes; el pro-
grama Vida sagrada enfatizé tanto los deberes ~colaborar



con las autoridades- como el derecho a la vida; mientras
que los dos programas para ¢l fomento de una cultura
politica y ¢l programa Comunicar vida y jugar limpio pro-
movieron los derechos de los ciudadanos a la participacion,
la organizacion y a la expresion cultural, artistica, fisica y
recreativa.

En segundo lugar, las pricticas pedagdgicas que se pri-
vilegiaron en ¢l gobierno de la ciudad se orientaron, como
hemos visto, a formas democriticas de ¢jercicio del poder
estatal. Se trata de formas que si bien ¢n algunos casos se
basaron en la autoridad de un gobierno democritico
legitimamente constituido, privilegiaron un ejercicio del
poder basado en la racionalidad publica -es decir, en ar-
gumentaciones basadas en la promocion del interés publi-
co- y en el didlogo: en la busqueda de acuerdos construi-
dos libremente. El caricter dialdgico de las estrategias pe-
dagogicas para fortalecer la cultura democritica se cons-
taté en el diseio de tres programas transmitidos por Canal
Capital: Directo Bogotd, que presentaba las quejas o suge-
rencias de los ciudadanos que eran respondidas por un
alto funcionario del gobierno distrital; Palabra ciudadana,

en ¢l que el Alcalde y su equipo presentaban las politicas

Mesa de trabajo de

SantoDomingo. En o
encuentro cudadano
del corregimiento de

San Juan, 2003.

de gobierno y escuchaban las sugerencias del publico; y
Encuentro, en el cual un alto funcionario debatia con un
critico sobre los temas de la ciudad.” No se debe subesti-
mar ¢l impacto politico de este tipo de pricticas, va que es
a través de ellas como se construyen empiricamente las
formas de interaccion entre ¢l poder estatal y los poderes
sociales y, en el caso de las estrategias pedagogicas imple-
mentadas por ¢l gobierno de la ciudad, formas mas razo-
nadas y dialogicas de relacion entre los cludadanos,

En tercer lugar, algunos propaésitos y pricticas de los
otros Objetivos del Plan de Desarrollo también promovie-
ron ¢l desarrollo de una cultura democritica, especialmente
en los Objetivos de Familia y Ninez, Justicia Social y Ges-
tién Publica Admirable, en los cuales se destaco la partici-
pacion del DABS y del DAAC.

z Estas entidades fucron: DAMA, Fundacion Gilberto Alzate Avendanao,
INCT, Secretaria de Goblerno, Departamento Administrative de Accidn Co-
munal, Instituto de Desarrollo Urbano v Secretarla de Educacion

" Uberal, no en ¢l sentido de partido, sino en el de un proyecto politko
que haoe hincapié en las libertades pubdicas y privadas.

] Chiappe, Clemencia, Caral capital. 2En qud estamas? Informe de ges-
thon 2X03 presentado o ta Junta Administradors Regional, Bogotd: Canal

Capital, 2003
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El Objetivo de Familia y Niflez se propuso “promover
mecanismos y escenarios de participacion... de nifos, ni-
flas y jovenes™ asi como “fomentar... formas de resolu-
ci6én pacifica de conflictos dentro de las familias y... 1a
comunidad... Apoyar la formacion de redes familiares para
la prevencion de la violencia intrafamiliar™* Incluy6 un
fuerte componente de participacién y organizacién poli-
tica focalizado hacia los sectores populares, por medio
de tres proyectos del DABS dirigidos a la democratiza-
cion de la vida familiar y a la participacion y organiza-
cion de nifos{as), jovenes, familias y adultos mayores de
los sectores populares en tormo a la politica publica; un
proyecto del DAAC para fortalecer la participacion de la
mujer en las Juntas de Accién Comunal y un proyecto del
Instituto Distrital para la Proteccion de la Juventud y la
Nifiez Desamparada (IDIPRON) para la participacion y la
organizacion de exhabitantes de la calle. Sobre las pricti-
cas del DABS, que le apuntaron a regular indirectamente
la vida familiar para el cumplimiento de los derechos a la
integridad fisica, de calidad de vida y de participacion de
los nifos(as), jovenes y mujeres, es necesario subrayar
que éstas se llevaron a cabo en el marco de un gran cui-
dado por no infringir las libertades individuales. Es de-
cir, en el marco de unos deberes y derechos legalmente
constituidos.

El Objetivo de Justicia Social se planted como propé-
sito el fortalecimiento de una cultura democritica: “im-
pulsar la participacion y la organizacién comunitaria... y
¢l mancjo de conflictos™" y desarrolld, en esta direccion,
scis proyectos hacia la poblacion més pobre de la ciudad:

dos proyectos del DABS con componentes pedagogicos de
formacién para el ¢jercicio de los derechos ciudadanos
con énfasis en la participacion de la mujer; dos del DAAC
que promovieron la participacion y la gestion comunitaria
en tomo a obras publicas de mejoramiento barrial; un pro-
yecto de la Secretaria de Salud de promocién de la partici-
pacion social sectorial y un proyecto con un componente
de formacion ciudadana del IDCT dirigido a los jévenes.
Por su parte, el Objetivo de Gestion Publica Admirable
planteé dos propésitos dirigidos al fortalecimiento de una
cultura democritica: “abrir espacios para facilitar la ex-
presion ciudadana organizadas y el control social sobre la
gestion publica™ y “fortalecer los mecanismos democrdti-
cos de las localidades™* Los proyectos del Objetivo pro-
movieron el control social de la politica y la gestién pu-
blica distrital, local y sectorial asi como la plancacion
participativa en el nivel local, por medio de cinco proyec-
tos implementados por el DAAC, la Unidad Ejecutiva de
Servicios Publicos, la Veeduria Distrital, el DABS y la Se-
cretaria de Salud. Por dltimo, en el marco del Objetivo de
Productividad, la Empresa de Acueducto y Alcantarillado
de Bogotd implementd un proyecto para la gestién comu-
nitaria con componentes de formacién ciudadana y el for-
talecimiento de la participacion y la organizacion para el
control social

Como hemos visto, los dos programas de cultura poli-
tica concentraron sus esfuerzos, en buena medida, en la
generacion de pricticas democriticas en el dmbito local.
Muestra de ellos fue la creacion del Comité Interinstitucional
de Planeacion Participativa, conformado por la Secretaria



de Gobierno, el DAAC, IDCT, Veeduria Distrital y Alcaldia
Mayor y el fortalecimiento de los Consejos Locales de Cul-
tura. Una de las pricticas mas efectivas y mejor disefadas
del gobierno distrital fue la de fortalecimiento de la pla-
neacion participativa y del control social de los Consejos
de Planeacion Local (CPL),Y por medio de los Encuentros
Ciudadanos, en los cuales, ademas de las entidades del
nivel distrital (comité interinstitucional, Unidades Ejecuti-
vas Locales y coordinadores de Objetivo) participaron el
Alcalde Local y su gabinete, los CPL, las Juntas Adminis-
tradoras Locales, los organismos de control y otros ciuda-
danos.* En 2001, los Encuentros, llevados a cabo en cada
localidad, se organizaron en funcion de las siguientes ac-
tividades: informe de gestion del aflo anterior por parte
del Alcalde Local, informe sobre los efectos de las deci-
siones del Encuentro anterior en el Plan de Desarrollo Lo-
cal, presentacion del proyecto de presupuesto del afo si-
guiente por programas y proyectos, informe sobre la
territorializacion de la inversion por UPZ, analisis del pro-
yecto de presupuesto por parte de grupos por Objetivo,
presentacion de las conclusiones de cada grupo y respues-
tas del Alcalde Local. En los aflos posteriores sc introduje-
ron nuevos elementos: la presentacion de informacion so-
bre la inversion del nivel distrital en las localidades y so-
bre el mapa politico de ediles en cada UPZ, la realizacion
de reuniones preparatorias por Objetivo a partir de la pre-
sentacion de informacion sobre el desarrollo y estado de
ejecucion de los proyectos, asi como recomendaciones pre-
cisas sobre 1a forma de presentar la informacion por parte
de los alcaldes locales.

En cuarto lugar, con la coordinacion de la Alcaldia Ma-
yor, IDCT, DABS, DAAC y la Secretaria de Gobierno, se
realizaron dos acciones de alto impacto -Resistencia Civil
y Croactividad- no previstas en el Plan de Desarrollo y
relacionadas entre si. Se traté de movilizaciones de la so-
ciedad civil organizada en torno a un propésito claramen-
te politico que también le aportaron a otros Objetivos del
Plan, como Apreciar las normas y admirar lo bueno y Vida
sagrada. La resistencia civil se inicié como una respuesta
al ataque de las FARC a Chingaza ¢l 20 de enero de 2002,
que fue denunciado por el Alcalde ante la Fiscalia y las
Naciones Unidas como violatorio del Codigo Penal Co-
lombiano y el Derecho Intemacional Humanitario (DIH).
La resistencia civil se desarrollé en el marco de un notable
incremento en los atentados terroristas a la ciudad, que
pasaron de 51 en 2001 a 131 en 2002.* El gobierno defi-
nié las pricticas de resistencia civil como “una protesta

" Ver articulos 25-28 det Man de Desanolio

" Ver articulo 20 del Man de Dessrrolio

" Ver articulo 348 del Plan de Desarralio

. Los CPL estan conformados por las Asociaciones de Juntas Comuna
les y de padres de familia, organizaciones juveniies, rectores de estableci-
mientos educativos, comerciantes, industriales, gerentes de establecimien-
tos de salud pubiica, ONGs v arganizaciones ambilentales, étnicas y rurales.

" Ver: Secretaria de Gobiemo, Memorandos para Alcaldes Locales de s
Secretaria de Gobierno sobire ks Encuentros Cludadanos de Rendicion de
Cucntas, 2001 y 2002 ¢ Instructivo Encuentros Ciudadanos de Rendicion
de Cuentas, 2001 y Plancacion participativa Jocal-Encuentros Cludadanos,
presentacian en Powerpoint, s.d,, Para una lectum del proceso de los CPL
ver: Garcia, Maria Margarita, EJ papef de los Comejeros de Planeacion en ia
formulacidn de fas Planes de Desarrolio Local 2002« 2004, en Bogota, s.4

" Fuente: DLIN-CIC Policia Metropolitana,
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directa, con argumentos, de caracter politico y publico,
que se expresa a través de protestas y denuncias para lo-
grar cambios™* Las acciones de movilizacion ciudadana
que se organizaron por convocatoria del gobierno distrital
se fundamentaron en las ideas de Henry David Thoreau
-pionero de la resistencia civil moderna- y de Mahatma
Ghandi, asi como en ¢l principio de que aun en la guerra
se deben acatar unas normas, que no es vilido atacar ins-
talaciones cuya destruccion ponga en grave peligro a la
poblacion civil, como tampoco atacar bienes indispensa-
bles para la supervivencia de la poblacién civil, bienes
culturales o lugares de culto, ni difundir el terror entre la
poblacion civil. La resistencia también promovio ¢l cum-
plimiento de los deberes ciudadanos establecidos en la
Constitucion de 1991, en el marco de la adhesion al Estado
de Derecho: el respeto a los derechos ajenos y el no abuso
de los propios, actuar conforme al principio de solidaridad
social, respetar y apoyar a las autoridades democriticas
legitimamente constituidas, defender y difundir los dere-
chos humanos como fundamento de la convivencia, pro-
pender al logro y mantenimiento de la paz, proteger los

recursos culturales y naturales y velar por la conservacion

Acto de Resistencia Civil

Plaza de Bolivar. 2002

de un ambiente sano. Para el gobiemo distrital, la resisten-
cia implicaba una serie de pricticas: no tolerar la violen-
cia en la vida privada ni en la publica, no ceder ante la
presion de quienes utilizan métodos violentos, exteriori-
zar ¢l rechazo hacia la violencia y hacia los actos que
amenazan la vida, actuar de forma no violenta contra la
violencia , responder a la destruccién con actos de cons-
truccion, rechazar el silencio cémplice y no ceder ante la
extorsion y el secuestro. Las estrategias desarrolladas para
movilizar a la poblacién y expresar el duelo por las victi-
mas tuvieron como propdsito el logro de una coherencia
entre reglas formales, informales y acuerdos; el estableci-
miento de un didlogo basado en la fortaleza de la sociedad
civil y; por dltimo, una movilizacion de la sociedad civil
que mostrara la eficacia de los métodos democraticos y la
ineficiencia politica de los métodos violentos.

La campana utilizo varios simbolos: la bandera de Bo-
gotd y la de Colombia, las cuales se¢ debian colocar en
lugares visibles como gesto de apoyo al “estado de alerta
ciudadana”, un botdén con mensajes de compromisos ciu-
dadanos y algunos simbolos para sefialar los lugares que

debian protegerse de acciones violentas: tres circulos co-



lor naranja para instalaciones con elementos de peligro
para la poblacién, tres tridngulos naranja para instalacio-
nes vitales para la poblacion civil y la bandera del Pacto
de Roerich (un circulo rojo con tres esferas rojas) para
instituciones educativas. Las principales actividades (las
cuales incluyeron unas 32 jornadas) que se llevaron a
cabo entre enero de 2002 y junio de 2003, ademas de
conferencias, entrevistas y ruedas de prensa del Alcalde,
fueron las siguientes: apagones en protesta por el aten-
tado contra Chingaza y en solidaridad con Villavicencio;
apoyo al acto de protesta de las comunidades afroco-
lombianas por ¢l ataque a Bojayd, a la Marcha de las
Mujeres contra la guerra y al acto de solidaridad con las
victimas del atentado contra el Club El Nogal (con asis-
tencia de 50.000 personas aproximadamente); activida-
des para la proteccion de las herramientas de trabajo, el
agua, la salud, la energia, la educacion, los alimentos, la
infancia, ¢l transporte publico y las telecomunicaciones;
talleres con alcaldes de municipios con experiencia de
resistencia civil, con las Juntas de Accion Comunal, los
Frentes Locales de Seguridad, los Consejos de Juventud
y las organizaciones de copropiedad; jornadas con el sec-
tor deportivo y el Concejo de Bogotd y encuentros con
cientificos sociales, ONGs y organizaciones juveniles,
campesinas, de paz y gremiales. Entre los principales lo-
gros estuvieron la vinculacién del sector privado, una
amplia difusion de la campaia en los medios de comu-
nicacion, la capacitacion de mads de 10.000 personas en
prevencion y atencion de emergencias v la realizacion
de talleres sobre Derecho Internacional Humanitario en

400 colegios.” Una medida indirecta de impacto fue que
para septiembre de 2002 ya un 39% de los encuestados
habian escuchado hablar de la campana.™

Otra iniciativa a resaltar fue la creacion de la separata
Cultura Democratica, Un espacio para la palabra, la cual
comenzo a circular desde marzo de 2003 con el periodico
D.C. De ciudad, del IDCT. La separata abri6 sus paginas “a
dos debates claves para la cultura democrdtica: la de los
Jines propuestos a la sociedad y la de los mérodos utiliza-
dos por organizaciones al margen de la ley.™ En su primer
numero, y como ejemplo de la invitacion extendida a los
alzados en armas para que validaran sus argumentos y ex-
pusieran sus objetivos, se incluyé un escrito de Manuel
Marulanda tomado de la pagina web de las FARC.* Una
segunda iniciativa articulada a la campafa de Resistencia

“ Pagina web de 1a Secretaria General de la Alcaldia Mayor de Bogota,
Conmpromisos de Resistencta Chdl, Chismo pars superar s violencta, Estd en
s manos, Bogotd: 2001

" Londafo, Rocio, Experfencias de resistencla ovil en Bogotd. Bogors:
INCT, s.f. Mimeo. Ver también: Mockus, Amanas y Cante, Freddy. Resis
tencia Civit como canstruccion de clidadanta, s.d. v “Los simbolos de 1a
resistencia”. En: D.C. De Cludad. No.2, mayo 2002,

IDCT - Observatorio de Cultura Urbana, Sondeo de opinidn sobre
Resistencla Onvil en Bogotd, Septiembee 5-6 de 2002,

" *Cultura Democritica. Un espacio para la palabra® En: D.C. De Ciu-
dad, No. 12, mayo 2001,

" Las ocho separatas que se editaron contaron con escritos de académi-
€05, lideres sociales y politicos y funcionatios de L Administracidn sobre los
siguientes temas centrales: el terrotismo en Bogotd y sus consecuencias,
Las refaciones dudad-campo y el conflicto, seguridad y transparte pubiico,
¢l secuestro, ef Derecho Internacional Humanitario, 1a politica de perdon y
olvido del gobierno nacional, las propuestas de seguridad y convivenda de
Jos candidatos 3 1l Alcaldia y |a negociacion pacifica del conflicto armado,
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Civil fue la de Croactividad, la cual busco hacer efectivos
el deber ciudadano de colaborar con las autoridades.
Croactividad se inicié con una jonada ¢l 18 de mayo de
2003, por medio de una invitacion del Alcalde Mayor "a la
solidaridad, a que seamos proactivos y a que rompamos ¢l
manto de silencio que facilita la accion del terrorismo y
de otras actividades delincuenciales que afectan la vida de
nuestra amada ciudad.”™ El nombre de la iniciativa es un
juego entre su proposito de que los ciudadanos fuesen
proactivos y el sonido caracteristico de ese animal que
tiene tan mala reputacion en nuestro pais: el sapo, Se tra-
taba de cambiarle la imagen al sapo (el que delata a los
otros) y convertir lo que es considerado culturalmente un
vicio en una virtud publica, tanto moral como legal, advir-
tiendo, eso si, que “no se trata de “sapear” aspectos con-
trovertibles pero legalmente protegidos de la vida privada
de las personas™™ La jornada fue ¢l primer paso de una
campafa de largo aliento para que los ciudadanos denun-
ciaran telefonicamente a las autoridades competentes las
siguientes actividades ilegales: terrorismo, secuestro y ex-
torsion, homicidio y lesiones personales; violencia sexual,
pornografia y prostitucion infantil; violencia intrafamiliar;
trabajo infantil; nifos y nifas por fuera del sistema esco-
lar; violaciones al espacio pﬂblico. al funcionamiento de
establecimientos comerciales, de obras y construccion, de
contaminacion y basuras y de problemas con vecinos; co-
rrupcion de funcionarios distritales y evasion de impues-
tos distritales. La campafa también incluyé dos temas re-
feridos a los derechos de la ciudadania: quejas y reclamos
sobre servicios distritales ¢ informacion sobre vacunacion

infantil.” Lamentablemente no se pudo contar con infor-
macion acerca del incremento de llamadas y de acciones
tomadas luego de la jornada inicial. En la jornada, realiza-
da de forma presencial en cuatro parques de la ciudad, se
hicieron 198 denuncias: 84 sobre temas varios, 76 de co-
rrupcion en entidades distritales y 20 sobre violencia
intrafamiliar.*

Otros logros de los programas de cultura democratica:™

a) Disefio participativo de normas legales como en el
caso del Codigo de Policia y las Unidades de Planeacion
Zonal, asi como la reforma al Sistema Distrital de Cultura
que contd con la participacion de 6.872 trabajadores cul-
turales y ciudadanos.

b) Creacion y calificacion de instancias de participa-
cion en la politica publica de la ciudad: i) puesta en mar-
cha del Sistema Distrital de Juventud por medio de la crea-
cion de 20 consejos locales y el Consejo Distrital de Ju-
ventud, en cuya eleccion participaron 14.174 jévenes; ii)
reforma del Sistema Distrital de Cultura (Decreto 221 de
2002) con la participacion de 7.000 ciudadanos vincula-
dos al campo cultural, la cual incrementé la capacidad
decisoria de los Conscjos Distritales y Locales de cultura
al establecer ¢l obligatorio cumplimiento de los acuerdos
de sus consejos, y le dio cabida a nuevos sectores en ¢l
Sistema: a las organizaciones campesinas ¢n ¢l Consejo
Distrital de Cultura, y al pueblo Rom, los artesanos, y las
organizaciones indigenas, campesinas y de personas con
limitaciones en el Consejo Distrital y los conscjos locales.
Igualmente se amplio de 9 a 13 miembros la composicién
de los Consejos de Areas Artisticas;* iii) incremento de la



participacion de electores de los consejos distrital y loca-
les de cultura con la participacion de 6.251 electores, tres
veces mas que en las elecciones realizadas en 1999; iv)
creacion de 45 nuevas Juntas de Accién Comunal y reno-
vacion en las elecciones del 709 de sus dignatarios; v)
constitucion del Consejo Distrital de Politica Social y de
20 Consejos Locales; vi) creacion de un Consejo Tutelar en
cada localidad para el control social sobre la politica diri-
gida a la poblacion infantil; vii) conformacion de 20 Con-
sejos Locales de discapacidad.

¢} Plancacion participativa: i) participacion de 10.000
ciudadanos en la priorizacion de las metas del Plan de
Desarrollo de la ciudad; ii) realizacion de 250 Encuentros
Ciudadanos en los cuales se brind6 apoyo técnico para la
formulacion, ejecucion y seguimiento de 20 planes de de-
sarrollo local, proceso en el cual participaron 33.439 per-
sonas; iii) realizacion de 60 eventos de rendicion de cuen-
tas a nivel local con la participacion de 11,318 ciudada-
nos; iv) apoyo a la conformacion de los veinte Consejos
de Planeacion Local y capacitacion a 211 consejeros con la
participacion de 1.757 organizaciones locales.

d) Organizacion ciudadana: i) desarrollo de una agenda
conjunta entre grupos étnicos: Afrobogotanos, Muisca, Inga
y Rom, formalizacion de las organizaciones de base afro-
bogotanas y apoyo al proceso de eleccion de representan-
tes de las comunidades negras a los Conscjos de Plancacion
Local; ii) creacion y puesta en marcha de la Escuela de
Gestion Social y Territorial en convenio entre la Adminis-
tracion Distrital, la Fundacion Corona y las universidades
Santo Tomas y Minuto de Dios

) Participacidn electoral y concertacion: divulgacion y
apoyo a la jornada de eleccion popular de 100 Jueces de
Paz y 22 Jueces de Reconsideracion en 11 distritos y 100
circulos de paz, que contd con la participacion de 41.527
ciudadanos. Los Jueces de Paz tienen la facultad de fallar
en equidad sobre conflictos comunitarios y sus decisiones
tienen fuerza de ley. Por ser miembros de las comunidades
locales, se establece un vinculo con las practicas cultura-
les que las caracterizan.

f) Divulgacion y andlisis de las politicas y programas
distritales por medio de los programas Encuentro y Pala-
bra ciudadana del Canal Capital, los cuales tuvieron una
audiencia promedio semanal de 174.000 personas y por
medio de los periodicos D.C., del IDCT, con un tiraje men-
sual de 100.000 ¢jemplares y Accidn Conjunta, del DAAC,
con 20.000 ¢jemplares.

Comunicar vida y jugar limpio

El programa Comunicar vida y jugar limpio tuvo como
objetivo “fomentar el arte, la cultura y el esparcimiento en
espacios publicos para potenciar las capacidades creativas
y comunicativas de los actores culturales y de los ciuda-

Mockus, Antanas. “levitacion 2 la Croactividad™. En: D.C De Cludad.
No. 14, mayo 2001
" Ihidem
Paging web de 1a Alcaldia Mayor de Bogord
* Fuente: Alcaldls Mayor. Resistencia ohvil. Jormada de Croacthvidad. s.d.
\ La Informacidn de logros en Londofo, Op ot se complemento con
informes de ka gestion de ka Secretaria de Gobierno, el DAAC y demis enth
dades de los dos programas.
“Sabre o proceso de elecoidn de los Comejos de Coltura, wr 0L, “la

cultura en volos”, En D.C De Cludad. No,2, mayo 2002,
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danos y aumentar ¢l disfrute colectivo de la ciudad, Am-
pliar ¢l conocimiento y la apropiacién social de la ciudad
mediante proyectos de investigacion y medios de divulga-
cion masiva”,

Metas gencrales:

a) Comportamientos: incremento en ¢l nimero de per-
sonas que asisten a los eventos culturales, deportivos y
recreativos ofrecidos o subsidiados por el Distrito; en las
personas de los estratos 1, 2 y 3 que asisten a estos even-
10s; en las personas que ven la programacion de Canal
Capital; y en ¢l drea total de parques de la ciudad y de la
proporcion de ésta mantenida.

b) Conocimientos: incremento ¢n ¢l numero de perso-
nas que recuerda los programas de Canal Capital.

¢) Percepciones: incremento de la percepcion positiva
acerca de la calidad, la organizacion, la seguridad y la
atencion de emergencias de los eventos culturales organi-
zados por el Distrito y en la percepcion de que los progra-

mas de Canal Capital son de calidad.

Grupo de nifos
assicnics a3 ovenlos
culturales de la
Fundacion Gilberto

Alzate Avendadno, 2003

El programa sc ¢jecuto a través de diecinueve proyec-
tos de nueve entidades. Buena parte de los recursos (casi
¢l 90%) se concentraron en los proyectos de administra-
cion del sistema de parques y la programacion deportiva y
recreativa del Instituto Distrital de Recreacion y Deporte
(IDRD) y los proyectos de creacion, produccion, educacion
y divulgacion artistica y cultural del IDCT. Se trato de pro-
yectos que utilizaron fundamentalmente medios presen-
ciales de comunicacion, formas pedagogicas de cardcter
simbélico y, en relacion con los otros programas, se con-
centraron en la formacion de actitudes y en el sistema
moral de autorregulacion individual.* Fue en este progra-
ma en ¢l que mayor uso se hizo de pedagogias indirectas:
de generacion de aprendizajes a través de formas de orga-
nizar el entorno fisico y de las personas dentro de ese
entorno, Ejemplos de estas pedagogias indirectas fueron la
forma de organizacion de algunos eventos artisticos y re-
creativos, asi como el disefio de los parques. De otra parte,

se destaca el peso de la funcion educativa de la mayoria



de los proyectos. Como en los otros programas del Objeti-
vo, los propésitos y el tipo de pricticas del programa se
extendieron a otros Objetivos del Plan de Desarrollo: dos
proyectos del IDCT y el DABS del Objetivo Familia y Ni-
fiez incluyeron componentes de formacion artistica, acti-
vidades deportivas y recorridos turisticos y culturales de
la ciudad con nifos y nifas, jévenes y familias, mientras
que tres proyectos de IDIPRON del Objetivo de Justicia
Social incorporaron pricticas artisticas y deportivas con
habitantes y exhabitantes de la calle, mientras que el pro-
yecto Tejedores de Sociedad del IDCT, dirigido a jovenes de
los sectores populares, combiné la formacién para ¢l tra-
bajo y la formacidn artistica.

Tanto en la formacion deportiva como en la organiza-
cion de los eventos recreativos y artisticos del programa
hubo innovaciones pedagogicas que vincularon las for-
mas simboélicas de expresion artistica y fisica con la for-
macion ciudadana. En el campo deportivo, el IDRD impul-
s6 formas de autorregulacion en el contexto de las pricti-
cas deportivas “en donde no aparece la figura del juez o
arbitro como elemento de supervision, aqui los estudian-
tes aplican la norma y en ¢l momento de controversias
intervienen veedores, conformados por alumnos del ser-
vicio social que han sido capacitados para resolver dudas
técnicas si se presentan”. De otra parte el “juego limpio™
por parte de los deportistas y las barras acompanantes se
incluyd en los puntajes para determinar los ganadores de
las gestas deportivas. En los eventos masivos de tipo re-
creativo organizados por el IDRD, los bachilleres colabo-
radores se ubicaban en sitios estratégicos para difundir, a

través de megifonos, “pardmetros minimos de comporta-
miento y correcta ubicacion... fomentandose la conviven-
cia ciudadana y reduciendo... los posibles conflictos,™
Por su parte, ¢l IDCT, en su programacion cultural en esce-
narios publicos, buscé promover, de distintas formas, es-
pacios de convivencia y tolerancia y de respeto a las dife-
rencias culturales.,”” En primer lugar, con la presentacién
en el Teatro Jorge Eli¢cer Gaitian de expresiones artisticas
alternativas y contemporineas que dificilmente encuen-
tran difusion a través de otros medios; rock pesado, elec-
trénico, hip-hop, artistas call¢jeros y fotografia de van-
guardia, entre otros. En segundo lugar, a través de la des-
centralizacion y diversificacion de las presentaciones de
la Cinemateca Distrital con la presentacion de ciclos de
cine en espacios publicos y Centros Comunitarios y con la
presentacion del Ciclo de Cine Rosa, de tematica homo-
sexual. Por ultimo, los eventos en espacios publicos se
definieron como espacios de todos y buscaron debilitar
las diferencias de clase, género, credo y gusto. Se trataba
de brindar “la posibilidad de encuentro en igualdad de
condiciones de personas de diferentes procedencias... en
torno al arte como elemento aglutinador y de festejo.” Para
el logro de este propdésito, el disefio técnico y logistico de
los eventos suprimid las dreas privilegiadas y fomentd prin-

) Aqui seguimos 2 Aristoteles, quien concibe la accion moral <entendi-
tha como una acckdn que apunta a incrementar ka felicidad y la libertad del
sujeto y bos demds- como una accidn de cardcter eminentemente estéticn.

“\DRD. Acciones y estrategias implementadas, Bogotd: IDRD (mimea).
2001,

" Informacién de Armando Latorre, del IDCT
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cipios de convivencia y de disfrute compartido y le apunto
a la pluralidad en la participacion de los artistas para que
estuvieran representadas diversas expresiones de los dis-
tintos géneros. Finalmente, en la escogencia de las zonas
de los eventos se busco tanto una desconcentracion en o-
ferta cultural de la ciudad que tuvo en cuenta especial-
mente las localidades que carecian de una programacion
cultural permanente y de buena calidad.

Principales logros:**

a) Descentralizacion de los eventos artisticos. Por
cjemplo, Opera al Parque se desplazo del norte a escena-
rios mas populares como el Parque Nacional, la Media
Torta vy el Parque Simén Bolivar, con lo cual se pluralizo
su publico.

b) Diversificacion de la oferta cultural con la inclusion
de manifestaciones populares en los eventos masivos: mi-
sica colombiana, mariachis, bolero, balada, nueva cancion,
musica norteia, tango, breakdance, musica y danza del
mundo, danza infantil.*

¢) Se innové en el fomento a la produccion cultural con
la exhibicién periddica, denominada Sin censura, de la pro-

duccion en video de jovenes artistas.*

d) Democratizacion de la oferta cultural, por medio de
su ampliacion a los estratos mas pobres de la poblacion:
mientras que en 2001 ¢l total de la oferta cultural le lego
a 294.772 personas de los estratos 1 y 2, en 2002 esta
cifra habia alcanzado 350.470 y, a septicmbre 30 del 2003,
337,000 personas.”’

¢) Participacion de 48.762 personas en los veinte clu-
bes de lectores puestos en funcionamiento en las localida-
des, los cuales se han concentrado en algunas de las mas
pobres de la ciudad: Ciudad Bolivar, San Cristébal, Usme,
Tunjuelito, Bosa y Kennedy.”

[) Reestructuracion del proyecto Cultura en comun, con
la introduccion de un componente pedagogico para la for-
macion de publicos y la consolidacion de su oferta cultu-
ral en nuevos escenarios como los de las bibliotecas pu-
blicas de los parques Tintal, Tunal y Simén Bolivar y el
Teatro de Villa Mayor de la localidad Antonio Narifio.*”
De otra parte, este proyecto incrementd significativamente
el acceso a la cultura artistica de la poblacion de estratos
1 y 2 de las localidades que en 2000 contaban con menor
oferta cultural: ¢l nuimero de beneficiarios pobres de este

proyecto paso de 173.568 en ¢l gobierno anterior a 849.181.



) Incremento en el nimero de asistentes en los esce-
narios permanentes del IDCT en relacion con el gobierno
anterior: Jorge Eliécer Gaitan de 146,496 en 1999 a un pro-
medio de 209,901 entre 2001 y 2002; Cinemateca Distrital
de 45.516 en 1999 a 58.808 en promedio entre 2001 y
2002; mientras que el Planetario Distrital paso de 235.867
asistentes en 1999 a 324.161 en promedio en los dos pri-
meros afos del gobierno de Mockus.™ A septiembre del
2003, a estos escenarios y a la Media Torta habian asistido
486.771 personas.

h) Fortalecimiento de la divulgacion artistica y cultural
(culturas del mundo) del Canal Capital. Se crearon cuatro
nuevos programas: El Espejo que presentd la produccion
audiovisual de nuevos documentalistas, E! Hombre de la
Cdmara que documentd la tras-escena de peliculas nacio-
nales, El Libro de la Almohada sobre literatura, y En el
Acto que registrd los eventos del IDCT y presenté sema-
nalmente un programa de la Orquesta Filarménica de Bo-
gotd. La totalidad de estos programas tuvo una audiencia
semanal de 668.420 personas.,

i) Beneficiarios de la oferta recreativa y deportiva: un
total de 5.922.000 participantes en las ciclovias nocturnas,

«Festival de Veranos

un promedio de 1.931.323 en las jornadas de ciclovias, un
total de 20.023.867 en otras actividades recreativas y
1.061.280 en actividades deportivas.

§) El incremento en la descentralizacién de las activi-
dades deportivas y recreativas.”

k) Participacién de 41.14% de la poblacion de Bogota
en el Dia del Desafio, a través de la realizacion de activi-

dades fisicas durante 15 minutos continuos, En términos

En este programa, algunos de las logros cuantitativas son present;

hos on 1érminos de incremento de beneficianios en relacidn con ¢l gobdemo
anterior. Los datos para ¢l gobierno antenar provienen de Sdenz y Duncan
Op .ot
Ihidem
T IDCT. Reflexion en tormo a hes acciones adelantadas en materia de
artes plasticas pov of Instituto Distrital de Cultura y Turssmo, Bogota: 1DCT,
sdd. Mameo
IDCT, Bakance de gestion, Op, cit., 2003
INCT. Clubres de lectores v paraderos para bres pars pargues. Dos
prayectos de fomento a la fectura del instifuta Distrital de Cultira y Turts
mo, Bogotad: IDCT, s.d. Mimeo
" IDCT, Diara sintético de Cultura en Comibs. Autobiografia 4 varias
vooes, Bogota: IDCT [mimeal, 2001
Fuente: 1IDCT, Balance die gestidn, Op, oz, 200)
1DRD, Memorias def gobicrno darsital Bogota: IDRD- Oficina de pro

mucian de servicios [mimeol, 2003
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del porcentaje de poblacion participante, la ciudad superé
ampliamente a la ciudad de Sao Paulo, la cual viene reali-
zando este evento hace varios aflos.”

1) Puesta en marcha de una Estrategia pedagégica para la
sostenibilidad del Sistema Distrital de Parques, con base en
la sensibilizacién, apropiacién, administracién y uso de los
parques a través de alianzas con la comunidad y la empresa
privada, lo cual le valié a la ciudad el reconocimiento in-
ternacional por parte del Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo. A través de esta estrategia se bautizaron
563 parques con la participacion de 4.950 personas, se ca-
pacitaron lideres de 200 organizaciones y se atendieron 192
parques a través del Foro Mdvil para dinamizar las relacio-
nes entre el IDRD y la comunidad.”

m) Un alto nivel de satisfaccion por parte de los asisten-
tes a los eventos artisticos y recreativos, segun los sondeos
realizados: el 96% de los asistentes a la Ciclovia Nocturna
realizada los dias 5 y 19 de diciembre de 2002 quieren que
se repita, mientras que la calificacion promedio (sobre 5)
de la calidad de distintos aspectos de los eventos al parque
analizados fue la siguiente: Opera al Parque: 4; Ballet al
Parque: 4; Rock al Parque: 4.2.™

n) Una imagen altamente favorable sobre el IDCT y el
IDRD: del 85% en promedio en los tres ailos de gobierno, la
mis alta entre todas las entidades; asi como los niveles mas
altos de satisfaccion entre todas las acciones del gobierno
(3.8 en el 2001, 3.47 ¢n 2002 y 3.73 en 2003) para las
acciones de acceso a la cultura, la recreacion y el deporte.”

o) Fortalecimiento de la actividad de conocimiento del
patrimonio cultural de la ciudad: Siga, esta es su casa, de

acceso gratuito a los museos en ¢l Gltimo domingo de
cada mes, Esta actividad se amplié a 30 museos y casas de
exhibicidn, a los cuales accedieron unos 18.000 ciudada-
nos cada mes.™

3.3 Las estrategias

En ¢l ejercicio de gobierno se desplegaron unas estra-
tegias” de conocimiento, divulgativas y pedagdgicas, las
cuales se conjugaron en las pricticas mas caracteristicas
de formacion de ciudadanos. Estas estrategias se articula-
ron en las formas de gestion del Objetivo de Cultura Ciu-
dadana a través de pricticas de desarrollo de conocimien-
to empirico sobre las variables fundamentales del campo
y de anilisis y debate sobre el contenido de la politica y
los programas de cultura ciudadana; en practicas de divul-
gacién sobre el sentido, el contenido y los avances de la
politica y los programas del Objetivo: y en pricticas
comunicativas y pedagégicas para generar aprendizajes
ciudadanos,

En primer lugar, se hizo especial énfasis en la difusion
de las experiencias y el conocimiento acumulado por la
Administracién. En el pais se transfirio conocimiento a
trece gobiernos locales interesados en desarrollar politicas
o programas culturales similares a los de la Administra-
cidn, En el plano internacional se les prestd asesoria a la
ciudad de Santo Domingo, en Republica Dominicana, y a
ciudades en Ecuador, Honduras y Nicaragua: ademas, la
Administracion fue invitada a presentar sus experiencias
ante la Organizacion Mundial de la Salud, ¢l Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo y la reunion de ciuda-
des en Atenas.”™ De otra parte, a través del IDCT la ciudad



se vinculd a la Red de Ciudades Latinoamericanas por la
Cultura y con la participacion del Alcalde y varios artistas
se hizo presente y expuso la experiencia de gobierno en
La Feria del Libro de El Zdcalo en Ciudad de México. Pero,
igualmente, ¢l gobierno se apropié de las reflexiones in-
ternacionales sobre cultura y politica, Ejemplos de esto
fueron la organizacion de los seminarios internacionales
de Politicas culturales urbanas: experiencias curopeas y ame-
ricanas y de Politicas de prevencion del crimen y la violen-
cia en ambitos urbanos,

En segundo lugar, estas estrategias se articularon en
las formas de gestion del Objetivo. Ademas de las senala-
das en las secciones anteriores, cabe destacar las pricticas
de rendicion de cuentas a la sociedad sobre el desarrollo y
los logros del Objetivo por medio de los informes periddi-
cos a las localidades, a los medios de comunicacion, a la
Veeduria Ciudadana y a la iniciativa Bogord como vamos
de algunos medios de comunicacion y organismos no gu-
bernamentales. Otra practica que contribuyd a informar a
la sociedad para potenciar su funcién de control y que a la
vez generd conocimiento de utilidad para el disefo o re-
planteamiento de las actividades del programa fucron las
encuestas y sondeos del Observatorio de Cultura Urbana
sobre la Ley Zanahoria, la Jornada sin Carro, la Ciclovia
Nocturna, la Noche de las Mujeres, la iniciativa de Resis-
tencia Civil, Pico y Placa, ¢l transporte publico, ¢l uso y
restriccion de la pélvora, terrorismo y seguridad, los Eventos
al Parque y la politica de cultura ciudadana, asi como so-
bre otras iniciativas del gobierno. Por ultimo, esti el forta-
lecimiento del Observatorio de Violencia y Delincuencia

de Bogota y del Sistema de Informacion de Violencia y
Delincuencia, establecido en ¢l primer gobierno de Mockus
y desarrollado en el gobiemo de Pefalosa, Estas instancias
incluyeron como nuevas tematicas de analisis y seguimiento
del impacto de las politicas, las relacionadas con el suici-
dio, la violencia intrafamiliar, el manejo de conflictos, la
poblacion desplazada, la violencia sexual, la accidentalidad
vial y las lesiones personales. De otra parte, se realizé un
seguimiento periédico, con amplia difusién en los medios,
sobre el impacto de las politicas del gobierno de la ciudad
en estos temas. Sin duda alguna, el logro central en térmi-
nos de la evaluacion de la gestion y la rendicion de cuen-
tas lo constituyé el disefio y aplicacion de la Encuesta de

" Inidem

" Ibidem

" Ver IDCT - Obsenvatotio de Cultura Urbana, septiembre 2001, no-
viembee 2001, diciembre 2001, diciembre 2002

3 Bogotd coma vamas. Informe Bogotd odmo Vamos, Prepatado pata ¢l
Proyecto Hogotd cdmo vamaos por Nopoleon Franco, agosto 2003, Mimeo,
Encucsta realizada entre ¢f 27 de junio y ¢ 13 de jullo de 2003,

" IDCT. Resumen. Siga, esta es su casa, Bogotd: IDCT, s.4.

" Cabe sctarar aqul el sentido en que se sa o términag, Una estrategia
setia la forma en que se disponen un conjunto de fuerzas para producit
unos efectos. Las estrateglas pueden ser de cardcter intencional o no in-
tencional: es decir, pueden abedecer 2 1a voluniad consciente del sujeto -
en este caso del Alcalde y su gobierno- o pueden configurarse al margen de
la voluntad y la conciencia del sujeto. En sus andlisis arqueoldgicos y
gencaldgicos, Michel Foucault ha enfatizado la segunda dimension.

"ncr. Transferencia de experiencias en cwlturg ciindadana. Bogota:
IDCT (mimeo), 2003; 1DCT, Balance de gestidn, op.cit, 2001 y Fondo de
Prevencion Vial, “Las estreitas: simbolo de vida™, En FJ Tiempo, Sabado 1)
de septiembire de 2003, Bogotd, 3-9. L cludades son: Apartadd, Barranguilta,
Bucaramanga, Cartagena, Cali, Thague, Manizales, Medellin, Pasto, Rigacha,
Santa Marta, Tulta y Zipaquira,
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Cultura Ciudadana, la cual establecié una linea de base y
midié el impacto de las politicas del gobierno sobre las
variables de esta linea. Se trata de una innovacion con po-
cos antecedentes internacionales, por medio de la cual,
por vez primera en ¢l pais, se podrd evaluar a través de un
instrumento sofisticado el impacto de la politica cultural
en términos de algunas dimensiones centrales y especifi-
cas de la cultura: los conocimientos, las percepciones, las
actitudes y los comportamientos.

En tercer lugar, las estrategias de conocimiento, divul-
gativas y pedagogicas se articularon en tormo a pricticas
que privilegiaron la relacion entre la produccion de cono-
cimiento tedrico y empirico y la reflexion a largo plazo
sobre la politica cultural. Ademads de las reflexiones del
Alcalde, va mencionadas, a través de los observatorios de
Violencia y Delincuencia y de Cultura Urbana y de estu-
dios de otras entidades, se llevaron a cabo un conjunto de
iniciativas de desarrollo y divulgacion de conocimiento
que integraron a las instituciones académicas, especial-
mente a las universidades, al analisis y el debate sobre la
politica cultural. Algunas de estas investigaciones desa-
rrolladas o contratadas por ¢l gobierno abordaron lo si-
guientes temas referidos a la ciudad: la caracterizacion de
la violencia homicida, la accidentalidad vial, las carreras
delincuenciales, las conductas suicidas, las opiniones y per-
cepciones de los jovenes, la violencia intrafamiliar, la cul-
tura ciudadana, la cultura politica, la densidad y la articu-
lacion de la sociedad civil, la participacion ciudadana y
los estudios sobre el arte y el patrimonio de la ciudad.
Igualmente se realizaron una seric de eventos, buena parte

de ellos con invitados internacionales, de andlisis del campo
de la cultura: sobre sistema politico y cultura democritica,
politicas culturales urbanas, resistencia civil, violencia y
delincuencia y politicas de prevencion del crimen y la vio-
lencia en dmbitos urbanos.

En cuarto lugar, conocimiento, divulgacion y pedago-
gia se articularon en las formas de comunicar a los ciuda-
danos los mensajes centrales del gobierno en el campo de
la cultura ciudadana. Como en el primer gobierno de Mo-
ckus, la comunicacion entre la Administracidn y los ciuda-
danos fue picza central de la estrategia de gobierno. En
palabras del Alcalde Mayor: “mucha gente piensa que un
gobierno es solamente manejo politico o de inversion pero
un gobierno ¢s... en gran parte poder comunicarse con los
gobernados.”™ Ademas de la comunicacion sobre la poli-
tica y los programas culturales por parte de las diversas
entidades que ejecutaron los proyectos del Objetivo, dos
clementos centrales de esta estrategia fueron su dimen-
sién simbdlica y el didlogo directo entre el Alcalde y la
ciudadania. Se traté de una apropiacién, para el ejercicio
del gobierno estatal, del giro lingfiistico que ha caracteri-
zado a ciertas esferas del conocimiento académico en las
ultimas décadas: el reconocimiento de la centralidad del
lenguaje en la conformacion de la cultura y la conviccion
de que es el lenguaje el que le da sentido al mundo fisico
y a las acciones humanas.™

La centralidad del lenguaje en la prictica del gobierno
tuvo dos dimensiones claramente diferenciadas: de una
parte, la dimension clisica -privilegiada por Habermas-

de argumentar bien y, de otra, la dimension romantica de



hablar de forma diferente. Esta dltima se evidencié en el
uso de imigenes para “representar” algunos de los senti-
dos centrales que buscaba comunicar el gobierno de la
ciudad: el anillo que da la vucelta (la cinta de Mocbius),
representando la unidad en la diversidad; los signos de
mano para representar la aprobacion del acatamiento a las
normas o la interrogacion ante su violacion; asi como los
demas signos de mano para representar la cultura de la
productividad, la armonia con la propia conciencia y la
solidaridad, El uso de un lenguaje novedoso también se
evidencié en los términos utilizados para denominar los
distintos principios, valores, programas y acciones de go-
bierno. Se utilizé un lenguaje coloquial, ludico y con visos
pocticos, discrepante con el lenguaje tecnocritico e im-
personal comun en estos casos, el cual apelo a las dimen-
siones personales, afectivas y estéticas del individuo. Al-
gunos ejemplos de este uso de lenguaje que no se restrin-
gi6 al Objetivo de Cultura Ciudadana son: *pasidn por el
logro®, “apreciar las normas y admirar lo bueno®, “vida
sagrada”, “aponar de buena gana”, “quitale el Puum ... y
ponle el Son a tu corazén”, Croactividad, Pedalea la norma
de-vida, De mentes jovenes .

Fue en este contexto comunicativo en el que se desa-
rrollé una de las pricticas, probablemente de las mas efec-
tivas, de apelar a la dimension moral de los ciudadanos: la
comunicacion directa entre el Alcalde y los ciudadanos
tanto presencial como a través de los medios masivos,
Independientemente de si se traté de un efecto buscado
intencionalmente, ¢s evidente que esta comunicacion di-
recta tuvo un importante efecto en cuanto afecté, conven-

ci6 y movilizd a la poblacién en funcién del propésito de
desarrollar una cultura ciudadana. Es igualmente claro que
la efectividad de esta forma de comunicacion se facilité
por la percepcion de los ciudadanos sobre la legitimidad
moral del Alcalde -entre otras razones por los escasos
recursos financieros que invirtio en su campana y por su
independencia politica- asi como por sus formas de co-
municacién que enfatizaron la dimension apreciativa y

pedagogica del lenguaje.

4. LOS PRINCIPALES LOGROS DE IMPACTO DEL
OBJETIVO SEGUN LAS ENCUESTAS DE IMPACTO

El Objetivo de Cultura Ciudadana articuld un conjunto
de practicas de distinto orden y con propésitos diferentes.
Buena parte de ellas la apuntaron al logro de varias de las
metas cstablecidas y, como hemos visto, un numero sig-
nificativo de proyectos de otros Objetivos también se di-
rigieron al cumplimiento de los propésitos para formar
una cultura ciudadana. La complejidad del campo, como
la del disefio de las pricticas en términos de la diversidad
de metas que perseguian, no facilita una atribucion cau-
sal directa entre las pricticas y sus efectos. El peso de las
distintas pricticas en términos de los logros alcanzados
amerita un analisis estadistico complejo que deshborda
los alcances de este escrito. En la seccion anterior se

™ Mockus, Antanas. Importancia de b comumicacion, Aprender a echar
ef cuenta. Palabiras del Alcalde Mayor de Bogota. Bogotd: Alcaldia Mayor,
2002

“ Para un andlisis de este giro lingGntico en el campo de 1a filosofia ver
Rorty, Richard, El giro fingdistico, Barcclona: Editorial Paidos, 1998
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DESCRIPOION DEL INDICADOR

Porcentaje de la Gudadanis que conoce y
Ambliente  valor la scema sobre proteccién de rios,
quebradas y humedales
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27 5% 28%

Cuadro 7: Indicadores

con varacion negativa
7.9%

el Distrito de los diferentes recandos por impuesto y bienes pdblicos

Poecentaje de la cradadania que considera que los impuestos

¢ invierten totalmente en beneficio de la ciudad

presentaron los principales logros de cada programa en
términos de los procesos y actividades llevados a cabo y,
sélo en algunos casos, en términos del impacto alcanzado.
A continuacion se presentan los principales logros de im-
pacto, de acuerdo con las encuestas que los midieron: la
encuesta Bogotd como vamos, y las dos encuestas de Cultu-
ra Ciudadana que permiten una comparacién entre los re-
sultados de sus dos aplicaciones: la primera a finales de
2002 y la segunda en octubre de 2003.*

Segun la encuesta Bogotd como vamos, la cual realizd
mediciones en 2000 y diciembre de 2002, los principales
impactos del Objetivo fueron en cultura tributaria, con una
reduccion en los contribuyentes que no pagaron ICA del
34.5% a 19.21%; en seguridad ciudadana, con un incre-
mento entre las dos fechas de 11.5% a 14% en las personas
que afirmaron que la inseguridad disminuyo y la disminu-
cién en las tasas de homicidios de 33.3% a 28.4%, y en ¢l
porcentaje de denuncia de delitos comunes que paso de
72,5% a 60,5%; en las muertes por abuso de alcohol, que
pasaron de 1.258 a 1.006 y, finalmente, en los accidentes

% 24%

de transito: las personas atropelladas bajaron de 7.982 a
6.662 y los choques simples de 2,9.595 a 24.045.%

Algunos resultados generales de la Sequnda Encuesta
de Cultura Ciudadana se conocieron sélo unos dias antes
de la entrega de este escrito y pueden tener algunas varia-
ciones menores una vez se les apliquen los ajustes esta-
disticos requeridos para que sean representativos en tér-
minos de la conformacion de la poblacién de la ciudad.
Hecha esta advertencia, y excluyendo los resultados refe-
ridos a algunos temas de cultura politica que evidente-
mente obedecen a problemas en la comprension de las
preguntas por parte de los encuestados, se presentan los
resultados en los cuadros 5,6 y 7.

" Es necesario sefalar que L tardanza de un afo en ba realizacion de bas
encucstas para establecer b Linea de Base (noviembre-diciemnbre 2001) cons-
tituye un serio problema para medir ¢l impacto de las politicas de gobiemo,
ya que deja por fuera ¢l impacto de 1o realizado en el primer afo de gobler-
no

.‘ Bogotid cdmo vamos, “Camo vamos en responsabilidad dudadana”™ y

“Como vamos en sequridad cudadana”. En pdging web de EI Tiempo,

51



De los resultados se pueden sacar las siguientes conclu-
siones:

a) casi todos los indicadores tuvieron una evolucion po-
sitiva, lo cual, en términos generales, permite afirmar que
la combinacién de précticas de cada programa fue acertada
y exitosa.

b) las pricticas mis exitosas fueron las referidas a la
difusion de normas y pedagogia sobre temas de transito y
las del programa Vida sagrada, lo cual corrobora los logros
ya reseiados de este programa en disminucién de muertes
violentas, delitos de impacto social y accidentes de transi-
to. En un segundo rango de éxito se ubican las practicas
referidas al conocimiento sobre los tributos distritales, aun-
que como ya vimos, el sector de tributacién tuvo logros
destacados en cuanto a recaudo oportuno y aportes volun-
tarios. Cabe destacar igualmente el incremento de casi 50%
en los ciudadanos que celebraron acuerdos, resultado de la
ampliacion de los dmbitos y beneficiarios de los mecanis-
mos institucionales de resolucion dialogada de conflictos.

¢} el sector ambiental tuvo resultados bastante negati-
vos en términos del conocimiento de normas y la no justi-
ficacion de su trasgresion lo cual puede explicarse en parte
por los escasos recursos con los que contd para estas prac-
ticas que no permiticron la puesta en marcha de campaias
divulgativas y pedagogicas masivas.

d) los indicadores que tuvieron una mayor variacion po-
sitiva en términos relativos, fueron los que particron de
una cifra muy baja en la Linea de Base; mientras que los
que ya contaban con una cifra positiva alta tuvieron mejo-

ras relativamente menores.

5. RETOS

A pesar de los evidentes logros del gobierno en el campo
de la cultura, hay un numero significativo de retos por
tratarse de un campo que todavia estd en proceso de con-
figuracion y formalizacion, entre los que se destaca el de
darle continuidad a pricticas que han comprobado sus bon-
dades. A continuacion presentamos de manera esquemati-
ca los principales:

Politicas globales:

a) Desarrollar politicas publicas especificas para la par-
ticipacion y la organizacién ciudadana, al igual que politi-
cas de género y hacia la poblacion afrocolombiana e indi-
gena.

b) Establecer una mayor articulacién de la educacion
formal con ¢l conocimiento y las pricticas desarrollados
en ¢l marco de la politica cultural de la ciudad.

¢) Buscar un mayor equilibrio entre las pricticas enca-
minadas a fortalecer y construir la esfera de lo minimo
comun requerida para la convivencia en una sociedad
multicultural y pluriétnica y las practicas para legitimar y
fortalecer la diversidad.

d) Priorizar las pricticas que afecten positivamente aque-
llos indicadores de cultura ciudadana que siguen siendo
preocupantemente bajos, asi como los referidos al conoci-
miento y cumplimiento de las normas ambientales.
Gestion:

a) Consolidar la organizacion institucional, presupuestal
y de gestion de los diferentes sub-campos culturales ¢ ins-
tancias de coordinacion de estrategias. Para los sub-cam-
pos se podria continuar con instancias de coordinacion



similares a las que se pusieron en marcha en la Adminis-
tracion, mientras que se deberian fortalecer o crear las
instancias para el disefio y ¢jecucion de la politica y los
programas dirigidos a grupos poblacionales especificos
(afrocolombianos, indigenas, mujeres, jovenes) asi como
para ¢l disefio y seguimiento de las estrategias pedagogi-
cas, tanto las masivas como las presenciales:

b) Institucionalizar la Encuesta de Cultura Ciudadana y
hacer aplicaciones anuales para que el campo de la cultura
cuente con un instrumento para hacer seguimiento y me-
dir el impacto, y no solamente la gestion, de la politica
cultural.

¢} Cualificar los instrumentos de planeacion y segui-
miento, desglosando las caracteristicas de los beneficia-
rios (edad, estrato, género, etnia), asi como los costos uni-
tarios (incluyendo tanto funcionamiento como inversion)
de los beneficiarios de los distintos tipos de actividades;
para lograr esto ultimo es necesario que el DAPD discrimi-
ne los costos de las principales actividades de los proyec-
tos. Muchas entidades siguen midiendo la gestion por ni-
mero de eventos o actividades realizadas y no tienen como
calcular los cambios en su eficiencia en funcion de la va-
riacion de los costos unitarios,

Conocimiento:

a) Seguir fortaleciendo el desarrollo de conocimiento
tedrico, contextual y sobre la gestién del campo cultural.
En comparacion con otros campos como los de educacion
y salud, éste es ain precario.

b) Hacer los arreglos institucionales necesarios para lo-
grar una mayor apropiacion y uso del conocimiento gene-

rado sobre el campo cultural en el diseno y gestion de
politicas y programas.
Cultura civica:

a) Continuar los programas para la formacion de ciu-
dadanos, funcionarios y policia para que se incremente el
reconocimiento del cardcter legitimo de la ley y su aplica-
cion, para que se acaten voluntariamente las leyes y nor-
mas de convivencia y para que se fortalezca una cultura
del didlogo en la solucion de los conflictos.

b) Intensificar las estrategias para ¢l conocimiento y la
apropiacién social del Cédigo de Policia.

¢) Consolidar los procesos para la reforma concertada vy
participativa de normas y leyes.

d) Fortalecer la estrategia para establecer ¢l vinculo
racional entre el pago de impuestos y el mejoramiento de
la calidad de vida de todos, e intensificar la campana de
pago voluntario de impuestos.

Cultura politica:

a) Intensificar las practicas para el fortalecimiento de
la cultura democratica de la ciudad: de participacion en la
formulacion de los planes de desarrollo y las politicas sec-
toriales, asi como de control ilustrado de la ciudadania
sobre la gestion publica,

b) Incrementar los recursos para los proyectos dirigi-
dos al fortalecimiento de una cultura politica democratica.

¢) Consolidar una vision comun en la Administracion
sobre la participacion ciudadana que haga mas visible su
dimension politica de largo plazo.

Cultura artistica:
a) Diseiar un sistema de produccion y gestion de la



cultura artistica que haga posible su articulacién con las
industrias culturales.

b) Cualificar en ¢l campo de la cultura artistica los con-
tratos con las entidades privadas subsidiadas (Salas Con-
certadas, Museo de Arte Moderno, Casa de Poesia Silva,
Camarin del Carmen, cteétera) de tal manera que éstos sean
evaluables y respondan de manera mas clara a los objeti-
vos de la politica ptblica.

¢) Continuar con los procesos de democratizacion y
desconcentracion de la oferta artistica, deportiva y recrea-

tiva hacia las localidades con menores ofertas y de pobla-
cion mas pobre.
Proteccion a la vida:

a) Fortalecer la inteligencia policial y las acciones re-
presivas focalizadas para la desarticulacién de las organi-
zaciones criminales.

b) Continuar con los esfuerzos por incrementar las de-
nuncias de delitos y la colaboracién de la poblacién
con las autoridades.










Productividad



MEMORIAS DE PRODUCTIVIDAD

MARN) GONZALEZ RESTREPO

{POR QUE LA PRODUCTIVIDAD?

Bogotd ha cambiado. De la tierra de nadie que parecia
ser hace no muchos afios o que la mayoria de sus habitan-
tes no sentia propia se ha transformado en una ciudad o ha
empezado a hacerlo, pues nadie ignora los enormes pro-
blemas que aun tiene, los millones de pobres que alberga,
las tensiones y las injusticias que encierra. Pero de ese
lugar habitado por extrafios comienza a surgir una comu-
nidad que ocupa racionalmente un territorio y se forma
como ciudad. Las ideas del Alcalde Mockus en torno a la
armonizacion de ley, moral y cultura han dado pruebas de
ser fructiferas. No por causalidad su primer Plan de Desa-
rrollo se titulé Formar ciudad. En Colombia se ha repetido
hasta la saciedad que en el fondo de todos nuestros pro-
blemas se halla una profunda crisis moral diagnosticada,
examinada, mirada desde todos los angulos. Si ello es asi,
habria que cambiar a la gente, sus valores, actitudes y
comportamientos para empezar a mejorar las cosas, sin
olvidar, claro estd, que gobernar y vivir cuestan dinero.

Gobernar ¢s reflexionar, pero también actuar. La cues-
tion de si los colombianos somos o no intolerantes y vio-
lentos por naturaleza es irrelevante en principio para un
gobernante, el hecho es que nos comportamos intolerante
y violentamente, poniendo en jaque nuestra supervivencia
como sociedad. Y eso debe corregirse, porque su conse-
cuencia mds inmediata es la pobreza. La politica publica



en Colombia tiene alli un enorme desafio: no basta educar,
también es necesario transformar a los ciudadanos, ni més
ni menos. La educacion formal y el bienestar econémico
no son suficientes, hace falta un tercer ingrediente que
toca a los individuos, a lo que hagan o dejen de hacer
porque tienen la conviccién de que es correcto o incorrec-
10, a una disciplina individual que se traduce en disciplina
colectiva y mejor calidad de vida.

Los programas de cultura ciudadana que ha puesto en
marcha ¢l Alcalde Mockus en sus dos administraciones
son una apuesta de transformacion cultural que apunta a
construir ciudadania para tener con qué forjar una socie-
dad prospera y pacifica. La evolucién del planteamiento
filoséfico que los sustenta ha conducido a hacer hincapié
en ¢l respeto de la ley y el acatamiento de las normas y es
innegable que la accién deliberada y sistematica en el
ambito de la moral y la ética, el recurso constante a sim-
bolos para apelar a dimensiones del ser humano que no
son del todo racionales y la invitacién al respeto y la con-
cordia erigida en politica de Estado son algunas de las
causas de los cambios que estd experimentando Bogota.
Porque la ciudad ha cambiado en un sentido complejo que
cubre desde lo urbanistico hasta lo afectivo y de la Admi-
nistracion de Jaime Castro en adelante se han venido
gestando una continuidad de propésitos y una visién com-

partida del futuro. Gracias a la combinacion de estilos y
acentos que se ha producido en las Gltimas cuatro admi-
nistraciones, ahora Bogota se nos antoja mas bonita, pero
también la sentimos nuestra y aunque los problemas nos
saltan a la vista podemos imaginar un futuro y ser opti-
mistas. Es como si la ciudad hubiera tomado conciencia
de si misma, como si hubiera adquirido uso de razon y se
hubiera puesto a pensar en su presente y su pasado y su
futuro. “Mi vida es un caos -se dijo-. No puedo seguir asi.
Si no hago algo voy a reventar, a asfixiarme, a fracasar™ Y
desde ese dia no ha cesado de preguntarse como organizar
su vida para ser mas justa, cuidar mejor a sus ninos, sus
familias y sus viejos, educar mejor a su gente y ser mas
productiva y mas competitiva.

Naturalmente, al ponerse a pensar en si misma Bogota
descubrié muy pronto que no estaba sola, que tenia unos
parientes y un vecindario algo olvidados, mas un gran apa-
rato de relaciones construidas o por construir sin las cua-
les estaba condenada al colapso. Como alguien que des-
pertara de un suefio, Bogota miré a su alrededor y recono-
ci6 el sitio donde se encontraba. Era un tanto desconcer-
tante, sobre todo porque hacia rato no reparaba en él y se
le habia vuelto ajeno e incluso algo hostil. Para entonces
estaban ocurriendo en el mundo fendmenos que trazaban
un nuevo derrotero histdrico: la globalizacién y su contra-



parte, las integraciones de ciudades, regiones y paises en
comunidades economicas y politicas interdependientes. Lo
uno va ligado a lo otro, porque la globalizacién es tanto
una ventaja como una amenaza y en el orden mundial que
trae consigo los pequefos llevan la peor parte. Es necesa-
rio unirse, confederarse, interdependizarse para sobrevivir
en un escenario donde las distancias y los tiempos se acor-
tan dia a dia y a los gigantes les queda cada vez mas ficil
poner una mano en Japon y otra en Brasil, mientras abar-
can el planeta con la mirada como si en realidad fuera una
aldea que contemplaran desde una colina,

La historia colombiana no es sélo pero si en buena
parte la de la acumulacién de una deuda social, por las
grandes incquidades que ha y la han alimentado. Pagar
semejante deuda requiere voluntad y dinero. Hace falta
construir o modernizar hospitales, colegios, jardines, vias,
parques, andenes, redes de servicios publicos, etcétera. Lo
que despierta admiracion por Bogota es que, administran-
do bien sus recursos, ha dado pasos significativos en el
camino de construir una sociedad mas justa y pagar su
deuda social. Las cifras son contundentes. La red de servi-
cios publicos cubre ¢l 100% en acueducto, el 94,9% en
alcantarillado sanitario y el 98% en energia eléctrica, Has-
ta junio 30 de 2003 el Régimen Subsidiado cubria 1.314.079
personas a través de 14 Administradoras de Régimen
Subsidiado (ARS) y en los dos tltimos afos se crearon
270.000 nuevos cupos. La esperanza de vida al nacer tien-
de a aumentar y para el quinquenio 2000-2005 se proyec-
ta en 73 afos. La tasa de mortalidad infantil pasé de 31,5
en 1985-1990 a una proyectada de 26,2 en el periodo 2000~

2005. En 2002 la tasa global de cobertura educativa neta
llegd a 89,9% y la tasa global de cobertura bruta al 98,2%',
El gasto en educacion representaba en 1991 el 6,9% del
total de la inversion social del Distrito, en 2002 llego al
27,4%". En el mismo periodo la inversion social pasé del
1,57% del PIB distrital al 7,61%. El promedio de 11 muer-
tes violentas diarias registrado en ¢l ano 2000 se redujo a
8,59 e¢n 2002, un descenso del 6,4%. De 1999 a 2002 las
muertes violentas bajaron de 64,7 a 47,8 por cada cien mil
habitantes. Los delitos de mayor impacto social disminu-
yeron un 16,3% entre 2001 y 2002, Transmilenio entrd en
operacion el 6 de enero de 2001 y hasta diciembre de 2002
habia transportado 326.895.513 pasajeros. Durante ¢l pri-
mer trimestre de 2003 el sistema movilizé un promedio
mensual de 480 buses, de los cuales se utilizaron diaria-
mente 399, que transportaron el 12,7% del total de perso-
nas que se movilizan en Bogota y ¢l 25% del total de pasa-
jeros que viajan en buses,

Inversiones tan contundentes como las que éstos y otros
avances suponen han sido posibles gracias al Estatuto Or-
génico y a la reorganizacion politico-administrativa y fis-
cal de la ciudad, asi como a los recursos contingentes ob-
tenidos por la venta de empresas publicas del Distrito. Pero
ya este gobierno debié enfrentar serias restricciones
presupuestales y no pudo cumplir metas tan importantes
como la construccion de colegios. Se ha llegado a un mo-
mento en que serd dificil mantener en ascenso la curva de
la inversién a no ser que crezcan la riqueza y la producti-
vidad. En palabras de Maria Eugenia Avendaio, vicepre-
sidenta de Gestion Civica y Social de la Cadmara de Comer-



cio de Bogoti: “Es preciso revisar el esquema financiero
para introducir ajustes que garanticen sostenibilidad. La
Administracion Mockus presentd alternativas para crear
fuentes de ingresos nuevas, como el cobro del alumbrado
publico y la plusvalia, que fueron rechazadas por ¢l Conce-
Jo, pero serd iremediable asumirlas porque si se postergan
la curva comenzari a caer y la ciudad tendri que enfrentar
una restriccion de la inversion™.

La amenaza de la insurgencia de trasladar la guerra a
las ciudades se ha concretado en actos y planes terroristas
que han obligado a las autoridades a redoblar esfuerzos
para garantizar la seguridad. Esto tiene implicaciones en el
presupuesto que podrian llegar a presionar todavia mas las
finanzas del Distrito si se acentia la disyuntiva entre segu-
ridad, por un lado, ¢ inversion social y en obras piblicas,
por el otro, lo mismo que entre estos dos frentes de inver-
sion. En la segunda mitad de la década de los noventa la
tasa de crecimiento econémico promedio anual fue de 0%,
en tanto que la poblacion aumenté a un promedio anual
del 2,7%. La balanza comercial fue negativa a lo largo de
la década y el desempleo crecié entre 1990 y 2000 del
9,43% al 20,23% de la poblacién econdmicamente activa®,
El conflicto armado, la desaceleracién de las economias
regionales y la situacion fiscal de Bogotd, comparativa-
mente mejor que la del resto del pais, hacen que la ciudad
sea cada vez mds un foco de atraccion para muchos co-
lombianos. Por citar s6lo un dato, en 2002 el desplaza-
micento forzado afecté en Colombia a una poblacién esti-
mada de 412,553 personas (un promedio de 1.144 por dia)
y del total de la poblacién desalojada durante el primer

trimestre de ese afo el 15,5% se trasladé a la capital del
pais®.

El indice de Desarrollo Humano (IDH)* de Bogotd es
superior al promedio nacional, lo cual quiere decir que la
ciudad es la que mejor calidad de vida y mejores oportu-
nidades ofrece en Colombia. No obstante, entre 1996 y
1999 ¢l IDH de la ciudad bajé un 3% (de 0,836 a 0,811),

"La tasa de cobertura bruta representa of nimero de alumnos matricu-
dos por nivel escolar [preescolar, primaria, media o superior) independien-
temente de su edad, La tasa de cobertura neta representa a los alumnos
matnculados pertenecientes al grupo de edad comrespondiente a su nivel
educativo, La diferencia entre las tasas de cobertura bruta y neta Indica la
proporcion de los recursos que estin siendo utiftzados en atender repeti-
clon y extracdad.

En 1993 sc invertia en educacian ef 0.07% del MIB distrital, en 1999 s
alcanzd ¢f 2,312% y aunque ka inversion bajo en fos afos siguientes. se
mantuvo por encima del 20,

"Emrevista realizada e 31 de julio 31 de 200)

*Alcaldia Mayor de Bogotd, Plan de Desarrollo Econdmico, Social y de
Obras Pablicas. Bogota D,C. 2001 -2004. Bogota para vivir todos del mismo
Lade, Bogotd: 2001, p. 15,

" Consultaria para los Derechos Humanos y ef Desplazamiento (CODHES).
"Mis de 90,000 desplazados en of primer trimestre de 2002, E1 destierto no

se detiene”. En: Codhes informa. Boletin de la Conswltoria para los Dene-

chos MHumanos y e Desplazamicnito. No. 41, Bogotd: mayo 9, 2002.
www.codbes.org.co/Boletines y Publicaciones.

" El indice de Desarrollo Humano (IDH) se ha convertido en la medida
mas completa para evaluar o progreso de kas naciones, Su chlculo se basa
en tres indicadores: la longevidad, medida como la esperanza de vida al
nacer; ¢l nivel educacional, medido como la combinackin de s tasa de
alfabetizacian de adultos y de la escolarizacion combinada de primatia, se-
cundaria y superior; y e ingreso, medido por ¢l Producto Intemo Bruto pot
persona (PIB per cipita). A través de los afos el 1DH se ha complementado
con el indice de Desarrollo relathvo al Género (IDG), que mide o avance en
L3 cquidad de géncro, y o Indice de Pobreza Humana (IPH), que muoestra of
peso de la poblackon excluida de los avances del desarrollo,
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sobre todo porque el desempleo y la presion poblacional
redujeron los ingresos de las bogotanas y los bogotanos en
un 11,8%. El indicador se recuperd entre los afios 2000 y
2001, pero el valor alcanzado fue ¢l mismo de 1994 (0,817),
lo que equivale a un retroceso de seis aios en el desarrollo
humano en la ciudad’. Aunque el indice de Necesidades
Bésicas Insatisfechas* paso de 15,1 en 1998 a 13,4 en 2001,
el indice de Pobreza® subio de 36,6 a 49,6 en ¢l mismo
periodo.

En ¢l momento de formularse el Plan de Desarrollo Bo-
gotd para vivir todos del mismo lado las cifras indicaban
que la ciudad encaraba (y sigue encarando) no un dilema,
sino un imperativo: ya que los impuestos y ¢l endeuda-
miento tienen limites muy claros y ficiles de prever, para
seguir creciendo, para ser mas fértil, para continuar orde-
nindose y aumentar la inversién Bogota estd obligada a
producir y generar riqueza. No hay mejor opcién. Tan ur-
gente como alcanzar coberturas universales en servicios
publicos, educacion, salud y bienestar es preguntarse por
la estrategia para impulsar el crecimiento econdmico de la
ciudad y obtener los recursos que demanda su desarrollo.
Por supuesto, no es esta la primera Administracion que
piensa al respecto, pero si la primera que convierte ¢l tema
en una prioridad de gobierno.

En el Plan 1995-1998 Formar ciudad de la primera Ad-
ministracién Mockus, uno de los objetivos era “buscar una
coexistencia viable y fértil del crecimiento del patrimonio
colectivo con ¢l mejoramiento individual y hacer asi mas
competitiva la ciudad y los individuos que en ella moran,
buscando la equidad y el progreso de todos™", Productivi-

dad urbana, una de las seis prioridades de este Plan, apun-
taba a “aumentar la fertilidad econdmica de la ciudad, me-
diante ¢l mejoramiento de las condiciones necesarias para
estimular las nuevas inversiones y facilitar el progreso de
los agentes econdmicos™". A fin de elevar la competitividad
de la ciudad se plantearon estrategias encaminadas a me-
jorar la eficiencia de los servicios piblicos y la organiza-
cidn e infraestructura del transporte terrestre y aéreo, ade-
mis de programas de capacitacion de trabajadores publi-
cos y privados, desarrollo de mejores métodos de gestion
y proteccion ambiental y armonizacién de las iniciativas
publicas y privadas en ¢l marco de una vision estratégica
de la ciudad, En esa Administracion se emprendieron gran-
des tareas de autonomia y saneamiento fiscal que facilita-
ron futuros proyectos urbanisticos y de construccion de
infraestructura. Con todo, este Plan todavia no consideraba
la productividad en ¢l sentido amplio que abarca educa-
cion, coordinacion publico-privada, movilidad y conecti-
vidad, promocién de la inversion e integracion regional.
En el Plan de Desarrollo 1998-2001 Por la Bogotd que
queremos, de la Administracion de Enrique Pefialosa, di-
versos aspectos de la productividad se hallaban dispersos
especialmente en las prioridades de Interaccion social, Mo-
vilidad y Urbanismo y servicios, en las cuales se ¢jecutaron
programas y proyectos para “responder a las expectativas
de los jovenes en el nivel de educacion media®, diseflando
y poniendo en marcha “un modelo pertinente a los reque-
rimientos del sector productivo y de la educacion supe-
rior™"%, También se inauguré ¢l Sistema Integrado de Trans-
porte Masivo Transmilenio y se cred el Banco de Tierras,



cuya entidad administradora, Metrovivienda, dio un vuel-
co a los esquemas tradicionales de construccion de vi-
vienda de interés social. Estas iniciativas, aunque en modo
alguno cabria calificarlas de aisladas y han tenido efectos
perdurables en la calidad de vida de la ciudad, no consti-
tuian tampoco una aproximacién integral a la productivi-
dad, como quiera que se ajustaban a una perspectiva ge-
rencial de la administracion publica que, aun con compo-
nentes intersectoriales en sus megaproyectos, no desem-
bocaba por fuerza en las multiples interrelaciones de
entidades y sectores que requiere un programa de desarro-
llo integral de la ciudad y la region.

Preguntarse por la productividad, hacer de ella un asunto
de Estado y abordarla con una metodologia interdisci-
plinaria ¢ intersectorial desde la misma discusion y for-
mulacién del Plan 2001-2004 Bogotd para vivir todos del
mismo lado, permitié elaborar un modelo de gestion y ac-
cién que rebasa la duracion de un periodo gubernamental.
El Objetivo de Productividad se creé para “incrementar la
generacion sostenible de riqueza y prosperidad colectiva
en la ciudad y la regidn, a través de la accién conjunta
entre lo publico y lo privado™. No es un programa de gene-
racién de empleo, aunque en eso debe redundar, sino una
propuesta mas ambiciosa que mira al futuro y termina sen-
tando a una mesa a representantes del sector pablico y del
privado con el cometido de disefar estrategias viables de
crecimiento econdémico y social. Esta manera de proceder
ensancho el horizonte de la planeacion y los siete progra-
mas que conforman el Objetivo de Productividad se com-
plementaron con las recomendaciones de la Consejeria de

Region y Competitividad del Departamento Administrati-
vo de Planeacion Distrital (DAPD). El resultado fue un pro-
yecto de largo aliento que ya no habla sélo de Bogotd,
sino de la ciudad-region Bogotd-Cundinamarca. En el trans-
curso de su despertar, Bogota ha comprendido algo que es
de sentido comin: sola no puede hacerse cargo de su cre-
cimiento, que es una condicion basica de su desarrollo,

DESCRIPCION DE UN OBJETIVO

Incluir en el Plan de Desarrollo un Objetivo de Produc-
tividad significa resaltar que existen nuevos dmbitos en
los que la Administracién de una ciudad debe actuar y que
de su forma de gobernar en ellos depende que pueda crear
las condiciones para la productividad y la competitividad.
¢Qué debe hacer ¢l gobiermo para que ocurran ciertos he-
chos en virtud de los cuales quienes tienen el capital lo

"Veeduria Distrital. Vivir en Bogota. Indice de Desarrolio Mumano, 1DH
Condiciones del #ire en Bogotd, Bogotd: 2002, pp. 5-6

"B indice de Necesidades Bisicas Insatisfechas (NBI) es utilizado por
todas las entidades distritales ¢ identifica fas carencias de los bogares con
TeSpecto a certos bienes y senvicios basicos para b subsistencia, Se mide por
medio de cinco clementos: vivienda inadecuada, vivienda sin serviclos pibli-
cos, hogares con hacinamicento critico, hogares con alta dependencia eco-
namica e inasistencia escolar, Se considera que la poblacion se halka en con-
diciones de miseria cuando registra dos o mas NBI

"Fl cilcuto de este indicador se basa en la estimacion del Ingreso necesa-
10 Pars ComMprar una canasta minima de alimentos para subsistir,

" Alcaldia Mayor de Bogotd. Man de Desarrolio Econdmico, Social v de
Obvas Publicas. Bogots D.C. 19951998, Formar ciudad. Bogotd: 1995, p. 1,

"Op.cit.p. 5

~ Nlcaldia Mayor de Bogotd, Plan de Desarrollo Econdemica, Social y de
Obras Publicas. Bogotd D.C. 1998-2001, Por la Bogoti que queremos. Bo-
gota: 1996 p. 6,



inviertan y generen empleo e ingresos? ;0 para que los
jovenes elijan cierto tipo de formacién porque les ofrece
posibilidades de trabajo? Estas fueron dos de las cuestio-
nes que se planted la Consejeria de Region y Competiti-
vidad. La conclusién fue que para crear condiciones que
fomenten la productividad y la competitividad de la so-
ciedad, un gobiero territorial puede explorar campos de
actuacion que en su mayoria no han sido abordados ex-
presamente desde lo local o han sido monopolio de la
Nacion. El primero atafie a la Administracién misma en
una doble perspectiva: la productividad de su propio apa-
rato, por un lado y, por el otro, qué va a entender por
productividad y cémo esa concepcion se va a reflejar en
politicas, acciones y decisiones, De alli s¢ desprenden la
estructura del Objetivo como tal, pero también la exigen-
cia de convertir la productividad en una razén de ser y de
hacer de las entidades distritales. Lo productivo no es sélo
algo que la Administracion debe promover afuera: tam-
bién tiene que ver con la organizacion del Estado. Por esta
via se llega al replanteamiento de la estructura adminis-
trativa del Distrito y al proyecto de acuerdo de reforma
que contempla, entre otras propuestas, la creacion de una
Secretaria de Planeacién y Competitividad con unas fun-
ciones y un cardcter distintos de los que tiene hoy en dia
¢l DAPD. La reforma administrativa recoge una idea de la
productividad pensada como uno de los Objetivos, mis
que del Plan de Desarrollo, del aparato publico distrital.
El Objetivo de Productividad echa mano de diversas
estrategias, programas y acciones: educacion y cultura para
la productividad, formacion de cadenas productivas, atrac-

ci6n de capitales, cultura tributaria, racionalizacion de los
costos de hacer, mantener y operar la ciudad y proyectos
de integracion regional. El orden en que se presentan los
programas es un itinerario para el desarrollo. La producti-
vidad empieza con la confianza y el conocimiento, la edu-
cacion y ¢l capital humano: con el trabajo. Por ¢so el pri-
mer programa del Objetivo es Bogotanos y bogotanas alta-
mente competentes, centrado en la formacion para el tra-
bajo y la certificacion de competencias. Asi se subraya
también que es en la formacion para el trabajo y la educa-
cion téenico-tecnoldgica donde se redistribuyen oportuni-
dades en una sociedad y que de ahi surge un capital social
-humano y econémico- que se irriga para la construccion
de ciudad fisica, siempre y cuando la Administracién en-
trelace proyectos fisicos con proyectos compartidos de la
sociedad. Pero también se necesitan dinero y una logistica,
un territorio ocupado por miquinas, vias y redes de comu-
nicacion. Vienen entonces los programas Prosperidad co-
lectiva, Bogotd atractiva, Bogotd crece con razon, Movilidad
inteligente y Plataforma integral de servicios.

Prosperidad colectiva se orienta a “promover el desa-
rrollo empresarial a través del reconocimiento de los dis-
tintos agentes en las cadenas productivas y la moderniza-
cion y consolidacion de las mismas”. En este punto entran
en consideracion fenémenos como el ATPA y el ALCA, las
integraciones continentales y la urgencia de agruparse ¢
interdependizarse a que aludiamos. Lo novedoso consiste
en que ¢l Estado convierta en politica esa invitacion a la
interdependencia y sugiera a los empresarios un método
para hacerlo. Es el principio de corresponsabilidad llevado



al terreno de la produccién. Si bien el programa Prosperi-
dad colectiva no contempla metas en generacion de em-
pleo, ha ayudado a trazar un rumbo para que las empresas
unidas en cadenas productivas sean mas competitivas, es-
tén mejor preparadas para desenvolverse en ¢l mercado
nacional, continental y global y, finalmente, crezcan y ne-
cesiten mas empleados.

Bogotd atractiva parte también de los retos que traen
consigo la globalizacion y el acuerdo americano de libre
comercio. Este programa hace énfasis en las facetas priva-
da y estatal de la productividad. Sus metas son “atraer
inversion doméstica y extranjera y mantener la inversion
productiva existente™ y "mejorar la eficiencia de las enti-
dades del Distrito reduciendo tiempos, riesgos y costos en
la instalacion y operacion de las empresas”. Bogotd crece
con razon, Movilidad inteligente y Plataforma integral de
servicios son tres programas con un objetivo comin: la
ciudad fisica, la modernizacién de la infraestructura y el
equipamiento y ¢l mejoramiento de las articulaciones en-
tre las redes de servicios. La planeacion incluye recuperar
el espacio publico y continuar elaborando las metodologias
y los esquemas de gestion que servirdn para acometer la
tarea de renovar el centro y habitarlo.

El aparato productivo y los factores de la produccion
se detendrin, no obstante, si siguen concentrindose en
Bogoti: es preciso realizar acciones en todo el territorio y
distribuir en él los beneficios que la capital viene acumu-
lando. Por eso al final encontramos el programa Unidos
para competir y vivir mejor, cuyo propésito es “institu-
cionalizar las relaciones interregionales ¢ impulsar las re-

laciones internacionales para desarrollar el potencial pro-
ductivo de la ciudad y la region™. De acuerdo con el articu-
lo 322 de la Constitucion de 1991, Bogota se organiza como
Distrito Capital y goza de autonomia para la gestion de sus
intereses. El articulo transitorio 41 de la Constitucién esta-
blecié asimismo que la ciudad debia contar con un estatu-
to especial que la dotara de herramientas juridicas preci-
sas y especiales. Los constituyentes concedieron dos afos
de plazo al Congreso de la Republica para que expidiera
dicho estatuto. Como el Congreso no lo hizo, el gobierno
nacional promulgé en julio de 1993 ¢l Decreto-ley 1421,
“Por el cual se dicta el régimen especial para el Distrito
Capital de Santafé de Bogotd™. En junio de 2003 el Congre-
so de la Republica aprobé un inciso al articulo 306 de la
Constitucion, con arreglo al cual el departamento de Cun-
dinamarca, el Distrito Capital de Bogota y los municipios
contiguos a éste podrin asociarse en una region adminis-
trativa y de planificacion especial cuyo objeto principal
serd ¢l desarrollo econémico y social. Este es un hito his-
térico en Colombia cuyos pormenores estudiaremos mas
adelante y es también el mayor logro de Unidos para com-
petir y vivir mejor. Lo que significa ¢l adjetivo “especial”
en la redaccion del inciso serd, sin la menor duda, objeto
de andlisis y razon de profundas transformaciones en la
ciudad-region y el pais,

La Consejeria de Region y Competitividad, creada para
determinar cémo puede actuar ¢l gobierno distrital en el
campo econémico con miras a fomentar la generacion de
riqueza y prosperidad, recomendd que, ademas de los pro-
yectos y metas de estos siete programas del Plan de Desa-



rrollo, el Objetivo de Productividad debia abrir cuatro nue-
vos frentes de trabajo. Primero, la Mesa de Planificacion
Regional Bogota-Cundinamarca y una estrategia de ges-
tion para hacer visible la necesidad de articular el territo-
rio con la Administracién. La discusion sobre productivi-
dad puso de manifiesto que debia comenzarse por enten-
der el territorio en que estd situada Bogota, una ciudad con
millones de habitantes y vinculos con los municipios de la
region, que no es sélo el espacio urbano sino también las
zonas con las que interactua para aprovisionarse y com-
partir lo que produce, Esos vinculos se extienden al terri-
torio contiguo, pero consisten asimismo en relaciones ho-
rizontales con otros gobiernos territoriales y relaciones
virtuales en torno a afinidades que engendran regiones
economicas y culturales.

El segundo frente son las relaciones entre el sector pu-
blico y el privado. No es posible aumentar la productivi-
dad sin acuerdos con los productores, porque son ellos
quienes poseen el capital y las posibilidades de impulsar
¢l ciclo econémico. La Constitucion estipula, por lo de-
mas, que Colombia es un Estado Social de Derecho, demo-
critico, participativo y pluralista, fundado en el respeto de
la dignidad humana, el trabajo y la solidaridad de las per-
sonas y la prevalencia del interés general. Un neologismo
no figuraba todavia en esa definicion de la naturaleza del
Estado colombiano: la corresponsabilidad, pero esta im-
plicito en las nociones de participacién, pluralismo y soli-
daridad. La politica publica en nuestro pais debe ser
participativa, ésa es una directriz constitucional que deben
acatar los planes de desarrollo. “Todos somos responsa-

bles de nuestro futuro™ es en sintesis ¢l mensaje. La con-
duccion de la sociedad no es sdlo tarea de sus politicos y
sus dirigentes, sino del conjunto de lo que ahora se llama
los actores sociales. Se espera y se trata de crear las condi-
ciones para que todos pensemos qué clase de sociedad
queremos ser y tomemos parte en su formacion. En esta
vision el Estado ya no es unicamente el gobierno, sino lo
que resulta de la participacion de la sociedad en la admi-
nistracion publica: el gobierno debe resolver las necesida-
des sociales en lo colectivo, la sociedad debe ayudar a que
esas necesidades se resuelvan al mismo tiempo a través de
lo individual y lo privado. Al iniciarse la Administracién,
se enfrentaba el dilema de cudl debia ser el interlocutor
del gobierno distrital en asuntos de productividad. Otro
logro de Unidos para competir y vivir mejor ha sido la crea-
cion del Comité Intergremial Bogota-Cundinamarca, ¢l in-
terlocutor de la Administracién Distrital para debatir las
decisiones y acordar planes de accion relativos a la pro-
ductividad.

El tercer frente era la Nacion, entendida como lo publi-
co y en especial los dos poderes que mds directamente
afectan la situacién de los entes territoriales: el legislativo
y el ejecutivo. La Consejeria de Region y Competitividad
propuso que debia elaborarse un esquema de trabajo para
saber qué se esta discutiendo en el Congreso y si sus efec-
tos son positivos o negativos para la ciudad-region, como
actuar para mitigar los problemas que surjan y cémo co-
rregir o potenciar las normas y cémo propiciar los vincu-
los entre el Alcalde y los congresistas de Bogotd y
Cundinamarca para proceder de manera coordinada cuan-



do se debatan temas relevantes. No se esperaba en el corto
plazo tener algo mds que capacidad reactiva, recordando,
sin embargo, que lo ideal es presentarle proyectos de ley
al Congreso que interesen a la ciudad y tramitar normas
propias para la ciudad y la regién. La aprobacion del inci-
so constitucional que hemos citado y el trabajo de banca-
da, aun en gestacion, de los congresistas de la ciudad y del
departamento para conseguir tal aprobacién dan testimo-
nio de que se obtuvo verdadera capacidad proactiva y, de
hecho, ¢l dinamismo que ha adquirido la integracion re-
gional es un impacto imprevisto en ¢l Plan de Desarrollo.
Con ¢l poder ejecutivo, por su parte, era indispensable es-
tablecer una agenda mediante la cual se pudicran definir
los grandes temas en que la Nacién y Bogoti trabajan con-
Jjuntamente: a qué obras y proyectos le apuestan, como se
integran los esfuerzos, como se manejan los principios de
subsidiariedad y complementariedad para la inversion pu-
blica y como se procede en los temas que deben gestionarse
ante los ministerios.

El cuarto frente eran las relaciones internacionales. En
un mundo globalizado tales relaciones no pueden ser ya
exclusividad del gobiemo nacional, sin mencionar que todo
lo que queda por fuera del territorio ya es el resto del mun-
do y que e¢n una e¢conomia territorial lo que Bogota-
Cundinamarca vende al resto del pais pertenece a sus mer-
cados externos. Las relaciones internacionales se extien-
den a los organismos internacionales, las agencias multi-
laterales y las organizaciones de ciudades, al igual que al
intercambio de experiencias con los gobiernos de otras
ciudades y al ¢jercicio de la cooperacion descentralizada

local, una tarea de transferencia de conocimiento y buenas
pricticas entre gobiernos con problemas similares, En cuan-
to concieme al comercio exterior, se sugirio que el gobier-
no distrital debia desempefar una labor de acompaiamiento
de quienes venden y mercadean la imagen de la ciudad y
participar en la venta, la atraccion de capitales y el apro-
vechamiento de la calidad de la ciudad para aumentar las
posibilidades de hacer negocios.

El Objetivo de Productividad se muestra asi como un
modelo de accién de gobierno (la Consejeria de Region y
Competitividad) y un modelo econémico para la ciudad-
region (los programas de Productividad). El conjunto re-
sultante cumple un doble propésito: atender problemas
prioritarios implementando una serie de politicas que se
traducen en inversiones y empezar a crear las condiciones
para que la institucionalidad publica y la privada asimilen
este nuevo enfoque de los dmbitos de accidon de un go-
bierno territorial. Las ganancias son para todos: el territo-
rio de Bogotd rompe las fronteras demasiado estrechas de
sus 300 kilometros cuadrados y se integra con el de sus
vecinos en un drea de 24.000 kilometros cuadrados donde
¢l desarrollo social y ¢l econdmico entrafian inmensos de-
safios, pero seguramente mayores oportunidades de au-
mentar la productividad y el bienestar, lograr una protec-
¢ién optima del medioambiente, conformar nuevos cen-
tros productivos en la regién y estimular una mejor distri-
bucion de la poblacién.

Bogota ha contribuido también a la discusién interna-
cional sobre ciudades y es un buen ejemplo de lo que
permite el ¢jercicio de la autonomia local. En la primera
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Administracion Mockus, Bogotd aprendio a buscar califi-
caciones de riesgo y obtener créditos sin recurrir a las
garantias de la Nacion. Eso enseiid que una ciudad es ca-
paz de garantizarse a si misma sobre la base de su calidad
fiscal y financiera soportada en el tamaio, la fuerza y la
dimension del mercado de una metrépolis. En la segunda
Administracion Mockus, el ejercicio de autonomia frente a
la Nacién y al Concejo Distrital se enriquecid con la di-
mension territorial, Los planteamientos que se han hecho
desde el Objetivo de Productividad a lo largo de esta Ad-
ministracion han introducido un cambio que trasciende
los resultados especificos de sus programas e incluso la
conceptualizacion sobre lo productivo y la productividad.
No solo se formulé el Objetivo, ademas se entendid que
para incluirlo en ¢l Plan de Desarrollo debian hacerse ajustes
en la Administracion y en su manera de llegar a la ciuda-
dania. Tampoco se redujo la productividad a las metas con-
cretas, cuantificables y tangibles del Plan de Desarrollo,
sino que se procurd hacer de ella una forma de gestion y
una estrategia para definir la posicion del gobierno local
ante los retos del futuro cercano.

LOGROS Y SALDOS

La nocién de productividad adoptada por esta Admi-
nistracion no se limita al crecimiento econémico ni al sec-
tor productivo como tal, de la misma forma que los sicte
Objetivos del Plan de Desarrollo Bogotd para vivir todos
del mismo lado no pueden comprenderse de manera aisla-
da, sino a la luz del enfoque transversal que los anima. De
acuerdo con ese enfoque, la politica plblica apunta a ser

integral, como quiera que las acciones en un terreno de la
vida social tienen lazos y repercusiones en todos los de-
mis. Lo crucial de la intervencién publica es la calidad y
las condiciones de vida de la poblacion, de donde se sigue
que en la plancacion del desarrollo la politica social y la
econdémica apuntan a un objetivo comun: la ciudadania.
Este énfasis en la dimension humana implica un concepto
de productividad que incluye la productividad personal y
la solidaridad como condiciones de la prosperidad colec-
tiva. O lo que es igual: los principios de corresponsabilidad
¢ inclusion social se manifiestan aqui dandole a lo econo-
mico lo que la Constitucion de 1991 resume en las pala-
bras Estado Social de Derecho. En un texto de hace casi
diez afos ¢l Alcalde Mockus escribia al respecto: "Se pro-
pone, como posible eje de un tal proceso, la nocion de
‘fertilidad’, que significaria algo asi como ‘productividad
simultinea en varios frentes’ En el marco de una tal pro-
pucsta, la capacidad de obedecer simultdncamente a siste-
mas de reglas culturales divergentes podria ser fuente de
fertilidad. Para ello deberia, por supuesto, respetar los co-
rrespondientes limites y promover altos grados de integri-
dad ¢ integracion moral™’,

Como sabe el lector, ¢l Plan Bogotd para vivir todos
del mismo lado no se formuld en términos de sectores (esto
es, en términos de metas para educacion, salud, bienestar,
empleo, etcétera) sino de Objetivos que involucran distin-
tos sectores y entidades. En el planteamiento de los Obje-
tivos se hace evidente cémo programas de Cultura Ciuda-
dana y Educacién, por ejemplo, se articulan con otros de
Productividad, Justicia Social, Ambiente, Gestion Pablica



Admirable y Familia y Nificz. Ademas de evitar la duplica-
cién de esfuerzos, se trata de potenciar las acciones ¢ im-
primir un cardcter mas horizontal a la estructura organiza-
cional de la administracion publica y una mayor integra-
lidad a la gestion. Para esta concepcién transversal ha sido
determinante también ¢l enfoque en poblaciones y territo-
rios. El acento recae en los niflos y las nifas, los jovenes,
las mujeres, los adultos mayores, etcétera, y en las distin-
tas, por no decir heterogéneas, distribuciones territoriales
de tales grupos poblacionales en la ciudad, teniendo pre-
sente que encierran una gran diversidad econémica y cul-
tural y necesidades igualmente diversas que requieren po-
liticas distritales flexibles y estrategias locales.

La planeacion por Objetivos y el enfoque transversal
son herramientas conceptuales y metodoldgicas que con-
ducen en la prictica al trabajo intersectorial ¢ interinstitu-
cional. A todo subyace la tentativa de dar una respuesta
integral a los problemas mas importantes de la sociedad.
Una buena forma de aproximarse al mejor resultado posi-
ble es no inducir a las entidades que manejan cada sector
a actuar independientemente, sino de modo coordinado en
todas las etapas de la intervencién publica. Eso es inter-
sectorialidad, Y ése es un saldo pedagogico determinante
que ha dejado esta Administracion, un aprendizaje de co-
municacién y cooperacion para la eficiencia y la eficacia
que representa un auténtico legado para la ciudad. Se ha
comprobado que es posible coordinar tareas entre entidades
y que al hacerlo se producen economias en ¢l trabajo co-
mun. Se ha aprendido que sumando esfuerzos se consi-
guen mejores resultados individuales y que las coberturas

y los impactos son mayores si la Administracion llega de
manera mas coherente a la poblacién. Los recursos se usan
con mas eficiencia en la medida en que se persigue un ob-
jetivo global trazado de acuerdo con una vision comparti-
da de ciudad.

Mcjorar la funcionalidad en Bogotd ha dependido del
programa Plataforma integral de servicios, uno de cuyos
mayores aportes desde el punto de vista institucional ha
sido la coordinacidn entre los directivos de las empresas
que prestan servicios publicos en Bogota (gas, energia,
telecomunicaciones, aseo, acueducto y el Instituto de De-
sarrollo Urbano). Ello permitio formar grupos de trabajo
interinstitucional centrados en temas como las articula-
ciones para intervenir el espacio publico y mejorar los
costos de construccion, la evaluacion de la satisfaccion
del usuario con los servicios publicos, la gestion social ¥
el mejoramiento de la georreferenciacion y las bases de
datos de la ciudad para unificar el plan de servicios publi-
cos y la informacion catastral. Esta labor de equipo ha
sido una ganancia para la ciudad, entre otras cosas porque
gracias a ella se ha logrado que las empresas de servicios
de Bogoti se presenten ante el Congreso Nacional de Ser-
vicios Publicos no como una sumatoria de entidades, sino
como un bloque homogéneo con capacidad de negocia-
¢ién a nombre de la ciudad. Ademads se evidencio la nece-
sidad de crear un organismo que coordine los servicios
publicos, tal como lo ha propuesto ¢l Alcalde Mockus al

Mockus S, Antanas. Anfibios caltirrles. moral y peoductividad. Archi-

vo magnético, Bogota: Universadad Nacional, 1994, p. 1
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Concejo Distrital. Seria una especie de Consejo Superior
de Servicios Publicos donde estarian representadas las di-
ferentes empresas a fin de garantizar las interrelaciones en
¢l ambito distrital y reducir los costos de construir ciudad.

Para consolidar la plataforma integral de servicios ha
sido muy importante definir un indicador del nivel de sa-
tisfaccion del usuario con los servicios publicos distritales.
La propuesta consiste en establecer una linea base para
medir la satisfaccion del usuario comun con respecto a los
servicios publicos y propiciar sinergias entre todas las
empresas de servicios. A través del programa Bogotd cono
vamos s¢ hizo una primera medicion en el afo 2001 que
arrojé un resultado de 3,55; en ¢l afo 2002 se llego a 3,80
y la meta para 2003 es situar el indicador en 4. La Empresa
de Teléfonos de Bogota (ETB) esbozd y ha comenzado a
trabajar en ¢l programa de telecomunicaciones para Cun-
dinamarca; la obtencion de la licencia para la nueva tec-
nologia telefonica de PCS en asocio con las Empresas Pu-
blicas de Medellin (EPM) es un éxito que proyecta a la
ciudad en el panorama nacional e internacional de las co-
municaciones.

En ¢l programa Movilidad inteligente la interinstitu-
cionalidad ha sido también un factor crucial. Este progra-
ma involucra cuatro entidades: Transmilenio S.A., la Se-
cretaria de Transito y Transporte (STT), la Defensoria del
Espacio Publico y el Instituto de Desarrollo Urbano (IDU).
También interviene la Secretaria de Obras Publicas, aun-
que funciona como una division del IDU porque esta sien-
do liquidada, El programa tiene dos componentes: por un
lado, circulacion, lo que implica la capacidad de trasladar-

se de un sitio a otro, de transformacion y movimiento; por
¢l otro, el concepto de inteligente, esto es, que la movili-
dad esté organizada racional y légicamente y responda a
las necesidades de los ciudadanos. Se trabajé sobre todo
en transportes y vias, entendidas estas ultimas como un
clemento vital del espacio publico. Funcionarios de
Transmilenio, el IDU y la STT se reunieron periddicamente
para definir sus estrategias de planeacion ¢ inversion y
buscar que el trabajo de cada uno sirviera a los propdsitos
de los demds. Lo prioritario, puesto que jalona la planeacion
de movilidad y la consolidacion de un verdadero sistema
de transporte, fueron las troncales de Transmilenio, sus
rutas alimentadoras y ¢l servicio de transporte publico
masivo de buena calidad. Durante esta Administracion se
consiguio que el gobierno nacional honrara sus compro-
misos con la ciudad y le entregara vigencias futuras de
recursos hasta el afo 2016, mientras que el Distrito com-
prometio la sobretasa a la gasolina hasta el mismo afho
para construir troncales, En noviembre de 2002 ¢l Distrito
y la Nacion firmaron un convenio, denominado Ofrosi nui-
mero 5, que garantiza los recursos para construir tres nue-
vas troncales: Calle 13-Américas, que entra en operacion
en octubre de 2003; Carrera 30, desde la calle 92 hasta los
limites con Soacha; y Avenida Suba, desde la calle 80
hasta la Avenida Ciudad de Cali. Asi, con las tres troncales
existentes mas el Eje Ambiental, Bogotd tendri siete
troncales de Transmilenio que transportarin aproximada-
mente a 1.300.000 pasajeros diarios y esa red adquirird
también una estructura transversal, no longitudinal como
hasta ahora. El IDU ha tenido a su cargo la infraestructura



(mantenimiento del espacio piblico y construccion de
troncales, rutas alimentadoras, estaciones, puentes peato-
nales, andenes, ciclorrutas, patios y portales). Transmilenio
S.A. se ha encargado de las licitaciones de los operadores
del sistema y de suministrar los buses.

Cuando las troncales de Transmilenio entran en fun-
cionamiento se desplazan a otras vias las rutas de trans-
porte ptblico colectivo administradas por la STT*. La co-
ordinacion interinstitucional hizo posible la expedicién nor-
mativa de seis decretos para reorganizar dicho transporte
a través de un esquema con dos mecanismos: disminuir ¢l
numero de buses mediante la chatarrizacién y controlar la
ilegalidad. Para que un empresario pueda operar un bus de
Transmilenio tiene que chatarrizar 7,7 buses de transporte
publico colectivo, lo cual ya es un logro, puesto que ini-
cialmente se exigia la eliminacion de 2,7. Por otra parte, se
calcula que en Bogotid hay unos 12.000 buses ilegales, asi
que se abrid una licitacion para equipar los buses legales
con una tarjeta electronica que permita identificarlos. Pronto
los usuarios verdn a los inspectores subir a los buses para
verificar sin son legales o no. De no serlo, serin traslada-
dos a unos patios y a través de un proceso legal expedito
se acreditard su legalidad o se chatarrizarin.

A medida que se desplazan buses por la entrada en ope-
racion de las troncales, asi se disminuya la sobreoferta, es
necesario preparar las vias para asegurar una movilidad
inteligente a los usuarios del transporte pablico colectivo.
El IDU y la STT presentaron con ese objeto al Concejo
Distrital un proyecto de valorizacién por cerca de 1,7 billo-
nes de pesos para ser cobrados en los afios 2004, 2007 y

2010, porque se proyecta que la troncal Calle 13-Américas
empiece a funcionar en 2004, la NQS-Suba en 2005 y las
nuevas troncales que se construyan en la fase tres hacia el
2010,

La integracion del sistema de transporte publico colec-
tivo con el sistema de transporte piblico masivo también
ha requerido una estrecha labor interinstitucional. Asumien-
do que estos dos sistemas no deben competir sino inte-
grarse en uno solo sin perder sus especificidades, se ha
propuesto que las rutas de transporte piblico colectivo con-
verjan con las troncales y sirvan como alimentadoras de
Transmilenio. La Secretaria de Trinsito y Transporte, en su
calidad de autoridad de transito y transporte de la ciudad,
debe entonces autorizar a Transmilenio sus rutas y fortale-
cerse técnicamente. Gracias al mejoramiento de sus proce-
s0s y sus bases de datos, la STT paso de tener recaudos por
multas y comparendos de 500 millones de pesos mensua-
les a un monto que puede ascender a los 5.000 millones.

La meta de disminuir los tiempos de desplazamiento de
las personas en la ciudad y reducir los viajes originados en
intercambio de informacion combina movilidad propiamen-
te dicha y conectividad. La conectividad es un elemento
importante de la movilidad porque agiliza el intercambio
de informacion y disminuye ¢l nimero de desplazamien-
tos. La Administraciéon ha hecho esfuerzos orientados a
aumentar ¢l nimero de lineas telefénicas y masificar el

'S¢ llama Sistema de Transporte Pablico Masivo al que administra
Transmilenio SA, y Sistema de Transporte Poblico Colectivo al que admi-
nistra la Searetaria de Transito,
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uso de la Internet, facilitando, por ¢jemplo, el pago elec-
trénico de los servicios publicos. Hasta junio de 2003 la
ETB habia instalado 9.214 lineas basicas, para un total de
64.259 lineas nuevas; en Internet Mundo Sin Limites con-
taba con 38.124 clientes y en Internet Extremo con 3.509.
En la disminucion de los ticmpos de desplazamiento han
tenido gran impacto la extension del Pico y Placa al trans-
porte publico, el crecimiento de Transmilenio y las inver-
siones en infraestructura vial, senalizacion y semafo-
rizacion. A diciembre de 2002, la velocidad promedio de
circulacion vehicular habia llegado a 26,9 k/h, mientras
que en ¢l mismo mes del aito 2000 era de 14 k/h. El tiem-
po promedio de desplazamiento de las personas se redujo
de 58,4 minutos a finales de 2000 a 51,4 a finales de 2002
en los tiempos totales de viaje'. También se ha contem-
plado disefar planes maestros de organizacién racional de
los equipamientos en la ciudad, de manera que las perso-
nas deban desplazarse lo menos posible para acudir, por
cjemplo, a un hospital o un centro de salud o parairala
iglesia.

Las ciclorrutas son un mecanismo alternativo de trans-
porte que cobra mayor importancia caca dia, incluso como
mecanismo de equidad. Bogotd posee en la actualidad una
red de 300 kilometros que es la mayor de América Latina;
algunas de sus deficiencias, como los postes en la mitad
de la via, se habrdn resuelto al final de la Administracion y
s¢ habrd mejorado asimismo en demarcacion, senaliza-
cién, iluminacion y conectividad. El Banco Mundial otor-
g0 unos recursos con los cuales se realizard en los proxi-
mos meses una campafa promocional de las ciclorrutas.

No hay que olvidar, de todos modos, que la mayoria de
los viajes en Bogota se hace a pie. Es ahi donde entra en
juego la coordinacién con la Defensoria del Espacio Pabli-
co para todo lo relativo a andenes, alamedas, plazoletas y
puentes peatonales. Hoy en dia no se construye en la ciu-
dad una sola obra publica sin andenes y se ha hecho un
gran esfuerzo para proseguir la construccion de alamedas,
La Administracién pasada empezo con la alameda El Por-
venir, que es la mas extensa de América Latina: 17 kilo-
metros a lo largo de cuatro localidades, incluyendo el mu-
nicipio de Soacha. Faltan algunos tramos que estan termi-
nandose. Otra gran alameda es Florida Juan Amarillo, en
el cruce de la calle 80 con el rio Bogotd. La alameda Danu-
bio Azul, entre Usme y Rafael Uribe, al sur oriente de la
ciudad, tiene kilometro y medio de longitud, contd con ¢l
apoyo del gobierno aleman y une dos barrios que han te-
nido grandes enfrentamientos, la Paz y Danubio, lo que
hace de ella un punto de encuentro y reconciliacion en un
sector muy deprimido de la ciudad. Ya fue aprobada la li-
citacion para concluir el parque Tercer Milenio y comple-
tar la recuperacion de la calle del Cartucho. También se ha
seguido trabajando en el parque de San Victorino, con res-
pecto al cual se hicieron algunas criticas por ¢l abandono
en que se lo habia dejado. En este momento se estan reno-
vando la plaza de Las Cruces, la plaza Espafa y la plaza de
Las Nieves. En el CAN se construyd la plaza de Los Caidos
con recursos provistos por las Fuerzas Militares. En el nor-
te de la ciudad sc hizo la T de la zona rosa, una obra que
ha demostrado ser un gran aporte a la reactivacion del
sector.



En el afto 2001 Bogota tenia 16.000.000 m? de espacio
publico, en 2004 se llegard a 23.000.000 m’, El proyecto
de valorizacién por un monto de 1,7 millones de pesos
para vias y transporte publico contempla la construccién
de 20 parques. En la actualidad cada bogotano tiene alre-
dedor de 4 m’ de espacio publico, la valorizacion en cues-
tién subiria ¢l indicador a 6 y la meta es situarlo en 10. Los
diferentes componentes del programa Movilidad inteligen-
fe constituyen una propuesta de intervencion integral cuyo
saldo pedagogico reside, precisamente, ¢n que ensefiaron
a la Administracion Distrital a contratar integralmente, pen-
sando en ofrecerle al ciudadano una oferta completa de
posibilidades de desplazamiento. Las alamedas, aparte de
un medio importante de movimiento, se han convertido en
¢jes de la interaccion ciudadana; los andenes y los puentes
peatonales, incorporados ya al sistema de transporte, edu-
can a la ciudadania en el uso adecuado del espacio publi-
€0 y son un medio de movilizacion inteligente. El proyec-
1o Vallas verdes, por medio del cual se garantiza que cier-
tas vias permanecerdn en buen estado al menos por dos
aflos, comporta un sistema de informacion y transparencia
en la distribucion y contratacion de los recursos de la
sobretasa a la gasolina, Vallas verdes ha hecho visibles las
inversiones en mantenimiento y alerta al ciudadano para
que exija que los recursos se inviertan y tenga conoci-
miento del destino de sus impuestos. Ligado a estos dos
aprendizajes se halla ¢l tema del impacto social y ambien-
tal de las intervenciones en el espacio publico, lo que lle-
vo a trabajar en obras mds respetuosas y a exigir a los
contratistas que determinados recursos no se gasten sino

en fines especificos, como la correcta sefializacion de las
vias.

Todos los contratos celebrados desde julio de 2002 por
cl IDU comprenden el mantenimiento, por dos afios cuan-
do se trata de vias y de espacio publico, y por cinco cuan-
do se trata de troncales de Transmilenio. Es necesario que
las futuras administraciones continien trabajando en la
cultura tributaria, es decir, la valorizacién cada cierto de
tiempo, puesto que vias como la Séptima, la Circunvalar,
la Caracas, la Autopista Norte, la calle 80 y las avenidas
Primero de Mayo, Boyacd y 68 son obras de malla vial
arterial que deben mantenerse a través de valorizacion.
Ese es el planteamiento que se ha presentado al Concejo
Distrital. La integralidad del esquema de contratacion de-
sarrollado por el programa Movilidad inteligente se refiere
asi al modelo técnico de priorizacion de recursos, la
integralidad misma de las obras y el aseguramiento de la
sostenibilidad y el mantenimiento,

El Objetivo Gestion Publica Admirable tiene un buen
cjemplo de transparencia en las contrataciones de gran
magnitud que celebré el IDU, merecedor de la mejor cali-
ficacién entre doce entidades del Distrito en una veeduria
realizada por la Cimara de Comercio de Bogota a la con-
tratacion de la troncal Calle 13-Américas y el tramo norte
de la Calle 30™. No sobra recordar que el aflo de mayor
contratacion en obras publicas durante la alcaldia de Enri-

Secretana de Hacienda Distrital, Logros de la Administracion Distriral
en los aftos 2001 y 2002, Bogota: 2003, p. 37,
" Camara de Comercio de Bogotd. Programa de veedurias. Veeduria a
Tramsmilerio, CD-Rom., Bogotd: 2003,
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que Pefalosa, reconocida por su alto impacto en la ciudad
fisica, fue 1999, con un total de 890.000 millones de pesos
y que en 2003 ¢l IDU ha comprometido recursos por 2,2
billones de pesos. La transparencia administrativa garanti-
za seguridad y ¢s una de las condiciones de la productivi-
dad y la competitividad del aparato estatal, al igual que una
herramienta para mejorar su eficiencia y un atractivo para
los inversionistas. Asi lo expresa Eduardo Jaramillo, pre-
sidente de Camacol: “A pesar de que haya sido fuente de
conflicto permanente durante la Administracion, ha sido
muy importante el estilo de hacer politica. Se ha manteni-
do una transparencia en la forma de hacer politica que es
sumamente atractiva para los empresarios, que inspira con-
fianza, una clase de confianza dificil de transmitir. Esa
transparencia en la Administracién pesa en la toma de de-
cisiones. Los empresarios tienen en cuenta esos factores a
la hora de hacer una inversion porque garantizan, hasta
donde es viable, estabilidad de largo plazo. Y es un cam-
bio cultural lo que hay detrds. Aqui las cosas se estdn ha-
ciendo bien, rectamente, de manera limpia y transparente
v esos elementos, fundamentales en la toma de decisiones
de inversion, hacen atractiva a Bogota™".

El Plan de Desarrollo contemplaba entre los proyectos
prioritarios del Objetivo de Productividad cuatro planes
parciales de renovacion de suelo en zonas del centro ex-
pandido con la gestién del Programa de Renovacion Urba-
na (PRU) para atraer nueva inversion inmobiliaria. Aun
cuando hay expectativas positivas en torno a lo que s¢ po-
dria hacer a este respecto en el cierre de la Administra-
cién, lo cierto es que en el momento de escribir estas me-

morias los planes no estdn listos, aprobados ni cerrados.
Lo mas interesante, con todo, del Programa de Renovacion
Urbana es la metodologia que ha desarrollado para que el
Estado sepa acompaiar procesos tan complejos como la
recuperacion de la calle del Cartucho y de San Victorino.
Los planes parciales son un instrumento que obliga a que
al menos el 51% de los propietarios de una zona esté de
acuerdo en un ordenamiento determinado y cumpla una
serie de requisitos (estudios de trafico y levantamientos
topogrificos, entre otros) que suponen un alto grado de
concertacion. En el sector de la plaza Espafa, ocupado
tradicionalmente por pequefios comerciantes de ropa usa-
da, la gestion del PRU facilité la negociacion y permitio
llegar a pactos que se tradujeron en un proyecto colectivo
de plan parcial. Algo similar se logré en ¢l matadero de
Guadalupe, donde se distribuye ¢l 70% de la camne de la
ciudad. De los dos mataderos de Bogota, San Martin y
Guadalupe, ¢l segundo es el mis grande. A orillas del rio
Tunjuelito, al mismo lado del matadero, se encuentra el
Frigorifico Guadalupe, adonde llega la carne del matade-
ro. Al frente, por relaciones funcionales, un barrio se trans-
formo en lugar de arriendo para expendedores de carnes y
derivados. Los vecinos del barrio instauraron una accion
popular motivada por el desorden reinante, las inadecua-
das condiciones de salubridad, la informalidad, la conta-
minacion del rio, el negocio de los mataderos ilegales que
también venden ahi su came y, en suma, un intrincado
problema urbano, ambiental y social. Los funcionarios del
PRU, con un mandato legal que les exigia mejorar las con-
diciones ambientales del sector, contactaron a los princi-



pales actores publicos y privados para proponer una solu-
cion conjunta: formalidad, un centro de acopio y manejo
industrial del negocio de cames. Ahora el acompanamien-
to del PRU consiste en ayudar a escoger un lote y disefar
un esquema de formalidad cuyos fundamentos sean el coo-
perativismo y la incorporacion a cadenas productivas.

El tema de la renovacion urbana se ha venido afian-
zando en Bogotd desde la anterior Administracion. Antes
existia una oficina llamada el Plan Centro, que funcionaba
en la Secretaria General de la Alcaldia Mayor y se ocupa-
ba del espacio publico. Fue ahi donde se dieron los prime-
ros pasos en renovacion urbana, consolidados luego a
través de diferentes estatutos de ordenamiento. En dicha
Administracién la ciudad contaba ya con una vision glo-
bal de sus problemas urbanisticos, se estaba trabajando en
la formulacién del POT, se disponia de la Ley 388, la cual
proporciona mds herramientas para el trabajo urbano, y
nacio ¢l Programa de Renovacién Urbana como oficina
adscrita a la Alcaldia Mayor. Posteriormente el Concejo
Distrital aprobé la transformacién del PRU en la Empresa
de Renovacion Urbana, una empresa comercial del Estado,
pero las limitaciones presupuestales y la necesidad de in-
vertir los recursos prioritariamente en el proyecto del par-
que Tercer Milenio aconsejaron continuar operando como
programa con una estructura organizacional horizontal y
una estrategia de gestion que es uno de los ejemplos mas
interesantes de intersectorialidad y transversalidad en la
Administracién Distrital.

Al PRU le competen el tema fisico y la renovacion ur-
bana, pero como sus proyectos tocan en realidad comple-

Jos tejidos sociales en los cuales la delincuencia organiza-
da no desempefia un papel menor, la gestion de este pro-
grama es totalmente intersectorial. Su labor consiste en
crear una estructura de gestion para que los propietarios,
comerciantes, residentes y demas ciudadanos involucrados
en proyectos de renovacion urbana se apropien de ellos y
participen en su ejecucion, asi como en coordinar la inter-
vencion de las entidades distritales llamadas a actuar en
cada caso. La Ley 388 establece que el Estado debe ser
proactivo, dictar normas para regular el crecimiento urba-
no y no esperar que la logica del mercado determine qué
tipo de ciudad se va formando. La tendencia histérica de
Bogoti indica que el crecimiento va a seguir teniendo lu-
gar en la periferia si no se hacen ejercicios que, aunque
costosos inicialmente, a la postre revertirin en grandes
retornos para la ciudad. Baste un ¢jemplo: en el Parque
Central Bavaria siete hectdreas que constituian una zona
industrial se convirticron en zona renovable y mediante
un proceso de desarrollo se le cedicron tres hectareas a la
ciudad. Se construyeron 70.000 m’ en comercio y vivienda
que hoy consumen servicios y pagan impuestos incompa-
rablemente mis altos que las siete hectireas originales de
zona industrial.

El énfasis en la productividad durante la actual Admi-
nistracién Distrital ha hecho evidente que la competitividad
de la ciudad pasa por su centro y que su valor como activo
es demasiado alto para dejarlo deteriorar ain mis. Piénsese
tan sélo en ¢l patrimonio cultural representado por los

Entrevista realizada el 15 de agosto de 2003
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museos, en ¢l patrimonio arquitecténico o en ¢l hecho de
que el centro de Bogota es en realidad una ciudad univer-
sitaria sede de catorce universidades, donde mis de la
tercera parte de las 1.700.000 personas que la habitan a
diario son estudiantes. La formulacion del Plan Zonal del
Centro Tradicional de Bogoti se hard con el apoyo del
Banco Interamericano de Desarrollo, que aportara la co-
operacion técnica a la Alcaldia Mayor. El Plan debe pro-
poner el modelo para la gestién publica que haga posible,
por una parte, anticipar las transformaciones del drea y
evitar su deterioro y, por la otra, prever las acciones estra-
tégicas necesarias para mejorar la competitividad y la ca-
lidad de vida. El convenio serd firmado en la segunda
semana de noviembre de 2003.

En ¢l mismo campo de la plancacion urbanistica el
programa Bogotd crece con razén hizo en esta Administra-
¢ién un avance crucial: crear mecanismos institucionales
sostenibles para ofrecer vivienda a familias de un salario
minimo vy traspasar lo que Andrés Escobar, gerente de
Metrovivienda, califica de verdadera “barrera psicologi-
ca” que impedia construir viviendas de interés social para
los mas pobres. Para quitarle la clientela al urbanizador
pirata Metrovivienda se propuso no s6lo construir casas,
sino hacerlas accesibles a una poblacion que gana menos
de dos salarios minimos y cuya inversion no puede supe-
rar los veinte millones de pesos. Desde la fundacion de la
empresa en 1999, la Administracion Distrital ha abierto un
camino que luego han transitado muchos constructores
formales y se ha confirmado que con este esquema de
gestion se puede atender un segmento poblacional que

antes estaba en manos de los urbanizadores piratas. Los
ahorros que produce la urbanizacién planificada son in-
sospechadamente grandes y benefician a todos los ciuda-
danos: “Las tasas de retorno de estas inversiones, medidas
en términos econdmicos, son superiores a las de Trans-
milenio y de cualquier otra inversién que se haya evalua-
do en toda la historia, superiores incluso a las del tinel de
La Linca. No hay proyecto, no hay inversion publica re-
ciente que le genere mas retornos a la ciudad, en este caso
por la via de los ahorros, que crecer de manera bien plani-
ficada™".

Las mayores limitaciones del sistema de Metrovivienda
provienen de su rigidez y de la dependencia de las politi-
cas nacionales y la vulnerabilidad al entorno financiero de
la vivienda, las cuales se tornaron criticas en 2003. Para
que el modelo de banco de tierras funcione, se necesitan
constructores que compren los terrenos y construyan ca-
sas, pero los constructores necesitan a su tumo que las
familias tengan los tres componentes de la financiacion:
cuota inicial, subsidio y crédito. En 2003 los bancos deja-
ron de dar crédito a las familias de uno a tres salarios
minimos y los constructores, al no tener demanda, dejaron
de comprar terrenos.

Pese a su estancamiento, el esquema de Metrovivienda
ha transmitido un mensaje de cultura ciudadana y demo-
cratica, porque brinda a quienes cumplen las normas el
beneficio de una vivienda y un entorno dignos. En ese
sentido, es una fuente de legitimidad del Estado, pero ali-
menta también una paradoja: ¢l asistencialismo estatal pre-
mia a la larga la urbanizacion ilegal y fomenta la contra-



diccion entre los ideales urbanos y las politicas de gasto
social asistencial. Para decidir a quién le entrega un carné
de afiliacion a la salud subsidiada y a quién le da educa-
cion gratuita, ¢l Estado evalia la calidad de la vivienda y
del entorno donde viven los solicitantes. Cuanto peores
sean la vivienda y el entorno mas probabilidad tendri una
familia de obtener subsidios y beneficiarse del gasto so-
cial. El mayor desafio estriba, por consiguiente, en contro-
lar la urbanizacién pirata. Aunque se sabe que en Bogota
existen 149 puntos de crecimiento pirata, no se cuenta con
estadisticas al respecto por su misma clandestinidad. Los
dafios que se causan a la ciudad son inmensos, tanto desde
el punto de vista monetario como por la deslegitimacion
del Estado que traen consigo. El negocio de los urbaniza-
dores piratas consiste en vender tierra sin infraestructura a
precio de tierra dotada, previendo que el Estado hard las
obras necesarias para desmarginalizar los barrios. Esa ex-
pectativa se incorpora al precio y a medida que la desmar-
ginalizacion se toma mds automitica sube mds el precio
de la tierra bruta. El alto precio que deben pagar los mas
pobres se transforma asi en un mecanismo informal de
asignacion de subsidios y un sistema perverso por medio
del cual los urbanizadores piratas se apropian del gasto
social. Todo lo contrario de la cultura ciudadana, el respeto
de las normas y la disminucion de la cultura del atajo.

En el programa Prosperidad colectiva la busqueda de la
integralidad y la corresponsabilidad se traslada al plano
empresarial. Entre los objetivos de Prosperidad colectiva
figuraba identificar las diez cadenas productivas con ma-
yor capacidad para generar valor agregado. El trabajo se

llevé a cabo especialmente a través del Consejo Regional
de Competitividad, que surgié por iniciativa la Alcaldia
Mayor, la Cimara de Comercio de Bogotd y los industria-
les. En ¢l seno de este Consejo se formé el Grupo de Ca-
denas Productivas, inicialmente para reunir a los repre-
sentantes de los diferentes eslabones de las cadenas exis-
tentes y hacer que se conocieran entre si, pero la dinami-
ca del proceso rebaso las metas y se consiguié mucho mas
que identificar las cadenas. En la actualidad existen die-
ciocho cadenas que se fortalecen de modo sostenido y la
ciudad dispone de herramientas para aprovechar las po-
tencialidades del modelo.

El segundo componente de este programa tiene que
ver con el manejo de las basuras, lo que por definicion
supone relaciones con los Objetivos de Ambiente, Cultura
Ciudadana y Justicia Social (esto ultimo por la poblacion

" Entrevista con Andrés Escobar, Gerente Metrovivienda, julio 16 de
2001, Vale L pena citar también un estudio de la Universidad de los Andes

“El costo de urbanizar un lote en un barrio subnormal esti pot ¢l orden de
doce millones doscientos mil pesos [S$1.2.179.404, valor a enero de 20013), Bl
costo para whanizar un lote en una cludadels planificada como lo o la
Civdadela El Recreo, estd por ¢l orden de cinco millones de pesos
[$4.951,441), (...) El valor de casi cinco millones de pesos como costos par
urbanizar un predio en una cludadela desarrollada por Metravivienda, e
recuperado por Metrovtvienda por L venta de bos peedios a los urbanizado-
res formales que se encargan después de tramferir este costo a los compra-
dores de vivienda, Un remanente de un milldn ochocientos mil pesos
[$1.777.490), s ¢l costo total por predio uthanizado asumido por of Distri-
to. De esta forma, ¢l sobeecosto para b cludad por urbanizar un predio en
un barrio subnormal es del orden de dicz millones quinientos mil pesos
($10,401.913)". Mantique, Juan D, Cosro prosedio de nonmalizar un predio
subinormal en Bogotd D.C. Tesis de grado, Departamento de Ingenieria Civil
y Ambiental, Bogota: Universidad de los Andes, 2003, p. 67.
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que tradicionalmente ha ¢jercido el oficio de reciclaje de
basuras). Una de las metas de Prosperidad colectiva, consis-
tente en crear un parque tecnologico de reciclaje, fue re-
planteada en el marco del Plan Macstro de Residuos Séli-
dos, y la Unidad Ejecutiva de Servicios Publicos (UESP) y
¢l Departamento Administrativo del Medio Ambiente (DA-
MA) adoptaron un sistema de bodegas satélite, Se identifi-
caron catorce bodegas para atender toda la ciudad y en la
licitacion de la recoleccion de basuras se acordd estable-
cer un circuito semanal de recoleccion de material recupe-
rable. Aqui entra en juego un elemento de cultura ciudada-
na, puesto que el funcionamiento del sistema depende de
que los bogotanos depositen en bolsas negras ¢l material
no recuperable y en bolsas blancas el reciclable, que serd
recogido una vez a la semana. Este es el modelo vigente
en la actualidad y se planea que los recicladores tradicio-
nales se asocien en una cooperativa y compren camiones
para transportar los materiales.

El Parque Industrial Ecoeficiente sera el primer
ecoparque de la ciudad y reunird alrededor de 100 indus-
trias del sector de las artes graficas. Ubicado en la carrera
27 con calle 21, cerca de Paloquemao, brindara solucion a
la problemética de los empresarios desalojados del sector
de Santa Isabel y alternativas para cumplir los requeri-
mientos del Plan de Ordenamiento Territorial. El parque
contribuird a formalizar las empresas que lo integren y
promoverd la mentalidad de trabajo conjunto indispensa-
ble para que esas empresas tengan mayor capacidad de
respuesta ante negocios de gran envergadura y se mejore
la estabilidad del sector. La puesta en marcha de un centro

de reciclaje y compactacion de papel ayudard también a
mancjar los problemas asociados a la generacion de resi-
duos, fomentari su comercializacion y disminuird la carga
recolectada por la empresa de aseo. Al agregar valor a
dichos residuos se generardn ganancias y se incrementara
la productividad de los empresarios.

Una caracteristica de las politicas para fomentar la pro-
ductividad y la competitividad ¢n esta Administracion es
la vision de mediano y largo plazo. Se entiende que para
modemizar el aparato productivo de la ciudad y la region
debe procederse de manera andloga a como se ha hecho
en el campo de la cultura ciudadana: despacio pero con un
rumbo y un norte claros. Desde la primera Administracion
Mockus los programas de cultura ciudadana han tenido un
componente de cultura tributaria, consistente en informar
a los bogotanos por qué deben pagar impuestos, qué im-
puestos se les cobran, a qué se destinan los recursos, qué
peso se otorga a qué rubros y como esos impuestos ayu-
dan a construir ciudad. Ademas, se insiste en que a través
del control social sobre los recursos la ciudadania puede
colaborar para mejorar la gestién de las entidades y se ha
buscado facilitarle al ciudadano la cancelacion de sus im-
puestos por medio de pago electrénico, mejoras en la aten-
cion, informacion mas clara, creacion de una pagina web,
etcétera. En esta Administracion, y como quicra que el
Concejo Distrital no tomaba decisiones en temas tributa-
rios con la rapidez esperada, se apeld a la ciudadania,
instandola a aportar recursos voluntariamente. El sistema
de aporte voluntario fue creado mediante el Decreto 40 de
2002 y contemplaba en un principio la posibilidad de que



el contribuyente pagara un 10% adicional sobre el impues-
to predial. La campana 110% con Bogotd se complementd
con un ejercicio de presupuesto participativo y los contri-
buyentes voluntarios tenian derecho a elegir entre quince
proyectos a cual querian que se destinara su dinero. Los
seis proyectos mas votados fueron: Atencidn a mayores de
60 anos en condiciones de pobreza, Atencién a poblacion en
alto riesgo, Centros educativos en zonas marginales, Empleo
para jovencs de la calle y Complemento alimenticio. En el
aflo 2003 el sistema de pago voluntario se extendio a los
impuestos de vehiculos, predial, industria y comercio, y
avisos y tableros. Se tiene planeado institucionalizar el sis-
tema para que todos los afos el Distrito pueda pedir un
10% de aporte voluntario adicional y esto se convierta en
una herramienta alternativa para evaluar la gestion de los
gobiernos. En 2002 hubo 63.000 declaraciones de impues-
to predial que aportaron el 10% adicional, a septiembre 10
de 2003 el nimero de contribuyentes ascendia a 45.753 y
¢l monto recaudado era de $843.982.280. Aunque en tér-
minos monetarios el volumen de recursos es pequeflo si se
lo compara con el presupuesto del Distrito, Bogota ha he-
cho asi un ejercicio valioso de cultura tributaria y presu-
puesto participativo. Mas aun si se tiene en cuenta que la
mayor proporcion de contribuyentes voluntarios se regis-
tré en algunos de los sectores mas pobres de la ciudad y
que incluso hubo firmas donde el empresario que habia
decidido pagar el 10% propuso a sus empleados decidir
entre todos por cuiles proyectos votar.

Por medio de la cultura ciudadana, la cultura tributaria
y la cultura para la productividad Bogotd ha demostrado

que existen otras formas de enviar mensajes de politica
social a los grupos de poblacion no escolarizados y que se
ha comprendido que una de las principales condiciones
del desarrollo es la educacion. Ciudadanos mejor capaci-
tados garantizan procesos mis elaborados y con mas ri-
queza. Una sociedad educada y ordenada que respete nor-
mas y acuerdos serd mas productiva y competitiva. El pro-
grama Bogoranos y bogotanas altamente competentes, coor-
dinado desde la Secretaria de Educacion del Distrito (SED),
apunta a formar ciudadanos mas productivos y una ciudad
que sea fuente de aprendizaje y autoaprendizaje. El pro-
grama incluia dos proyectos prioritarios: Formacién técni-
ca, tecnoldgica y de oficios comunitarios y Mejoramiento de
la calidad académica y del nivel de competencias laborales,
pero se le adicionaron elementos que no estaban previstos
en ¢l Plan de Desarrollo y se le han sumado actores que
aportan productivamente a la ciudad mediante su cualifi-
cacion ocupacional. Hasta el momento se podria hablar de
logros parciales, pues el programa esta comprometido con
temas complejos de mediano plazo. Se pretende mostrar a
la ciudad que la educacion y la formacion son centrales
para la productividad y crear instrumentos para la certifi-
cacion nacional e internacional de competencias. Los sis-
temas de acreditacion de competencias apenas se estin
instaurando en ¢l pais y Bogota espera ser lider en ¢l terre-
no. Uno de los principales logros de Bogoranos y bogota-
nas altamente competentes es haber puesto en la agenda
publica ¢l tema de las competencias en ¢l mundo del tra-
bajo mediante la sensibilizacion de las instituciones edu-
cativas y los empresarios.
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El proyecto Politécnicos comunitarios: un modelo
integrador de la educacion laboral para el desarrollo com-
petitivo local ha buscado impactar la competitividad en
la ciudad mediante la cualificacion de la educacion no
formal para el trabajo y la articulacion con ¢l nivel téc-
nico de educacion superior. Se trata de un sistema abierto
y flexible cuyo objetivo es mejorar la productividad y
la competitividad de Bogotd en estrecha colaboracion
con ¢l sector empresarial. La meta es democratizar el
acceso a la educacion de los ciudadanos mayores de 16
afos y ampliar la cobertura de la oferta educativa de
acuerdo con las demandas del sector productivo y las
necesidades y particularidades locales. La idea se ha
inspirado en los Community colleges, caracterizados por-
que fomentan la democratizacion, la flexibilidad, la
transferencia y el desarrollo local. De manera coordi-
nada con el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA)
se¢ propone establecer alianzas entre los sectores pro-
ductivo y educativo, fijar estindares de desempefio (nor-
mas de competencia), disefiar un sistema de educacion
laboral basado en competencias y expedir certificacio-
nes laborales. Ya se han realizado prucbas piloto loca-
les en Barrios Unidos, Usaquén y Kennedy en los ren-
glones de madera y muebles, mecdnica automotriz, ser-
vicios y comercializacion, y textiles y confeccion. Tam-
bién se han cfectuado pruebas piloto distritales en
Usaquén, Barrios Unidos, Fontibon, Puente Aranda y
Engativa en alianza con ACOLFA y ASOPARTES, la Uni-
versidad Minuto de Dios, las Secretarias de Salud y Edu-
cacion, el SENA y ¢l Ministerio de Salud.

Las metas del proyecto tuvieron que ser replanteadas
en vista de las dificultades econémicas que atraveso el
Distrito y el proyecto integrd la certificacion de compe-
tencias, las acciones del Instituto Distrital para la Protec-
cion de la Nifiez y la Juventud (IDIPRON) en capacitacion
y las de otras entidades, incluida la SED, orientadas a iden-
tificar las posibilidades de insercion de los jovenes bachi-
lleres en el mercado a través de la educacién no formal.
En IDIPRON se enganchan los jovenes de la calle, se los
forma en un proyecto de vida y se los vincula a una acti-
vidad productiva, limpieza de andenes o zonas verdes,
construccion de calles, etcétera. Recientemente se incor-
poré un nuevo ingrediente: formar a los jévenes para ¢l
trabajo asociativo con ¢l objeto de que conformen coope-
rativas y puedan prestar servicios a empresas como el Ins-
tituto Distrital de Recreacién y Deporte (IDRD), el DAMA y
la Empresa de Acueducto y Alcantarillado. En Mision Bo-
gotd, Transmilenio y la Empresa de Acueducto se ofrece
capacitacion en labores especificas que son un aporte a la
productividad de la ciudad, por ¢jemplo, por la via de la
ensenanza de normas,

Como etapa previa a la expedicion de certificaciones
se ha venido elaborando una caracterizacion de la educa-
cion no formal en Bogoti: cudnta y de qué tipo se cstad
dando y cudles son las demandas del sector productivo.
Cuando se habla de educaciéon no-formal generalmente se
hace referencia a cursos cortos, de 120 6 160 horas, mu-
chos de ellos de dudosa calidad. La intencion es registrar
esa oferta para ordenarla y cualificarla. En educacién for-
mal se han llevado a cabo acciones para brindar a los es-



tudiantes orientacion en formacion de competencias labo-
rales, haciendo énfasis en capacidades como trabajo en
grupo, manejo de recursos, sistemas y computacion. En
algunos colegios sc ofrece formacién para el trabajo en
competencias especificas que reciben acreditacion y, en
alianza con Sisco System y Microsoft, se dictan cursos que
permiten a los estudiantes centificados trabajar en el pais o
fuera de ¢€l. Tales alianzas con el sector productivo serin
fundamentales en ¢l mediano plazo, porque en la medida
en que el sector educativo forme y acredite un producto
éste debera ser legitimado por los gremios de la produc-
cion a través de las contrataciones.

Mencionemos, por ultimo, el proyecto Bogord y Cun-
dinamarca bilingiies en 10 anos, puesto en marcha como
parte del acuerdo de voluntades y el didlogo con el sector
privado que han hecho posible la creacién de la ciudad-
region. El objetivo general de este proyecto es formar ciu-
dadanos y ciudadanas capaces de comunicarse en inglés
con estandares internacionalmente comparables, de tal for-
ma que Bogotd y Cundinamarca se inserten en los proce-
sos de comunicacion universal, la economia global y la
apertura cultural, Los objetivos especificos son: 1) disefiar
una estrategia concertada entre el sector piblico y el pri-
vado para alcanzar niveles de dominio de una segunda
lengua en los sectores educativo, empresarial, de la ciuda-
dania y de las comunicaciones, 2) garantizar la competen-
cia comunicativa bilingiie de los estudiantes y docentes de
la ciudad-region en todos sus niveles, 3) emprender accio-
nes conjuntas publico-privadas que fomenten la prictica y
la generacion de bienes y servicios bilingiies en la gestion

¢ internacionalizacion del sector productivo de la region, y
4) promover acuerdos de trabajo conjunto en torno al uso
de la comunicacién bilingiie en espacios y servicios publi-
cos y en ¢l sector de las comunicaciones.

Hasta ahora se han fijado metas a diez afos para los
cuatro sectores involucrados y se han puesto en marcha las
siguientes acciones: 1) adopcion de un marco internacional
de estandares de dominio de una segunda lengua, 2) con-
formacion del Grupo Gestor y de cuatro mesas de trabajo
correspondientes a los sectores educativo, empresarial, de
ciudadania y de medios de comunicacion, 3) integracion
con ¢l Comité Asesor Regional de Comercio Exterior
(CARCE) y la Cimara de Comercio de Bogotd, 4) diagnosti-
co del dominio del inglés entre docentes v estudiantes de
undécimo grado en la capital, 5) diagnéstico del dominio
del inglés en Cundinamarca, 6) programa de fortalecimien-
to del inglés para ¢l personal administrativo de la SED y 7)
proyecto piloto de inglés intensivo en instituciones educa-
tivas distritales de la SED. Bogotd v Cundinamarca bilin-
glies en 10 asios es una propuesta ambiciosa que deberd ser
sostenida por las préximas administraciones distritales y
departamentales porque elevard la competitividad de la ciu-
dad-region y serd un aporte significativo a su integracion a
las corrientes culturales del mundo global.

El objetivo del programa Bogotd atractiva es convertir
la ciudad en una buena fuente de empleo y generacion de
recursos para que sea competitiva frente a las demas ciu-
dades latinoamericanas en la pugna por la localizacién de
empresas y funcionarios, El primer punto que se tuvo en
cuenta fue la eficiencia. A comienzos de la Administracion
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Standard & Poor's

* Moneda extranjera BB
* Moneda legal BB88-
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* Moneda extranjera 8B
* Moneda Legal BB8-
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* Maneda extranjers Ba2
* Moneda legal Baa3

Fuente: Secretarta de Hacienda.

para crear una empresa en Bogotd el inversionista debia
cumplir tramites que demoraban hasta dos meses durante
los cuales tenia que recorrer varias entidades. Las dos pri-
meras metas del programa fueron crear y poner en marcha
una ventanilla unica de atencion al empresario y dismi-
nuir a ocho el nimero de dias de tramite ante el Distrito
para la creacion de una empresa. Si bien ¢l programa re-
quirié ciertas inversiones, se basé en una gestion por com-
pleto transversal. El Objetivo Gestién Piblica Admirable
contemplaba ya la disminucién de tramites ante ¢l Distrito
y ¢l mejoramiento de la atencion al ciudadano, de modo
que las metas de ventanilla unica y reduccién de trimites
fueron asumidas por la Secretaria General de la Alcaldia,
desde donde se coordina Gestion Publica Admirable. Con
la Camara de Comercio de Bogota se hizo un convenio
para implementar la ventanilla tnica en sus sedes y, al
momento de escribir estas memorias, la duracion de los
tramites se ha disminuido a un dia, con lo que se ha pasa-
do de dos meses y al menos seis ventanillas a una ventani-
lla y un dia. Se espera que en el futuro todas las sedes de
la Cimara de Comercio tengan ventanilla unica y existira
una en ¢l primer SUPERCADE, el cual entrard en funciona-

miento a finales de 2003 en la primera planta del Centro
Administrativo Distrital. Alli se ofrecerd a los usuarios la
posibilidad de realizar en un solo lugar, ¢n una especia de
supermercado de servicios, todos los trdmites que deban
hacer ante ¢l Distrito.

Dos condiciones mas para que Bogota sea atractiva son
la estabilidad fiscal y una “adecuada” capacidad de endeu-
damiento, La meta del programa era sostener la califica-
cion internacional de Bogotd y mantenerla como la mejor
del pais. En 2002, y por primera vez en la historia del Dis-
trito, se alcanzé la maxima calificacion de riesgo (AAA)
para las emisiones de bonos vigentes y para ¢l Programa
de Emision y Colocacion de Bogota D.C. El Distrito solicité
también por primera vez la calificacion de la Agencia Cali-
ficadora de Valores Moody's, la cual otorgé grado de in-
version a las obligaciones en moneda legal y el mismo
grado de la Nacion a las obligaciones en moneda extranje-
ra. En la tabla aparecen las calificaciones vigentes de acuerdo
con las distintas agencias. Es importante recordar que la
calificacion de las agencias calificadoras de valores inter-
nacionales para las obligaciones en moneda extranjera de
Bogoti ha estado sujeta al techo dado por la calificacion de



la Nacion. La Secretaria de Hacienda, como entidad en-
cargada del presupuesto del Distrito y del recaudo de im-
puestos, ha tenido a su cargo el cumplimiento de esta meta.

Bogota atractiva significa igualmente Bogota turistica
Y. en la tarea de mejorar la prestacion de servicios a los
turistas, la gestion intersectorial produjo un impacto im-
previsto en el que vale la pena detenerse. El Instituto
Distrital de Cultura y Turismo (IDCT) diseiié un proyecto
para modernizar los sitios de atencion turistica situados
en ¢l aeropuerto El Dorado, la Terminal de Transportes, la
sede central del IDCT, el Teatro Jorge Eliécer Gaitan y el
Centro Internacional y expandirlos a otros lugares de la
ciudad. Las restricciones presupuestales pusieron en en-
tredicho la ejecucion del proyecto, pero al mismo tiempo
dieron pie a una alianza fructifera entre ¢l IDCT y la Se-
cretaria General de la Alcaldia que condujo a crear los
TURISCADE, utilizando la infraestructura informdtica exis-
tente en los Centros de Atencion Especializada (CADE) y
llevando a ellos la informacién turistica de la ciudad. La
meta inicial se rebasé hasta llegar a quince puntos de
atencion turistica: los cinco basicos del IDCT y diez
TURISCADE.

Un logro general del Objetivo de Productividad es ha-
ber conseguido que la Administracién incluyera entre sus
prioridades las relaciones con el sector privado para me-
jorar la calidad de vida en la ciudad. En el terreno de los
servicios publicos, CODENSA funciona de manera priva-
da y Gas Natural es privada, mientras que el Distrito ¢s
mayoritario en las otras entidades; pero ha habido una
valiosa labor de equipo entre unas y otras para desarrollar

la plataforma integral de servicios. Aunque éste no es un
campo donde se pueda medir el resultado directo, resulta
fundamental que se haya fomentado por esta via la
corresponsabilidad, incorpordndole la necesidad de desa-
rrollar los mecanismos para crear la ciudad-region Bogo-
ta-Cundinamarca.

A juicio de John Karakatsianis, presidente del Comité
Intergremial™, queda pendiente una tarea crucial en rela-
cion con el Plan de Ordenamiento Territorial (POT). Se estd
trabajando en los ajustes indispensables para acoplar el
POT a las realidades y necesidades de la ciudad-region,
como es la reglamentacion de las Unidades de Planeamiento
Zonal (UPZ). De las mas de cien UPZ que tiene Bogoti, tan
solo el 10% son de uso predominantemente industrial y es
muy importante que los empresarios y la Administracion
disefien de manera conjunta las caracteristicas a que ellas
deben obedecer. En las zonas industriales de Bogota se
carece de andenes, los pavimentos estdn en mal estado, no
hay alumbrado publico suficiente, seguridad ni parques,
pese a que los contribuyentes establecidos alli pagan las
tarifas mas altas de servicios e impuestos de la ciudad. Los
empresarios, por lo tanto, se sienten con derecho a recla-
mar que a las zonas industriales lleguen los andenes, los
parques, las alamedas, los pavimentos, la seguridad y el
alumbrado, entre otras cosas porque alld trabajan grandes
comunidades de todos los estratos sociales que no dispo-
nen de alternativas de recreacion y alimentacién en su
tiempo libre.

" Entrevisia realizada o 17 de julio de 2001
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AGENDA DE LA PRODUCTIVIDAD

En ¢l marco del programa Unidos para competir y vivir
mejor, ¢l 8 de febrero de 2002 el Alcalde de Bogotd, el
Gobernador de Cundinamarca y el Director de la Corpora-
cién Autonoma Regional (CAR) firmaron un acuerdo para
fortalecer los lazos de cooperacion entre el Distrito y ¢l
departamento y poner en marcha un proceso de ititcgra-
cion cuya primera etapa duraria los tres afos del actual
periodo de gobierno. La idea de esta Mesa Regional de
Planificacion Bogotd-Cundinamarca era obtener resulta-
dos en términos de ordenamiento territorial, planificacion
regional, ¢jecucion de proyectos y un marco institucional
para gestionar los acuerdos y los resultados que se logra-
ran en los tres afios de un pacto de confianza dirigido a
establecer los temas comunes que deben desarrollar la ciu-
dad y la regién. Una vez firmado el acuerdo, se empez6 a
trabajar con una estructura sencilla: ¢l Alcalde, el Gober-
nador y el Dircctor de la CAR son los miembros principa-
les de la mesa y la Nacion estd invitada de manera perma-
nente. Una regla de juego irrevocable consiste en que na-
die se levanta de la mesa por ningtin motivo: éste es un
espacio abierto para tratar temas comunes y problemas
criticos y no hay razén para que el desarrollo ceda en
importancia ante los problemas circunstanciales que sur-
jan en el curso de las discusiones. Dado que Cundinamarca
tiene 116 municipios y no es razonable pensar en llegar a
convenios con cada uno de ellos, se resolvié que los mu-
nicipios participaran agrupados en provincias. La secreta-
ria técnica de la mesa la cjerce la oficina de las Naciones
Unidas para el Desarrollo Regional, en tanto que el PNUD

administra la parte financiera. El apoyo administrativo, téc-
nico y de capacitacion de la mesa esti a cargo de equipos
de funcionarios, porque son éstos y no los de nivel directi-
vo quienes administran la realidad regional y permanecen
en la estructura gobierno tras gobierno.

Durante ¢l tiempo transcurrido se ha trabajado en una
triple perspectiva que se refleja en tres fases de avance:
todo debe estar fundamentado en la investigacion, debe
tener una expresion en la capacitacion y otra en proyectos
concretos. Es decir, se estudian problemas de la region Bo-
gota-Cundinamarca, pero el aparato administrativo debe
capacitarse al mismo tiempo para conocer los temas,-y el
analisis y la capacitacion deben traducirse en resultados y
proyectos que vayan seflalando como va a ser la region.
La primera fase arrojo un Plan de Accion Estratégico con
150 proyectos de todos los niveles, tamafios y~sectorcs. Se
discutieron los proyectos de los distintos integrantes de la
mesa y las dimensiones que éstos cobran cuando se com-
prende, por ejemplo, que si todos los municipios estin
haciendo acueductos lo que resulta es un programa depar-
tamental de acueductos. La duracion de esta fase fue de
seis meses, hasta finales de 2002, y en ella se buscé facili-
tar un entorno para que las instituciones de las instancias
participantes trabajaran juntas en la identificacion de as-
pectos y problemas de interés comin y prioridades de ac-
cion. Entre las actividades realizadas mencionemos el and-
lisis de posibles escenarios de ocupacién territorial, la for-
mulacién del esquema general del plan de accién
institucional y el primer curso de capacitacion en gestion
del desarrollo regional, en el cual participaron aproxima-



damente 250 funcionarios de mis de 50 instituciones. Esta
primera fase permitié construir una vision compartida y
unas directrices de desarrollo para Bogota y Cundinamarca.
La segunda fase se prolongd hasta agosto de 2003 y sus
principales tareas fueron la construccion de una vision com-
partida de futuro tomando como punto de referencia el
afo 2020 y la definicién de directrices para formular un
plan estratégico regional de manejo del territorio. Esto in-
cluyé una agenda comin y los temas y proyectos especifi-
cos en torno a los cuales se suscribirdn acuerdos interins-
titucionales. Para cada tema y proyecto se acordo una prio-
ridad y el proceso se enmarcéd en una estructura que per-
mite evaluar ¢l impacto de las decisiones con respecto a
las variables y los objetivos econdmicos y sociales. Esta
fase se inicié con el segundo curso de capacitacion en
gestion del desarrollo regional, en el cual participaron cer-
¢a de 110 personas, entre funcionarios publicos y repre-
sentantes del sector privado y local-provincial. La tercera
fase comenzo en agosto de 2003 y deberd culminar al cie-
rre de la Administracion. Su foco de atencién ha sido la
formulacion de los planes de accion y los acuerdos inter-
institucionales para implementarlos. En ella se estin cons-
tituyendo también grupos de trabajo por médulos y pla-
nes/proyectos y se estin efectuando estudios técnicos de
los aspectos seleccionados. Por ahora estin culminados los
planes de accién institucional reorganizados y reforzados
a la luz del plan estratégico, con los proyectos de accion
complementarios y las responsabilidades asignadas.
Aunque el tema de la productividad es econémico en
tanto atafie a la localizacién de los elementos de la pro-

duccion en funcion de unos objetivos econémicos, también
se refiere a la localizacion de los factores sobre un territo-
rio. No es la productividad econdémica situada en el territo-
rio asi lo social no produzca nada; antes bien, se trata de
decidir lo que debe hacer cada quien desde el punto de vista
econdmico para lograr resultados en lo social: como deben
disponerse en el territorio los factores de la produccion para
obtener las mejores condiciones de sostenibilidad ambien-
tal, social y politica. Con ese objeto se han incorporado nue-
vas variables al modelo de productividad: capital humano,
conocimiento, infraestructura (que involucra tierra y tec-
nologia), capital financiero y confianza.

Ya que el concepto de region entrata complejidades
metodolégicas y conceptuales, se resolvio hablar de un “area
de estudio”, en cuyo territorio confluyen diversas formas
regionales, politico-administrativas, ambientales, econdmi-
cas, etcétera. Esta drea de estudio es Cundinamarca y su
anilisis ha resaltado ciertos temas claves. En primer lugar,
es evidente que la relacion existente en Bogota entre po-
blacién y territorio difiere de la que se presenta en otras
grandes ciudades del mundo. Nueva York tiene 33.000 km?
para veinte millones de personas y Madrid tiene 8.000 km*
para cinco millones de personas; Bogotd, en cambio, tiene
apenas 360 km’ para casi sicte millones de habitantes. Sin
embargo, la verdad es que lo que conocemos como Nueva
York no es una sola ciudad, sino una red de ciudades per-
tenecientes a tres estados: Nueva York, Nueva Jersey y
Connecticut. Igual sucede con Madrid: lo que llamamos Ma-
drid abarca varias decenas de municipios que, ademas, no
son "municipios dormitorio”, sino ciudades completas con



servicios de transporte, educacion, salud, comercio y re-
creacion. Bogoté no s6lo no funciona asi sino que ademas
para ¢l aflo 2020 estd proyectada una poblacion de
11,600,000 habitantes. La sabana de Bogotd, por su parte,
llega tan s6lo a 3.800 km’, En comparacion con el patron
internacional, inicamente se vislumbra algo de proporcio-
nalidad entre distribucién poblacional y territorio cuando
se piensa en esas 11.600.000 personas asentadas en la re-
gion-ciudad. Otra variable que debe mantener cierta pro-
porcionalidad con el drea y la poblacion es el PIB. Madrid,
con menos habitantes que Bogotd, produce cuatro veces
més; Nueva York, con tres veces la poblacion de Bogota,
tiene 100 veces el territorio y 40 veces el PIB.

En general, en todas las grandes ciudades del mundo la
poblacion estd distribuida en los alrededores de la gran
concentracion urbana. La ciudad mas concentrada de Eu-
ropa ¢s Londres, que tiene el 43% de la poblacion en la
zona urbana, pero son 3.000.000 de habitantes en ¢l cen-
tro y 4.000.000 en los alrededores. En el extremo estd
Tokio: 34.000.000 de habitantes, de los cuales 8.000.000
viven en la misma Tokio y los otros 26.000.000 en los
alrededores. En Bogotd el 88% de la poblacion estd en la
ciudad y solo el 12% en la sabana o, peor aun, el 80% en
Bogota y el 20% en Cundinamarca. Esto se explica en buena
medida porque en Colombia ha tenido lugar un proceso
de acumulacién de la tierra bajo el prurito de que la gente
estaba demasiado concentrada en el campo y era preciso
urbanizar el pais. Como consecuencia de ello no se hicie-
ron inversiones en las zonas rurales y la poblacion ha
migrado del campo a las ciudades. Por si todo esto fuera

poco, la estructura urbana actual de Bogota es despropor-
cionada en comparacion con la del siguiente municipio,
que es Soacha, con 300,000 habitantes de estratos bajos.
En otras palabras, Bogotd es al menos veinte veces la se-
gunda ciudad de la region, carece de centros de relevo y
estd concentrada en la cuenca media del rio Bogota, pese a
que la region tiene trece cuencas. Bogota depende ademds
de infraestructuras que tienen sus instalaciones principa-
les fuera del dmbito de influencia de la ciudad: no tiene
control sobre el Guavio, Chingaza ni Chivor, y las redes de
energia y gas atraviesan ¢l departamento. Las relaciones
funcionales con ¢l resto de municipios del departamento
tienen una estructura de drbol: salen de la ciudad pero no
tienen conexion entre si.

Bogota ha concentrado la infraestructura y la logistica
de la actividad econdmica y social en un corredor que
atraviesa la parte central del departamento. Mientras que
esto ocurria, 4 frentes paramilitares, y 8 frentes y entre 40
y 60 cuadrillas de la guerrilla se fueron tomando la region.,
La politica de urbanizacién ha conseguido un resultado
adverso: cuanto mas se concentre la ciudad mas desocupa
el territorio y mis espacio concede a la insurgencia. Lo que
en definitiva se ha hecho es crear los corredores de cir-
culacion de la guerrilla y permitir que los frentes de gue-
rra del norte y del sur se conecten a través de Bogotd-
Cundinamarca.

La primera inquictud que surgid tras el estudio de esta
situacién fue la necesidad de dialogar con los grupos eco-
nomicos, porque lo que viene ocurriendo se debe en parte
a que no hay irrigacién de las oportunidades econémicas



hacia el territorio de Cundinamarca y se estan tomando
malas decisiones. El sector de la produccion debe partici-
par para saber de qué forma acometer temas como la ex-
portacién: con qué se cuenta y por qué via, toda vez que
la planeacion depende de si se va a producir desde una
region central concentrada, desde una lineal o desde una
desconcentrada. En cualquier caso debe diseiarse una es-
trategia econémica que combine la fuerza enddgena del
modelo (los beneficios de tener un mercado concentrado
que abre oportunidades de produccién para todos los mu-
nicipios del drea) con la capacidad exportadora,

La discusiéon sobre los tres escenarios (concentrado,
lineal, desconcentrado) ha dejado claro que el tipo de re-
gion deseable es el desconcentrado, pero que el factible
es ¢l concentrado. La ventaja consiste en que ya se distin-
gue entre lo que ¢s posible y lo que es deseable y en que, a
partir de esa diferencia, se empicza a determinar cudl es
¢l margen de maniobra de que se dispone. Ahi es precisa-
mente donde entra en accién la planeacién para decidir
con qué instrumentos intervenir a fin de que ocurra lo
que se espera y como monitorearlo. Los 150 proyectos
identificados en el trabajo con los funcionarios estin or-
ganizados en planes y referidos a los tres escenarios, aun-
que casi todos apuntan al escenario concentrado. Ya se
sabe qué papel corresponde a cada municipio de la regién
en la red que se viene formando y se han hecho ejercicios
mediante los cuales se muestra que si Bogotd y Cundina-
marca contintan por ¢l mismo camino en los préximos
anos solo habrd seis municipios dindmicos y 60 empo-
brecidos, mientras que si se toma ¢l camino de la descon-

centracion habrd 25 municipios dinamicos y ninguno en
condicién precaria. Todavia quedarian algunos en condi-
cién media y regular, pero la planeacion regional da luces
para resolver los problemas de pobreza en el territorio.
De los 4.200.000 nuevos habitantes que tendra la re-
gién en los proximos veinte aflos se estima que Bogoti
crecerd en 2.800.000 personas solo por crecimiento vege-
tativo. Seria de esperar que los 1.400.000 restantes se asen-
taran en los demis municipios del departamento, para lo
cual es preciso llevar a ellos la actividad econdmica, la
educacion, la salud, el transporte y la conexién entre ellos
y con Bogota. Quizas lo inico que garantizaria un mejor
futuro es un ordenamiento territorial que sea la expresion
de un ordenamiento de dirigencias politicas, administrati-
vas y econémicas y de una racionalidad distinta en los
habitantes de ese territorio. Salvo Singapur, ninguna ciu-
dad ha podido vivir sin el vinculo con el entorno que le
provee la comida, ¢l agua, etcétera. Prueba de esta ten-
dencia mundial a la integracion y de sus beneficios es el
hecho de que el 12 de septiembre de 2003 se firmara en
Filadelfia un acta de interdependencia de las ciudades, al
dia siguiente de la conmemoracion del 11 de septiembre,
como una manifestacion de que la mejor defensa contra
¢l terrorismo es la integracion de las ciudades. El 9 de
septiembre de 2003 los alcaldes de las ciudades capitales
de la Zona Andina firmaron la Declaracién de Quito, la
cual da vida a la Red Andina de Ciudades y Regiones
“como clemento fundamental para el impulso y la inte-
gracién del municipalismo andino e iberoamericano”™ en
el dmbito de la Union de Ciudades Capitales Iberoameri-
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canas (UCCI)™, La creacion de una organizacién mundial
de ciudades es también un hecho que empicza a tomar for-
ma y asi lo prueba la celebracion en Sevilla del Seminario
sobre la Gestion de Redes de Ciudades los dias 16 y 17 de
octubre de 2003,

Una region como Madrid empezo desde 1970 a pensar
en ¢l problema regional y recién en 1995 se tuvo un plan
diseiado. En Portland transcurrieron cuarenta afos antes
de tener el plan elaborado. Bogotd lleva unos cuarenta afos
discutiendo ¢l asunto, pero en los tres aios de esta Admi-
nistracién se ha dado un gran salto cualitativo y cuantitati-
vo en ¢l planteamiento. Fue aprobado el inciso al articulo
de la Constitucion que hemos mencionado, se estd traba-
jando en un proyecto de ley para reglamentarlo, el Consejo
Nacional de Politica Econémica y Social (CONPES) expidio
un documento al respecto, ¢l tema figura en el Plan de
Desarrollo y en ¢l presupuesto y se ha incorporado al POT
de Bogota, se dispone de planes maestros de infraestructu-
ra, economicos, de exportaciones y demas, se cuenta con
una burocracia formada, y el proceso forma parte ya de las
decisiones del departamento y de la CAR. Se ha consegui-
do situar el tema en la agenda publica, se modificé el es-
quema tradicional de desarrollo y se dieron pasos claves
para prevenir la crisis de la ciudad por agua y alimentos. En
lo que constituye un logro de repercusién mundial, Bogota
se esta adelantando también al surgimiento de ciudades-
estado con una economia completa fundamentada en la in-
terdependencia entre las dreas urbanas y las rurales en un
entorno regional para la supervivencia de la poblacién ur-
bana. Prueba de ello es que en la Declaracion del Milenio,

leida por el secretario general de las Naciones Unidas du-
rante la sesion 58 de la Asamblea General de este organis-
mo, Kofi Annan exaltara el proyecto de la Mesa de Plani-
ficacion Regional Bogota-Cundinamarca como una de las
mejores pricticas en ¢l drea de “Sociedades/asociacion pa-
ra la construccion de capacidad en la descentralizacion”,

Como es apenas obvio, los planes de integracion re-
gional han exigido revisar ¢l Plan de Ordenamiento Terri-
torial de Bogota atendiendo a los criterios que plantea el
nuevo escenario de la ciudad-region Bogota-Cundinamar-
ca. Algunos de esos criterios son: concertar con los muni-
cipios de la region, enmarcar la politica del suelo para el
Distrito en la politica de ciudades en red, perfeccionar y
aplicar correcta y eficientemente los instrumentos de pla-
nificacién y gestién urbana previstos en la Ley 388 de
1997 y en el Decreto 619 de 2000, promover un mayor
protagonismo de las localidades en la aplicacion, el con-
trol, el seguimiento y la revision del POT y ajustar los
escenarios de ejecucion de los proyectos del POT a las
directrices fijadas por la revision y las proyecciones rea-
listas de los presupuestos distritales.

En las dos administraciones del Alcalde Mockus Bogo-
ta ha dado al pais una leccion de sostenibilidad fiscal y de
sostenibilidad desde el punto de vista territorial. La vision
de largo plazo como instrumento de sostenibilidad la ha
manejado en esta Administracion la Secretaria de Haclien-
da a través del programa Marco de gaste de mediano pla-
z0, “un referente de ingresos y gastos plurianuales con el
cual la Administracién puede establecer contratos crei-
bles en ¢l mediano plazo para asignar recursos publicos a



prioridades estratégicas, de tal manera que se aseguren la
disciplina fiscal y ¢l logro de mejores resultados™', Se ha
insistido en financiar prioritariamente los gastos necesa-
rios para conservar la infraestructura de la ciudad y man-
tener la oferta actual de los principales bienes y servicios
publicos, un criterio que favorece la sostenibilidad de los
resultados y permite construir las bases de informacion
para llevar a cabo las proyecciones de gasto de mediano y
largo plazos y facilitar la discusion publica al respecto.
Los ejercicios realizados permiten prever, anticipar y de-
cirle a la ciudad cudnto necesita para alcanzar sus metas,
mantener sus logros y alcanzar coberturas del 100% en un
horizonte no muy largo. Uno de los resultados del proyec-
to Marco de gasto de mediano plazo es el documento Bogo-
ta: necesidades de recursos en el corto y mediano plazo en
los sectores de educacion, bienestar social, vias y parques,
pensado como una herramienta de gestion para la proxi-
ma Administracion. Aqui debe resaltarse también que en
lo referente a temas de productividad y competitividad ¢l
Concejo Distrital ha asumido su corresponsabilidad me-
diante la presentacion de iniciativas como Bogotd viva 24
horas, el apoyo y la promocidn de acciones, planes y pro-
yectos orientados a la creacion y el fortalecimiento de
ventajas competitivas y el estudio de las ventajas y des-
ventajas que implica para la ciudad que la Nacion firme
acuerdos de libre comercio como el ALCA.

El problema de la pobreza no se solucionard atendien-
do sélo a los pobres que ya existen, sino también a los
varios millones de habitantes que se sumarin a la pobla-
cion en los siguientes veinte afos. Porque si ¢l modelo de

desarrollo no se planea adecuadamente, habrd varios mi-
llones mas de pobres, pero si la tarea se hace de manera
correcta y se implementan estrategias de educacion téeni-
co-tecnoldgica y de edificacion de vivienda en suelo ba-
rato, muchos de esos nuevos habitantes podrian ser las
clases medias del futuro. Es necesario insertar los munici-
pios en actividades productivas agricolas, pecuarias, agro-
industriales, de extraccion de materiales y de construccion
a fin de generar los recursos indispensables para los miles
de instalaciones de educacion, de salud ¢ institucionales
que demandara el fortalecimiento de la ciudad-region. Del
lugar en donde se localicen los equipamientos (colegios,
centros de bienestar, hospitales, centros de salud, parques,
batallones, etcétera) dependerin las caracteristicas que re-
vista la integracion.

El programa Unidos para competir y vivir mejor ha con-
tribuido de modo determinante al logro del Objetivo de
Productividad en cuanto ha logrado, en primer lugar, dar
estatus constitucional a la relacién entre Bogotd y Cundi-
namarca. Si bien lo legal y lo institucional por si solos no
garantizan un trabajo coordinado para la planificacion y el
desarrolio de la region, si representan el primer puntal
para asegurar ¢l trabajo coordinado entre el Distrito y el
departamento, Sin duda, la generacion de riqueza en Bo-
gotd y Cundinamarca dependerd del aprovechamiento de
los vinculos, las sinergias y las interdependencias entre

Unidm de Cludades Capltales tberoamericanas (UCCH), Declaracion de
Quito. Quito: 2001, p. 1

Secretaria de Hacienda, Bogotd piensa a future, Bogotd: 2001, p. ).



los dos entes territoriales. En segundo lugar, ¢l programa
ha contribuido al Objetivo en tanto la relacion entre Bogo-
ta, Cundinamarca, los municipios y la CAR ha dado pic a
emulaciones entre las entidades publicas y las entidades
que participan en la construccion de la region, con ¢l con-
siguiente aumento de la eficiencia y la efectividad de los
aparatos publicos y su influencia en la eficacia y la efi-
ciencia de la economia en general. La integracion de Bo-
gotd y Cundinamarca esta permitiendo que los gobiermos
de los territorios hagan contribuciones mutuas y aprendan
unos de otros.

Unidos para competir y vivir mejor ha aportado también
al logro del Objetivo de Productividad porque la integra-
cion se estd haciendo con el sector productivo. Desarrollar
una tarea conjunta entre lo publico y lo privado para cons-
truir la region garantiza una mejor solucion desde el plano
regional, no solamente para efectos de la inversion sino,
sobre todo, para la localizacion de la actividad econémica
en el futuro. No se trata de trasladar poblacion a los otros
municipios, sino de hacerlo fortaleciendo las condiciones
basicas de desarrollo; de lo contrario serd dificil garanti-
zar que la region tenga posibilidades de fomentar la apari-
cion de ciudades y economias completas y no de ciudades
dormitorio dependientes de la ciudad o del nodo central.

Unidos para competir y vivir mejor ha permitido un tra-
bajo tanto entre Bogotd, Cundinamarca y los municipios
de la region, como con los departamentos vecinos. Meta,
Tolima y Boyacé descubren cada vez mas posibilidades de
relacionarse productivamente con Bogotd y Cundinamarca
y eso quiere decir que la productividad estd ganando en la

regién misma y en su capacidad de articulacién con otras
regiones y ciudades importantes como Medellin y Cali. Pero,
asimismo, se ha avanzado en las interlocuciones con ciu-
dades y regiones del resto de América y del mundo, pues
la competitividad y la productividad de Bogotd y Cundi-
namarca estan ligadas a esos vinculos con los mercados mun-
diales, los espacios latinoamericanos y los del ALCA. La
relacion que se viene afianzando entre Bogotd y Cundina-
marca permite empezar a imaginar cudl serd el lugar de la
region en el contexto mundial y latinoamericano.

Otro saldo fundamental que ha dejado este programa es
la institucionalidad que se esta gestando entre lo publico y
lo privado sobre la base de una relacion mas amigable
entre los agentes ptiblicos del desarrollo en el plano regio-
nal. Esto significa que cuando la sociedad comprueba que
los actores, sobre todo los gubernamentales, pueden dialo-
gar como se ha hecho en la Mesa de Planificacion Regional
Bogota-Cundinamarca y que se llega a acuerdos, el sector
productivo deja de ver en el gobierno un obstaculo para el
desarrollo y se siente estimulado a cumplir mejor su tarea.
Este es, por lo demas, un aporte a la formacion de la civili-
dad en una sociedad que sigue debatiéndose en ¢l conflic-
to: Bogotd y Cundinamarca le han mostrado al pais que
llegar a través de acucrdos de palabra a construcciones
compartidas de proyectos y de ideas de futuro es un cami-
no mucho mas rentable y menos doloroso que ¢l de la con-
frontacién. Los temas de productividad y regién cobraron
en esta Administracion una relevancia que se hizo ostensi-
ble durante la reciente campaia para la eleccion del proxi-
mo Alcalde de Bogotd. Lo que aqui hemos llamado “agen-



da de la productividad™ fue un elemento significativo de la
campana ¢ incluso marcé diferencias entre los candidatos,
cuyas preferencias entre ¢l electorado se vieron determi-
nadas en buena medida por su compromiso de continuar
trabajando en pro de una vision de ciudad que es cada

vez mas un suefio colectivo y ya no puede circuns- o
cribirse al dmbito de un drea metropolitana.-
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JUSTICIA SOCIAL,

RUMBO A LA GRAN TRANSFORMACION

JOSE FERNANDO HOYOS

Por primera vez en la historia de Bogoti una estrategia
conjunta de politicas y metas claras, de inversiones crecien-
tes focalizadas en las poblaciones mas vulnerables, con
una continuidad entre distintas administraciones, unida a
la solidaridad de todos los habitantes de la ciudad, esta
permitiendo superar décadas de rezagos y atrasos, cons-
truir una sociedad mas equitativa a través de mejores co-
berturas y prestacién de servicios publicos, de salud y de
educacion, de mejoramiento de los barrios y viviendas, de
obras publicas con alto sentido social, de una mejor nutri-
cion y de un soporte alimentario o afectivo. En definitiva,
la ciudad, en medio del dificil panorama politico, econoé-
mico y social del pais, ha logrado encontrar la forma de
dar una mejor calidad de vida a sus ciudadanos.

Gracias a esta transformacion, miles de nifios han en-
contrado en sus escuelas y colegios no sélo un sitio para
aprender, sino también un lugar para obtener una ayuda
alimenticia en una ¢época de crisis. Miles de hogares que
vivian bajo la incertidumbre de salir a buscar a varias cua-
dras, o incluso kilémetros, un galén de agua, empezaron a
recibirla de manera directa en sus casas. Mas de un millén
de personas han dejado a un lado el miedo de enfermarse
gracias a la decision de la ciudad de asegurarlos en el Ré-
gimen de Proteccion Social. Miles de bebés, nifios, ninas,



mujeres embarazadas, madres cabeza de hogar, adultos
mayores, habitantes de la calle, de barrios subnormales o
que viven en condiciones de vulnerabilidad fisica o afectiva
han encontrado en la ciudad, gracias al trabajo conjunto y
definido de todas las entidades y dependencias del Distri-
10, un soporte para tener unas mejores condiciones de vida.

Todo esto evidencia que en menos de diez aios Bogota
paso de tener uno de los sistemas asistenciales mas
ineficientes de Colombia, con altas tasas de morbi mortali-
dad y corrupcidn, a ser considerado hoy en dia como uno
de los mejores del pais. Bogota ha vivido una gran trans-
formacion social que le ha permitido a su poblacién mas
vulnerable acceder a derechos, servicios y recursos de una
forma transparente y justa, derechos que antes no existian,
tardaban demasiado en llegar o simplemente requerian de
un intermediario politico para obtenerlos. Este texto pre-
tende no sélo hacer un balance del Objetivo de Justicia
Social del Plan de Desarrollo Bogotd para vivir todos del
mismo lado, sino que busca, en los casos que asi lo ameritan,
mostrar como muchas de las transformaciones se han lo-
grado gracias a la continuidad de varias administraciones
que han construido sobre lo construido y al trabajo con-
Jjunto de todas las entidades y dependencias del Distrito
enfocadas en buscar una meta inica.

EN BUSCA DE LA JUSTICIA SOCIAL

Dentro de las prioridades propuestas en el Programa de
Gobierno del entonces candidato Antanas Mockus en agosto
de 2000, se formulé la Prioridad de Justicia Social, que si
bien mantenia la esencia de los avances en el desarrollo
del sistema de Seguridad Social y de Salud, le dio mayor
foco a ciertos problemas claves que preocupaban a la ciu-
dad, como el acceso y calidad de la salud, la marginali-
zacion, la desnutricion y las desigualdades sociales. Una
vez elegido como Alcalde, éste y otros Objetivos fueron
desarrollados en ¢l Plan de Desarrollo Bogota para vivir
todos del mismo lado. El Objetivo Justicia Social tenia como
fin principal mejorar el acceso de personas en situacion de
vulnerabilidad a condiciones minimas de salud, nutricion,
educacion, habitacion y afecto, entre otros.

El Plan de Desarrollo determind que ¢l Objetivo de Jus-
ticia Social se gjecutara en seis programas, cada uno con
proyectos prioritarios y metas precisas, con entidades res-
ponsables, las cuales trabajaron bajo la coordinacion de la
Secretaria Distrital de Salud (SDS). Los programas y las
entidades responsables fueron: Ubiquémonos para la soli-
daridad, a cargo del Departamento Administrativo de
Planeacion Distrital (DAPD); en Bogotd ciudad fraterna es-
tuvo el Departamento Administrativo de Bienestar Social
(DABS): Mcjoremos el barrio y la casa fue coordinado por



la Caja de la Vivienda Popular; Obras con saldo pedagagico
correspondié al Departamento Administrativo de Accién
Comunal Distrital. La SDS coordiné Nutrir para el futuroy
Salud con calidad. Otras Entidades participantes en ¢l Ob-
jetivo fueron: FOPAE, Secretaria de Educacién Distrital
(SED), Instituto Distrital para la Proteccion de la Nifiez
(IDIPRON), Mision Bogotd, Instituto Distrital de Cultura y
Turismo, Secretaria de Gobierno, Empresa de Acueducto y
Alcantarillado de Bogota (EAAB), Instituto de Desarrollo
Urbano (IDU), Empresa de Renovacion Urbana (ERU), Se-
cretaria General de la Alcaldia Mayor, Jardin Botdnico,
Metrovivienda y Corporacion La Candelaria.

El desarrollo de un Objetivo amplio y complejo no es
facil de entender ni de medir. Asi, por ¢jemplo, la pobreza
se entiende en un sentido amplio y no se refiere sélo a la
privacion en términos de ingresos y escasez de bienes y
servicios, sino a una nocién que incluye la vulnerabilidad
asociada a la falta de capacidad para convertir recursos en
realizaciones basicas de la existencia, la exposicion al ries-
go, la carencia de voz y de poder, las privaciones sociales
(como la falia de sanidad, la atencion desigual a los inte-
reses de las mujeres y los menores), la ausencia de liber-
tad de las personas para elegir y decidir opciones y estilos
de vida mas dignos.

Como metas objetivas, el Plan se propuso aumentar la
cobertura de aseguramiento en 200.000 cupos, mantener
29.000 y ampliar en 450 los cupos de proteccion para la
atencion de poblaciones vulnerables; mantener y mejorar
la situacion nutricional de 171.000 nifios, mujeres en ges-
tacion, ciudadanos de la calle y ancianos: lograr cobertu-

ras de vacunacién que protegieran a nifios contra polio,
sarampion, difteria, tos ferina, hepatitis, rubéola y pape-
ras; llegar a una cobertura de 98% en acueducto y de 86%
en alcantarillado beneficiando a 500.000 personas, y man-
tener accesos viales y locales para mejorar la movilidad,
Apoyar en la generacion de ingresos a 40.000 personas
en grave situacion social y econdémica, en especial muje-
res cabeza de hogar y realizar obras con saldo pedagogi-
co en 300 barrios.

Tal y como se veri a lo largo de este texto, la Adminis-
tracion y la ciudad cumplieron de manera satisfactoria
con casi todos los planteamientos estipulados en ¢l Obje-
tivo de Justicia Social, e incluso fueron mas alla, pues es
evidente que Bogota es una de las pocas grandes ciudades
que ha invertido buena parte de sus recursos en inversion
social (67%) y en proyectos prioritarios de bienestar que
han permitido que se oriente el gasto publico y las inter-
venciones hacia las poblaciones mas pobres y vulnera-
bles en las 20 localidades del Distrito, incluida la zona

rural.

CARNE CIUDADANO

Consciente de los avances obtenidos en materia de se-
guridad social, el Objetivo mantuvo el principio de que
para lograr mayor justicia social debia haber un incre-
mento del nimero de personas de escasos recursos vin-
culadas al sistema de protecciéon social, con un mejora-
miento en la prestacion de servicios que privilegiara a las
nifos, madres gestantes y adultos mayores, asi como una
mayor prevencion para evitar enfermedades. Esto, unido



a los demas programas del Objetivo y al trabajo coordi-
nado e integrado de todas las instituciones, esti mejoran-
do la calidad de vida de los bogotanos. Por lo menos asi
lo demuestran las cifras de mortalidad y morbilidad.

El Objetivo de Justicia Social permitié que continua-
ran todas las lineas de trabajo y avances que se estaban
dando en la ciudad en seguridad social y salud, pero su
inclusion en un objetivo comun fue importante pues esta-
blecié que el problema de salud de la poblacién no era
exclusivo de la SDS o de los hospitales, sino de una serie
de factores que determinan o condicionan el enfermarse
y que debian trabajarse como ciudad, con muchas institu-
ciones trabajando en conjunto. El disponer de agua pota-
ble y cerramiento de aguas servidas, ¢l mejoramiento de
los barrios y viviendas y ¢l acceso los alimentos y al
afecto, asi como unas mejores condiciones de vida fami-
liar y laboral, buscan, en dltimas, una atencion integral de
las personas y posibilitan una mejor calidad de vida de
los habitantes de la ciudad.

Frente a los relevantes resultados sociales, politicos y
de salud publica que ha traido para la ciudad la protec-
cion social de la poblacion, Bogotd para vivir todos del
mismo lado planted, en una decision clara de inversion
social, aumentar el nimero de beneficiarios. La prioridad
Ia tendrian nifos, jévenes, ancianos de estratos bajos, ha-
bitantes de la calle y personas con limitaciones fisicas o
mentales en dificiles condiciones de vida. Por eso, el Ob-
jetivo de Justicia Social establecio el programa Ubiqué-
monos para la solidaridad con ¢l fin de realizar interven-

ciones en dos frentes: de un lado, actualizar y fortalecer

los sistemas e instrumentos para identificar y focalizar
mejor el acceso de la poblacion a servicios basicos como
vivienda, salud, nutriciéon y educacion y, de otro, desarro-
llar redes de protecciéon como mecanismos de coordina-
cion y de intervencion de organizaciones, instituciones y
recursos para apoyar a estas personas,

Bogota, al igual que las demas ciudades del pais, de-
bié afrontar los profundos cambios impuestos por la Cons-
titucion Politica de 1991 y la Ley 100 de 1993 de la Segu-
ridad Social, que la llevaron a adecuar sus recursos
humanos y tecnolégicos de salud hacia un modelo que
asegurara la proteccion de la salud de sus habitantes de
manera universal. Bajo el principio de aprovechar al maxi-
mo este nuevo marco, la SDS y la Administracion dieron
inicio en 1995 a la afiliacion de la poblacién mas pobre al
Régimen Subsidiado, y posteriormente la responsabilidad
de aplicar, actualizar y manejar el Sistema de Identifica-
cion de Beneficiarios (SISBEN) quedd bajo la responsabi-
lidad del DAPD, que contintia haciéndolo.

Para seleccionar a los beneficiarios de los subsidios la
ciudad debia primero identificar a la poblacion vulnera-
ble objeto del subsidio. En 1995 esta seleccion comenzo
con la estratificacion social y posteriormente con la apli-
cacion del SISBEN. Este instrumento de focalizacion indi-
vidual permitié ubicar y ordenar de mayor a menor segun
¢l grado de pobreza a los hogares, familias o individuos
que por sus caracteristicas socio econdmicas o de vulne-
rabilidad calificaran para recibir beneficios directos de
los programas sociales que ofrece el Estado. La meta ini-
cial del programa era vincular al Régimen Subsidiado a
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todas las personas que se encontraban por debajo del in-
dicador de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI).

De los 6.865.997 habitantes que viven en Bogota para
2003, segun proyecciones del DANE, mas de 17% vive en
condiciones NBI, es decir, 1.194.683. Del total, practica-
mente la mitad (49,6%) de la poblacién de Bogotd estd
por debajo de la linea de pobreza y 14,9% por debajo de
la linea de miseria, de acuerdo con las estimaciones reali-
zadas para 2000',

El Plan de Desarrollo plantedé la necesidad de realizar
100.000 encuestas anuales con el fin de ampliar la cober-
tura. Esta meta se vio complementada con el CONPES 55
de 2001, en el cual ¢l Gobierno Nacional ajusté el SISBEN
y les solicito a todos los municipios adecuarlo con el fin
de identificar con mayor precision las poblaciones mas
pobres hacia las que se deberian orientar los beneficios
de los programas sociales. El DAPD participé activa y
continuamente en esta revision, aportando observaciones
basadas en su experiencia en ¢l manejo de esta encuesta
en la cludad. Producto de esta colaboracion se logré que
la prueba piloto nacional del SISBEN, para su evaluacion
v ajuste, se realizara en Bogotd con la aplicacion de 8,000
encuestas en noviembre de 2002,

Una vez terminada la prueba, el DAPD contraté su apli-
cacion en la ciudad, dindole prioridad a toda la zona ru-
ral, a la localidad de Usme con caracteristica de censo (a
todas las viviendas de la localidad), y a las zonas mas
deprimidas y marginales de las demds localidades con
estratificacion socioeconémica 1y 2. A 30 de septiembre
de 2003, las firmas contratadas habian aplicado 138.047

encuestas y la SDS reportéd 9.002 encuestas prioritarias
(éstas se aplican en los hospitales para aquellas personas
que deben ser atendidas de urgencia), entre otras. Con la
antigua y con la nueva metodologia del SISBEN, a sep-
tiembre 30 de 2003, se aplicaron un total de 370.598 ¢n-
cuestas por demanda, por barrido y en servicios de urgen-
cias asi: 188.865 en los afos 2001 y 2002 con la anterior
metodologia y 138.047 en 2003 con el nuevo SISBEN y
43.686 a poblacién prioritaria (23.233 en 2001, 11.451
en 2002 y 9.002 a septiembre de 2003). La aplicacion
de la encuesta se ha facilitado, en parte, por la campa-
fia de difusion en medios masivos que hizo la Admi-
nistracion.

La meta impuesta por el Plan de Desarrollo de realizar
400,000 encuestas durante la segunda Alcaldia de Mockus
serd superada. La Administracion cree que a finales de
este ano ¢l DAPD tendra realizadas 440.000 encuestas en
total y la SDS unas 20.000. Con la asignacion de recursos
que hizo ¢l gobierno nacional al Distrito se prevé que el
primer semestre de 2004 se apliquen 200.000 encuestas
y la SDS 10.000, lo que significa que a junio de 2004,
cuando se terminen las politicas iniciadas en la segunda
Administracion de Mockus, se espera haber realizado unas
873.549, con lo que se superaria en un 191% la meta para
2001-2004.

En cuanto al consolidado, la aplicacion de la respecti-
va encuesta, con ¢l antiguo SISBEN, ha logrado un incre-
mento del 35.08% en el nimero de encuestados, al pasar
de 3.038.565 personas registradas a finales de 2000 a
4.104.537 a encro de 2003,



ASEGURAMIENTO

El sistema de identificacion de ciudadanos con dere-
cho a subsidios del Estado permitio llevar en 1995 a
553.566 personas al Régimen Subsidiado. Lo importante
era mantener en ¢l tiempo esta proteccion. Entre diciem-
bre de 1996 y diciembre de 1997 la Administracion de-
cidio invertir importantes recursos para llevar la afilia-
cion de 577.729 a 910.474 personas, y en diciembre de
2000 los beneficiados superaron el millén de personas
(1.046.920).

A septiembre 30 de 2003, el total de afiliados al Régi-
men Subsidiado era de 1.369.970, ¢l 19,95% de la pobla-
cion total (6.865.997)" y el 114,67% con respecto de la
poblacion con NBI (1.194.683)’. Se mantuvo la continui-
dad de 1.046.920 afiliados y se aumenté en 323.050 los
afiliados. Hubo un nivel de cumplimiento de 161,53% fren-
te a la meta del cuatrienio de lograr 200.000 nuevos afi-
liados. Ademas, se debe mencionar que durante la Admi-
nistracién se hizo todo un trabajo para depurar la base de
datos y, al evitar duplicidades, se logré que 130.000 per-
sonas salieran del Régimen Subsidiado y entrara ese mis-
mo numero. De igual manera, gracias a las campaias de
informacion y concientizacion realizadas por la SDS y
las ARS, se logro que 17.581 personas que tenian SISBEN
y no lo merecian lo devolvicran.

Pero sin duda lo mas importante de darle el asegura-
miento a la poblacion radica en que no sdlo se tiene pro-
tegido el riesgo econémico de enfermarse, sino que el
camé del SISBEN convierte a estas personas de escasos
recursos y muchas veces marginados en ciudadanos rea-

les, en personas visibles que tienen la capacidad de deman-
dar sus derechos.

El reto de la ciudad ahora es lograr que los ciudadanos
que no estdan ni en el Régimen Subsidiado ni Contributivo
ojald se integren a este ultimo por medio de la generacion
de empleo. Si la ciudad fue capaz de jugdrsela por un es-
quema que ha mostrado sus beneficios, ahora debe avan-
zar aun mas, siempre y cuando el marco legal se lo permi-
ta, al otorgar subsidios parciales para taxistas, trabajadores
informales, vendedores, conductores, empleados de la cons-
truccién, entre otros.

Si se pudiera hacer una diseccion de las razones que
llevaron a que en menos de diez anos Bogota pasara de te-
ner un sistema de salud y de justicia social ineficiente y de
cierta manera burocratizado a uno que se ha elevado como
modelo para otras regiones, los argumentos estarian del
lado factual. Antes de la primera Administracion de Mockus,
la SDS carecia de continuidad en la aplicacion de las poli-
ticas y en la permanencia de sus funcionarios. Mockus com-
prendié la importancia y obligaciones que la Constitucion
y la Ley 100 le impusieron a la ciudad y decidio jugarsela
por ella. Nombré a funcionarios técnicos que lograran en-
tender el acertijo de la reforma y les dio autonomia para
elegir a su equipo de trabajo, ¢l cual a su vez debia desa-
rrollar las politicas que buscaran hacer que los escasos re-
cursos de la salud s¢ usaran eficientemente en beneficio

DANE. Encuesta Naclonal de Hogares. Estimaciones: DAPD, 2000,
*Fuente: Prayecciones de poblacidn del DANE.
'idem.
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del mayor nimero de personas. Fue asi como comenzo la
seleccion de beneficiarios del SISBEN y su carnetizacion,
a la par de una transformacion de la SDS y de la red distrital
de salud puiblica.

Al llegar a la Alcaldia en 1997, Enrique Pefialosa com-
prendio la magnitud del cambio que se estaba haciendo y
decidid continuar con la transformacion en el sector so-
cial. Si bien durante este tiempo no hubo un importante
incremento de bogotanos al Régimen Subsidiado, la Ad-
ministraciéon tuvo la capacidad de mantener en el tiempo a
las personas aseguradas. En su segunda Administracion,
Mockus no sélo mantuvo las politicas sino que profundizo
aun mis los cambios,

La continuidad de politicas y de funcionarios llevé a la
SDS a una profunda adecuacion institucional. Uno de los
cambios importantes estuvo en la implantacién de siste-
mas de informacion, lo que permitié medir todas las ac-
ciones y hacer una inversion ptblica mas equitativa en la
prestacion de servicios de salud al facilitar la identifica-
cion de aquellos que mas necesitan ser protegidos.

HOSPITALES MEJORES, PERO...

Garantizar el derecho de acceder a la proteccion social
para cientos de miles de personas exige suministrar servi-
cios que en su gran mayoria estan soportados en hospita-
les distritales, conocidos como Empresas Sociales del Es-
tado (ESE).

Durante esta Administracion se ha hecho un profundo
trabajo con los hospitales distritales. Por un lado ha conti-
nuado ¢l ajuste interno para sanear sus finanzas, de buscar

su sostenibilidad econémica, de volverlos viables y de
llevarlos a prestar un mejor servicio, lo que a la vez con-
duce al segundo objetivo, ¢l de lograr su legitimacion
dentro de la poblacion que atienden por medio de la pres-
tacién de un mejor servicio.

En 1997 las ESE tenian un déficit de $33.454,9 millo-
nes de pesos, de los cuales $12.337,7 millones correspon-
dian al tercer nivel de atencion, $6.047,3 millones al se-
gundo nivel y $15.069,8 millones al primer nivel. Ademas,
se hacia evidente que éstas presentaban una alta depen-
dencia financiera de la SDS: mas del 85% de los recursos
que les ingresaban provenian del Fondo Financiero Distrital
de Salud sin que se evidenciara en un mediano plazo un
incremento de otros ingresos.

Para subsanar esta situacion, la Secretaria empezo a
aplicar varias estrategias con el fin de que las ESE fueran
sostenibles financieramente, mejoraran su gestion y pres-
taran mas y mejores servicios de salud. Para esto im-
plementd, entre otras, ¢l pago fijo global prospectivo por
actividad final, compras conjuntas, conformacion de re-
des de atencion, y convenios de desempeiio. Esto ha per-
mitido que las ESE reduzcan su déficit y ¢l mismo se
estima cercano a $6.500 millones para 2003, valor que
corresponde al estimado para los convenios de desempe-
fio que entregaria la SDS.

Buena parte de este cambio obedece al programa Sa-
lud con calidad, que de acuerdo con el Plan de Desarrollo
busca garantizar el acceso a los servicios de salud a la
poblacién pobre y vulnerable sin capacidad de pago y a
la poblacion afiliada al Régimen Subsidiado que deman-



den la atencion. Estos servicios se deben brindar con opor-
tunidad y calidad.

El proceso para llegar hasta este punto no ha sido corto
ni ficil. En las dltimas tres administraciones, la red de hos-
pitales publicos de Bogota ha pasado por tres etapas: trans-
formacion en ESE, fusiones y conformacion de redes de
servicios.

La transformacion en ESE se llevo a cabo en 1997, En
ese entonces se convirtieron 30 establecimientos publicos
distritales en ESE, a las que se sumé la del Hospital de La
Candelaria y luego el Hospital Santa Clara®, Con esto se les
permitié mayor autonomia, capacidad de gestion, mayo-
res niveles de autosostenibilidad, competitividad y eficien-
cia en la gestion.

La segunda etapa comenzé a finales de 2000 cuando se
fusionaron 17 empresas en 7°, y se reorganizaron y adecua-
ron las plantas de personal y estructuras organizacionales
de cinco de los 22 hospitales®. Estas dos decisiones contri-
buyeron con el saneamiento financiero y econémico ¢ im-
pidieron el cierre de hospitales en ¢l Distrito.

Tal y como lo planteé el Plan de Desarrollo, de manera
reciente fue adoptada la estrategia de redes en los hospita-
les publicos del Distrito. Asi, la red publica se organizo en
cuatro subredes. Red del Norte, compuesta por los hospi-
tales Simén Bolivar, Engativa, Usaquén, Chapinero y Suba.
Red de Sur Occidente, por las ESE Pablo VI, Bosa, Sur,
Bosa, Fontibén y Kennedy. Red Centro Oriente, con las
ESE de San Cristébal, Centro Oriente, San Blas, La Victoria
y Santa Clara;y la Red del Sur, conformada por los hospi-
tales de Usme, Tunjuelito, Rafael Uribe, Vista Hermosa,

Nazarcth, Meissen y El Tunal. El modelo busca la mejor
utilizacion de los recursos a través de esquemas de comple-
mentariedad y cooperacion en el factor humano, la tecno-
logia y los servicios de los hospitales de la red adscrita, De
otra parte, s¢ propende por adquirir una mayor capacidad
negociadora en la compra de insumos, contratacion, etc.
El secreto para garantizar la viabilidad de estas entida-
des ha estado en la forma como la ciudad les entrega los
recursos. Aunque polémica y discutida por los hospitales,
la SDS creé un mecanismo conocido como Pago Global
Prospectivo, que consiste en el pago de un paquete de
servicios que incluye varias intervenciones al paciente, en
vez del tradicional pago por actividad. Este mecanismo
surgio después de probar otros esquemas, como ¢l pago
contra servicios, que al final dejo como saldo que cuatro
hospitales absorbian ¢l grueso de los recursos y la ciudad
tuvo que destinar 82.000 millones de pesos adicionales
para evitar que el sistema colapsara. El sistema de pago
Fijo Global Prospectivo, la definicion de un techo de con-

"Mediante Acuerdo 13 de 1997, o Concejo de Bogoti incorpord el Hos-
pital de Santa Clara al Sisterna Distrital de Salud de Bogota y ko transformao
en ESE

"E1 Acuerdo 11 emitido por ¢ Concejo de Bogots ordend realizar las
siguientes fsiones: Engativa (Engativd, La Granja, Garcds Navas): Fontibdn
ISan Pablo y Fontibdn); Tunjuelito (El Carmen y Tunjuelita); Chapinero
LJuan XHI y Chapinero); Centro Oriente (Perseverandia, El Guavio, Candela-
ria y Samper Mendoza): Sur (Trinidad Galin y Kennedy 1) y Rafael Uribe
[Olaya y San Jarge)

'S¢ reoeganizaron: Hospital La Victoria (11 nivel de atencion), Hospital
San Blas (1l nivel de atencidn), Hospital San Cristobal (1 nivel de atencidn),
Hospital de Usaquén (1 nivel de atencidn) y Hospital Vista Hermosa (1 nivel
de atencion).
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tratacion a partir de la estructura productiva y financiera
de cada hospital y un seguimiento estricto a la ejecucion
presupuestal, entre otros, han permitido cerrar la brecha
deficitaria de la red publica.

De otra parte, la SDS, bajo el principio de proteger a la
poblacién mas vulnerable, estd contratando a los hospita-
les para que se encarguen de atender a poblacion especifi-
ca y de forma preventiva. Por ¢jemplo, las mujeres emba-
razadas estan siendo llamadas a los hospitales para ir a
controles o para que reciban ciertos servicios o, una vez
nazcan sus hijos, para que los lleven y se les controlen sus
vacunas, su desarrollo o su nutricion. Al hospital se le
paga por cada paquete establecido en un cronograma, y la
ciudad gana al tener una poblacion sana, que no sélo va al
médico cuando la enfermedad ha aparccido.

Segun las cifras y los resultados, en este momento los
hospitales de la ciudad (sin incluir a los de indole nacional
que prestan sus servicios en la capital) estan viviendo di-
ferentes procesos, estan en camino de una meta final: ser
auténomos, cficientes y sostenibles. Hay unos cada vez
mas cerca de la meta, que estdn ya consolidados, que es-
tdn reinvirtiendo sus recursos en mejorar su infracstructu-
ra y su atencion, y que funcionan casi con la eficiencia de
un centro privado. En este grupo estin las ESE de Meissen,
Pablo VI, Usme, Tunal y Vista Hermosa. En el segundo
grupo estin aquellos que han logrado equilibrarse en tér-
minos financieros y han ido mejorando sus servicios, pero
aun sus ingresos no garantizan una reinversion en su me-
joramiento. En este grupo estin San Blas, San Cristébal,
Rafael Uribe, Fontibon, La Victoria, Engativa, Suba,

Chapinero, Sur, Tunjuelito, Nazareth, Centro Oriente y San-
ta Clara. Y en el tercero estin los que van en via de estabi-
lizar sus finanzas, que han ido reduciendo ¢l monto de los
subsidios que la ciudad les entrega para funcionar y que
muy probablemente este afto terminaran operando con sus
propios recursos. Kennedy, Simén Bolivar, Santa Clara y
Bosa estin en este grupo, y una vez encuentren su punto de
equilibrio, deberin profundizar en la prestacion de sus ser-
vicios.

Si se mira el panorama de lo que eran hace ocho afos
los hospitales a lo que son hoy dia, hay un cambio del ciclo
a la tierra. Aun falta mucho por hacer, pero es necesario
mantener ¢l ajuste en el tiempo. Tan s6lo dejar a los hospi-
tales saneados tomari unos 2 6 3 afos, reconoce la SDS.

La ciudad también la fortalecié la red hospitalaria con
¢l ingreso de dos hospitales de II nivel, Engativa y Suba,
con 161 y 125 camas respectivamente, asi como el CAMI
Chircales, con 11 camas, y el CAMI Suba, con 20 camas;
ademas se amplio la UCI de Santa Clara (16 camas) y la de
San Blas (6 Camas), para un total de 339,

Las redes y un conjunto organizado de instituciones
prestadoras de servicios de salud centradas en los usuarios,
la flexibilidad y unificacion de portafolios por red y por
niveles de complejidad (baja y alta) han permitido un aho-
rro estimado por negociaciones conjuntas por $13.647 mi-
llones de pesos para 2001, $15.578 millones para 2002 y
$16.097 millones de pesos para 2003,

Este cambio ha sido importante. Bogota es la tnica ciu-
dad del pais que tiene sus centros asistenciales por fuera de
las crisis y de los acostumbrados septiembres negros, como



llamaba Juan Luis Londofio a los continuos paros y sus-
pensiones para solicitar recursos para prestar los servicios
o pagar la némina de sus empleados, entre otros. Los hos-
pitales de la capital han logrado sanear sus instituciones,
su pasivo pensional, responder a tiempo a sus empleados,
pagar sus cuentas y volverse mas eficientes,

En definitiva, la ciudad y los hospitales han aprendido
una importante leccion. Hace 10 6 15 afios se pensaba que
por la salud habfa que hacer todo y cualquier recurso que
se gastara estaba bien destinado, sin importar si era efi-
ciente 0 no, si era lo que la poblacion necesitaba. Sobre
esta idea, los hospitales eran el fin mismo de este modelo,
pues debian atender y controlar la enfermedad, sin impor-
tar como lo hacian. Hoy en dia, los hospitales ya no son ¢l
fin ultimo del sistema de salud, son un componente de un
modelo que es eficiente en la forma de destinar los recur-
sos publicos y que busca en conjunto evitar que las enfer-
medades se produzcan, pero, una vez ocurran, enfrentarlas
de manera eficiente, oportuna y racional para todos. Bogo-
td ha dado un paso dificil, que le ha costado a la ciudad y
las instituciones, pero va por buen camino, el cual puede
destruirse en pocos meses si no se continda con una politi-
ca de eficiencia en el mancjo de los recursos. Nada mis
facil que vender ante ¢l pais una crisis hospitalaria que
obliga en ultimas al Estado a sacar recursos para aliviarla,
pero en la ciudad este mecanismo de presion fue superado.
De la proxima Administracion depende que de manera de-
finitiva la red hospitalaria de la ciudad se consolide y crezca.

La firma Napoledn Franco ha realizado encuestas anua-
les desde 1998 hasta 2002 para medir la satisfaccion de las

personas con los servicios de salud. De una calificacion de
1 a 5, las personas valoraron los servicios de salud con un
promedio 3.41 en 2000, cifra que subié a 3.82 en 2001 y
2002. Se encontré que en 2002 el 25% califico el servicio
como muy bueno, cifra que en 2000 fue del 15%, mientras
que el 8% lo califico como muy malo, cifra menor a la
encontrada en 2000 que fue del 14%. Hay una ligera dis-
minucién en quienes la califican como buena con aumen-
10 de quienes la califican como regular. En definitiva, el
70% de los encuestados considera buena o muy buena la
prestacion de los servicios.

IMPACTO SALUDABLE

Dentro de las propuestas del Plan se planted la dismi-
nucion del 50% de mortalidad materna, 40% de morali-
dad del bebé durante gestacion, parto y posparto, 37% de
la mortalidad por neumonia y 30% de la mortalidad por
diarrea en menores de cinco aftos. De acuerdo con el in-
forme de Bogotd cémo vamos, las tasas de incidencia de
estas cuatro causas de muerte han venido cayendo desde
comienzos de la década de los noventa (ver tabla 1), Claro
que ¢l mayor descenso se ha presentado en los dltimos
afios, debido a la continuidad de politicas y al mayor con-
trol de todas las instituciones del Distrito.

El programa Salud con calidad planted que durante la
Administracion se debia procurar coberturas ttiles de va-
cunacion, lo que significa 95% para polio y sarampién, y
85% para difteria, tétanos, tos ferina, haeméphylus influen-
za, hepatitis B, rubéola y tuberculosis. Al igual que ¢l resto
del pais, Bogota registrd una caida en las tasas de inmuni-
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TASAS DE MORTALIDAD POR GRUPOS Y PATOLOGIAS

Tasa de mortalidad general por 100.000 habitantes’

Tasa de mortalidad infantil {en menores de un afio) por 1.000 nacidos vivos™

Tasa de mortalidad por 100.000 habitantes en el grupo de 1 a 4 afos”

Tasa de mortalidad por 100.000 habitantes en el grupo de 5 a 14 afios”

Tasa de mortalidad por 100.000 habitantes en ¢l grupo de 15 a 44 afos”

Tasa de mortalidad por 100.000 habitantes en ¢l grupo de 45 a 59 afios de edad”
Tasa de mortalidad por 100.000 habitantes en ¢l grupo de 60 y mds afios de edad™
Tasa de mortalidad por enfermedad diarreica aguda por 100.000 menores de 5 afios™
Tasa de mortalidad por neumonia por 100.000 menores de 5 afos™

Proporcion de incidencia lesionados por poivora 100.000 habitantes™

Razén de mortalidad materna por 100,000 nacidos vivos”™

5292 3638
2586 1504
195 50,7
485 2486
262,77 12486
6985 3N39
4.370,10 3.233,80
3099 6.56
7873 2119
39 1.07
90,83 63.51

Nota 1: La proporcién de incidencia de lesionados por pdivora en 1993 corresponde con fa temporada
diciembre 1993 - enero 1994 y en 2002 corresponde con la temporada diciembre 2001 - enero 2002,
Nota 2: La totalidad de las estimaciones incluyen poblacién DANE.

Tabla 1

Evolucidn de las tasas de mortalidad en Bogota

zacion debido a problemas operativos y de priorizacion
del programa por parte del Ministerio de Salud, encargado
de coordinar esta accion y de proveer los biolégicos. Frente
a un amplié diagnoéstico de caida de las tasas de vacuna-
cién, la ciudad comenzd una profunda campaia de inmu-
nizacion en hospitales, EPS y ARS, entre otras institucio-
nes, conocida como Vacune primero y prequnte despues,
que buscaba superar el vacio dejado en la Ley sobre quién
debe responder por la inmunizacion: el Ministerio, las se-
cretarias, las EPS o los hospitales.

Se hicicron barridos en escuelas y colegios, asi como
controles cuadra a cuadra, pero este esfuerzo ha dejado un
sabor agridulce, pues las cifras de cobertura, aunque han
subido, aun no llegan a las esperadas. Es posible que de
acuerdo con las cifras en ¢l papel las metas del Plan no se
cumplan, pero es posible que sobre el terreno si se hayan

cumplido, pues expertos de la OPS y del Ministerio de
Proteccion Social han reconocido que las acciones han si-
do las correctas y es posible que existan problemas con la
informacién. Dicen que con las coberturas estimadas es
probable que en la ciudad ya se hubieran presentado al-
gunos brotes, cosa que no ha ocurrido. Es probable que en
un futuro se encuentre una explicacion a lo ocurrido.
Salud con calidad también planteé realizar un determi-
nado numero de atenciones a la poblacién vinculada. La
ciudad ha hecho un enorme esfuerzo financiero para aten-
der a estas personas, muchas de las cuales vienen no sélo
de las zonas de influencia de Bogotd, sino de otras regio-
nes. La red hospitalaria adscrita, la no adscrita e IDIPRON,
realizaron, a junio de 2003, 8.482.733 atenciones distri-
buidas asi: 5.221.651 por consulta ambulatoria, 2.069.443
atenciones prestadas por urgencias, 451.864 egresos hos-



pitalarios y 739.775 tratamientos orales terminados. El ni-
vel de cumplimiento frente a lo programado a junio de
2003 es de 111,82%.

Todo esto lleva a pensar que la salud de los habitantes
ha mejorado y ha cambiado pues se logré un descenso y
un mayor control de las enfermedades infecciosas comu-
nes a la pobreza (enfermedad diarreica, mortalidad mater-
no-infantil, entre otras).

AGUA, AL FINAL DE LA HISTORIA

Mis que las batallas por la tierra, por el poder politico
o econdmico, la historia del siglo XX en Bogoti ha sido la
de la guerra por el agua. Por eso, al llegar a un ciento por

" Fuente Defunciones por ocurrencia 1993, Bases de datos SDS de Bo-
gota D.C.

* Fuente: Boletin Epidemioldgico Distrital Volumen 7, No 1. Lesiones
por palvora 1993- 2002, p, 3.

* Fuente de casos: reportes agregados disponibles en banco de datos,
Numero de casos Mortalidad 1986+ 1999 por 10.000 habitantes 1ady Sa
14 afos, Total Bogotd: Mortalidad 1986« 1999 por 10,000 habitantes 52 14
v 152 44 afos, Total Bogotd; Mortafidad 1986-1999 por 10,000 habitantes
152 44 y 45 3 59 anos, Total Bogotd: Mortalidad 19861998 60 y mis afios
por 10,000 habitantes, Total Bogotd. Fuente poblacion: prosecciones
poblacionales del DANE con base en Censo 1993,

“En 1993 las dfras no se ajustaron por carencia de numero de nad-
mientos 1993, se Incluyeron fuentes secundarias. Fuente de casos 2003:
reportes agregados disponibles en banco de datos. Numero de casos marta-
lidad 19861999 por 10,000 habitantes 1 a 4y 5a 14 ahos, Total Bogoté;
mortalidad 1986-1999 por 10.000 habitantes 52 14y 153 44 afos, Total
Bogotd; mortalidad 1986-1999 por 10,000 habitantes, 1502 44y 452 59
afias, Total Bogotd: mortalidad 1986~ 1998 60 y mds afos por 10,000 habi-
tantes, Total Bogotd. Fuente poblacidn: prayecciones poblacionales del
DANE con base en Censo 1993,

" Fuente de casos: reportes agregados disponibles en banco de datos,

ciento de cobertura a todas las zonas y barrios legalmente
establecidos en la ciudad se cumplio un suciio que tardd
mis de un siglo en realizarse. Aunque desde hace varios
afos la EAAB ha venido con una dindmica propia de cre-
cimiento y mejoramiento de las coberturas, la inclusion
dentro del Objetivo de Justicia Social mejoré no sélo su
trabajo sino que afecté de manera positiva este Objetivo
del Plan de Desarrollo.

Los barrios que no tienen acueducto y alcantarillado
permanecen en cierta medida ligados a la Bogota de co-
mienzos del siglo XX, cuando el lento desarrollo o la au-
sencia de estos servicios era un impedimento para el co-
rrecto crecimiento de la ciudad y el desarrollo social de su

Nimero de casos mortalidad 1986-1999 por 10,000 habltantes T a4y 52
14 afos, Total Bogotd; mortalidad 1986-1999 por 10,000 habitantes 53 14
¥ 152 44 atos. 1otal Bogota; mortalidad 1986-1999 por 10.000 habitantes
152 44 y 45 2 59 aflos, total Bogotd; mortalidad 1906~ 1998 &0 y mas afios
por 10,000 habitantes, total Bogotd, Fuente poblacion: provecoones
poblacionales del DANE con base en Censo 1993,

Idem
"idem
“ldem.
" idem,

" Bases de datos DANE de nacimientos y defunciones de residencia
Bogotd prefiminas regional,

” Fuente de casos: repartes agregados disponibles en banco de datos.
Numero de casos mortalidad 1986+ 1999 por 10,000 habltamtes Y ady5a
14 ados, Total Bogotd; mortalidad 1986+ 1999 por 10.000 habitantes 5 a 14
v 150 44 afos. Total Bogotid: mortalidad 1986~ 1999 por 10.000 habitantes
152 44 y 45 3 59 anos, Total Bogota; mortalidad 1986-1998 60 y mas afos
por 10,000 habitantes, Total Bogota, Fuente poblacidn: proyecciones
poblacionales del DANE con base en Censo 1993,
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poblacion. Una vez el famoso acueducto de Ramon B. Ji-
meno fue municipalizado a comienzos del siglo, la ciudad
empezd a tener un mejor crecimiento y su uso tuvo un
primer efecto evidente: ¢l mejoramiento de la salud publi-
ca. La principal causa de mortalidad de la ciudad era en-
fermedades como disenteria, enterocolitis, enteritis y la
gastroenteritis.

El agua tratada le ha significado a Bogota la posibili-
dad de derrotar a la muerte. En 1921, luego de la primera
aplicacion del cloro y de una fuerte batalla informativa de
la empresa para convencer a la ciudadania de que este
quimico no producia impotencia masculina sino la muerte
de los microbios que causaban la fiebre tifoidea, la curva
de mortalidad empezé a descender, lo que permitié que
por primera vez fueran mas los que nacieron que los que
murieron y facilité un crecimiento demogrifico de la ciu-
dad que no dependia solo de la migracion. Tras muchas
décadas de lentos avances en, 1951 ¢l cubrimiento del
servicio llegd a la mitad de los habitantes y la presencia
creciente del agua en las casas significé cambios de gran
importancia en la vida urbana. En 1955, cuando se consti-
tuyé la EAAB y se iniciaron las obras del Plan Maestro de
Alcantarillado, la ciudad dio pasos definitivos para con-
vertirse realmente en la capital de Colombia.

Otro efecto importante del aumento de acueducto y al-
cantarillado estd en la vida cotidiana. Antes, la solucion
del abastecimiento del agua en los hogares se hacia gra-
cias a la dedicacion de grandes cantidades de tiempo en la
consecucion del agua. El servicio domiciliario permitié
liberarlo y dedicarlo a actividades laborales, educativas y

ladicas. El agua democratiza la ciudad. En la Colonia, las
‘mercedes de agua’, es decir, el servicio de cafierias a cier-
tas residencias, marcaba la diferencia con la gran mayoria
que la tenia que recoger de los chorros. En el siglo XIX,
so6lo los mas pudicntes podian tener ‘pajas de agua’ en sus
hogares. En el siglo XX la misma agua llegé a todos los
usuarios y a través del mismo sistema. En esencia, el agua
permitié el crecimiento de la ciudad. Tanto por los cam-
bios en la mortalidad como por la posibilidad del creci-
miento urbanistico.

Miles de personas en Bogotd pasaron en pocos meses
de estar en una condicién similar a la que se vivia a co-
mienzos del siglo XX a una del siglo XXI gracias al esfuer-
zo de la EAAB, de la Administracion Distrital y de la ciu-
dad de llevar el vital liquido a los barrios que no lo tenian.
Por su alto impacto en el desarrollo social y productivo, la
Administracién se comprometio en el Plan de Desarrollo
Bogotd para vivir todos del mismo lado a llegar a una co-
bertura de 98% en acueducto y de 86% en alcantarillado ¢
impactar de manera positiva a 120.000 hogares. Su inclu-
sion dentro del punto de Justicia Social hizo que la EAAB
entendiera que ¢l agua potable no era un problema de re-
des y de ingenieros, sino que detras habia un enorme com-
ponente social y un fin ultimo que atender: los ciudadanos.

El enorme logro de darles estos servicios publicos a
mis bogotanos, en especial a los que viven en condiciones
extremas de vulnerabilidad, es una consecuencia del prin-
cipio de construir sobre lo construido, asi como de conti-
nuar sobre lo planeado. Cuando Jaime Castro asumio la Al-
caldia debid capotear a comienzos de los aflos noventa con



una EAAB quebrada y con las claras intenciones del go-
biemo central de privatizarla. Durante mas de dos afos de
negociaciones y tras firmar un convenio de desempefio, la
ciudad logré mantener la EAAB. Para salir de la crisis,
obtuvo del Concejo de Bogotd un primer cupo de endeu-
damiento.

Cuando Antanas Mockus reemplazd a Jaime Castro co-
menzé un proceso de reajuste y diseflo de nuevas obras
que ni siquiera estaban planeadas y por primera vez en la
historia la EAAB pidié un reajuste tarifario al gobierno
nacional con ¢l fin de obtener recursos que permitieran
disminuir el rezago de coberturas que tenia la ciudad. Este
se autorizé de manera parcial, ya que la obtencion de re-
cursos adicionales se vio truncada con ¢l Pacto Social que
creo el presidente Ernesto Samper y que buscé que el pre-
cio de los servicios publicos, los alimentos y los produc-
tos, entre otros, no creciera mas alld de la inflacién.

Enrique Penalosa, al llegar al Palacio Liévano, com-
prendié la importancia de aplicar el esquema tarifario di-
ferente y equitativo en la medida en que las personas de
estratos altos subsidiaran via aumento de tarifas el servi-
cio en los estratos mas pobres. Antes de este esquema las
personas de esos barrios debian hacer pagos durante 4 6 5
afios hasta que lograban completar la cuota de instalacién
o esperar a que con los pocos recursos y poca planeacion
de la EAAB les fuera puesto el servicio. Pefalosa pidio
entonces en 1998 a la Comision de Regulacion de Agua
Potable y Saneamiento Bisico un aumento continuo de ta-
rifas. Tras un afo de discusiones y defensa de la autono-
mia local, la Administracién Distrital alcanzé su propési-

to. Como era de esperar, el aumento de tarifas generd enor-
me malestar en la poblacion, la cual debié pagar en una de
las crisis economicas mas grandes de la historia del pais
lo que otras generaciones no habian sido capaz de asumir.
Estos recursos, unidos a otros del Distrito, permitieron el
desarrollo de nuevas obras y al final de la gestion ¢l agua
habia llegado a 300 barrios legalizados.

En una decision politica responsable y valiente, Mockus
decidio, cuando asumio su segunda alcaldia, continuar con
¢l continuo reajuste tarifario, pero la batalla con el gobier-
no nacional fue dura, tanto que incluso hizo pensar de
nuevo a la Administracién Distrital en una posible priva-
tizacion de la EAAB, pero tras meses de negociaciones la
ciudad defendio su esquema. Hoy, gracias a este esquema,
¢l Distrito ha invertido casi dos billones de pesos para
llegar a coberturas plancadas. Solo en estos tres afos de
Bogotd para vivir todos del mismo lado se invirtieron un
poco mis de 1,2 billones de pesos. A agosto de 2003, un
aito antes de lo planeado, la cobertura de acueducto llego
al 99,60% en los barrios legalizados, la de alcantarillado
al 93,60%. Segun cifras de la EAAB, la sola inversion de la
segunda Administracion Mockus logrd beneficiar (a sep-
tiembre 30 de 2003) a 515.139 personas con agua potable,
585.219 con alcantarillado y a cerca de 600.000 personas
que ya no sufren de inundaciones gracias al alcantarillado
pluvial.

A 30 de septiembre, la acumulacién fisica de obras
desde 2001 muestra la construccion de 282,75 kilometros
de redes matrices de acueducto y 407,58 kilometros de
redes locales de alcantarillado. Esto significa que la EAAB
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ha hecho 23.694 nuevas acometidas a redes locales de acue-
ducto que permitieron que miles de familias de estratos |
y 2 pudieran tomar agua potable en sus casas con sélo
abrir una llave, mientras que en alcantarillado fueron rea-
lizadas 25.755 conexiones. Junto a este esquema, ha habi-
do importantes avances en la recuperacion ambiental de
rios, quebradas, humedales y rondas.

Buena parte de la nueva cobertura de acueducto se en-
focd en la localidad Usme. Por eso se construyd el sistema
y la planta El Dorado, que permite el abastecimiento de
todo ¢l suroriente de la ciudad. Otros dos logros importan-
tes fueron la recuperacion del humedal Juan Amarillo y la
construccién del paseo Rio Salitre, como ¢l corredor am-
biental mas largo de América Latina.

Si hay un punto en el que se ve claramente el espiritu de
una ciudad solidaria entre los habitantes de Bogotd ¢s en
¢l agua. Hoy dia una familia que vive en estrato 6 ayuda a
que seis familias de estrato 1 puedan tener sus redes y el
servicio de agua en su casa. Pero a su vez cstas familias
son solidarias con la ciudad, pues empiezan a pagar y a
aportar por un servicio que no tenian o que recibian de
manera ilegal.

En este momento todavia quedan 149 barrios por legali-
zar y la EAAB ya esta lista para atenderlos, pero debido a
cambios en los requisitos y trimites de legalizacién, el
proceso de desmarginalizacion estd tomando mis tiempo.
Adicional a estos barrios, hay 13 que no pueden ser legali-
zados por estar en zonas de reserva ambiental.

Es importante que el proximo Alcalde continie con la
reestructuracion interna de la EAAB y mantenga el au-

mento de la cobertura via reajuste tarifario hasta 2005, tal
y como esti planeado, con el fin de llegar en el corto
plazo a las metas fijadas. El proximo mandatario se debe-
ria comprometer a llegar a una cobertura del 100% en al-
cantarillado, consolidacién del esquema de concesiones
para la atencion de los usuarios, reduccion y control de
costos laborales y del pasivo pensional, asi como el desa-
rrollo del programa de construccién de interceptores, co-
lectores y canales para lograr un mejor sancamiento de la
ciudad. Es claro que a esta generacion le correspondié pa-
gar, en una época de crisis, por treinta aflos de rezago de
obras, coberturas en acueducto y alcantarillado, y de
ineficiencia en la EAAB. Este sacrificio tiene una parado-
ja: en la medida en que la ciudad cumpla con el suefio de
darles servicios de acueducto y alcantarillado a todos los
habitantes actuales, también se aumenta el atractivo para
nuevos migrantes dispuestos a dejar sus parcelas o sus
pueblos para crear nuevos cinturones de pobreza. De la
forma como se frene el desarrollo subnormal y se defina
¢l crecimiento depende que Bogotd no regrese al pasado.

MEJOREMOS EL BARRIO Y LA CASA

De las 35.232 hectireas de suelo urbano establecidas
en ¢l Plan de Ordenamiento Territorial, unas 6.906 han
sido urbanizadas de manera ilegal, lo que equivale a 20%,
desarrolladas en 1.553 barrios™, donde se localizan cerca
de 401,285 predios, ocupados por 1.400.000 habitantes. Se
tienen identificadas 1.079 hectireas vulnerables a la ocu-
pacién de desarrollos ilegales, las cuales han sido vigila-
das por las Brigadas de Accién Inmediata, conformadas



por funcionarios de diferentes entidades distritales. Estas
Brigadas operan sobre los territorios de borde de la ciudad
y adelantan acciones tendientes a cvitar los desarrollos
ilegales. Sin embargo, mientras no se les den herramientas
Jjuridicas y represivas, la ciudad seguird creciendo de ma-
nera ilegal.

Para corregir el crecimiento irregular de los barrios
subnormales y mejorar las condiciones de vida de las per-
sonas que ya viven en cllos, dentro del programa Mejore-
mos el barrio y la casa del Objetivo de Justicia Social se ha
trabajado en la meta de “desarrollar acciones de responsa-
bilidad compartida entre los sectores piiblico, social y co-
munitario en busca del mejoramiento de la infraestructura
fisica, equipamiento urbano y de viviendas en barrios le-
galizados en proceso de consolidacion”,

Buena parte del mejoramiento de estas viviendas ha
estado en manos de la Caja de la Vivienda Popular, que
desde 1996 ha enfocado sus acciones a la atencion del
déficit cualitativo de vivienda bajo tres programas: Mejo-
ramiento de vivienda (1996-1998)"', Reubicacion de fami-
lias™ y Titulacion Predial, actividades que en su gran ma-
yoria quedaron bajo el programa Mejoremos el barrio. En
otras palabras, la Caja viene ejecutando parte de la politica
habitacional de la ciudad. La labor aun es enorme, pues
segun la actualizacion de predios realizada por la misma
entidad en 2003 se encontraron 15.308 predios con pro-
blemas de titulos, lo que sumado al diagnéstico realizado
en 1991, arroja un total de 139.840 predios sin titulos. De
éstos, la actual Administracion ha escriturado 4.556 pre-
dios a través de la gestion adelantada por el programa,

quedando pendientes por titular 135.284. La demora se
debe al sistema judicial, el cual debe fallar sobre la pro-
piedad del bien.

Durante estos tres afos, la Administracion focalizé y
priorizé las ayudas en 14 Unidades de Planeacion Zonal
(UPZ) donde se construyeron 92.62 kildmetros-carril para
facilitar el acceso a los barrios, se sostuvieron 760.000
kilémetros carril de vias locales y se mejoraron las condi-
ciones de vida de 3.860 familias ubicadas en zonas de alto
riesgo no mitigable y rondas de cuerpos de agua, dando la
mayor importancia a la oferta de vivienda.

Tal y como ocurrié en otros periodos de crecimiento de
las coberturas de acueducto y alcantarillado, los avances
en estos Ultimos aflos han traido importantes consecuen-
cias para la salud de los bogotanos. El cambio de condi-
ciones de vida, de los programas de salud publica vy la
atencion por redes ha hecho que la tasa de mortalidad por
Enfermedad Diarreica Aguda de menores de un afo cayera
36,74% y la de mortalidad infantil se redujera en un 18.48%.

En su mas reciente reporte al proyecto Bogotd como va-
mos, Roberto Esguerra, director de la Fundacion Santa Fe,
reconoce que “la evolucion de la mortalidad por Enferme-
dad Diarreica Aguda en menores de 5 aflos en el Distrito
muestra, como la mayoria de indicadores, una tendencia a

" Caleulos realizados por el DAPD.

"' Surge a partir de lo dispuesto por ¢l Plan de Desarrollo Farmar Ciudad
[1995-1998].

“Este programa surge en cumplimiento del Plan de Desarrollo Formar
Cludad, y particularmente del Acuerdo 26 de 1996 de Adopcion del Plan de
Ordenamiento fisico del borde Occidental,
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la disminucién permanente y continua desde las altas tasas
registradas en 1986, cuando se presentaron 57,7 muertes
por 100.000 menores hasta las 7,4 en 20017 Llama la aten-
¢i6on la importante reduccion entre 2000 y 2002, cuando la
tasa paso de 10,37 a 6,56, una disminucién superior a 36%,

En definitiva, la reduccién de estos y otros indicadores
se debe al trabajo integral tanto para atacar las fuentes de
la enfermedad, como para promover unas mejores condi-
ciones de vida para los habitantes de la ciudad, en especial
en situacion de vulnerabilidad y en edades extremas.

NUTRIR PARA EL FUTURO

Preocupados por los crecientes problemas de nutricion,
en especial de las personas de edades extremas y en estado
de vulnerabilidad, el programa Nutrir para el futuro surgié
con ¢l fin de ayudarlas en términos de alimentacion. Por
medio de un trabajo mancomunado y de responsabilidades
transversales de las instituciones que laboran en esta drea,
se logré impactar en grupos de poblaciones especiales y a
la vez mejorar algunos indicadores de salud y bienestar
del Objetivo de Justicia Social.

La segunda Administracién de Mockus partio del hecho
de que la condicion nutricional de las personas es parte de
su bienestar y que su alteracion influia en su funciona-
miento, es decir, en el rendimiento fisico, en la capacidad
intelectual, en la resistencia a ciertas enfermedades, en ¢l
estado psiquico y en general en su desempefio social y
laboral. Bajo esta mirada se transformé la condicion
nutricional no s6lo en un factor que afecta el crecimiento y
desarrollo sino que también puede convertirse en una con-

dicién de desventaja e inequidad ante la sociedad, ya que
la mayor prevalencia de desnutricion se manifiesta en los
estratos mds pobres, en especial durante la gestacion, los
primeros meses y afos de vida, y durante la vejez.

De acuerdo con las proyecciones poblacionales del DANE
para 2000, de 1.117.461 habitantes que vivian en Bogota
en condiciones de NBI, el 13,53% cran nifios de 0 a 5 aflos;
el 12,15% entre 6 y 14 afos, 13,72% jévenes entre 15y 24
afios, 20,41% mujeres entre 15 y 49 afios (de las cuales
29.000 estaban en gestacion o lactancia) y 4,81% adultos
mayores de 55 afios. Por otra parte, calculos de la Ad-
ministracion Distrital encontraron que para 2000 cerca de
10.477 nifos, jovenes, hombres y mujeres habitaban en
las calles de la ciudad. De otra parte, s¢ estimaba que de la
poblacion que asistia a consulta a las ESE, el 21% de los
menores de 7 afios y mas del 50% de los nifios de 12 a 49
meses padecen de algin tipo de desnutricion; al igual que
¢l 40% de las mujeres entre 15 y 49 aios. El 87% de las
mujeres en el tercer trimestre de la gestacién presentaban
deficiencia de hierro.

Frente a este enorme universo de ciudadanos que re-
queririan un complemento o un suplemento alimentario,
Nutrir para el futuro enfocé buena parte de sus energias no
solo a ayudar a aquéllos que ya sufrian de desnutricion y
sus consecuencias, sino en la prevencion por medio de
una mejor nutricion, tal y como lo habian determinado
tiempo atrds. No sobra recordar que buena parte de las
propuestas de Nutrir para el futuro nacieron del Plan de
Alimentacién y Nutricion del Distrito Capital 1999-2003,
proyecto que surgio hace cuatro afos por iniciativa de la



SDS. En ese entonces, la entidad convocé a las diferentes
instituciones, incluyendo organizaciones no gubernamen-
tales, que trabajaban por la nutricion y mejoramiento
alimentario en la ciudad con el fin de buscar puntos en
comun y comenzar a trabajar de manera conjunta por el
mejoramiento de las condiciones nutricionales de la po-
blacién en edades y condiciones extremas, Durante varios
meses, representantes de estas entidades trabajaron, con
las tensiones naturales, en la construccién colectiva de
una politica que recogiera esfuerzos aislados y recursos
bajo una finalidad clara. El resultado fue ¢l Plan de Ali-
mentacion y Nutricion, el cual comenzé a cjecutarse de
manera timida.

Para evitar que todo ese esfuerzo se viera truncado con
el cambio de Administracion en 2001, las directivas del pro-
grama trataron de reunirse con los candidatos, en especial
con Antanas Mockus, quien aceptd integrar buena parte de
los principios y fines dentro del Objetivo de Justicia So-
cial. Una vez fue adaptado y aprobado en ¢l Plan de Desa-
rrollo, el Plan de Alimentacion no sélo fue relanzado bajo
¢l nombre de Nutrir para el futuro, sino que ademas conté
con la determinacion politica del Alcalde de posicionarlo
como un programa prioritario de la ciudad y llevo a todas
las instituciones a aportar recursos y a trabajar por su de-
sarrollo,

Este tratamiento conjunto del problema cambié la for-
ma de trabajar. Las administraciones han tenido una pre-
ocupacion sobre el estado nutricional de su poblacién, en
especial de los menores, pero como el drea de salud era la
que hacia el diagnostico de lo que estaba sucediendo, ya

que era la que atendia las consecuencias, también se le
entregaba la solucién. Ademis, el Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar (ICBF) o el DABS hacian intervenciones
de acuerdo con sus criterios (cada uno usaba diagndsticos
y formas de medir la desnutricion diferentes) y priorida-
des, y era comiin que muchas veces atendieran a las mis-
mas personas. Al convertirse en una preocupacion de ciu-
dad, todos empezaron a trabajar de manera intersectorial
no solo para superar los problemas de desnutricién, sino
para prevenir sus causas y sus consecuencias.

Una de las metas del programa Nutrir para el futuro en
el Plan de Desarrollo fue la de "mantener y mejorar la
situacion nutricional de 171.000 nifios, nifias, mujeres en
gestacion, adultos y adultas mayores, ciudadanos y ciuda-
danas de la calle, a través de programas de asistencia y
ayuda alimentaria”. Esto prioriza las acciones, pues se sabe
por experiencia que el crecimiento y desarrollo dependen
de factores que se gestan desde el periodo prenatal. La
ausencia de control durante el embarazo, enfermedades
cronicas de la madre, infecciones y dietas inadecuadas,
determinan en cierta medida algunos factores biologicos
de riesgo de desnutricién intrauterina.

Para enfrentar estos problemas, se comenz6 un trabajo
mancomunado de hospitales, entidades aseguradoras y de
ayuda distrital para mejorar las condiciones nutricionales
de las madres en embarazo, unas con suplemento alimen-
ticio y otras con micronutrientes, como vitamina A y hie-
rro. Ademis, se comenzé un intenso trabajo para promo-
ver la lactancia materna, por lo menos hasta los seis meses,
tiempo durante ¢l cual la madre y ¢l bebé siguen recibien-

m
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do los micronutrientes necesarios para tener una mejor
nutricion y salud.

El afo pasado se logré implementar la estrategia Ami-
gas de la Mujer y de la Infancia en que participan de ma-
nera activa 67 instituciones, 14 mas de las programadas.
El trabajo coordinado promueve la lactancia exclusiva de
los recién nacidos hasta los 6 meses. A junio pasado la
prevalencia de esta importante forma de nutricién crecio
un 25%. Esto demuestra la importancia de trabajar en for-
ma transversal. Antes, cada institucién daba instrucciones
diferentes a las madres acerca de la lactancia y no habia
criterios unificados sobre su promocion, ya que unos la
sugerian hasta los 4 meses, otros hasta los 6 y algunos
incluso hasta los 2 afos. Hoy dia, en todos los hospitales,
entidades de apoyo social, ARS y EPS se trabaja con pla-
nes conjuntos que permiten detectar y restablecer proble-
mas nutricionales, pero cada vez mas el énfasis es sobre la
prevencion, lo cual ha permitido una disminucion de las
enfermedades en los nifios y generar mas afecto entre ma-
dres e hijos.

También en micronutrientes se ha trabajado en mejorar
las coberturas de suplementacion con hierro a menores de
12 aios. Durante esta Administracion se ha logrado llegar
a 352.635 nifos y nifas suplementadas (48.622 en 2001,
194.801 en 2002 y 109.212 a septiembre 30 de 2003). To-
das las ESE de primer nivel estin dando suplemento a
gestantes y menores de 12 aflos, y muchas estin llegando
hasta las escuelas y colegios para proteger de manera in-
tegral a los menores. A septiembre pasado se habia cu-
bierto 97.720 escolares por medio del Plan Obligatorio de
Salud y 254.915 por estrategia poblacional y UEL. En
gestantes y madres lactantes, se logré una cobertura con
suplementacion con micronutrientes de 50.731 en 2001,
121.748 en 2002 y 43.984 a septicmbre 30 de 2003. Por su
parte, las ESE comenzaron una cstrategia para la suple-
mentacion de los nifios y nifas menores de 3 afios con Vi-
tamina A con el fin de prevenir la morbi mortalidad por
enfermedades infecciosas en esta poblacion.

Asi como hay una preocupacién por buscar que cada

vez los niftos se desarrollen y nazcan en mejores condi-



ciones nutricionales y afectivas, uno de los programas mas
visibles ¢ importantes de Nutrir para el futuro ha estado en
darle complemento alimenticio (refrigerio) a los menores
que asisten a las escuelas y colegios distritales. Un modelo
de administracion que no sélo se preocupa por dar educa-
cion, sino porque los menores que alli asisten tengan las
condiciones para hacerlo bien.

Esta meta impuso un mayor trabajo coordinado ¢
interinstitucional del DABS, el ICBF, IDIPRON, y de las Se-
cretarias de Educacion y de Salud, entre otras. Una de las
prioridades del programa fue la de buscar que todos los
nifios y niflas que asisten a las escuelas y colegios del
Distrito recibieran gratis un refrigerio. Esto no sélo ayuda-
ba a complementar o apoyar su nutricion, sino que a la vez
permitia que tuvieran un mejor rendimiento académico vy,
lo mas importante, buscaba reducir la desercién escolar.
Ademas de los beneficios logicos del estudio, los padres
encontraron en las instituciones educativas un soporte para
alimentar a sus hijos.

Para evitar duplicidades, se acordé que el Distrito cu-
briria las instituciones educativas de los estratos 1 y 2, y el
ICBF las del estrato 3. Esta reparticion también buscé sal-
tar una barrera frente a los apoyos alimentarios del ICBF.
Por politica, esta institucion cobra por cada refrigerio una
cuota de recuperacién, lo que se convertia en un impedi-
mento pues miles de padres no tenian los recursos para
pagarla. Si bien las personas del estrato 3 tienen mas re-
cursos, alli también van estudiantes de estratos 1y 2. Para
evitar la barrera de la cuota de recuperacion, que segun
estudios recientes del ICBF afecta a los mas pobres en vez

de ayudarlos, la Administracion ha hecho un trabajo con
todos los alcaldes locales para que con sus recursos pa-
guen las cuotas. Los resultados se han visto y el trabajo y
aporte de todas las entidades han redundado en el benefi-
cio de miles de nifios. Otra de las barreras que se levanté
era aun mas discriminatoria. Como no habia suficientes
recursos ni politicas claras para darles refrigerios a todos
los nifos, en la mayoria de centros educativos se les daba
alimento en especial a los que mas lo necesitaban, pero
otros sdlo se conformaban con ver. Hoy todos reciben su
complemento sin barreras.

Pero la importancia de alimentarse bien no sélo afecta
a Justicia Social sino a otros Objetivos del Plan de Desa-
rrollo. Como lo advertia el Alcalde Mockus al comienzo
del programa: “el que no come bien, no puede estudiar ni
aprender al 100%. Quien no come bien, no le dan ganas
de trabajar, no es productivo y sufre problemas de salud.
La nutricion es un factor de justicia social preponderante”,
Por eso, en ¢l contexto de este programa también hay
algunos vinculos entre la visién alimentaria de Justicia
Social y el problema de seguridad alimentaria de la ciu-
dad que se detecto en el Objetivo de Productividad.

Durante 2001 se logré cubrir a un total de 410.955
personas con complemento y asistencia alimentaria. En
2002 fueron 468.527 y, para septiecmbre de 2003, estas

" La serie de la mortalidad materna 1990-2002 se revisd y ajusto de
acucrdo con los datos oficiales del DANE, del Sistema de Estadisticas Vita-
les, Centificados de Defuncion (lugar de ocurrencia 1990-1997, lugar de
residencia 1998-2002). Nacimientos: SIS 116 1990-1997 y certificados de
nacimiento 1998-2002. 2001 y 2002, cifras preliminares,
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coberturas estan en 477.058 personas, 242,933 con fondos
de la ciudad y 234.125 con recursos del ICBF que son del
orden nacional. A 30 de junio de 2003, Nutrir para el futu-
ro llegaba a 128.703 preescolares, 305.025 escolares, 6,143
escolares desplazados, 14.796 gestantes, 10.802 ciudada-
nos de la calle, 255 adultos mayores, 676 menores con
medidas de proteccion y 3.615 adolescentes. Aunque esta
enorme labor de justicia social se ha fortalecido gracias a
la coordinacion intersectorial entre el DABS, ICBF y SED
para la asignacion de cupos en programas con ¢l fin de
evitar duplicacion de intervenciones y aumentar cobertu-
ras, cdlculos de estas entidades muestran que ain falta
entre un 15y un 20% de poblacion por cubrir con comple-
mento alimenticio, cubrimiento que la proxima Adminis-
tracion deberia comprometerse a proteger.

Otro de los compromisos de Nutrir para el future fue:
“..fortalecer los aspectos pedagogicos tendientes a mejo-
rar los habitos alimenticios de las diferentes poblaciones...”.
Al comienzo de la ejecucion del Plan Bogotd para vivir
rodos del mismo lado esta estrategia tenia un pobre desa-
rrollo en el Distrito ¢ incluso a nivel internacional. Por esta
razon, se desarrolld todo el proceso de construccion de la
propuesta de trabajo lo cual implicé que al comienzo los
logros fueran mis lentos, Para final del afio 2002, ¢l grupo
intersectorial ya tenia definida la estrategia de trabajo en
habitos alimentarios, de tal forma que se adaptaron y ajus-
taron para el Distrito las guias alimentarias de la pobla-
cion colombiana que desarrollaron el ICBF y el Ministerio
de Salud, y con estos lincamientos se seguirdn trabajando
las intervenciones educativas dirigidas al cambio en habi-

tos alimentarios que se desarrollen en las diferentes insti-
tuciones del Distrito Capital.

En 2003, el grupo intersectorial, una vez definida la es-
trategia de trabajo en hibitos alimentarios, fortalecio ac-
ciones ¢ intervenciones de informacion, educacion y co-
municacion, no sélo a los beneficiarios de programas de
instituciones participes en la implementacion del progra-
ma Nutrir para el futuro, sino a la poblacion general. Se
inicio el desarrollo de una estrategia de comunicaciones
con ¢l fin de fomentar hdbitos alimentarios adecuados a
través del trabajo con tenderos, y 1a definicion de los combos
nutricionales para la gestante. Se publicaron y distribuye-
ron plegables informativos sobre suplementacién con
micronutrientes. Se imprimieron 3.600 cartillas de Pautas
para una alimentacion saludable con recomendaciones para
la alimentacion normal por ciclo vital, Se desarrollé la
estrategia de distincidn sanitaria en restaurantes popula-
res: se han inscrito 160 restaurantes, acreditado 3 y 25
estan listos para acreditacion. Se realizo la primera Feria
Distrital de Nutricion en coordinacion con el Instituto
Distrital para la Recreacion y el Deporte (IDRD), grupos
intersectoriales locales, ESE, Policia Nacional y CRU en la
cual participaron 3.000 personas de las 20 localidades del
Distrito.

En habitos de vida saludables, durante 2002, se elabo-
raron los contenidos y distribuyeron 950.000 cartillas so-
bre Comer bien para vivir mejor con el fin de promover
habitos alimentarios adecuados en la poblacién. Se publi-
¢6 ¢ inicid distribucidon de afiche con el mensaje "No coma
riesgos” con el fin de promover una conducta de autocontrol



del consumo de alimentos en la calle y de normas minimas
de higiene de los alimentos.

Para ¢l caso de la poblacién desplazada, opera una uni-
dad movil conformada por un equipo de profesionales de
diferentes dreas: nutricion, psicologia y trabajo social. Du-
rante el afo 2003, ¢l DABS cuenta con 351 cupos para fa-
milias gestantes, adultos y adultas mayores, y nifos y nifas
desplazados, y ¢l ICBF cubre a 6.143 niflos y nifias despla-
zados escolarizados con complementacion alimentaria,

BOGOTA CIUDAD FRATERNA

Uno de los programas en ¢l que se ha realizado un pro-
fundo e interesante trabajo en la busqueda de una ciudad
con mayor justicia social, mas solidaria y con mayor co-
rresponsabilidad es Bogotd ciudad fraterna, que le ha per-
mitido a nifios y nifas, hombres, mujeres y adultos mayo-
res, habitantes de la calle y personas con limitaciones fisicas
o mentales ser protegidos por medio del fortalecimiento
de vinculos familiares, comunitarios y sociales que en ulti-
mas generan condiciones de autonomia ¢ impulsan proyec-
tos de vida digna.

A través de 15 proyectos, liderados por ¢l DABS, IDIPRON
y en menor medida ¢l IDRD, la ciudad ha mantenido y de-
sarrollado programas que podrian ser denominados de asis-
tencia social. Entre éstos, se destacan tres: jMovilicémonos!
Apoyo adecuado transitorio para familias en riesgo, Talentos
v oportunidades para la generacion de ingresos y Atencion a
la vejez.

i Movilicémonos! Apoyo adecuado y transitorio para fa-
milias en riesgo se disefio para darle ayuda oportuna y tran-

sitoria a familias y personas que se encuentran en emer-
gencia, calamidad, o crisis. Este programa trabajo en dos
modalidades. Una de atencién puntual, en la que la ciudad
entregd apoyos alimentarios, alojamiento transitorio y auxi-
lios funerarios para que familias de escasos recursos pu-
dieran sepultar a sus seres queridos. El otro tipo de inter-
vencion, la social focalizada, permitié atender a familias y
personas en grave situacion social, ubicadas en dreas de
alto deterioro social y urbanistico que pusiera en peligro
sus vidas. El rapido avance de la construccién del parque
Tercer Milenio en el centro de la ciudad obligé a focalizar
la accién en el barrio Santa Inés-El Cartucho. La dificil
situacién de vulnerabilidad de las personas que vivian alli
hizo que 862 familias (3.208 personas) fueran atendidas en
160 alojamientos transitorios y terapéuticos.

Para muchas familias que vivian en esta zona, cuyos
miembros tenian habitos de consumo cronico de sustan-
cias sicoactivas, el DABS trabajé no sélo en darle aloja-
miento sino en desarrollar procesos de estabilizacion so-
cial, de capacitacion, de busqueda laboral asi como su
proteccion a través de las redes de servicios del Distrito.
Frente a una meta de atender a 160 familias, ¢l Objetivo se
cumplié en un 130%,

Ademas de este trabajo en el centro, ¢l programa tam-
bién ayudé a que 4.214 familias en crisis, emergencia, ca-
lamidad o contingencia (17.126 personas) fueran atendi-
das en la mayoria de localidades, con mayor énfasis en las
localidades de Tunjuelito, Engativd, Usaquén, Ciudad Boli-
var y San Rafael por emergencias. El principal apoyo en-
tregado a estas personas consistio en bonos para mercado,
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medicamentos, articulos para bebé, auxilios funerarios, ropa
o calzado para adultos, articulos para nifios y nifas, asi
como desayuno, almuerzo, y comidas. La principal causa
para solicitar ayuda entre las mujeres es por alimentos y
en los hombres de auxilio funerarios. El 20% de los hom-
bres solicito ayuda de medicamentos, ¢l 8,4% de las muje-
res lo hizo.

Para fortalecer la atencion y hacer una adecuada
focalizacion, el 72.8% de las personas atendidas por la
oficina del proyecto recibieron una visita domiciliaria. Del
total de personas, ¢l 620 de los casos fueron atendidos y
solucionados de manera inmediata, ¢l 7,6% entre uno y
tres dias, ¢l 109% entre cuatro y sicte dias, y ¢l 19% mas de
una semana.

Otra de las formas de ayudar a las personas ¢n situa-
cion de exclusion fue el programa Banco de talentos y opor-
tunidades, con el que se busco que jefes cabeza de hogar,
en especial mujeres, desarrollaran o fortalecieran sus ca-
pacidades con el fin de realizar una labor que les permi-
tiera obtener un trabajo digno con ¢l cual obtener recursos
para vivir.

El DABS, con la ayuda de otras entidades, asumio el
reto del Plan de Desarrollo de apoyar la generacion de
ingresos a 40.000 personas en condicién de mayor vulne-
rabilidad, en especial mujeres en jefatura de hogar. Este
programa permitio, por medio del esfuerzo mancomunado
entre Distrito, entidades nacionales y empresas privadas,
generar procesos sostenibles de aprendizaje y de autoayuda
para que cstas personas encontraran un trabajo digno y
pudieran vivir un verdadero proceso de inclusion social.

Para lograrlo se avanzo en la formacion y capacitacion
formal ¢ informal en los Centros de Desarrollo Comunita-
rio y del Banco de talentos y oportunidades del DABS me-
diante 14 alianzas estratégicas con sectores publicos y pri-
vados. Esta capacitacion permitio el desarrollo humano de
las personas para que, entre otras cosas, pudieran claborar
un proyecto de vida. A la formacion basica, en especial de
lecto-escritura y educacion bésica primaria, se sumé una
formacion técnica ocupacional y para el trabajo.

En otro frente, se permitié que las personas aprendic-
ran, actualizaran o acreditaran sus conocimientos, habili-
dades y destrezas ocupacionales. Esto siempre enfocado a
que csa capacitacion lograra satisfacer las necesidades de
demanda del sector productivo. Para la capacitacion labo-
ral se firmaron alianzas con diferentes entidades publicas
y privadas, como la casa de la Mujer Trabajadora de la
CUT, para la profesionalizacién del trabajo doméstico y
constitucion de una unidad productiva de asco y limpieza.
A este programa ingresaron 708 personas. Con la EAAB se
capacitaron las Cuidadoras de Agua, con lo cual se le per-
mitio a 279 mujeres formarse y trabajar en la limpieza de
tanques. Otros programas se desarrollaron con la Corpora-
cion Minuto de Dios, Jardin Botanico, IDRD, DAMA, Fun-
dacion Corona y UESP.

De igual manera, ¢l programa permitié incubar o cons-
tituir 12 cooperativas de trabajo asociado y 3 empresas
asociativas de trabajo, en las que participaron 453 perso-
nas. Esto permiti6 vincular personas con esquemas labo-
rales a la EAAB, Corporacién Minuto de Dios, IDRD y Jar-
din Botdnico.



En 2001 se vincularon 6.034 personas a procesos de
formacién (107,75% de cumplimiento con relacion a los
5.600 programados). El esfuerzo se concentrd en mujeres
cabeza de familia, jovenes y familias en pobreza. A la vez,
se iniciaron procesos de formacion artistica con jovenes.
Desde los centros de desarrollo comunitario se promovie-
ron y desarrollaron procesos de formacion técnica. Se vin-
cularon 2.469 personas a actividades de generacion de in-
gresos. Se mantuvieron los 28.700 cupos de proteccion
especial a niflos, nifias, jovenes y adultas mayores, a la vez
que se incrementaron €stos en 642, para un total de 29.342
(100,669, con relacion a la meta).

En total fueron apoyadas 64.997 personas entre mujeres
jefes de hogar, habitantes de la calle, vendedores ambulan-
tes y estacionarios, jovenes de sectores populares, y perso-
nas de estratos uno y dos. Esto significé un cumplimiento
del 1519% frente a la meta de llegar a 40.000 personas.

En definitiva, el Banco de talento y oportunidades dejo
preciosas historias de inclusion social y de experiencia cons-
tructiva en la asistencia piblica. Desde su creacion, hace
un par de afos, se pudieron identificar y registrar 7.112
ciudadanos, 71% mujeres y 29% hombres, de los cuales
59% de las mujeres y 77% de los hombres son jefes de
hogar, con un predominio del bajo nivel de escolaridad
pues casi la mitad cuenta con primaria o educacion basica
incompleta. La proxima Administracion podria ofrecerles
la oportunidad de capacitacion y de generar ingresos a las
4.732 personas registradas que no accedieron a estos servi-
cios. A su vez, podria mantener y aumentar las alianzas de
capacitacion y vinculacion laboral.

El Plan de Desarrollo planteé mantener en 28.700 el
nimero de cupos aflo y ampliar en 450 la atencién y pro-
teccion para el reintegro a sus familias y grupos sociales a
nifios, jévenes, adultos mayores y ciudadanos de la calle,
Como la mayoria de beneficiarios son los adultos mayo-
res, la Administracion mantuvo el programa de Atencion a
la vejez. Esta poblacion ha sido atendida bajo tres modali-
dades. Subsidio a la demanda, que apoya con recursos eco-
noémicos mensuales a los adultos mayores para satisfacer
sus necesidades de subsistencia. La otra atencién institu-
cionalizada es ayuda a los adultos mayores en situacion
de abandono, que por sus condiciones de salud requieren
cuidado especial. Por ultimo, estan los clubes de ancianos,
los cuales atienden a poblacién residente en zonas de po-
breza que tienen garantizada su subsistencia, pero que re-
quieren espacios de encuentro para actividades culturales
y sociales.

Una forma de evitar que los adultos mayores fueran des-
pojados de sus referentes familiares y que terminaran en ins-
tituciones de ayuda estd en la entrega de un subsidio men-
sual. Estos recursos, que en muchos casos terminan siendo
un aporte valioso para ¢l ntcleo familiar, se dividen en dos
categorias de acuerdo con sus necesidades: un pago mensual
de 166.000 pesos o uno de 84.000. Este subsidio le ha permi-
tido a miles de adultos mayores mantener sus lazos de afecto
con sus familias. A septiembre de 2003, segun cifras del DABS,
26.364 adultos mayores estaban siendo atendidos con los sub-
sidios y 1.812 en instituciones especializadas.

La Administracién logré mantener y ampliar a 31.564
cupos destinados a darle proteccién integral a la pobla-

117



118

cién més vulnerable como menores victimas de abando-
no, delitos sexuales o explotacion en el trabajo, al igual
que habitantes de la calle, menores y adultos con limita-
ciones fisicas o mentales, trabajadores sexuales y familias
de Santa Inés-El Cartucho. En general, la meta de cumpli-
miento frente a lo establecido en el Plan fue del 108%, Las
personas atendidas con los cupos fue de 68.578.

OBRAS CON SALDO PEDAGOGICO

Los mayores logros del programa Obras con saldo pe-
dagdgico no han estado en el nimero de proyectos realiza-
dos por ¢l programa que lidera Accién Comunal en las
comunidades, sino en la recuperacion de una valiosa me-
todologia que sin duda deberé ser aprovechada en el futu-
ro por las entidades del Distrito.

En la primera Administracion de Mockus, Obras con
saldo pedagdgico nacié como un acompanante de la politi-
ca de Cultura Ciudadana con el fin de acercar la Adminis-
tracion y ¢l quehacer de la funcion publica a las comu-
nidades. Con un trabajo mancomunado con las orga-
nizaciones sociales, en especial las Juntas de Accion co-
munal (JAC), se buscaba, por medio de la construccién de
algunas obras de beneficio comun, ayudar a formar una
mejor sociedad.

Durante esa primera Administracion se hizo un trabajo
intenso, en el que se buscaba brindar capacitacién para
que cada organizacion seleccionara las mayores necesida-
des, hiciera un consenso sobre las obras, presentara los
proyectos y realizara un control sobre la ejecucion. Du-
rante esos primeros tres aflos, el programa acompand a las

JAC en 230 obras (parques, salones comunales y vias o
escaleras de acceso), en los que se demostré que estas aso-
ciaciones sociales podian ejecutar eficientemente y de ma-
nera honrada los recursos publicos. Mas que realizar un
volumen de obras, se buscaban mejorar las organizaciones
barriales.

Durante la Administracion Pefalosa, Obras con saldo
pedagdgico fue objeto de una expansién que a la postre
modificé de manera parcial su finalidad. De manejar unos
mil millones al aflo se le asignaron cerca de 13.000, y de
ser un formador de procesos pasé en la prictica a ser un
contratista, un ¢jecutor de obras publicas, que también se
extendié a barrios de estratos 3, 4 y 5. Hubo una explosion
de organizaciones sociales vinculadas a las jornadas de for-
macion ¢ inscripcion del proceso. Este programa fue vin-
culado no sélo con su nombre como uno de los programas
del Objetivo de Justicia Social, sino dentro del programa
Mejoremos el barrio, y se le asigné la meta de hacer 300
obras en las comunidades mas necesitadas.

Al comenzar a ejecutar ¢l nuevo Plan de Desarrollo se
encontraron dos grandes problemas: en primer lugar, los
cientos de obras dispersas por toda la ciudad que no per-
mitian cumplir con la filosofia del programa, que no era la
de contratar y controlar obras, sino la de construir comuni-
dades alrededor de éstas. El otro problema estuvo en que
los recursos no llegaron, pues estaban atados a la venta de
la Empresa de Telecomunicaciones de Bogota.

Frente a esto, y tras casi un afo de dificultades, se deci-
di6 regresar al espiritu original del programa, eso si, cum-
pliendo las obras que ya estaban en ¢jecucion. Otras mas



fueron ejecutadas bajo el programa Ecobarrio, de Accion
comunal. Si se mira por el nimero de obras que se termi-
naron de ¢jecutar y que se contrataron, es probable que se
hubiera cumplido la meta de 300 obras, pero lo impor-
tante fue el giro que se le dio al programa: se renuncié a
ser un contratista para ser un acompafnador y formador de
las instituciones distritales y de las comunidades.

A finales de 2002 y comienzos de 2003, Obras con sal-
do pedagégico empezo un trabajo en conjunto con el IDU,
Planeacion Distrital, la Caja de la Vivienda y la Secretaria
de Transito. Tras varias semanas de definiciones, se de-
termind trabajar con la metodologia en Patio Bonito, para
que un poco mas de 50 organizaciones sociales de la lo-
calidad escogieran, sobre 14 proyectos, las 4 obras que
debian realizarse por 500 millones de pesos. Las obras
serian ejecutadas por las organizaciones sociales de la
localidad que fueran seleccionadas en una licitacion con
todos los criterios del IDU. Para ayudar a estas entidades,
durante ocho dias funcionarios de Accion Comunal ase-
soraron a todos los interesados, Durante tres horas los
representantes de las organizaciones sociales, en un acto
de responsabilidad y sin ninguna presién politica,
priorizaron las obras y, una vez conocido el resultado,
todos aceptaron la decision. Las obras se determinaron
sin presiones politicas, salieron del seno de la misma co-
munidad. Por eso se ¢jecutaron sin problemas y hoy be-
nefician en especial a los nifios y a los estudiantes de esta
localidad. El trabajar no solo desde los barrios sino tam-
bién desde las UPZ obligd a las comunidades a conocer
las necesidades de su localidad, el quehacer de las demas

organizaciones de su localidad y conocer los problemas de
barrios vecinos.

Por eso, las entidades del Distrito deben entender y asi-
milar la metodologia de Obras con saldo pedagagicoe, cons-
truir con las comunidades las obras ¢ intervenciones que
desean, no las que de manera necesaria se quieran hacer
desde la Administracion Distrital, y darle la ejecucion de
las obras a las organizaciones locales, siempre y cuando
cumplan con los requisitos de cualquier licitacion.

CONCLUSIONES

Los resultados en los programas y proyectos realizados
en ¢l Objetivo de Justicia Social demuestran que el trabajo
transversal entre las diferentes instituciones y dependencias
distritales ha permitido dar inicio y avanzar hacia una trans-
formacion en la forma de enfocar y enfrentar los problemas
y las soluciones de los temas sociales. Este enfoque ha per-
mitido canalizar esfuerzos, ahorrar recursos y obtener resul-
tados que muchos casos superan las metas establecidas.

La consistencia y coherencia en la politica social utili-
zada en las dltimas tres administraciones ha permitido au-
mentar coberturas, sostener y darles viabilidad a institucio-
nes que en el pais estian deshechas y mejorar los indicadores
de salud y calidad de vida de la poblacion a pesar del creci-
miento de la pobreza y el desempleo. El concepto de vul-
nerabilidad, entendido como la carencia de afecto y de las
condiciones minimas de nutricion, educacion y habitacion,
permite dar una solucion integral a un problema social an-
tes visto s6lo como un problema de falta de recursos eco-
nomicos y de oportunidades.
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Dentro de los muchos logros que la ciudad ha obteni-
do, gracias en buena medida a la mejora de la cultura de la
tributacion y a la accién decidida de la Administracion de
privilegiar la inversion social, ¢l Plan Bogotd para vivir
todos del mismo lado ha permitido construir una so-
ciedad mas justa e incluyente.
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EDUCACION EN BOGOTA 1998-2003:

LOGROS OBTENIDOS Y LECCIONES APRENDIDAS

FRANCISCO PEREZ-CALLE

Imaginese ¢l lector seis estadios El Campin repletos has-
ta las banderas, o 190 teatros Jorge Eliécer Gaitan llenos a
reventar: esta gigantesca cifra de 322.000 personas es la
cantidad de cupos nuevos que Bogotd ha creado con re-
cursos publicos, mayoritariamente en colegios oficiales,
desde 1998, en un esfuerzo enorme y sin antecedentes en
paises en desarrollo, para universalizar la educacién bési-
ca en la ciudad'. Simultidneamente, la ciudad ha montado
un sistema censal bianual para medir la calidad de la edu-
cacion en dreas bisicas mediante exdmenes periddicos a
los estudiantes; la informacién generada por el sistema y
el acompafamiento oficial a quienes tienen bajo logro,
han permitido cerrar la brecha de puntajes entre estudian-
tes de colegios oficiales y privados en primaria, en len-
guaje y matemiticas. ZComo logré la ciudad esta transfor-
macién? Quiénes fueron los beneficiados? ;Cuiles son
sus implicaciones para el futuro? Estas son las preguntas
que orientan este documento, que tiene cuatro partes: pri-
mero resumo la vision que han tenido los dltimos gobier-
nos de la ciudad sobre la educacién; en la segunda parte
identifico las variables externas al control de la Alcaldia
que, al interactuar con las politicas sectoriales, generaron
resultados inesperados, positivos, cuyo analisis seguramente

obligard al nuevo Alcalde a ajustar su politica de expan-



sion de cobertura; en la tercera parte introduzco los logros
mas importantes de la ciudad en educacion basica; con-
cluyo con los desafios que enfrenta el sector en Bogota en
el futuro inmediato.

I LA VISION

Lo primero fue poner la casa en orden. El primer blo-
que fue el Estatuto Orgéanico de Bogotd’, adoptado durante
la Alcaldia de Jaime Castro (1992-1994), con el que se
establecieron las reglas politicas, administrativas y fisca-
les de la ciudad’. En cuanto a la educacién, especificamente,
ésta era responsabilidad de la Nacion, que la administraba
a través de los Fondos Educativos Regionales, FER, uno de
los cuales era responsable del sector en Bogota; por con-
siguiente, la Secretaria de Educacion Distrital (SED, en lo
sucesivo), tenia poder limitado, y su capacidad adminis-
trativa era muy débil*.

La primera Alcaldia de Mockus (1995-1997), que cul-
miné Paul Bromberg, recibié una SED débil y desinfor-
mada; al menos existia una némina para ser pagada, con
su monto global, pero la ciudad desconocia cudntos pro-
fesores habia en nomina, donde trabajaban, qué clases dic-
taban, cudntos colegios existian, y cudntos alumnos habia
en Bogota®,

La Administracion Mockus hizo aportes fundamentales
para el sector en dos temas: calidad de la educacion y ge-
rencia. En efecto, durante su primer gobierno, la SED abrio
el camino de la medicién de calidad en los colegios de la
ciudad, para lo cual organizé un grupo de trabajo respon-
sable de pensar el problema; hoy las pruebas de logro
académico son una realidad con varios afos de experien-
cia en la ciudad. También creé la Oficina Académica de la

" Agradezco a Antanas Mockus, Margarita Pedta (Secretaria de Educa-
cion), y Leonardo Villa (Subsecretario de Plancacion), por su generoso apo-
YO 2 una investigacion sin restricciones y por sus comentarios v sugerencias
2 la versidn anterior, También agradezco a Juana Diaz, Mary Simpson, Aura
Parra y Michael Espinel por su plena colaboracion desde la Secretaria de
Educacion. Los comentarios de Felipe Barrera fueron oportunos, Las afir-
maciones son enteramente mi resporsabilidad.,

' Decreto 1421 de 1993,

"Otra pieza clave en o ordenamiento de la cudad fue separar al Conce-
jo de las juntas directivas de los servicios publicos,

" 1 Secretario de Educacion de la época, Eduardo Barajas, heredando ¢l
problema del nombramiento de clentos de maestros sin disponibilidad
presupuestal en B Administracion anterior, incorpord a estos maestros a las
plantas de personal oficiales con todas las dificultades proplas de b marafa
de regimenes contractuales y pensionales de los educadores en la época,
Esta habria sido la primera decision en ef proceso de ordenar las plantas de
personal de profesores del Distrito,

" Exposicion de José Luis Villaveces, Secretario de Educacion de la épo-
ca, en su conferencia en ¢l foro “Bogotd Piensa a Futuro”, Universidad de
Los Andes, septiembre 17 de 2003.

125



126

SED para sostener un dialogo sobre contenidos de la edu-
cacién con los maestros y los rectores, pues la SED hasta
entonces solo se ocupaba de asuntos administrativos. Tam-
bién puso en marcha la descentralizacion en la ciudad: la
Ley de Descentralizacion® entrd en operacién en 1994, y
Bogoti se dio a la tarea de cumplir los requisitos para que
la Nacion le entregara la administracion del sector educati-
vo. Este proceso de certificacion obligo a la ciudad a con-
seguir un primer nivel de organizacion, gracias al cual pudo
manejar autonomamente ¢l sector con los recursos capta-
dos nacionalmente para financiar la educacion’. La ciudad
también descentralizé la administracion del sector dentro
de si misma, creando los Cadeles® en distintas zonas de la
ciudad, los cuales han sido instrumentales para la opera-
cion de un sector enorme en recursos, personal y usuarios.
Finalmente, inicié el lento y dificil proceso, que atin no ha
concluido, de conquistar una mayor autonomia para las
escuelas oficiales de la ciudad.

La Alcaldia de Enrique Pefalosa (1998-2000) recibié
una SED mejorada, certificada para mancjar con autono-
mia el sector, aunque aun débil para planear. Era el mo-
mento de profundizar el ejercicio de esa autonomia y de
usar los nuevos dineros transferidos por la Nacion, La Al-
caldia de Pefalosa por si misma introdujo innovaciones
adicionales y las puso en marcha, mientras Mockus (2001~
2003) tomod la decision politica de continuarlas y fortale-
cerlas, ratificando a Cecilia Maria Vélez, Secretaria de Edu-
cacién desde 1998, impulsadora de varias de las innova-
ciones, y luego nombrando a Margarita Pefia, quien conso-
lido la visién de la educacién bdsica de la ciudad. Esta

visién, basada en toda la historia mencionada, puede
resumirse en los siguientes seis puntos:
1. Asignacion de recursos centrada en ¢l alumno
Quizas 1a idea mas importante de la estrategia educati-
va de la ciudad ha sido asignar los enormes recursos de la
educacion piblica con base en reglas claras vinculadas al
nimero de alumnos. Esta politica tiene tres implicaciones
importantes. Primero, hace del estudiante el centro de la
accion del sector, por comparacién al esquema anterior
donde ¢l maestro era el centro’; la implicacion no es reté-
rica: obliga, por ejemplo, al disefiador de politicas a ob-
servar variables como el nimero de alumnos por maestro
y a intervenir corrigiendo inequidades en la distribucion
de docentes por alumno, como las encontradas en la ciu-
dad y en el pais. En efecto, la segunda implicacion de esta
politica es que contribuye a corregir problemas de equi-
dad, entendida de una forma no convencional: la distri-
bucién espacial de los maestros en los colegios de la ciu-
dad, por ejemplo, respondia mas a sus preferencias por
ciertas zonas geograficas y poblaciones estudiantiles, que
a la distribucion de la poblacion en edad escolar, especial-
mente la de zonas mis deprimidas, donde la actividad
docente es menos confortable y mas exigente; luego una
distribuciéon de recursos ligada a los alumnos generaria
mejoras en esta forma de la equidad, como en efecto las
ha producido. La tercera implicacion de esta politica es la
rendicion de cuentas, pues reglas claras hacen al sistema
mas transparente. Los antecedentes de esta politica son
las ideas reformistas de la descentralizacion educativa, en
auge para la época’,



2. Expansion de cobertura
con un nuevo portafolio de opciones

Anterior a la experiencia de Bogotd, la formula obliga-
da para expandir cobertura era la construccion de colegios
adicionales. La ciudad aplicé tres nuevas modalidades, dos
de cllas inéditas en el pais, que como veremos han produ-
cido sus frutos. '

a. La estrategia central para expandir cobertura fue el
mejor aprovechamiento de la capacidad instalada (eficien-
cia). En buena medida, esta estrategia resulta de una asig-
nacion de recursos mas eficiente, ligada al nimero de alum-
nos; pero también incluye el aumento del nimero prome-
dio de alumnos por grupo, convertido en estandar: la SED
dispuso, para los colegios oficiales, un aumento en el ni-
mero minimo de alumnos por grupo a 25 en preescolar, 35
en primaria y 40 en secundaria. Dispuso también que, para
hacerlo posible, se unificarian colegios con tamaiios pe-
quefos conformando otros més grandes que ofrecieran el
ciclo educativo completo, desde preescolar (llamado gra-
do cero en el sector oficial) hasta grado 11.

b. La sequnda estrategia fucron los colegios en concesion
para expandir la cobertura con mejoras en calidad. El es-
quema consiste en la construccién de colegios oficiales
con adecuada dotacién e infraestructura fisica, para aten-
der nifios en localidades pobres, cuya administracion y
operacién es entregada a operadores privados sin dnimo
de lucro “que hayan tenido durante los tltimos cinco afios
resultados de nivel superior o muy superior en el examen
del ICFES™. La concesién se firma por un periodo inicial
de quince afios y el concesionario recibe una remunera-

cién por alumno menor al costo unitario en los colegios
oficiales de la ciudad' “que sélo ofrecen jornadas de me-
dio dia™ por oposicién a los colegios en concesién que

" Ley 60 de 1991,

"El Acta de certificacion se firmé en diclembre de 1995, La certificacion
consistia en el cumplimiento de ocho requisitos establecidos en o Decreto
2860 de 1994, reglamentario de la Ley 60 de 1993,

' Centros Administrativos de Educacidn Local.

* Mientras que para la época existia un extenso Estatuto Docente que
detallaba los derechas de los educadores -varias veces viinerados en el pa-
sado dicho de paso sea-, no existia en ¢l pais ningim instrumento equiva-
lente que hiciera explicitos bos derechos de los alumnos, Existia, en efecto,
la disposicion constituclonal que prevé educacion gratuita por certo nu-
mero de afios, pero ninguna norma precisaba los recursos a los que cada
estudiante debicra tener acceso, En forma andloga, esta precision sl existe
en el sector lud, donde bos asegurados tienen un detallado plan de bene-
ficios (el Plan Obligatorio de Salud), que precisa los senvicios y otros recur-
0% 3 los que tiene derecho, susceptibles por demds a acclon de 1utels sl no
le son provistos,

™ Los trabajos de Ia Misién Social y el Ministerio de Educacion Nacional,
Francisco Pérez, Eduardo Wiesner, 1a Comisidn de Raclonalizacion del Gas-
to, y los Plancs de Raclonalizacion y Convenios de Desempefio entre la
Nacion y las entidades territoriales, promovidos por Plancacion Naclanal,
son los que iniclalmente propusicron y gestionaron la adopcion territarial
de un sistema de gasto educativo por alumno atendido. Véase entre otros:
Mision Social y Ministerio de Educacion, Mecanismos de Asignacion Efi-
diente de Recursos en of Sector Educativo. Bogatd: mimeo, 1996; Pérez
Calle Francisco, Cileulo de b Unidad de Pago por Capitacion (UPC) de I
Educacidn Bisica. Bogotd: Misidn Social [mimeo), 1997; Wiesner, Eduardo,
El fortalecimiento de s gestion educativa en Colombia: marco conceptual
¥ estrategia, Bogotd: Ministerio de Educacion y BID (mimea), 1997,

" Villa, Leonardo y Duarte, Jesiis. Los Colegios en Cancesion de Bogoti:
Una Experfencia nnovadora de Gestion Escolar, Bogot: BID (mimeo), 2002,

" Bl monto segun los autores os de US$475 por nifio al ado frente a
USS595 de costo en colegios oficiales. La diferencia se explicaria par maes-
1ros menas costosos en colegios en concesion.
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ofrecen jornada completa'’. La calidad alcanzada por es-
tos colegios seria superior por varias razones, entre ellas:
(i) el rector es auténomo para scleccionar sus maestros
conforme al proyecto educativo que quiere implementar
(los rectores de colegios oficiales no pueden nombrar a su
equipo); (i) ¢l tiempo efectivo de estudio es mayor frente
al de los colegios oficiales; (iii) s¢ cuenta con més y mejor
infraestructura fisica y dotacion; (iv) los operadores vin-
cularian docentes con experiencia en atencioén de estu-
diantes con los problemas propios de la pobreza. Un ante-
cedente de esta estrategia son los colegios del Municipio
de Condes en Chile, aunque la poblacién que atienden es
distinta. No conozco evaluaciones disponibles sobre esa
experiencia.

¢. La tercera estrategia son los subsidios a la demanda,
ofrecidos mediante el Banco de cupos, para asistir a un
colegio privado en caso de que el beneficiario no encuen-
tre lugar en colegios oficiales cercanos a su residencia. La
SED evaltia colegios privados interesados en vincularse al
programa; los colegios aprobados se integran al Banco de
cupos'; la SED asigna ¢l cupo en un colegio cercano a la
residencia del nifio inscrito; ¢l valor del subsidio, que re-
cibe el colegio, es la tarifa del respectivo del colegio. Esta
estrategia desarrolla dos programas precedentes: Subsidios
a la demanda, SUDE, financiado con recursos nacionales,
y parcialmente el programa PACES, para educacion secun-
daria, donde el estudiante recibia el subsidio y escogia el
colegio. Una cvaluacion de impacto de este ultimo encon-
tré que los beneficiarios de los subsidios, comparados con
quienes no los recibieron’®, amentaron la probabilidad de

terminar octavo grado, mantenerse solteros mientras estu-
dian y dedicar menos tiempo al trabajo infantil. Ademds,
tendieron a cambiarse a colegios privados, y aunque la
mayoria ya asistia a estos colegios, varios de los benefi-
ciarios optaron por cambiarse a otros mas costosos'®, se-
guramente buscando una educacion de mejor calidad.
3. Los pobres son la prioridad

Los nuevos cupos creados con las estrategias mencio-
nadas serian asignados a nifios y jovenes de estratos 1y 2,
tanto aquéllos que no asistian al colegio como los que pa-
gaban colegios privados, relevandolos de la carga del pago.
La politica sefalé que los colegios en concesion (23 cons-
truidos hasta la fecha) fueran edificados en las localidades
mas pobres para el acceso de estudiantes de niveles 1y 2
del SISBEN.
4. Un termometro del aprendizaje

Ademas de cobertura focalizada, se privilegia la cali-
dad. La iniciativa que se ha venido desarrollando consiste
en aplicar eximenes estandarizados a los estudiantes de
todos los colegios publicos y privados de la ciudad para
evaluar cudnto han aprendido en algunas materias claves.
Asi, s¢ han evaluado los cursos 3¢, 5°, 7 y 9* en matemati-
cas, lenguaje y ciencias; con este sistema la calidad de la
educacion deja de ser un problema de insumos para me-
dirse por resultados. Como con la politica de asignacion
de recursos, ¢l alumno permanece en el centro de atencion
y observacion del sistema.

La iniciativa de medir el logro académico con los exi-
menes tiene varias propiedades. Primero, mejora la cfi-
ciencia del sistema al proveer informacion periddica a los



colegios sobre los aspectos en los que van bien y mal;
también les permite compararse con la ciudad y la locali-
dad. De hecho, los colegios han mejorado su rendimiento
en estos examenes, en buena parte, es de esperar, por el
solo acceso a la informacion. Los exdmenes también le
ayudan a la ciudad a evaluar la educacién de Bogota en su
conjunto y a identificar los colegios con mas bajos puntajes
para apoyarlos. Asi, en vez de asignar recursos limitados
para mejorar calidad indiscriminadamente a todos los co-
legios, el esfuerzo puede concentrarse en los colegios con
mayores debilidades, reduciendo brechas de calidad entre
los colegios.
5. Profesionalizacion de la SED

Implementar estos ambiciosos cambios requeria con-
vertir la que fue por muchos afos una débil SED en una
nueva organizacién con mayor capacidad técnica, espe-
cialmente en planeacion, con informacién para tomar de-
cisiones. De hecho, todas las politicas mencionadas son
intensivas en informacion.
6. Construir sobre lo construido

Mockus entendié que para consolidar los cambios se
requerian varios afios de continuidad de las politicas. Por
lo tanto, ratifico al equipo precedente en la SED para con-
solidar y profundizar la visién que se venia acumulando
de afos atras. Desconozco trabajos que cuantifiquen las
ganancias de la continuidad en ¢l mejoramiento de las poli-
ticas en una organizacion, pero es plausible asumir que la
continuidad permite refinar la forma de hacer las cosas y
mejorar en la obtencion de resultados. Esto, justamente,
estd sucediendo en Bogota.

II. LA VISION, PUESTA A PRUEBA

Los resultados que se obtienen con las politicas publi-
cas dependen de lo que hagan los gobernantes (la vision,
en este caso), pero también de factores externos que éstos
no controlan y que a veces son dificiles de anticipar, como
¢l comportamiento de la economia y las decisiones de los
individuos afectados por esas politicas. Aqui me referiré a
estos factores para mostrar que las politicas de educacion de
la ciudad, combinadas con factores externos y con reacciones
de los beneficiarios, produjeron interesantes resultados.
1. Sustitucion de colegios privados por puablicos

La expansion de oferta de cupos oficiales de Bogota
atrajo alumnos nuevos al sistema educativo, pero también
a estudiantes de colegios privados que se cambiaron al
sistema oficial de colegios y subsidios. En efecto, por pri-
mera vez en los ultimos veinte aflos en la ciudad, la distri-
bucion de la matricula entre colegios oficiales y privados
abandond su relativa estabilidad en el tiempo”, en la que

" idem,

" La Universidad Nacional fue contratada pata la evaluacion de colegios.

"a asignacion de los subsidios de PACES se hizo med@ante loteria, lo
cual permitié diferenciar entre grupos de tratamiento y control, generando
un estimado confiable del efecto ded tratamiento (el subsidio).

" Angrist, Joshua et al, “Vouchers for Private Schooling in Colombia:
Evidence from a Randomized Natural Experiment”, En: The American
Economic Review, Diciembre 2002, pp, 1535-1558,

" La relative estabilidad total esconde tendencias por niveles: al menos
deste 1978, la matricula de primaria, que era predominantemnente pablica,
pricticamente se equipard con la privada en 1994, La matricula de secunda-
ria y media era predominantemente privada v, gracias a la expansion de la
oferta oficial buscando nueve afos de educacion bisica, és1a capturd alum-
nos progresivamente hasta que en 2001 & mayor participacian es de ka ma-
tricula publica,
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Grafica 1

Matricula oficial y privada de Bogota 1978-2001
Fuente: SED y Dane

predominaba la matricula privada, cambiando de manera
radical desde 1998 a favor de la matricula en colegios ofi-
ciales: mientras que en 1997 las participaciones privada y
publica eran 57% y 43% respectivamente, en 2002 se in-
virtieron: la piblica pasé a ser el 54% de la matricula
total, y la privada el 46% (ver grifica 1).

La matricula total crecié entre 1998 y 2002 a una ve-
locidad relativamente estable del 2.6% promedio anual,
ligeramente superior al ritmo de crecimiento de la pobla-
cion en edad escolar: 2.4%. La matricula publica crecid
2.6 veces mas que la matricula total mientras que la matri-
cula privada cayé un promedio anual de 1.4%,

La Encuesta Social de Fedesarrollo también capté la
sustitucion: mientras que el 51.5% de la muestra de esta
encuesta, en 1999, asistia a colegios publicos, en 2003
esta cifra crecid al 60.5%. Ademads, del total creciente de
alumnos que se cambiaron de colegio por razones econd-
micas, el 61.5% asistia a colegios publicos en 2000, mien-
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Grifica 2: Combios ingreso hogar y PIB 1995-2002

[pesos constantes de 94)
DPIB: Cambio % dcl MB
DYHogar: Camblo % en ¢l ingreso medio del hogar
Fuente: Secretaria de Haclenda Distrital

tras que ¢l 71% lo hacia en 2002. Las diferencias son esta-
disticamente significativas.

Este fendmeno puede tener varias causas, entre ellas,
cambios en los ingresos de los hogares y en el precio rela-
tivo de los colegios publicos respecto a los privados.

Los ingresos de los hogares, en efecto, tuvicron una
caida muy importante en el periodo; la grifica 2 muestra
que el ingreso se desaceleré en 1997 y cayo sustancialmente
durante tres aflos sucesivos entre 1998 y 2000; asi, paso
de $825.906 en 1997 a $613.592 en 2000, esto es, casi una
tercera parte en términos reales'™. Luego la expansion de
oferta de cupos en el sistema oficial habria servido como red
de proteccion del consumo de las familias de estudiantes de
estratos bajos y medios de colegios privados, principalmen-
te estudiantes de secundaria. El esfuerzo de expansion de
cobertura, y por tanto de proteccion de las familias, se
logrd a pesar de la contracciéon de la economia distrital,
que se desacelerd en 1998 y se redujo en un 6% en 1999,
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Grafica 3
Matricula oficial y privada en Bogotd, por nivel educativo 1978-
2001. Fuentes: Dane y SED

El recaudo de impuestos cayé también en forma impor-
tante a finales de los aflos noventa, poniendo presion so-
bre el gasto en educacién, que, sin embargo, se mantuvo
constante, tanto en términos absolutos (en pesos constan-
tes) como en porcentaje de la inversion social (28%).

Cambios en ¢l precio relativo del colegio por efecto de
la expansion de la oferta oficial seria otra explicacién de
la sustitucion de colegios privados por publicos: aun si el
ingreso de los hogares se hubiera mantenido constante, la
creacion de cupos nuevos en colegios oficiales, con pre-
cios menores que en los colegios privados y con calidad
semejante, habria generado sustitucion, al menos en cier-
tos estratos socioeconémicos. De hecho, la matricula de
educacion secundaria en la ciudad en los ultimos veinte
afos ha caido en el sector privado y aumentado en el sec-
tor oficial (ver grifica 3). Durante la mayor parte de los
aios noventa la distribucion se estabilizé, pero se activd
nuevamente en 1998 y con mayor auge®.

2. ;Reestratificacion de estudiantes
de colegios oficiales?”’

La matricula de los estratos bajos habria crecido signi-
ficativamente entre 1997 y 2000, y la velocidad de creci-
miento de todos los demis estratos fue menor; sin embar-
g0, en ¢l periodo se habria producido una reestratificacion
hacia arriba de la mediana del estrato socioeconémico de
los alumnos de colegios oficiales. En efecto, puesto que ¢l
estrato 3 es ¢l mas numeroso, éste habria consumido la
mayor parte de la expansién de matricula oficial en ¢l pe-
riodo. Este resultado no desvirtuaria los enormes esfuerzos

" Pesos de 1994,

" Cilculo de la Secretaria de Hacienda,

" La distribucidn de la matricula total se mantuvo relativamente esta-
ble, pues mientras que ka secundaria crecla en colegios oficiales, la primaria
compensaba creciendo en colegios privados.

" La evidencia sobre este fendmeno no s contundente, por problemas
en la calidad de los datos de estrato de la Encuesta de Hogares ded DANE en
Bogotd.
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de focalizacion emprendidos por la SED, simplemente re-
fleja la complejidad del desafio: pequestos cambios en los
estratos 3 al 6 generan grandes cambios en numeros abso-
lutos, y grandes cambios en los estratos mas pobres gene-
ran pequenos cambios en nimeros absolutos. Como resul-
tado, hemos sugerido, se habria generado una reestratifi-
cacion de los alumnos de los colegios oficiales de Bogota.
De haber ocurrido, la recomposicion socioeconomica del
alumnado “hacia arriba" seria positiva para la calidad de
la educacidn en colegios oficiales. La investigacion atribuye
en buena medida a factores extra-escolares el resultado de
los alumnos en los examenes en todos los paises donde se
ha medido; el bagaje educativo y de oportunidades de la
familia, en efecto, tiene mayor influencia que el colegio
mismo en los resultados de un alumno en un examen. Por
supuesto, ¢l colegio importa (30% de la varianza del logro),
aunque el acervo familiar y el asociado “efecto compaiie-
ro” forman parte de estas variables extra-escolares, Por ¢jem-
plo, al medir ¢l efecto del bagaje educativo de los compa-
ficros de clase en el puntaje obtenido en los examenes por
un estudiante en Bogotd, Uribe” encontré que estudiar en
una clase “con compafieros que tienen un bagaje mas aven-
tajado, tiene un impacto positivo en el puntaje obtenido en
los exdmenes™: manteniendo todas las demds variables cons-
tantes, las estimaciones de Uribe predicen que un estudian-
te de una clase en la cual el nivel educativo promedio de
las madres de esos estudiantes s por lo menos nivel secun-
dario, obtiene un puntaje 24 puntos superior en matemati-
cas que un estudiante de una clase donde las madres en
promedio no tienen mds que educacion primaria”.

¢Por qué se habria producido la reestratificacion? Para
el cinico, ¢l clientelismo de los rectores habria permitido
aceptar en sus colegios alumnos de otros estratos, especial-
mente de estrato 3. Para el ingenuo, los rectores pudieron
observar la crisis econémica de los hogares en tiempo real
(la Alcaldia vio la severa caida del ingreso de las familias
varios meses después, una vez procesadas las encuestas de
hogares del DANE), y por tanto respondieron a esa crisis
asignando cupos a quienes mas lo necesitaron, Por demas,
el lento crecimiento de la matricula del estrato 2, de ser
motivado por restricciones de demanda, complementaria el

panorama.

lIl. AVANCES DE LA EDUCACION EN BOGOTA

La vision sobre el sector educativo, al interactuar con un
entorno dificil como ¢l mencionado, produjo resultados im-
portantes, algunos de ellos imprevistos como hemos visto,
que en conjunto han transformado la gerencia de la educa-
cion basica de la ciudad, y estarian mejorando la calidad de
la educacion en forma significativa. La siguiente lista no es
exhaustiva en los avances de la ciudad en el sector, pero
ilustra todos los avances que han generado puntos de quicbre.
1. La gerencia del sector
es sustancialmente mas capaz

Para dar una idea de la importancia de mejorar la ge-

rencia del sector educativo, sirve comparar su tamafio en
recursos y personal con las mas grandes empresas de Co-
lombia. En 2002 la SED manejo recursos operacionales 8%
superiores al Cerrejon, superiores al grupo Postobén, casi
tan grandes como Comcel (91%), y semejantes a los de la



empresa minera Drummond Colombia (97%). Si la SED fuese
incluida en el listado de las empresas mds grandes del pais
de acuerdo con los recursos movilizados anualmente, ocu-
paria el puesto numero 21.

La SED es el primer emplcador del pais, ligeramente
por encima del ISS, que fue el empleador mis grande de
2002; es también 52% mas grande que Almacenes Exito,
que ocup6 el segundo lugar en empleo ese afio™.

La primera gran mejora gerencial de la SED es la capa-
cidad de planear. La timida y fragil oficina de planeacion
de hace unos afios es hoy una subsecretaria técnicamente
mas fuerte, con profesionales experimentados en planeacion
educativa. No sin dificultades, esta oficina administra las
distintas estrategias de cxpansion de cobertura y analiza
problemas como la distribucién espacial de la poblacion
atendida mediante geo-referenciacion, procurando que los
cupos asignados sean cercanos a la residencia de los estu-
diantes. El mas reciente producto de planeacion de la SED,
en conjunto con la Secretaria de Hacienda, fue el marco de
gasto de mediano plazo en educacion en la ciudad (2003),
que se produce por primera vez en Bogoti.

La segunda gran mejora gerencial de la SED es la capa-
cidad de generar informacion para tomar decisiones. Los
productos en esta drea son diversos: en el portal de Internet
de la SED, los bogotanos encuentran el listado de todos los
colegios oficiales de la ciudad con su direccién, teléfono y
correo electronico, puntaje en los exdmenes, asi como las
estadisticas del sector. Generar la capacidad institucional
para producir esta informacién y mantenerla actualizada
ha demandado un gran esfuerzo.

Aunque el énfasis de la informacion generada hasta el
momento se refiere a la oferta institucional, progresiva-
mente se ha empezado a generar informacion sobre la de-
manda: dénde viven los alumnos y cudles son sus caracte-
risticas. En efecto, Bogota cofinancio la encuesta nacional
de condiciones de vida de 2002 para profundizar en ¢l
anilisis sociodemogrifico y de servicios sociales con
representatividad estadistica para cada localidad en la ciu-
dad. También cuenta con una encuesta de caracterizacion
de la poblacion en edad escolar de estratos 1y 2, de 2002,
adelantada por ¢l DANE y apoyada por Bienestar Social.

En materia de gestion, la SED administra y paga a tiem-
po una némina de 29.000 personas; asegura la provision
oportuna de 176.000 refrigerios diarios y garantiza el trans-
porte diario de 24.000 alumnos al afio; atiende sin filas
700 consultas diarias, en promedio, en su centro de aten-
cién al usuario; ¢l manejo del gigantesco archivo de la
SED, ¢l cual no funcionaba hace tan sélo cinco afos, es
hoy profesionalmente administrado y utilizado para tomar
decisiones. Las ejecuciones presupuestales de casi todos

“ Claudia Uribe midio el efecto en el puntaje de una prucba de mate-
miticas en quinto de primaria. Ver: Uribe, Claudia. Growing Gains or
Growing Pains. Tesis para optar por ¢l PhD. en Administracion de ka Educa-
cion, Graduate School of Education, Harvard University. Mimeo, 2003,

"' No seria de extrafas, por 1o tanto, que ka reestratificacion “hacla ari-
ba” en los colegios oficiales haya apatancado, aunque marginalmente, el
incremento en ¢l logro de los estudiantes en las prucbas de matemdticas,
ciencias y lenguaje. Esto habria sucedido puesto que tas pruebas no siguen
al mismo estudiante en dos puntos en €l tiempo, sino a los distintos estu-
dlantes que llegan a bos cursos en los que se aplican las pruebas.

" Revista Semana. No. 1025, abril 25 del 2003.
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Grafica 4 Cupos nuevos por tipo de estrategia 1998-2003

Fuente: SED

sus programas de gasto han sido cercanas al 100%. Adi-
cionalmente, la SED mejoré en gobernabilidad, separando
la administracion sectorial de la actividad sindical.
2. El sector educativo
fue la red de proteccion de los hogares
durante la recesion de fin de los aflos noventa

Si la principal causa de la sustitucién de colegios pri-
vados por publicos fue la caida en el ingreso de los hoga-
res, la educacion publica de la ciudad sirvié de red de
proteccion de las familias de Bogot4 ante la recesion eco-
nomica de finales de los noventa. En efecto, parte de la
matricula nueva en colegios oficiales efectivamente utili-
zados entre 1998 y 2002 sirvio para que los hogares que
vieron amenazado su nivel de consumo por la caida de
sus ingresos pudieran protegerlo, evitando empobrecerse.
En efecto, del 100% de matricula oficial efectiva en el
periodo 1998-2002, (21%) seria matricula existente, que
antes estudiaba en colegios privados. No es posible afir-
mar, al menos directamente, que ¢l acceso a colegios ofi-
ciales evité la desercién escolar de estudiantes de cole-
gios privados, pues las familias hubieran podido sacrifi-

car consumo para mantener a sus hijos estudiando. Sin em-
bargo, bien porque se evité desercién o porque se evito re-
duccién en el consumo de los hogares, la proteccion pro-
vista por el sistema educativo oficial evité el empobreci-
miento de numerosas familias de la ciudad.

El hecho de que la pobreza por ingresos haya caido pero
la pobreza medida por otros indicadores de bienestar haya
permanecido estable es consistente con esta afirmacién.

3. Aumentd la matricula nueva en el sistema

La cobertura de la educacion basica total ha aumentado
al parecer a un ritmo superior al crecimiento de la pobla-
cién en edad escolar. Tanto la matricula de preescolar como
la de primaria fue positiva en los sectores publico y priva-
do, aunque el crecimiento de preescolar es marginal y se
desacelerd en los dos ultimos afos. El mayor aumento de
la matricula oficial (59% de los alumnos nuevos) se dio en
bachillerato®, que crecié en 111.000 alumnos (incluyendo
18,000 subsidios en colegios privados). La matricula priva-
da, por el contrario, perdié 70.000 alumnos de bachillera-
to’, La SED reporta un aumento estimado de cobertura bru-
ta del 94.3% (1998) al 97.7% en 2000, y al 98.2% en 20027,
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Grafica 5: PEE12%: Proporcion Pobbcibn en Edad Escolar por Localidad, de Estratos 1 y 2, del total en la ciudad.

Fuente: Pancacion Dintrital, estimados de poblacion por estrato para afo 2000,
Total cupon: Proporcion de cupos nuevos por localidad, ded total de cupos nuevos de b chudad,
Incluyendo eficiencla, concesones y subsidion, periado 1999-2003. Fuente: SED

La matricula, ademas, ha aumentado con sofisticacién: la
SED no solamente cuenta el nimero de estudiantes en ge-
neral, sino también grupos especiales: alumnos con capa-
cidades especiales, con deficiencias especiales, estudian-
tes en extra-edad y desplazados. Para la mayoria de estos
grupos la SED ha disefiado programas especiales de acom-
pafamiento, que facilitan el reingreso y la permanencia en
el sistema educativo.
4. Los cupos nuevos
se crearon en las zonas mas pobres

La SED cred 322.855 cupos nuevos entre 1998 y 2003,
utilizando las tres estrategias mencionadas: eficiencia, asig-
nacion de subsidios y colegios en concesion. Por tipo de
estrategia, mas de dos terceras partes de la expansion total
de cupos nuevos se debe a eficiencia (67%), seguida por
subsidios (26%) y colegios en concesion (7% del total de
Cupos nuevos).

Vista en ¢l tiempo (ver grifica 4), la aplicacion de estas
estrategias ha tenido dos etapas: entre 1998 y 2000 se
produjo la primera expansion, explicada principalmente

por mejoras de eficiencia, y marginalmente por subsidios
y colegios en concesion. En 2001 la Administracion Mockus
aumenta nuevamente el ritmo de la expansion de cupos
nuevos, principalmente por mejoras en eficiencia en cole-
gios oficiales de la localidad de Rafael Uribe (zona equi-
distante a las localidades mis pobres de Bogotd), Kennedy
(la localidad con mayor poblacion en edad escolar) y Ciu-
dad Bolivar (la localidad con mayor poblacién pobre en
edad escolar).

La expansion total de cupos nuevos sc ha focalizado en
las zonas con mayor pobreza, medida por estrato socioeco-
noémico™ : la grafica en forma de radar (ver grifica 5) mues-

" Secundaria y media,

'losdalosdecmmiénpmwmdcotimmdthwmm
de Anilisis Sectorial de la SED, con base en la matricula registrada en la
SED, y las Encuestas de Hogares,

" Cambios en e tercer digito no serian plenamente confiables, conside-
rando que dependen de proyecciones del Censo de Poblacion de hace una
década,

- Bogotd ha utilizado la definicion de estrato utilizado para asignar
subisidios por la Empeesa de Energla Eléctrica de 1a cludad.
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Tabla 1: Cupos nuevos por localidad por estrategia 1999-2003
[orderado por pobilacion en edad escolar de estrates 1y 2)
* FEE: Poblacion en edad escolar. Sin Sumapaz. Fuente cupas: SED;
Foente Poblacion: estimados Plancacion Distrital pasa ado 2000

Localidsd mm mmm Matem.

Fase | (98/99) 179

Fuse 1 (00JO1) 200 ln
Fase W (02/03) m 206
Cambio en el tiempo

Fase Ul [Fase | 15% 16%
Fase M [ Fase I ™ 1%

196 165 190 160
212 179 29 178
225 05 223 05
% L] 0% ne
L] 15% ™ 15%

Tabla 2: Evaluacion de competencias bisicas Promedio Primania (Grados 3 y 5)
Puntajes oscilan entre 0y 306 pumtos, Fuerte: SED, Los promedios son por alumna,
Len puntajes de & Tercera Fase fueron calculadon retirando de la muestra bos extudiantes con respuestas repetidas on 1odo el cusstionatio,
con estudiantes def mivmo aula. Este probilema no se habiria presentado en las fases anteriores en mas ded 19 de hos casos segan SED,

tra las distintas localidades de Bogota ordenadas con el
reloj de mayor a menor poblacion en edad escolar de es-
tratos pobres (1 y 2); en el panel de la izquierda se ve la
proporcion de la poblacion en edad escolar de estos estra-
tos de la ciudad en cada localidad; el panel de la derecha
agrega la proporcion del total de cupos nuevos creados en
cada localidad entre 1999 y 2003. El 53% de los cupos

nuevos se ha generado en los colegios ubicados en las lo-

calidades de Ciudad Bolivar, Suba, Bosa, Kennedy y Usme,
que concentran el 63% de la poblacién en edad escolar de
estratos 1y 2% (ver tabla 1).

Puesto que el nimero de colegios de Suba, Ciudad Bo-
livar y Bosa es insuficiente para su poblacion, residentes
de estas zonas reciben cerca del 60% del total de subsidios
de transporte pagados por la SED para asistir a colegios
publicos ubicados en otras localidades. La localidad de San



Fane Lenguaje  Matem. Ciencias  Lengusje  Matem. Ciencias  Lenguaje  Matem,  Cenciss

Fase | (98/99) 124 ™ 9% 140 04 ¥ 132 9 w
Fase Il (00/01) 155 a7 104 7 109 ne 1% w2 m
Cambio en of tiempo

Fase Il | Fase | 5 % "> % = > 2% » ”

Tabla 3: Evaluacion de Competencias Basicas Promedio Secundaria (Grados 7 v 9)
* En of mes die nontembre de 2003 se evaluared grado 7 y 9 de calendarso A, Fuenre; SED
Los puntajes de ambas fases fucron calculades retiando de 1a muesira los estudiantes con respacstas repetidas en todo
of cuestiomaria, con estudiantes, del mismo aula. Los promedios son por adumno. Escala de 0 2 JO6 puntos,

Cristobal, sin embargo, presenta algunas dificultades pues
se estima que esta localidad tiene ¢l segundo volumen de
poblacién en edad escolar de estratos 1 y 2 de la ciudad
(16%) y, sin embargo, sus colegios cuentan con el 8% del
total de cupos nuevos®™.
5. La calidad de la educacion esta mejorando;
la brecha entre colegios oficiales y privados
se estd cerrando en primaria

La politica de pensar la calidad como resultados esta
produciendo frutos. Los resultados promedio de los estudian-
tes de la ciudad, de colegios publicos y privados, han au-
mentado en todas las areas del conocimiento medidas: len-
guaje, matematicas y ciencias™ (ver tablas 2 y 3).

Adicionalmente, el esfuerzo de los colegios oficiales ha
sido superior al de los privados, especialmente en primaria.
Como consecuencia, la brecha entre estudiantes de primaria,
de colegios publicos y privados, se estaria cerrando: en la lti-
ma prueba, de tres aplicadas hasta el momento, el puntaje
promedio oficial es pricticamente igual al privado en el total
de la ciudad, y en la mayoria de localidades, tanto en lengua-
je (98%%) como en matemdticas (100%) (ver tabla 4).

En la primera etapa, tanto la ciudad como casi todas las
localidades obtuvieron resultados promedio inferiores a las

del sector privado. El cerramiento de las brechas ha sido
generado por el conjunto de los estudiantes, especialmen-
te de los colegios oficiales, que tuvieron un mayor esfuer-
zo relativo. El cerramiento no se debe a que un grupo
pequenio de estudiantes aumenta sus puntajes dejando re-
zagados a los otros.

Por localidades, en todas se presentan mejoras tanto de
puntaje como en distribucion: casi en todos los casos los
puntajes aumentan en lenguaje y matemiticas, fase a fase,
y el incremento es generado por la mayoria de los estudian-
tes en conjunto. La excepcion es Sumapaz, una de las lo-

" La informacion existente no permitiria identificar con conflabilidad la
poblacion en edad escolar no atendida por estrato socloccondmico.

5 Ténganse en cuenta que la SED dispane, cada vez ¢n mejor forma, de
buena informacidn sobre matricula en los colegios publicos y de concesion,
y en bos coleglos privados, Por lo tanto, [a informacion sobire localidades se
reficre 3 aquellas donde estin ubicados los coleglos, no donde viven los
niflos,

" También se aplicaron, en 2002, prucbas de desarrollo maral y conocl-
miento de instituciones piblicas.

o Puntaje Oficial promedio / Puntaje Privado Promedio, en la dltima
fase de kas pruchas (Fase 1),

" Las desviaciones estindar de los puntajes de primaria, en todas las
fases, e estarian reducienda, Estas ganancias no habrfan sido afectadas por
1a reestratificacian de colegios pGblicos hacia arriba, pues los grandes cam-
bios se presentaron en secundaria, donde s brechas se mantienen,
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Secundana

Lenguaje

Fase | (98/99) 91% 92% 89% 90% 89%
Fase Il (00/01) 97% 99% 91% 89% 87%
Fase Il (02/03) 98% 100%

Mmm. Lenguaje  Matem. Ciencias

Tabla 4: Brecha entre colegios oficiales y privados (Puntaje Promedio Oficial [ Privado)
Las pruehas de secundaria de b fase 1 se apiican en noviemire 2000,
Fuente: Subdeeccién de Evaluacion y Andlisls, SED.
Los puntajes de 1a Tercera Fase fueron calculados retirando de ka muestra los estudiantes con respoestas
repetidas on todo el cuestionatio, con estudiantes del mismo aula

calidades mas pobres de la ciudad, donde los puntajes pro-
medios han aumentado gracias a un grupo reducido de
estudiantes que presionan el promedio hacia arriba™. La
convergencia, sin embargo, se presenta a un nivel sobre el
que se puede mejorar respecto al puntaje total maximo.

En secundaria, el esfuerzo en lenguaje es mayor en el
sector oficial, pero el sector privado avanzé mas en mate-
maticas y ciencias. Por tanto, la brecha en lenguaje se ha-
bria reducido, mas no las brechas de matematicas ni cien-
cias; en general, los puntajes promedios oficiales de se-
cundaria han permanecido aproximadamente alrededor del
90% del puntaje privado promedio. La distribucién de los
puntajes entre los estudiantes no muestra cambios impor-
tantes.

Dos factores, principalmente, explicarian estos fend-
menos™. Primero, el solo acceso a la informacién sobre
resultados, que se envia a todos los colegios de la ciudad
una vez obtenida, le permite a los colegios observar su
desempeiio en forma mas objetiva y tomar decisiones en
consecuencia. Segundo, la SED monté un programa de
acompafiamiento a los colegios con mas bajo logro, me-
diante ¢l cual universidades y centros especializados los
acompanan en procesos de mejoramiento durante un afo.

Con este programa, llamado Nivelacidn para la Excelencia,
90 colegios fueron acompanados entre 1999 y 2001, y 60
en el dltimo periodo. Estimativos iniciales muestran que el
resultado promedio de los alumnos de estos colegios ha
aumentado incluso por encima del crecimiento promedio
de todos los colegios oficiales™.

Ademis de la medicion de competencias, con los cole-
gios en concesion la SED introdujo una nueva estrategia de
mejora de la calidad, que podria estar generando impactos
positivos en los alumnos, no necesariamente observables
en las pruebas de logro. Aun no se conoce una evaluacion
de impacto de éstos colegios. Sin embargo, evidencia anec-
dotica sugicre que la auto-estima de sus estudiantes seria
mas alta que la lograda en colegios oficiales normales -
incidiendo probablemente en ampliar las expectativas de
sus alumnos-, por efecto de asistir a un colegio que perciben
como “mejor que aquél al que atendian antes”, y por tener
apoyo de los maestros para manejar conflictos personales y
familiares, los cuales son complejos en medio de la pobreza.

IV. ALGUNAS LECCIONES APRENDIDAS Y DESAFIOS
La rica experiencia de Bogota en ¢l cambio de siglo deja
cuando menos dos importantes lecciones aprendidas no sélo



para la ciudad sino para el pais, que sigue con rezago las
iniciativas de Bogotd. También sugicre al menos dos énfa-
sis de politica educativa hacia el futuro.

En cuanto a las lecciones:

La expansion de cobertura mueve estudiantes
de colegios privados a colegios publicos,

La expansion de cobertura oficial disminuye el precio
relativo de la educacion para quienes estudian en colegios
privados de la misma zona, con calidades semejantes, crean-
do un incentivo poderoso para moverse a colegios oficia-
les, aun manteniendo el ingreso de los hogares constante.
Hacia el futuro, no basta con observar la tasa de cobertura,
también deberd observarse la distribucion pablica y priva-
da de la matricula dado el comportamiento de la oferta de
cupos en ambos sectores, En otras palabras, el desafio es
lograr formas de captura de matricula nueva en el sistema.
Ademds, avances en focalizacion dificilmente compiten
con cambios en el ingreso del hogar y en los precios de la
educacion. El impresionante esfuerzo de focalizacién en
estratos pobres y de tamaiio pequeiio no puede pretender
un aumento relativo de la matricula de los mads pobres en
la educacion oficial; es muy dificil para una politica de
focalizacion como la utilizada contener la respuesta de los
hogares a los cambios en el precio relativo de la educa-
cién oficial, causada por la expansion de oferta publica;
también es muy dificil contener la respuesta de los hoga-
res a caidas fuertes en sus ingresos.

Las brechas en calidad se pueden reducir.

Los resultados obtenidos con las pruebas de logro en

Bogota sugicren que el acceso a informacién periddica que

objetive el desempeiio, sumado a intervenciones focalizadas
en los colegios con mads bajos rendimientos, ayuda a redu-
cir la inequidad en resultados entre los distintos estratos
socioeconomicos.

En cuanto a los desafios, me referiré a aquéllos que no
han sido abordados en el marco de mediano plazo prepa-
rado por la SED y la Secretaria de Hacienda:

Soluciones extra-sectoriales
para expandir la cobertura del sistema.

Recientemente, la expansién por eficiencia de la capa-
cidad instalada de colegios oficiales habria llegado a su
limite y la ciudad no cuenta con recursos para construir
nuevos colegios (ver grafica 6).

" Las desviaciones estindar de los promedios de logro de Sumapaz, tanto
en matemdticas como lenguaje, aumentan significativamente en la fase 11,

" Los resultados de las pruebas tienen que Interpretarse con precancio-
nes: (1] los puntajes de los exdmences de este tipo son explicados por factores
extra-escolares (700%) y por Factores escolares (30%), luego of bagaje familiar
y la aptitud de los estudiantes explica los resultados obtenidos mas que ¢l
aporte del colegio en todas los lugares del mundo donde se ha medido; (i)
los exdmenes de Bogota no se aplican al mismo alumno en dos puntos en ¢f
tiempo sino a diferentes estudiantes de un mismo curso; puesto que cada
curso tiene nifos distintos cada afo, los puntajes se ven afectados por los
cambios en el bagaje familiar de cada nifo; (i) la reestratificacion de alum-
nos de colegios oficiales documentada antes podria haber incidido
[marginalmente) en los cambias observados en los puntajes; (iv) se desco-
noce si los cambios observados en ef tiempo y si las diferenclas entre secto-
res son estadisticamente significativas; (v) las pruebas aplicadas en las tres
fases son distintas y, por lo tanto, no necesariamente son comparables entre
si. Por lo tanto, una “mejora™ no necesariamente lo es, aunque diferencias
en las mejoras, por ejemplo entre sectores, son efectivamente diferencias.

" Otra hipotesis plausible que contribuiria a explicar las mejoras, s que la
descentralizacion facilitaria la interaccion entre comunidad y colegios, ge-
nerando mayor demanda por resultados en és10s.
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Grifica 6: Cupos nuevos creados vs. utilizados 1999-2003

Cupos creados incluyen eficenda, subsidios y concesiones.
Cupos utilizadas incluyen matticuls oficlal, subnidios y conceslones, Fuente: SED

Los subsidios a la demanda en 2003 se convierten en la
estrategia predominante para crear cupos nuevos, Estos sub-
sidios han llevado a los beneficiados a colegios privados
de localidades con alta poblacion en edad escolar pobre,
pero insuficiente nimero de colegios oficiales: el 72% de
los cupos creados entre 1998 y 2002 sc asignaron para
estudiar en colegios privados de las localidades de Suba,
Bosa, Ciudad Bolivar y Kennedy.

El ritmo de crecimiento de la matricula en colegios ofi-
ciales se desacelerd y en algunas localidades empieza a ser
negativo” : la proporcion de cupos efectivamente utiliza-
dos frente a los cupos nuevos creados cayé del 79% al 73%
entre 2000 y 2003; cerca de 3.000 estudiantes dejaron los
colegios oficiales en 2002 y 2003 (que representa el 2% de
los cupos nuevos del periodo estudiado). La brecha entre
cupos creados y utilizados, de una parte, y ¢l aumento de
los subsidios a la demanda, por otra, podria estar refl¢jan-
do varios fendmenos, entre ellos los siguientes:

Primero, los colegios oficiales y de concesion exis-
tentes estarian ubicados en zonas muy lejanas para los
demandantes potenciales nuevos, basicamente quienes
alin no estdn en el sistema, o quienes estando matricula-
dos en colegios privados quisieran por cualquier razén
cambiarse a un colegio oficial, siempre y cuando fuera
mas cercano™.

Segundo, ¢l costo de expansion de cobertura del tra-
mo final de poblacién es siempre mas costoso. Con una
cobertura cercana al 1009, es de esperar que el margen
faltante sca mas dificil de incorporar al sistema, pues
esta poblacién enfrentaria restricciones de demanda im-
portantes comparadas con ¢l resto de la poblacién: la en-
cuesta de caracterizacion de la poblacién en edad escolar
de la ciudad en estratos 1 y 2, aplicada en 2002 por el
DANE, estima que cerca de 50.000 nifios de estos estratos
no asisten a la escuela, ¢l 40% de los cuales porque “sus
padres no tienen dinero para sus estudios”.



Sin duda faltan colegios en Bosa y Suba, principalmen-
te, para atender la poblacién actual; pero igual Bogota po-
dria explorar servicios nuevos centrados en la demanda,
como las transferencias de dinero condicionadas, que com-
pran asistencia escolar entre grupos con altos costos de
oportunidad para estudiar. Este sistema se ha implementado
con éxito en Brasil, Ecuador, Nicaragua y México, cuyas
evaluaciones de impacto muestran un efecto positivo en la
asistencia escolar, la reduccién del trabajo infantil e inclu-
so la proteccion del consumo de los hogares ante la caida
de sus ingresos.
¢La calidad disminuye
cuando ¢l tamaio de la clase aumenta?

La estrategia central de expansion de cobertura ha ge-
nerado aumentos en los tamafos de clase. Quienes defen-
dimos esta opcién desde finales de los afios noventa como
alternativa ante los recursos escasos del sector, nos senti-
mos confiados porque la literatura de economia de la edu-
cacion de la época”™ mostraba que no habria relacion en-
tre resultados en los eximenes y ¢l tamaiio del grupo. Los
resultados de un colegio responderian principalmente, se
pensaba, a incentivos para el uso de los insumos educati-
vos, mas no a los recursos mismos. Por eso aplaudimos la
audacia de Bogotd para emprender una expansion tan am-
biciosa, fundamentada en ¢l conocimiento existente en la
época.

En los ultimos aflos, sin embargo, una copiosa literatu-
ra con métodos nuevos, mas sofisticados, encuentra una
relacion estrecha y negativa entre tamafo de la clase y
logro académico que, en el caso de Estados Unidos, afecta

especialmente a los grupos minoritarios®. Uribe encuentra
el mismo fenémeno, recientemente, en colegios de Bogo-
td*, por lo que afirma que “existe una disyuntiva entre las
politicas de expansion de cobertura de Bogota en los ulti-
mos afios y la calidad de las escuelas”. El debate no se ha
cerrado, pero la creciente conviccion de que los insumos
no importan para el logro dejé de ser una certeza.
Compensar altos tamanos de clase con buenos
profesores y compaieros para mejorar calidad.

El énfasis en la focalizacion del acceso a los mas po-
bres debe diferenciarse de la homogenizacion del estrato
de los alumnos en los colegios oficiales hacia abajo. Por el
contrario, puesto que el bagaje familiar incide notable-
mente en los resultados en los examenes, redistribuir ese
bagaje deberia ser una politica explicita para mejorar la
calidad de la educacion oficial. Adicionalmente, los me¢jo-

" No hay un patrdn socioecondmico claro que identifique estas locali-
dades: Santa Fe, Barrias Unidos, Puente Aranda, Antonio Narino, Los Mas-
tires y Teusaquillo,

* Sin embargo, la SED provee transporte @ quienes estudian en colegios
ubicados a mds de dos kildmetros de distancia de su residencia,

" Véase, por ejemplo, Hanusheck, Erik. “Assessing the effects of School
resources on student performance: an update”, En: Educational Evaluation
and Folicy Analysis. No, 19 (2), 1997, pp, 141-164,

“ Viéase, por ejemplo, Krueger, Alan. Economic Considerations and Class-
Size. NBER Working Paper, 2000; y Krueger, Alan y Whitmore, Diane. Wouid
Smalier Classes close the black-white achievement gap? Princeton: Princeton
University (manuscrito sin publicar), 2002.

' Afirma Usibe: “Estudiantes en clases con 39 estudiantes (que es ¢f
tamado promedio de los salones de clase en mi muestra), obtendrian un
puntaje de aproximadamente .4 desviaciones estindar menores a estudian-
1es con una clase de 29 alumnos (el tamao promedio de un sabdn de clase
cn ¢l sector privado en mi muestra)”
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res profesores deberian ubicarse en las zonas mas dificiles
y ser compensados por ello. Como plantea Uribe, es im-
portante que el tamafio de clases, la calidad de los maes-
tros y ¢l bagaje de los compafieros sean combinados de tal
forma que los mas desaventajados en uno de estos as-

pectos sean compensados con ganancias en otro de o
esos aspectos,
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MEMORIAS DEL OBJETIVO AMBIENTE

EDUARDO URIBE BOTERO

INTRODUCCION

Inicialmente vale la pena destacar que dentro de la ju-
risdiccion del Distrito Capital, ademds de encontrarse el
més grande asentamiento humano y la economia mas di-
namica del pais, se encuentra también un extenso territo-
rio rural. En éste habitan poblaciones campesinas y se en-
cuentran extensos ecosistemas de paramo y de bosque;
una parte de ellos esta protegida bajo la figura de Parque
Nacional. Entre el territorio rural y la ciudad existen im-
portantes y muy claras conectividades sociales y biofisicas:
las zonas rurales del Distrito Capital, con sus ecosistemas
de alta montafia, proveen a la ciudad, entre otros bienes y
servicios ambientales, del agua que ella demanda y valo-
res paisajisticos que sus ciudadanos disfrutan.

Hacer gestién ambiental en un territorio con las carac-
teristicas de Bogota, incluidas por supuesto sus zonas ru-
rales, es un reto mayor. Esto por razones tanto de tipo
geografico y biofisico como de tipo social, econémico e
institucional.

La ciudad de Bogotd ocupa principalmente una plani-
cic alto andina inundable. El rio Bogota es una corriente
sinuosa de caudal modesto que recorre la planicie y drena
despacio las aguas contaminadas que recibe a lo largo de

su paso por ¢l margen occidental de la ciudad. Se trata de



las aguas residuales, de origen doméstico ¢ industrial, ver-
tidas a través de colectores y de interceptores o directa-
mente por los rios Salitre, Fucha y Tunjuelo. Estos rios son
corrientes de caudal estacional muy variable que descien-
den de los cerros orientales ocasionalmente de manera
caudalosa y turbulenta.

La ciudad se encuentra sobre un territorio, en todo caso,
muy heterogénco. Incluye ademais de la planicie, ecosis-
temas tan distintos como los desiertos hacia el sur y los
bosques alto andinos hacia los cerros orientales. A la di-
versidad ecosistémica que existe en la ciudad le son
inherentes claras diferencias climaticas, edéficas, biologi-
cas ¢ hidrolégicas. Lo anterior genera la necesidad de una
planificacion ambiental y urbanistica atenta a las impli-
caciones (restricciones y oportunidades) que de esa diver-
sidad se derivan.

La dindmica de la atmdsfera de la ciudad también es un
asunto que es menester mencionar. Se tiene que, en gene-
ral, se trata de una atmosfera que no es particularmente
favorable para la evacuacion de los gases contaminantes
que desde la ciudad se emiten. En consecuencia, los gases
y particulas contaminantes de la atmésfera tienden a acu-
mularse y el aire puede temporalmente alcanzar niveles

de calidad muy bajos, Esto es particularmente cierto du-
rante los primeros meses del afo y en las zonas mas secas.
Bogota ocupa, sin duda, un territorio privilegiado desde
el punto de vista natural, El aprovechamiento pleno de la
dotacion natural es un reto claro para los planificadores del
desarrollo y de la gestion ambiental urbana, y para los ciu-
dadanos. Es sobre este territorio excepcional desde el pun-
to de vista paisajistico, mal drenado, climidtica y ecologica-
mente diverso en ¢l que se desarrolla la mas intensa y
dindmica actividad social y econémica de Colombia.

La dotacién natural de este territorio ha sido transfor-
mada por la construccion de toda la infraestructura que
hace posible nuestra actividad econdmica, nuestra convi-
vencia, nuestro aprendizaje y nuestra recreacion. En algu-
nas ocasiones las transformaciones fisicas han sido costo-
sas e¢n términos del deterioro que han causado al capital
natural; en otras, lo han complementado y lo han embelle-
cido atn mds.

Este medio ambiente construido, y en ocasiones mejo-
rado por nosotros, no funciona independientemente del
medio natural sobre el cual existe. Todo lo contrario. Entre
ambos existen flujos de materia y de energia. Uno de los
retos de la gestion ambiental es precisamente asegurar que

147



148

esos flujos generen el miximo bienestar a la sociedad con
los menores costos ambientales posibles; o, idealmente,
que esos flujos no sélo generen beneficios sociales sino
que también generen beneficios ambientales.

Personas de todos los rincones de la patria, y de todos
los paises del mundo, habitan y conviven en este entono
urbano que incluye elementos del medio natural y del me-
dio construido. Esto hace que la diversidad ambiental del
entorno urbano esté acompainada entonces por la comple-
jidad y la riqueza que resulta de las miltiples y complejas
interacciones y procesos culturales y sociales que se dan
en su interior. Adicionalmente, Bogota es la ciudad del pais
con mayor actividad industrial y la que tiene la mayor
participacion en términos de sus exportaciones.

Ahora bien, las interacciones que en este medio urbano
ocurren entre las personas estin mediadas, o limitadas, por
un universo de “reglas del juego®: las instituciones'. Ellas
generan incentivos para que las personas y las institucio-
nes mismas tomen decisiones. Esas decisiones pueden con-
tribuir a la conservacion, al mejoramiento y a la construc-
cién de un entormo urbano ambientalmente sano, o pueden
no hacerlo. En ¢l caso de la planificacion, administracién,
aprovechamiento y control de los recursos naturales, eco-
sistémicos y ambientales de los que una sociedad depende
econémicamente, ¢l papel de las instituciones es entonces
crucial: cllas pueden generar, o no, los incentivos necesa-
rios para que esos bienes se aprovechen de forma tal que
el bienestar de la sociedad aumente.

Bienes ambicntales como el paisaje, la calidad del aire,
la calidad del agua y el silencio son bienes publicos: el ac-

ceso a cllos es libre, nadie puede ser excluido de su disfru-
te, nadie puede reclamar derechos de propiedad sobre ellos.
Entonces, la existencia de unas instituciones o “reglas del
juego™ socialmente legitimas para arbitrar su uso resul-
tan, en este caso, cruciales. Estas “reglas del juego” deben
desincentivar formas de uso o de apropiacion que gene-
ren “externalidades™ ambientales negativas, o daflos am-
bientales, y deben incentivar lo contrario: la gencra-
cion de “externalidades™ positivas. Lo anterior contribui-
ria a la prevencion de dafos que, ademds, pueden no sélo
afectar la salud y la calidad de vida de las personas, sino
poner en riesgo la vida misma. Ademds contribuiria a la
construccion de una ciudad mas productiva, competitiva,
sana, segura y equitativa.

Las “reglas del juego” que operan e interactian en el
Distrito Capital en tormo a los asuntos ambientales son
diversas. Unas son las reglas formales del juego (las le-
yes, los codigos, los decretos, etc.) y las organizaciones
que se han creado para hacerlas valer. Otras, tal vez las
mis complejas y diversas, son las reglas del juego no es-
critas. Estas dltimas corresponden a los codigos de con-
ducta dentro de los cuales se desarrollan las relaciones
entre las personas. Estos codigos son culturalmente deter-
minados y, por lo tanto, en una ciudad como Bogota, son
muy diversos.

El Plan de Desarrollo 2001-2004, Bogotd para vivir to-
dos del mismo lado, forma parte de esas “reglas del juego”
Corresponde a la voluntad del gobierno intervenir con sus
politicas para asegurar que la sociedad reciba los maxi-
mos beneficios posibles en términos de su bienestar, co-



mo resultado de las interacciones que en ella ocurren. Es
¢l proposito de este texto analizar de qué manera y en qué
medida ¢l Objetivo Ambiente de ese Plan de Desarrollo
contribuy6 a la generacion, presente o futura, de bienestar
social.

1. ANTECEDENTES Y CONTEXTO

Hasta diciembre de 1993, cuando fue expedida la Ley
99 de ese afio, la legislacion ambiental colombiana habia
sido escrita bajo la premisa de que ella se debia ocupar de
temas rurales principalmente. Lo ambiental se asociaba
fundamentalmente con ¢l cuidado de los Parques Naciona-
les, las reservas forestales, los recursos bioldgicos y las
cuencas hidrograficas, Los temas productivos y economi-
cos poco tenian que ver con la regulacion ambiental hasta
entonces existente; y los que ocasionalmente incluia eran
los relativos al aprovechamiento de recursos naturales como
la pesca, la fauna y los bosques.

En general, hasta el afo 1993 la vida urbana no consti-
tuia un objeto de regulacién ambiental y, cuando lo era, ¢l
tratamiento era marginal. Lo anterior ocurria a pesar de
que Colombia se habia transformado aceleradamente, a par-
tir de principios de la década de los afos sesenta, en un
pais principalmente urbano. Entonces, la rdpida urbaniza-
cion del pais facilito y dinamizo el progreso social en dreas
cruciales como la educacion y la salud, e incentivo el cre-
cimiento de los sectores industrial, minero, energético,
comercial y de transporte, entre otros. Sin embargo, la ur-
banizacion del pais también disparé en algunas ciudades
¢l crecimiento de problemas ambientales tales como la conta-

minacion del aire, las aguas y los suclos, el ruido, la acu-
mulacion de desechos domésticos ¢ industriales, y ¢l dete-
rioro del espacio publico. Bogota fue la ciudad que mas
crecio y que experimenté con mayor severidad esos pro-
blemas.

A principios de la década de los afnos noventa venia
creciendo la percepcion de que los ciudadanos de Bogota
estaban expuestos a niveles de contaminacién del aire in-
seguros para la salud, que los niveles de ruido eran noci-
vos, que el espacio publico se estaba deteriorando acelera-
damente y que la calidad de las corrientes de agua que
atravesaban la ciudad empeoraba cada vez mas. Sin em-
bargo, la carencia de informacion cuantitativa sobre los
niveles de contaminacién y de deterioro ambiental impe-
dia conocer con precision la dimension del problema. Mu-
cho mis desconocidas eran las consecuencias de los dafos
ambientales sobre la salud, la productividad, la calidad de
vida y la competitividad de la ciudad. No existian enton-
ces los sistemas de informacion ni las redes de monitoreo
que hoy existen; tampoco se habian desarrollado estudios
para conocer ¢l efecto social y econémico del deterioro
ambiental. El aparato industrial en Bogotd funcionaba préc-
ticamente sin que nadie regulara y controlara su desempe-
fio ambiental. Hoy todo esto ha cambiado para bien.

Bogotd se adelanté un poco a la Ley 99 de 1993. En
1990, mediante Acuerdo del Consejo Distrital 09, se cred
¢l Departamento Técnico Administrativo del Medio Am-

Noath D.C, Instituciones, cambio institucional v desempeno ecandmi-
0, México; Fondo de Cultura Econdmica, 1993,
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biente, DAMA. En ese entonces el DAMA no tenia funcio-
nes de autoridad ambiental: no hacia regulaciones ni se-
guimiento y control policivo del desempefio ambicntal
del sector productivo. A pesar de lo anterior, tenia a su
cargo una importante tarea: coordinar la ¢jecucion de lo
que entonces se llamo, y atin se llama, el Plan de Gestion
Ambiental del Distrito. A diferencia de lo que ha ocurrido
en ¢l resto de las ciudades grandes de Colombia, este Plan
tenia, y sigue teniendo, un importante mérito: acepta y
destaca el hecho de que para que la gestion ambiental del
gobierno de la ciudad sea efectiva, ésta debe ser el resul-
tado del esfuerzo coordinado de toda la Administracién.
Se reconocia desde entonces que, de hecho, las decisiones
de mayores implicaciones en cuanto a la calidad ambien-
tal de la ciudad eran generalmente tomadas por quienes
intervenian desde el gobierno con sus proyectos ¢ inver-
siones en sectores tales como el transporte, las obras pu-
blicas, ¢l sancamiento bésico y la educacion. El papel del
DAMA era entonces, fundamentalmente, el de hacerles ver
a esos sectores las oportunidades que su trabajo podria
generar para beneficio de la calidad ambiental urbana. A
pesar de que entonces el presupuesto de inversion del
DAMA era muy modesto, sus tempranos aportes fueron
cruciales.

En 1995, y en cumplimiento de lo ordenado por la Ley
99 de 1993, ¢l DAMA fue reestructurado para asumir las
funciones de autoridad ambiental en Bogota. Ese cambio
institucional requiri6 de transformaciones notables y del
fortalecimiento de la entidad: crecié su planta de perso-

nal, fue necesario entrenar y capacitar a los funcionarios

antiguos y nuevos, instalar redes de monitoreo ambiental
y sistemas de informacién, y poner en marcha nuevos pro-
cesos técnicos, administrativos y juridicos para hacer se-
guimiento ambiental a las industrias, las minas, los secto-
res del transporte, servicios, comercio y las obras publi-
cas. Fue necesario también comenzar a construir un cuer-
po normativo ambiental que atendiera las realidades tec-
nologicas, sociales y econdmicas de los sectores producti-
vos de la ciudad. Este cambio institucional estuvo acom-
paitado de un significativo aumento en el presupuesto de
inversion del DAMA. Buena parte de ese presupucesto se
destind a financiar los procesos de fortalecimiento institu-
cional antes citados.

Para ¢l afo 1998 el DAMA ya habia adquirido dos ca-
pacidades hoy necesarias: experiencia en materia de coor-
dinacién entre instituciones alrededor de la ¢jecucion del
Plan de Gestion Ambiental y capacidad institucional para
¢l manejo de sus funciones de autoridad ambiental. Poste-
riormente, entre los afios 1998 y 2000, el DAMA fortalece
dos capacidades adicionales: ejecutar grandes proyectos
de obras publicas como por ejemplo la construccion de
parques, mejoramiento del espacio puiblico y construccion
de las plantas de tratamiento del rio Bogota; y la de parti-
cipar activamente y hacer contribuciones a la construc-
cién del Plan de Ordenamiento del Distrito en sus dreas
rurales y urbanas. Esta dltima de trascendental importan-
cia estratégica para aumentar la seguridad de los ciudada-
nos y la eficiencia econémica, y para mejorar los procesos
de planificacién y de manejo ambiental de la ciudad y de
la region.



Pero, como se dijo, en el Distrito se acepta que la ges-
tibn ambiental es una responsabilidad compartida entre
varias entidades. Entonces, ademis de &escribir los pro-
gresos que en materia de fortalecimiento institucional ha
vivido ¢l DAMA, resulta oportuno aludir también al forta-
lecimiento que en el tiempo han vivido otras entidades
relevantes. Particularmente importantes en este caso son la
Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota (EAAB),
el Fondo para la Atencién y Prevencion de Desastres, el
Instituto de Desarrollo Urbano, el Jardin Boténico, la Uni-
dad de Servicios Publicos y Transmilenio.

Desde principios del siglo XX la EAAB tuvo una vision
sabia sobre su papel estratégico en el desarrollo de la ciu-
dad. Entonces adquirié extensisimas dreas de bosques y
paramos en la zona rural del actual Distrito Capital. Du-
rante décadas las cuidé sin que la ciudadania ni el gobier-
no mismo tuviesen muy clara la relacién entre su conser-
vacion y el bienestar y el progreso econémico de la ciu-
dad. Adicionalmente, a lo largo del siglo XX, la EAAB
trabajé afanosamente para seguirle el paso al crecimiento
de la ciudad de Bogotd y de los municipios de la sabana.
Hoy esa tarea es algo menos apremiante y las prioridades
se han reordenado. Entre las nuevas prioridades que resul-
tan relevantes para este analisis se destacan: desarrollar
una planificacién y una gestion ambiental eficiente en lo
relacionado con la ampliacién, operaciéon y mantenimien-
to de la infracstructura de almacenamiento, transporte, tra-
tamiento y distribucion de agua potable y la de recolec-
cion, transporte y descarga de aguas residuales; y conser-
var y restaurar aquellos recursos ecosistémicos que son

estratégicos para la empresa y cuyo cuidado tradicional-
mente estuvo a su cargo: los ecosistemas de montana y los
humedales.

Para acometer con solvencia estas dos prioridades, la
Empresa se reestructurd en el afio 2002 y creé una Geren-
cia Ambiental. Desde alli se coordinan con todas las de-
pendencias internas y con las instituciones locales y regio-
nales relevantes las contribuciones de la EAAB al desarro-
llo de las distintas cstrategla.? y programas del Plan de Ges-
tibn Ambiental.

El gobierno distrital que inicia en el aflo 2000 recibe
entonces unas instituciones fortalecidas en cuanto a su ca-
pacidad para construir una sociedad ambientalmente sana
y competitiva. No cabe duda de que las cuatro tltimas ad-
ministraciones hicieron aportes identificables a la cons-
truccion de estas fortalezas.

El objetivo de este documento es entonces evaluar como
y en qué medida ¢l gobierno distrital aproveché durante
los ultimos tres afos, sin perder de vista los aflos anterio-
res, las capacidades con que contd para cumplir con lo
previsto en el Objetivo Ambiente del Plan de Desarrollo
Bogotd para vivir todos del mismo lado.

2. ANALISIS DE LA PROPUESTA DE POLITICA

El Objetivo Ambiente es uno de los siete objetivos del
Plan de Desarrollo Bogotd para vivir todos del mismo lado.
Estd descrito en el capitulo 5° del Decreto 440 de 2001.
Este Objetivo busca “Mejorar en forma socialmente soste-
nible los factores ambientales de la ciudad que inciden en
la salud de las personas, la sostenibilidad de los ecosistemas
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y la productividad en el Distrito y arraigar culturalmente
comportamientos de respeto por ¢l medio natural y cons-
truido hacia una nueva relacion sociedad-ambiente”. Este
Objetivo tiene varios elementos que vale la pena destacar:
® Afirma que los propésitos inherentes al Objetivo Am-
biente deben buscarse en “forma socialmente sostenible”,
Este ¢s un elemento valioso en la medida en que lleva im-
plicitos dos conceptos clave: el de equidad social y el de
eficiencia econdmica. Entonces la Administracion se pro-
puso, por una parte, que los beneficios y los costos de sus
intervenciones en materia ambiental (politicas, proyectos,
regulaciones, inversiones) se distribuyeran de manera equi-
tativa; y por otra, que esas intervenciones fueran eficientes
desde el punto de vista econémico. Es decir, ellas se justi-
ficarian en la medida en que puedan competir con otras
intervenciones del gobierno en términos del bienestar so-
cial que ellas generan: no se puede buscar objetivos de
calidad ambiental a cualquier costo cuando esos recursos
podrian destinarse a fines socialmente ms rentables.

@® Resalta ¢l papel de la "salud de las personas™ como
el argumento y justificacion central para el desarrollo del
Objetivo Ambiente. Se propone entonces un planeamiento
fundamentalmente antropocéntrico para la gestion ambien-
tal del Estado. Aunque éste es un enfoque arménico con el
de los dos anteriores gobiernos distritales, no necesana-
mente lo es con la tradicién de la gestion ambiental en
Colombia. En ese sentido, es un enfoque que en el pais
sigue siendo novedoso: dentro de la tradicién de la gestion
ambiental colombiana, objetivos tales como la preserva-
cion de la diversidad biologica se han priorizado incluso a

pesar de que, en muchos casos, para alcanzarlos las comu-
nidades rurales pobres han debido incurrir en altos costos
en términos de su bienestar y calidad de vida.

® Indica que ¢l Objetivo Ambiente es justificable por el
interés de asegurar la “sostenibilidad de los ecosistemas”
El precepto de “sostenibilidad™ lleva implicito el de equi-
dad social. Entonces, los ecosistemas deben ser aprovecha-
dos y disfrutados de tal manera que contribuyan equitati-
vamente al bienestar de la actual y de las proximas gene-
raciones. Para que asi ocurra, es necesario superar las res-
tricciones a su acceso y a su disfrute democritico.

@® Justifica ¢l Objetivo Ambiente por su potencial efecto
sobre la “productividad en el Distrito”. Con esto, la Admi-
nistracion se propuso que su gestion ambiental contribuye-
ra a la construccién de una sociedad economicamente efi-
ciente. Esa gestion deberia entonces generar beneficios en
términos del crecimiento econémico y de la calidad de vida
de la gente, y deberia igualmente contribuir a fortalecer la
capacidad del sector productivo para generar empleo, ri-
queza, equidad social, conocimiento y tecnologia. Esto
refuerza una tradicion iniciada y mantenida por la Admi-
nistracion Distrital en gobiernos anteriores y que, en su
momento, significé un util aporte a la definicion del papel
que deben jﬁgar las autoridades ambientales en Colombia.

@® Busca finalmente “arraigar culturalmente comporta-
mientos de respeto por ¢l medio natural y construido hacia
una nueva relacion sociedad-ambiente™. En este sentido, ¢l
Plan de Desarrollo propuso acortar la brecha que existe
entre las regulaciones formales y los codigos culturales re-
lacionados con la utilizacién de los recursos naturales y



ambientales. Esto requeriria, por una parte, de mucha peda-
gogia social y, por otra, de la revision y ajuste democrético
de la regulacion ambiental existente.

Ahora bien, el Objetivo Ambiente se desarrolla a la luz
de los siguientes siete lineamientos de politica:

1. Las decisiones relacionadas con la gestion ambiental
deberdn ponderar criterios sociales, técnicos,
econdmicos y ecologicos.

Aqui se destaca la importancia de buscar una combinacion
optima de argumentos donde las preferencias de la sociedad,
las realidades econdmicas, y las restricciones y oportunidades
técnicas y ecolégicas sean tenidos en cuenta en ¢l proceso de
toma de las decisiones relevantes. Lo anterior puede conducir
efectivamente a la mayor equidad, eficiencia y sostenibilidad
de la gestion ambiental y del desarrollo urbano.

2. La gestion ambiental se desarrollara en ¢l marco
de la concertacion y la participacion ciudadana.

Este lineamiento de politica, que coincide con preceptos
constitucionales, busca contribuir a la construccion de una
gestion ambiental socialmente mas legitima por parte del
Estado. Ademas, podria aumentar el control social a lo lar-
go de los procesos de implementacion de proyectos, inver-
siones, regulaciones, etc,, lo mismo que su eficacia, efi-
ciencia y equidad.

3. Se propendera por una gestion ambiental coordinada,
coherente y conjunta entre las autoridades y entidades
locales, regionales, nacionales e internacionales.

El Plan de Desarrollo reconoce que la gestién ambiental
de la ciudad debe, para ser exitosa, motivar y asegurar la
participacion y los aportes coordinados y complementarios

de distintas organizaciones del Estado desde los diversos
niveles de organizacion territorial. Adicionalmente, reco-
noce que la ciudad se encuentra fisica y econémicamente
vinculada al territorio en el que se asienta y que esta reali-
dad obliga a buscar una gestion ambiental regio-nalmente
armonica. Esto mejoraria la complementariedad de los es-
fuerzos institucionales, minimizando el desperdicio y la
generacion de externalidades negativas.

4. El saneamiento del rio Bogotd incluird

prioritariamente la recuperacion

de los cuerpos de agua al interior de la ciudad.

La inclusion explicita del sancamiento del rio de la ciu-
dad como uno de los siete lincamientos de politica indica
¢l alto nivel de prioridad que se le otorga al problema de
la contaminacion hidrica. El énfasis en la recuperacion de
calidad de los cuerpos de agua “al interior de la ciudad™
refuerza el afan por asegurar la mayor eficiencia econo-
mica de la gestion ambiental medida en términos de su
efecto sobre el bienestar social. Sugiere ademas la necesi-
dad de una estrecha relacion de colaboracion entre el DAMA
y la EAAB ¢n lo relacionado con ¢l manejo de vertimientos
de origen industrial y doméstico.

5. Los ecosistemas estratégicos de la ciudad
seran objeto de proteccion, restauracion y preservacion.

El Plan indica con esto que no todos los ecosistemas
serian igualmente “estratégicos”™. Algunos se consideran
entonces mas “estratégicos™ que otros, Presumiblemente,
en armonia con ¢l enfoque antropocéntrico que se propo-
ne para la gestion ambiental, entre los mas “estratégicos”™
estarian aquellos que contribuyen de manera més directa
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al bienestar social y los que se relacionan mas directamen-
te con ¢l desempefio econémico. Estos serian entonces los
bosques y paramos de las zonas rurales que proveen de
agua a la ciudad, y los humedales que contribuyen a pre-
venir y a amortiguar las amenazas de inundacion.

6. La incorporacion de nuevas dreas urbanas se hara bajo
los lineamientos del Plan de Ordenamiento Territorial y de
acuerdo con la capacidad de carga del territorio.

De acuerdo con esto, el Plan de Desarrollo propone fa-
vorecer un crecimiento urbano seguro, donde la poblacién
de los nuevos asentamientos esté expuesta a riesgos (ame-
naza * vulnerabilidad) minimos. Dado que, en ultimas, ¢l
argumento central del Objetivo Ambiente es el bienestar
social, este lineamiento de politica va al corazon del OB
jetivo en la medida en que lo que en esencia busca es la
proteccion de la vida misma.

7. El manejo de los residuos solidos se ajustara a los
criterios del Plan Maestro respectivo y adoptara criterios
de productividad y desarrollo sustentable para la ciudad.

La alusion a un Plan Maestro que defina los derroteros
para el manejo de los residuos sélidos de la ciudad con
“criterios de productividad” indica, por una parte, la vo-
luntad de la Administracion de planificar en el largo plazo
las actividades relacionadas y, de otra, la de encontrar en
ellas oportunidades econdémicas. Tanto lo uno como lo otro
resultan ser aportes novedosos porque tradicionalmente en
la gestion de los desechos solidos de la ciudad la planifi-
cacion ha sido escasa y de corto plazo, y porque nunca
habia sido vista como una gestion que podria generar opor-
tunidades en materia de “productividad”.

Entonces, el Objetivo Ambiente incluye, en esencia, de
una u otra forma, a través de su definicion misma o a través
de sus lineamientos de politica, los siguientes dos elemen-
tos fundamentales:

@ La intervencion del Estado en materia ambiental debe
generar beneficios en términos del mejoramiento de las con-
diciones de seguridad, salud, calidad de vida y productivi-
dad de las personas. Estos beneficios deben ser equitativa-
mente distribuidos.

@® El Estado debe contribuir a la construccion de una
relacion respetuosa con el ambiente, natural y construido;
las reglas del juego y las decisiones relativas al aprovecha-
micnto econémico del medio ambiente se deben concertar
entre los diversos agentes sociales e institucionales relacio-
nados con ellas, y con la participacion de los ciudadanos.

El primero de estos dos elementos fundamentales busca
asegurar la eficiencia econémica de la gestion ambiental de
la sociedad y la distribucion equitativa de sus beneficios; y
el segundo, por su parte, busca dotar a la sociedad de herra-
mientas institucionales (reglas del juego) legitimas para ade-
lantar la gestion de sus recursos naturales y ambientales.
Las complementariedades entre ambos son fuertes.

3. LAS ESTRATEGIAS, PROGRAMAS
Y PROYECTOS PROPUESTOS

Para desarrollar el Objetivo Ambiente, a la luz de los
anteriores lincamientos de politica, ¢l Plan de Desarrollo
para ¢l periodo 2001-2004 propuso tres estrategias esencia-
les. Ellas se desarrollan mediante la implementacion de uno
o dos programas. A cada programa se le asigno una serie de
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Tabla 1. Estrategias, programas, metas y proyectos prioritarios del Plan de Desarrollo

metas; se previd que éstas serian alcanzadas mediante la
¢jecucion de proyectos prioritarios, En la tabla | se presen-
tan las estrategias, programas, metas y proyectos priorita-
rios del Objetivo Ambiente.

Los proyectos prioritarios incluidos en la tabla anterior
son transversales, es decir, su ejecucion requiere de la coor-
dinada intervencion de distintas entidades de la Adminis-
tracion y de las localidades. Adicionalmente, cada entidad
desarrolld proyectos complementarios.

La coordinacién de cada uno de los cuatro programas
del Objetivo Ambiente le fue asignada una entidad distinta

y, dentro de cada entidad, a una persona: el o la Coordina-
dora de Programa.

Adicionalmente, para asegurar el desarrollo comple-
mentario de las actividades, programas y proyectos del
Objetivo Ambiente, al DAMA se le asigno la responsabili-
dad de coordinar todo ¢l Objetivo. El DAMA conté con
apoyo de las o de los Coordinadores de Programa desde
distintas entidades.

Las necesidades de coordinacion en torno a objetivos
ambientales son muy evidentes. Vale la pena destacar en
este punto ¢l importante avance que en materia de coordi-
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nacion interinstitucional se alcanzé durante la segunda Ad-
ministracion del Alcalde Mockus alrededor de los propdsitos
ambientales de la ciudad. Hubo dos incentivos para que esto
ocurriera: la mayor claridad en las distintas instituciones
sobre las bondades econémicas y sociales que se pueden
derivar de su mejor desempefio ambiental, y la cada vez mas
apremiante necesidad y obligacion de hacer uso eficiente de
los recursos disponibles para ¢l mejoramiento de la calidad
ambiental de la ciudad. Adicionalmente, es evidente que du-
rante los ultimos anos las distintas entidades de la Adminis-
tracion han fortalecido, a través de diversos arreglos institu-
cionales y procesos, su capacidad para internalizar conside-
raciones ambientales en sus rutinas de planeacion y gestion.

4. AVANCES Y LOGROS POR PROGRAMA

Como resultado del trabajo coordinado entre las distin-
tas entidades, y al interior de cada una de ellas, y como
resultado del interés que el Objetivo Ambiente desperté en-
tre ciudadanos y organizaciones, se han logrado varios re-
sultados notables.
4.1 Bogota, goce sostenible

En la Tabla 2 se presentan de manera resumida los avan-
ces mds importantes del programa Bogotd, goce sostenible.
A continuacion, éstos se describen con mayor detalle, lo mis-
mo que las lecciones que la experiencia de su implementa-
¢ion dejan para el futuro.
1. El gobierno confirmd que sus ¢sfuerzos en educacion
ambiental rinden mas beneficios cuando se asocian con la
solucion de un problema economico y cuando contribuyen

a resolver un problema de calidad de vida.

Hacia finales de los afos ochenta y principios de los
noventa, distintas entidades del gobiermno del orden nacio-
nal y del orden local, entre ellas el DAMA, comenzaron a
ejecutar proyectos de educacion ambiental. En ese enton-
ces, y luego durante cerca de una década, la mayor parte
de éstos se concentrd en hacer ver a las personas la di-
mensién de los procesos de deterioro ambiental en mar-
cha. En no pocas ocasiones, ante la falta de informacién
precisa, la dimension y las posibles consecuencias de esos
procesos fueron ampliamente sobredimensionadas. Adi-
cionalmente, esos proyectos de “Educacion Ambiental™ no
incluian informacion sobre alternativas de comportamiento,
tecnologicas, etc., que pudiesen ser adoptadas por los ciu-
dadanos para prevenir y administrar los problemas am-
bientales que se les presentaban. Esto generd beneficios
limitados ¢ indujo a la sociedad a asumir injustificables
costos en materia de control ambiental. Durante las tres
ultimas administraciones, el DAMA ha venido acumulan-
do informacion y experiencia en esta area y, con base en
ella, ha ajustado y perfeccionado sus iniciativas en mate-
ria de educacién ambiental. Hoy estas iniciativas resultan
ser de mayor relevancia econdémica y social. Ellas se diri-
gen principalmente a la divulgacion de tecnologias dtiles
para el mejoramiento del desempefio ambiental de los pro-
cesos de produccion y para ¢l mejoramiento de las condi-
ciones ambientales que afectan la seguridad, la calidad de
vida y la salud de las personas. Vale la pena agregar que
estas experiencias han permeado a las distintas autorida-
des ambientales regionales en Colombia, y que, incluso,
han sido tenidas en cuenta a nivel internacional.



OBJETIVO ESENCIAL

AVANCES Y LOGROS MAS IMPORTANTES

1. B gobierno confirmé que sus esfuerzos en educacion ambiental rinden mas
beneficios cuando:

® se asocian con [a sobucion de un problema econdmico.

* contribuyen a resolver un problema de calidad de vida,

Teniendo en cuenta lo anterior, adaptd y disedd sus proyectos.

2. Empresas privadas financiaron o cofinanciaron ks campafias masivas de

Adecuaciin de patrones de uso y consumo hacia la
sostenibllidad ambiental, y mayor participacién social
en proyectos ambientales. Lo anterior incentivado por
actividades de educacion ambiental,

interés ambiental,

3. 6 DAMA y e Jardin Botdnico crearon un sistema de apoyo a colegios en la
formulacion de sus Programas Ambientales Escolares®como parte del PEL
4. Se crearon las Aulas Ambientales en la cludad. Esta es una idea nueva.

5. Se incentivé la participacién comunitaria en proyectos ambientales de
interés local a través de los Promotores Ambientales Locales.

6. Se desarrollaron una serie de trabajos de investigacidn relativos al manejo y
restauracidn de 1a flora wbana, y varias publicaciones.

7. El Jardin Botdnico invitd 3 los ciudadanos, “sali6 del jardin®, y fortalecid su
vocacién educadora.

Tabla 2. Programa Bogord, goce sostenible

*Deducido v resumido por ¢f autor con hase en of andlisks del contenido de la tabla |

2. Empresas privadas financiaron o cofinanciaron
las campanas masivas de interés ambiental.

Las campafas masivas que tradicionalmente hizo el
DAMA a través de los medios para llamar la atencion so-
bre los problemas ambientales de la ciudad y para propo-
ner soluciones fueron tradicionalmente financiadas con
recursos de la Administracion Distrital. La falta de recur-
sos para dar continuidad a esas campaias y la necesidad
de continuarlas llevé al gobierno a pensar que algunas
empresas privadas podrian tener interés en participar en
su financiacion. Fue asi como ¢l DAMA y esas empresas,
de manera coordinada, mantuvieron varias de esas cam-
pafnas. Este es un logro importante que, por una parte, evi-
ta el gasto de recursos publicos en acciones que pueden
ser del interés del sector privado y, por otra, facilita el
acercamiento entre el gobierno y las empresas en torno a

propositos ambientales de interés comin. Es muy impor-
tante seguir buscando que cuando las empresas participen
€N es10$ Procesos se asegure una reparticion equitativa de
los costos y una distribucién balanceada de los beneficios
publicos y privados.

3. E1DAMA y ¢l Jardin Botanico crearon un sistema

de apoyo a colegios en la formulacion de sus Programas
Ambientales Escolares como parte del PEI,

Generalmente la educacion ambiental no ha logrado a-
brirse un espacio permanente dentro del curriculo y las
actividades propias de la educacion formal. Esto se debe
en buena parte a la tradicional falta de claridad y de con-
senso que durante afos ha existido sobre ¢l propésito de
la educacion ambiental. Sin embargo, como se anotd en el
numeral uno de esta lista, la Administracién, a través de su
experiencia, ha logrado definir para la educacién ambien-
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tal unos propésitos socialmente relevantes: mejorar la ca-
lidad de vida de las personas y ¢l desempenio econémico
de los sectores productivos. Con esto definido, el DAMA y
¢l Jardin Boténico encontraron que el Programa Ambien-
tal Escolar (PRAE), que hace parte del Proyecto Educativo
Institucional (PEI), representaba una oportunidad para fil-
trar la educacion ambiental dentro de la rutina de la edu-
cacion escolar formal. Esto ha permitido en algunos cole-
gios distritales la formacion de grupos ecologicos, y el
desarrollo de proyectos ambientales piloto en temas como
el mejoramiento del entorno del barrio, la arborizacién, la
limpieza de cafios y zonas de ronda, etc. En cada localidad
s¢ ha conformado una Red de Colegios que comparten ex-
periencias en temas ambientales de interés comun. Natu-
ralmente que, ademas de los beneficios ambientales que
de estos esfuerzos se puedan derivar, existen otros benefi-
cios: los que se derivan de un mayor nivel de solidaridad
y participacion de los jévenes en torno a temas relativos
la calidad de vida en la ciudad.

4, Se crearon las Aulas Ambientales en la ciudad,

Durante la actual Administracion ¢l DAMA diseno y
desarrolld la idea de las Aulas Ambientales como una es-
trategia complementaria y nueva para llevar la educacion
ambiental a los barrios. A la fecha se han construido cinco
de estas aulas. Los costos de funcionamiento de una de
ellas son compartidos con una empresa. Se trata de peque-
fias edificaciones que se dedican principalmente al trata-
miento de asuntos ambientales de interés local. A cllas
acuden colegios y organizaciones de jovenes a conocer y
a discutir esos asuntos. Existe una en Suba, ubicada en una

vigja cantera restaurada y estabilizada en la que se tratan
temas relativos a la mineria; otra en el humedal de Santa
Maria del Lago en la que se tratan los asuntos relativos a
los humedales; otra en el Parque Entre Nubes en la que se
tratan temas relacionados con las zonas rurales o suburba-
nas vecinas a la ciudad. Las otras dos estin en la zona de
Arborizadora Alta, al sur de la ciudad, y en las vecindades
de la Cantera Soratama. Ellas también se dedican al trata-
miento de los temas ambientales locales relevantes. Esta
nueva estrategia de educacion ambiental merece ser eva-
luada. Ella podria efectivamente complementar y reforzar
otros esfuerzos y acelerar la construccion de diagnosticos
ambientales locales y el disefo de iniciativas comunita-
rias de intervencion,

5. Mediante Promotores Ambientales Locales

s¢ incentivd la participacion comunitarna

en proyectos ambientales de interés local,

El nivel de prioridad que tradicionalmente han asigna-
do los gobiernos locales y las comunidades a los asuntos
ambientales ha sido generalmente modesto. Esto se debe a
dos razones: la alta prioridad que naturalmente las socie-
dades otorgan a asuntos tan importantes y apremiantes
como la seguridad, la salud, la educacién, el transporte
etc., y la falta de informacion sobre los beneficios sociales
que se derivan del mas alto nivel de desempefio ambiental
de la sociedad. En la medida en que las comunidades cuen-
ten con informacién cuantitativa y clara sobre las bonda-
des, los problemas ambientales de su entorno inmediato y
sus consecuencias, mejor dotadas estardn para participar
en la toma de decisiones relativas a la priorizacion del



gasto publico a nivel local y para diseflar sus propias es-
trategias comunitarias de gestion ambiental. Los Promoto-
res Ambientales Locales son una estrategia nueva de la ac-
tual Administracion y su objetivo es, precisamente, el de
facilitar, mediante el aporte de informacion relevante, la
construccion de diagnésticos ambientales locales partici-
pativos y el disefio de proyectos ambientales econdmica y
socialmente relevantes.

6. Se desarrollaron una serie de trabajos de investigacion
relativos al manejo y restauracion de la flora urbana,

y varias publicaciones,

El DAMA y el Jardin Botanico acordaron que, entre los
diversos temas que podrian ser objeto de investigacion, su
intervencién coordinada resultaria ser mas eficiente en los
relacionados con la conservacion y la restauracion ecold-
gica. Desarrollaron entonces, con el apoyo cientifico de
universidades, algunas investigaciones en esas areas. Los
temas objeto de investigacion incluyeron, entre otros, la
restauracion de canteras, humedales y rondas, la conser-
vacion y propagacién de especies nativas, ¢l uso de espe-
cies promisorias, y el manejo de la flora urbana. Adicional-
mente, ambas entidades mantuvieron la tradicion de hacer
publicaciones sobre temas ambientales de interés general.
De estas publicaciones vale la pena destacar el cuidadoso
esfuerzo por mantener una buena calidad técnica sin hacer
grandes sacrificios en términos de audiencia.

7. El Jardin Botanico invitd a los cludadanos,
*salio del jardin®, y fortalecio su vocacion educadora.

Tradicionalmente el Jardin fue un sitio bello que algu-
nas personas visitaban sin que él hiciera mucho esfuerzo

por invitarlas, Sus servicios no trascendian sus limites fi-
sicos. En la Administracion del Alcalde Pefalosa se am-
plié su rango de accion y se le encomendaron las tareas de
la arborizacion urbana y de su cuidado. Durante la segun-
da Administracion del Alcalde Mockus, ¢l Jardin Boténico
mantuvo ¢l mandato de ampliar y de cuidar la cobertura
forestal y se propuso nuevos retos: invitar activamente a
sus instalaciones a los habitantes de la ciudad’; y extender
los servicios de su vocacion educadora mas alla de sus lin-
deros. Fue asi como, ademis de recibir a cerca de 250.000
visitantes anuales, ¢l Jardin realizd, por dentro y por fuera
de sus instalaciones, centenares de cursos, programas de
radio, ferias, exposiciones, conferencias y otros eventos
sobre temas relativos a la flora local y sus valores. Con
todo lo anterior, el Jardin aumenté el nimero y la calidad
de las experiencias educativas y el nivel de informacién y
de conciencia de los ciudadanos sobre el valor social de la
flora local y sobre su efecto sobre el bienestar y la calidad
de vida.

Integrando el anilisis de los avances y logros del pro-
grama Bogotd, goce sostenible se puede concluir que:

® La Administracion de la ciudad ha acumulado una
experiencia que permite ahora desarrollar distintos pro-
yectos de “Educacién Ambiental” con mucha claridad en
cuanto a la urgencia de asegurar que ellos sean social y
econémicamente relevantes.

@ Las restricciones presupuestales para el desarrollo
de este programa sirvieron de incentivo para proponer al-

" Amplié sus horarios de visita de 42 a 63 homs semanales.
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ternativas financieras para mantener los esfuerzos de ante-
riores administraciones en materia de educacion ambiental.
Con esto generaron experiencia que debe capitalizarse.

® En armonia con ¢l contenido del Objetivo Ambiente y
sus lineamientos de politica, este Programa, que fue en esen-
cia un programa de educacion ambiental, contribuy6 a:

la construccion de una relacion respetuosa con el am-
biente y al fortalecimiento de la capacidad de las comuni-
dades para concertar propdésitos de interés comin en mate-
ria ambiental.

al mejoramiento equitativo de la calidad de vida y la
productividad.

@ La experiencia de estos tres afos, que se construyd reco-
nociendo las deficiencias y capitalizando los méritos de esfuer-
zos anteriores, permite afirmar que Bogota cuenta hoy con
una estrategia de educacion ambiental que combina la utili-
zacion de diversos recursos y tiene mis claros sus propositos.
4.2 Bogota, limpia me gustas mas

En la Tabla 3 se presentan de manera resumida los avan-
ces mas importantes del programa Bogord, limpia me gus-
tas mds. A continuacion, éstos se describen con mayor de-
talle, lo mismo que las lecciones que la experiencia de su
implementacion dejan para el futuro,

1. El DAMA continué ejecutando y buscando estrategias
econdmicamente eficientes para ¢l control ambiental
del sector productivo que compiementen los sistemas
tradicionales de "comando y control”

Durante décadas el control de los problemas de conta-
minacion causados por el sector productivo se baso en la
utilizaciéon de instrumentos de “comando y control”. Esto

es, en la utilizacion de instrumentos juridicos coercitivos
que buscaban limitar, so pena de sancién, el deterioro am-
biental y las emisiones, los vertimientos y las descargas de
sustancias contaminantes a los cuerpos de agua, el suelo y
la atmdsfera. Los altos costos y la eficacia limitada de estos
instrumentos incentivaron el disefio de nuevas alternativas
que fueran econdomicamente eficientes, que reconocieran
las realidades tecnologicas y econdmicas de los sectores
productivos, que lograran mejoramientos ambientales a ba-
jos costos sociales, que generaran incentivos para la pre-
vencion, que aumentaran la eficacia de la intervencion del
gobierno. Fue asi como durante el primer gobierno del Al-
calde Mockus se diseiio ¢ inicié el proyecto ACERCAR al
cual se refiere el numeral 2 de esta lista; durante la Adminis-
tracion del Alcalde Pefalosa se disei6 el Programa Excelen-
cia Ambiental Distrital, PREAD, al cual se refiere el numeral
3; y durante la actual Administracién se puso en marcha el
PREAD y se iniciaron los Parques Industriales Ecoeficientes
y los Convenios de Produccion Limpia, a los cuales se refie-
ren los numerales 4 y 5 de esta lista, respectivamente.

2. Se dio continuidad al proyecto de transferencia de tecnologia

a pequeos y medianos industriales ACERCAR,

Este proyecto se inicié durante el primer gobierno del
Alcalde Mockus. Se constituyd en un proyecto piloto a ni-
vel nacional que, en esencia, busca contribuir a resolver las
causas fundamentales de los problemas de contaminacion
y de deterioro ambiental de los medianos y pequefios in-
dustriales: las deficiencias tecnoldgicas, y la falta de infor-
macion y de acceso a capital. El proyecto presta dos servi-
cios fundamentalmente:



NCES Y LOGROS

MAS IMPORTANTES

1. £l DAMA continud ejecutando y buscando estrategias econdmicamente eficientes para el control
ambiental del sector productivo que complementen los sistemas tradicionales de “comando y control®

2. Se dio continuidad 3 proyecto de transferencia de tecnologla a pequedios y medianos industriales ACERCAR.
3. Se inici6 ¢l Programa de Excelencia Ambiental Distrital, PREAD.

4. Se establecieron “Parques Industriales Ecoeficientes”

5. Se acordaron 5 *Convenios de Produccién Limpsa®.

6. Se mantuvieron las actividades de control y sequimiento ambiental.

El cumplimiento de las normas y ¢l control de la
contaminacién mediante el uso de estimulos, la
concertacion y la autogestion, destacando la
importancia del sector transporte y de la
dispasicion de residucs peligrosos.

7. Se propuso ¢l Plan Maestro de Residuos Sélidos,
8. Se reestructurd y modernizd & prestacion del servicio de aseo.

Tabla 3. Programa Bogotd, limpla me gustas mids

"Deducido v resumido por of autor con base en of amdlinks del contenddo de la tabla 1.

@® Divulgacion de informacion, capacitacion y transfe-
rencia de tecnologias ecoeficientes a los empresarios de
las Microempresas y Pequefas y Medianas Industrias (MI-
PYMES).

@® Cofinanciacion de los costos de disefio de los nue-
vos procesos de produccion, y de los intereses causados
por los créditos que los empresarios de las MIPYMES ad-
quieren para implementarlos.

La actual Administracion del DAMA retomé este pro-
yecto y lo dinamizd de manera muy notable. Attualmente
lo ejecuta en asocio y con aportes econdmicos adicionales
de la Cdmara de Comercio de Bogotd y de CINSET. Era de
esperarse que la confianza y la amplia capacidad de con-
vocatoria de estas dos instituciones frente a los industria-
les aumentaran la capacidad transformadora del proyecto.

Entre abril del 2002 y julio del 2003, ACERCAR aten-
did cerca 2.750 consultas de los empresarios de las MI-
PYMES, visité cerca de 600 industrias, hizo cerca de 420
diagnosticos, presto asistencia téenica a cerca de 150 em-
presas y realizo cerca de 80 jornadas y encuentros tecno-
logicos.

3. Se inicio ¢f Programa
de Excelencia Ambiental Distrital, PREAD.

Durante la Administraciéon del Alcalde Pefalosa se di-
sefld, aprovechando experiencias internacionales, el Pro-
grama de Excelencia Ambiental Distrital, PREAD. La ac-
tual Administracion lo retomd y lo puso en marcha. Se
trata de un programa de estimulos para ¢l mejoramiento
del desempeiio ambiental de pequeiios, medianos y gran-
des establecimientos industriales. Las empresas que parti-
cipan en este programa compiten por demostrar altos ni-
veles de desempefio ambiental, Ellas pueden alcanzar dis-
tintas posiciones en esta competencia y, con el tiempo,
moverse dentro de la clasificacion. Periddicamente se pre-
mia a aquellas que alcanzan las mas destacadas pociones,
Existen varios incentivos para participar de este progra-
ma: el reconocimiento del gobierno, de la sociedad, de los
socios y de los mercados locales y extranjeros, y la posi-
bilidad de utilizar la imagen ganada para efectos de mer-
cadeo y publicidad. Adicionalmente, las empresas de mas
alto desempefio obtienen reducciones en el impuesto predial

(de 10.5 al 8.5 por mil), y no pagan por los servicios de¢
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evaluacion asociados a la obtencion de permisos, licencias
ambientales, etc.
4. Se establecieron Parques Industriales Ecoeficientes.

El alcance original del proyecto ACERCAR ha sido am-
pliado, Es asi como en el afio 2002 facilité la financiacion
del diseno y de la implementacién de los Parques Indus-
triales Ecoeficientes. Se trata de zonas destinadas principal-
mente a una actividad industrial dentro de las cuales se de-
sarrollan estrategias compartidas y cficientes para ¢l ma-
nejo de asuntos ambientales tales como: el tratamiento de
las aguas residuales, ¢l manejo, transporte y disposicion
final de desechos, la reutilizacién de subproductos, etc. Para
¢l sector de las artes grificas se establecio uno de estos
parques en el barrio Santa Inés. Esta fue la primera expe-
riencia de este tipo en Colombia. Cerca de 1.033 millones
de pesos se invirtieron en la construccion de sistemas com-
partidos de tratamiento de aguas residuales y residuos soli-
dos; y cerca de 1.500 millones en créditos del Fondo [FI-
DAMA han servido a 58 empresarios para financiar la ade-
cuacion de sus procesos industriales. El Parque Industrial
Ecoeficiente del sector cadmico se encuentra en proceso de
consolidacion. Otros Parques Industriales estin en evalua-
cion, Estos son los de San Benito, Meandro del Say y Puen-
te Aranda. Ademas del mejor desempeiio ambiental que
puede darse dentro de estos parques industriales, su esta-
blecimiento tiene tres virtudes adicionales: contribuye al
ordenamicnto de la ciudad, reduce los costos de seguimiento,
monitoreo y control ambiental de establecimientos que an-
tes estaban dispersos, y aumenta ¢l control ambiental que
los empresarios del mismo sector se hacen unos a otros.

5. Se acordaron cinco Convenios de Produccidn Limpia
[sectores galvanico, carnico, curtiembres,
artes graficasy pinturas)

Los acuerdos voluntarios entre asociaciones de produc-
tores y ¢l gobierno son también estrategias para incentivar
¢l mejoramiento del desempeiio ambiental de los distintos
sectores, Se trata de acuerdos que buscan alcanzar even-
tualmente niveles de desempefio ambiental aun mas altos
que los previstos en las normas. En este caso los incentivos
que tienen los productores para entrar en estos acuerdos
son: el gobierno acepta que el proceso de mejoramiento
del desempefio ambiental debe ser gradual; los producto-
res reciben capacitacion e informacién tecnolégica; la
reconversion tecnolégica de los procesos de produccion me-
Jora el desempeio ambiental mediante ¢l aumento en la
productividad de los insumos, lo cual fortalece la capaci-
dad competitiva de la empresa. A septiembre de este afio,
la actual Administracion habia suscrito Convenios de Pro-
duccion Limpia con los sectores galvinico (109 empresa-
rios) y carnico (192 empresarios). Se prevé que antes de
terminar el afo 2003 se llegue a acuerdos similares con los
sectores de curtiembres, artes graficas y pinturas, Los ante-
riores sectores tienen las siguientes caracteristicas que los
hacen prioritarios: han sido tradicionalmente importantes
generadores de empleo en Bogotd, compiten con estrechos
margenes, su competitividad estd determinada por la cfi-
ciencia en el uso de los insumos, pueden causar altos im-
pactos ambientales,

6. Se mantuvieron las actividades de control

y seguimiento ambiental,



Como se indicé en anteriores numerales, ¢l DAMA ha
emprendido diversas estrategias que buscan incentivar el
logro voluntario de altos niveles de desempeio ambiental
por parte de los productores de distintos sectores. Sin em-
bargo, el control y el seguimiento ambiental del sector
productivo son las funciones esenciales del DAMA como
autoridad ambiental. Se trata de funciones de tipo policivo
asignadas por la ley que se ¢jercen mediante la aplicacion
de instrumentos regulatorios conocidos como de “coman-
do y control”, El ejercicio de estas funciones sigue y pro-
bablemente seguird siendo fundamental como medio para
lograr altos niveles de desempefio ambiental. En este caso,
sin embargo, los incentivos son otros: evitar la sancion y
sus consecuencias econémicas. En un estudio reciente rea-
lizado por el Centro de Estudios Economicos de la Uni-
versidad de los Andes se encontrd que el incentivo mas
importante que tienen los industriales en Bogoté para me-
Jjorar su nivel de desempefio ambiental es el temor a una
sancion del DAMA. En otras ciudades comparables del
mundo, la presion de las comunidades parece ser el factor
determinante.

El DAMA actualmente hace seguimiento a més de 6.400
establecimientos industriales, a cerca de 960 proyectos
de infraestructura y a 4.800 establecimientos de sectores
tales como estaciones de servicio, lavaderos de carros y
pozos de aguas subterrineas.

7. Se propuso ¢l Pian Maestro de Residuos Solidos.

La UESP, en coordinaciéon con ¢l DAMA y ¢l DAPD,
propuso, en cumplimiento de lo previsto en el Plan de
Desarrollo, ¢l Plan Maestro de Residuos Sélidos. Si bien

es cierto que este Plan no ha sido formalmente adoptado
por ¢l gobierno distrital, en todo caso constituye un im-
portante aporte a la planificacion del mancjo de los resi-
duos sélidos de la ciudad. Como elemento novedoso, este
Plan no sélo incluye lo relativo a las basuras de origen
doméstico, sino que también propone estrategias para el
manejo de los residuos peligrosos, los hospitalarios y los
escombros; y para la generacion de energia a partir del
gas metano producido por el Relleno Sanitario de Dona
Juana. Este Plan es pues un valioso apornte de la actual
Administracion. Las futuras administraciones tienen el reto
de desarrollar, posiblemente con algunos ajustes, lo pre-
visto en este Plan en materia del manejo de los distintos
tipos de desechos.

B. Se reestructurd y modernizd la prestacidn

del servicio de aseo.

La Administracién de la ciudad, a través de la UESP, in-
trodujo, en armonia con uno de los lineamicntos de politi-
ca del Objetivo Ambiente, el concepto de productividad
como un componente central en el proceso de la presta-
cion de los servicios de asco en la ciudad. Ese concepto de
productividad fue el elemento comin y central de los arre-
glos contractuales suscritos con los concesionarios de este
servicio. Mediante estos contratos se garantizard a la ciu-
dad un servicio de buena calidad en el 100% de la ciudad
a través de seis Arcas de Servicio Exclusivo. Se previé un
esquema tarifario que distribuye de manera equitativa los
beneficios del proceso entre los prestadores de servicio y
entre los usuarios de los distintos estratos. El nuevo siste-
ma incluye equipos de recoleccion de mejor desempefio
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ambiental y mas eficientes, procesos de recoleccion y trans-
porte que facilitardn el reciclaje de materiales. Los proce-
sos disefados y los arreglos contractuales convenidos ga-
rantizan a la ciudad la cobertura completa de un servicio
de aseo de buena calidad, en el mediano plazo (2003-2010).

Una de las metas del Programa Bogotad, limpia me gus-
tas mds era dotar a la ciudad de un “sistema de mancjo y
disposicién final adecuado de los residuos sélidos peli-
grosos”. Los logros en cuanto al cumplimiento de esta meta
fueron escasos. Hoy no se cuenta con ese sistema. Para
que la ciudad cuente con sistemas de mancejo de este tipo
de residuos seria prioritario disefiar los asuntos institucio-
nales y regulatorios para que, Como ocurre en otros sitios
del mundo, los agentes privados encuentren incentivos
cconomicos para disefarlos y operarlos bajo las reglas del
juego que el gobierno determine.

Se puede resumir la evaluacion del Programa Bogotd,
limpia me gustas mds diciendo que:

@® El gobierno ha combinado diversos tipos de estrate-
gias para ¢l control de la contaminacion de origen indus-
trial: las que generan incentivos econémicos conducentes
a que los productores tomen decisiones arménicas con el
interés general; las que facilitan ¢l acceso a la informa-
cion tecnolégica y al crédito para prevenir la contamina-
cion sin afectar los costos de produccion, o disminuyéndo-
los; y las que inducen cambios tecnologicos para evitar
los costos asociados a sanciones. Estos tres tipos de estra-
tegias son complementarios y se refuerzan mutuamente.

@® Las distintas estrategias, voluntarias (numerales 1 al
6) y coercitivas (numeral 7), que el DAMA ha disenado,

emprendido, ajustado y perfeccionado han conducido al
mejoramiento del desempefio ambiental del sector produc-
tivo en la ciudad. La informacién cuantitativa colectada a
lo largo de los afios asi lo demuestra’,

@® El Plan Maestro para ¢l Mancjo de los Residuos Sélidos
traz6 los lincamientos que permiticron la puesta en marcha
de un sistema econdomicamente mas eficiente y equitativo
para ¢l mancjo de los de los residuos de origen doméstico, y
sento las bases para la puesta en marcha de sistemas eficien-
tes de manejo de materiales reciclables, de desechos toxicos,
de residuos de interés sanitario y de escombros.

En suma, ¢l Distrito ha venido acumulando, a lo largo
de casi 10 anos, una muy valiosa experiencia en materia
del control de la contaminacion y de mancjo de desechos.
Esta experiencia le ha permitido hacer cada‘vcz mis efi-
cientes y efectivas sus estrategias de control. La positiva
experiencia y el aprendizaje de Bogotd en esta drea han
servido al gobierno nacional y a otras ciudades y autorida-
des ambientales regionales en Colombia para disefiar y po-
ner en marcha iniciativas similares en otros sitios del pais.
4.3 Bogota previsiva, vivimos mas.

En la Tabla 4 se presentan de manera resumida los avan-
ces mas importantes del Programa Bogotd previsiva, vivi-
mos mds. A continuacion, éstos se describen con mayor de-
talle, lo mismo que las lecciones que la experiencia de su
implementacion dejan para el futuro.

1. La Administracion internalizd el contenido del POT
en sus procesos de planificacion y de decis:on.

La contribucion econémicamente mas cficiente y con-
tundente a la disminucion de la vulnerabilidad, de las ame-



1. La Administracion internalizo ef contenido del POT en sus

procesos de planificacion y de decisidn,
2. Se dio continuidad a las actividades de atencidn de

La evaluacitn y la reduccion de amenazas y de riesgos,

y la implementacion de medidas que Grsminuyan la  €mergencias y reubicacidn.
3. Se continud mejorando fa informacion sobre riesgos y los
vulnerabilidad y que fortalezcan la capacidad de de

prevencion y de atencidn de desastres.

4. Se inicid of proceso de contratacién del Embaise Seco de

Canta Rana en la cuenca baja del rio Tunmjuelito.

Tabla 4, Programa Bogotd previsiva, vivimos mds,

“Deducido y resumido poe of autor con base on ef andlisis ded contenido de 1a Tabla 1

nazas y del riesgo en el Distrito Capital ha sido la adopcion,
por parte de todas las instancias (publicas, privadas y comu-
nitarias) del Plan de Ordenamiento Territorial (POT) del Dis-
trito. Este Plan se construyo y se ha venido complementan-
do teniendo como argumentos centrales los relativos a la
prevencion y a la disminucion del riesgo. Se tata de un Plan
de Ordenamiento que incentiva y obliga a que la actividad
econoniica y social sobre el territorio del Distrito, en sus
dreas urbanas y rurales, sea compatible con la vocacion del
suelo. Naturalmente, el respeto por esa vocacion disminuye
los riesgos y previene desastres naturales mediante la dis-
minucion simultdnea de la vulnerabilidad y de la amenaza.
2. Se dio continuidad a las actividades
de atencion de emergencias y reubicacion

Mediante el trabajo coordinado de la Defensa Civil, la
Cruz Roja, los Bomberos y la Secretaria de Salud, y con el
apoyo economico del DPAE, se atendieron en promedio 280
emergencias anuales, se relocalizaron temporalmente 604
familias y se prestaron diversa formas de ayuda humanita-
ria a cerca de 20.500 personas afectadas por emergencias.
El DPAE adquirié 190 predios a familias que estaban ubica-
das en zonas de alto riesgo y construyo obras de mitiga-

¢ién que disminuyeron la vulnerabilidad de algo mas de
7.500 personas. En coordinacion con la Caja de Vivienda
Popular, el DPAE adelanté la reubicacion de cerca de 1.400
familias.
3. Se continud mejorando la informacién
sobre riesgos y 10s sistemas de informacion

La informacién sobre vulnerabilidades y amenazas per-
mite disminuir los riesgos, y los sistemas de comunicacio-
nes facilitan la oportuna reaccién y atencién. Con esto en
mente, la actual Administracion fortalecio la Red Distrital
de Comunicacion de Emergencias, operd y dio manteni-
miento a la Red Distrital de Acelerégrafos y a la Red Hidro-
meteorologica. Adicionalmente, realizé mas de 606 con-
ceptos y diagnosticos sobre riesgos. Como parte de su es-
trategia de mejorar ¢l acceso a la informacion, ¢l DPAE
continuo sus tareas de capacitacion a los Comités Locales

"Por cjemplo, 1a descarga de materia orgdnica a los cuerpos de agua por
parte del sector industrial fue en ¢l afo 2002 equivalente al 200 de lo que
fue en ol aflo 1995 cuando el DAMA inicid su trabajo de control de fa
contaminacion industrial. La disminucidn durante ese periodo fue gradual
y sostenida. Mejoramientos similares pueden documentarse para los secto-

res minetos y ded transporte.
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de Emergencia y a las comunidades. Cerca de 30.000 per-
sonas se beneficiaron de estos esfuerzos de capacitacion.
4. Se inicio el proceso de contratacion del Embalse Seco de
Canta Rana en la cuenca baja del rio Tunjuelito.

EL rio Tunjuelito presenta amplias variaciones de cau-
dal a lo largo del afo. Ocasionalmente ¢l caudal es tal que
el cause no logra contener sus aguas y éstas se desbordan
sobre los barrios riberefios. Frecuentemente, las inunda-
ciones pueden llegar a poner en peligro vidas humanas en
las zonas inundadas. Naturalmente, entre mayores y mas
frecuentes sean esos recurrentes caudales ocasionales,
mayor es el riesgo al que estdn expuestas las poblaciones
riberefias. La experiencia de una severa inundacion en 2002,
motivo a la Administracion a acelerar la construccion del
Embalse Seco de Canta Rana. Se trata de un embalse que
tiene un vertedero que sélo permite el flujo de hasta 70
mts’/seg. y contiene ¢l resto. Tiene una capacidad para
contener las maximas crecientes dentro de un periodo de
retorno de 100 afos. Se trata pues de una obra que dismi-
nuird de manera muy notable las amenazas generadas por
las crecientes del rio Tunjuelito y que evitara los recurren-
tes costos sociales asociados a ellas.

Se puede resumir la evaluacion del Programa Bogotd
previsiva, vivimos mas diciendo que:

@ La planificacion, la regulacion y la utilizacion del
suelo con criterios ambientales y de riesgo es la forma
mas eficiente de prevencién.

@® La prevencion y la atencién de emergencias re-
quiere de la coordinada accion de varias entidades. Para
esto, ¢l DPAE debe contar con una alta capacidad de li-

derazgo y convocatoria, con informacién y con medios
para difundirla.

@ La construccion de obras de prevencién contribuye
a evitar costos sociales y financieros recurrentes.

El Distrito cuenta con un POT favorable para la pre-
vencion de emergencias. Esto tiene un gran valor en ¢l
mediano y en ¢l largo plazo. Ha venido fortaleciendo su
capacidad de reaccion y ha probado su capacidad para aten-
der emergencias de pequeiia o mediana magnitud. El DPAE
debera ejercitar permanentemente su capacidad para li-
derar y coordinar la atencion de grandes emergencias.
4.4 Bogota bella, construida y natural.

En la Tabla 5 se presentan de manera resumida los a-
vances mas importantes del Programa Bogota bella, cons-
truida y natural. A continuacion, éstos se describen con
mayor detalle, lo mismo que las lecciones que la expe-
riencia de su implementacion deja para el futuro.

A continuacion se presentan con mayor detalle los
avances y logros mas importantes del programa Bogotd
bella, construida y natural:

1. Se consolidé la regulacion relativa
a la intervencion en el espacio pablico.

El POT se constituye en un patrimonio de inmenso va-
lor social por su aporte al proceso de creacion de espacio
ptblico. Con base en ¢l POT, el DAPD, que cuenta con una
subdireccion de Espacio Publico, emitio regulaciones re-
lativas a la creacion de espacio publico en las Unidades
de Planeacion Zonal. Con esto se consolidan unos linea-
mientos y reglas del juego para la planificacion, cons-
truccién y mantenimiento de estos espacios.



« Recuperar, comservar y ampliar ¢l espacio plblico
comtruido y la malla verde de 1 ciudad y fortalecer la
capacidad de gestidn de esas dreas; articularias
whanisticamente y sumentar sy disfrute piblico. -
Prestar ashtencia téosica 3 los productores rurales ded
Distrito para favorecer pricticas agricolas sostenibies.

DOGRDS MAS IMPORTANTES

1, Se comolidd b regelacidn relativa a & intervencion en ¢f espacio piblico.
zmmmdmwtmmu
en

4. Noevas dreas de humedales y de ronda se sguen incorparando o eipace
publico de la cudad.

5. Se contined la taces de forestar I ciudad y de hacer mantesimiento 2 sus
drdoles.

& Se han fortalecido las actividades de contrel de la publicidad exterior visual

degal

7. Se implementd una estrategia financieramente seatenidle para el corte del
Pasto en separadores y Otras 20033 verdes.

8 Se recuperaron dreas de espacio piblico ocupadas por viviends ilegal en los
certos orientales.

9. S¢ dio continuidad al trabajo de asistencia 16onica-ambiental & prodeciores

rurales & traves de las ULATAS.
Tabla 5, Programa Bogotd bella, construwida y natural

*Deducido v resumido por ¢ awior com base en of andlisls ded comenido de la Tabla 1

2. Sigue aumentando significativamente

¢l drea disponible de espacio publico en la cludad,

Desde hace cerca de una década y desde distintos fren-

tes institucionales, el Distrito acometié el reto de aumen-
tar las dreas disponibles de espacio publico. Durante la
segunda Administracion del Alcalde Mockus el drea de
espacio publico en Bogota pasé de 4.5 a 6.5 mt” por perso-
na. Las entidades sobre las cuales ha descansado més cen-
tralmente esta responsabilidad han sido la EAAB, el IDU,
el Jardin Botanico y el DAMA. Las contribuciones la EAAB
se centran principalmente en la restauracion hidraulica y
ecoldgica de los humedales y cauces, y en la adecuacion y
dotacion de sus rondas para el disfrute publico. Esa em-
presa construy6 21 km de senderos y ciclorutas asociados
a estos ecosistemas urbanos. Por su parte el IDU se ha
encargado de crear espacio publico a través de la cons-
truccion de alamedas, andenes, separadores y sardineles.
Esto principalmente en las dreas de influencia de sus obras
viales. Esta entidad adecud su estructura interna para in-

cluir dos direcciones relevantes: la Direccién de Espacio
Piblico y la Direccién de Mobiliario Urbano. Entre sus
logros mas importantes en materia de espacio publico
estan el Parque Tercer Milenio, el cual ha generado 16.3
hectdreas de suelo urbano y varias alamedas* y plazas’.
El Jardin Botdnico se ha encargado de la forestacion de
las dreas de espacio publico creadas, del mantenimiento
de los arboles y de la educacion de las comunidades be-
neficiarias.
3. Se introdujeron metodologias para cuantificar
los beneficios econdmicos del mejoramiento
y del aumento del espacio publico

Los beneficios generados por inversiones publicas, ta-
les como el mejoramiento de la calidad ambiental o del
espacio publico, son dificiles de cuantificar y, por lo tan-

* Avenida Carrera 19, Santa Fe. Zona Rosa, Guacamayas, Juan Amarillo,

Agoberto Mcjia, La Toscana.
“Lourdes, Suba, Parque de los Perfodistas.
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to, normalmente no se cuantifican. Esto hace que esas in-
versiones no se puedan comparar, en términos de sus bene-
ficios sociales netos, con otras inversiones posibles, Sin
embargo, existen metodologias que permiten valorar eco-
nomicamente los beneficios sociales de ese tipo de inver-
siones. Durante la actual Administracion, la EAAB adoptd
esas metodologias y las internalizé dentro de su rutina de
evaluacion y priorizacién de proyectos. En todos los casos
analizados encontré que las inversiones en restauracion y
la adecuacién de humedales generan beneficios netos a la
sociedad, y que esos beneficios pueden competir y ser compa-
rados objetivamente con los de otras inversiones publicas.
4, Nuevas dreas de humedales y de ronda se ssguen incorporando
al espacio publico de la cludad.

Durante la actual Administracion se incorporaron 124
hectireas de humedales y zonas de ronda al espacio publi-
co de la ciudad. El orgullo mis importante de la Adminis-
tracidn en esta drea es la construccion y puesta en funcio-
namiento, por parte de la EAAB, del Pasco del rio Salitre.
Esto incluye la recuperacion hidraulica, la restauracion
ecolégica y la dotacion del tercio alto del Humedal Juan
Amarillo, Esta obra le valié a la EAAB (| Green Award, un
reconocimiento que otorga anualmente ¢l Banco Mundial a
las entidades que se caracterizan por el “"empleo de las me-
jores practicas de respeto y preservacion del ambiente y el
mejoramiento de la calidad de vida de los ciudadanos”. Fu-
turas intervenciones similares se tienen previstas en distin-
tos humedales como Jaboque y Cordoba. Claros beneficios
econémicos de la intervencion en Cérdoba fueron ya cuan-
tificados por la Empresa.

5. Se continud la tarea de forestar la cludad
y de hacer mantenimiento a sus drboles.

Durante la Administracién del Alcalde Pefalosa la mi-
sion institucional del Jardin Botinico fue ampliada. Desde
entonces el Jardin acometié la hasta entonces difusa res-
ponsabilidad de velar por la cobertura forestal de la ciu-
dad. Durante csa Administracion el Jardin planté 108.000
arboles. Con ese importante esfuerzo se atendio un rezago
grande que existia en esta materia. Durante la actual Ad-
ministracion fue necesario que el Jardin plantara 58.070
arboles adicionales. Las menores necesidades de arboriza-
cion durante la actual Administracion son el resultado po-
sitivo de los primeros esfuerzos del Jardin en esta materia.
Sin embargo, en materia de mancjo forestal existen nue-
vos retos: ¢l mantenimiento de los drboles plantados y la
arborizacion en el sur de la ciudad. En cuanto a lo prime-
ro, durante la actual Administracion se hizo adecuado se-
guimiento fitosanitario y mantenimiento (podas, fertiliza-
cion, etc.) a los drboles plantados durante los dltimos afios
y a los preexistentes, Es muy importante destacar que en
esas labores ¢l Jardin Botanico, en coordinacién con el
DABS, involucrd la participacion de personas de poblacio-
nes vulnerables. Ademais, entregd en adopcién cerca de
11.000 drboles a personas que recibicron capacitacion. En
cuanto a la arborizacion en el sur de la ciudad, los retos
que ha debido enfrentar la Administracion son de varios
tipos: escasez de espacio publico para sembrar los drbo-
les, vandalismo, y condiciones climaticas y edaficas difi-
ciles, Para enfrentar estos retos el Jardin Botanico y el
DAMA han acometido diversas estrategias principalmente



centradas en la capacitacion y en la concientizaciéon de la
comunidad sobre ¢l mancjo y sobre los beneficios de la ar-
borizacién urbana.

6. Se han fortalecido las actividades de control

de la publicidad exterior visual ilegal.

La primera Administracion del Alcalde Mockus encon-
tré la ciudad plagada de publicidad exterior visual, de tipo
comercial y politico. La regulacién entonces existente no
lograba limitar la proliferacion de esa forma de contami-
nacion. Solo existia una ley de la Republica que resultaba
ser laxa y complaciente con los anunciantes. Esa primera
Administracién inicié entonces una intensa cruzada para
frenar y reversar la proliferacion ilegal de vallas, avisos,
letreros, pendones, pasacalles, etc., y Hlevo al Concejo de la
ciudad un proyecto de Acuerdo para corregir el problema,
el cual fue eventualmente aprobado. Ese esfuerzo fue con-
tinuado durante la Administracion del Alcalde Penalosa y
retomado durante la segunda Administracion del Alcalde
Mockus®. Los resultados de esos esfuerzos continuados son
cvidentes. La ciudad pasé de tener un serio problema de
contaminacion visual durante los primeros afos de la dé-
cada de los noventa, a ser hoy una de las capitales latinoa-
mericanas con menor publicidad en el espacio publico.

7. Se implemento una estrategia
financieramente sostenible para el corte del pasto
en separadores y otras zonas verdes,

Los contratos de concesion para la recoleccion domici-
liaria de basuras fueron ampliados en su alcance. A partir
de 1999 éstos incluyen la poda de drboles en el espacio
publico y ¢l mantenimiento del césped en separadores, glo-

rietas, rotondas, orejas, andenes’, y parques publicos defi-
nidos en el POT, entre otras dreas. Este es un aporte impor-
tante pues genera estabilidad en un proceso de manteni-
miento del espacio publico, que en el pasado se habia visto
afectado por fluctuaciones en las condiciones presupuestales
o institucionales.

8. Se recuperaron dreas de espacio pablico

ocupadas por vivienda ilegal: los cerros orientales.

En ese tema vale la pena destacar el caso de los cerros
orientales, los cuales venian siendo irregularmente ocupa-
dos con viviendas desde principios del siglo XX. La actual
Administracion logré que esas dreas ocupadas fuesen de-
vueltas a la ciudad. Lo anterior es de gran significacién no
solo por ¢l logro mismo sino por el proceso que lo hizo
posible. Se tratd de un proceso respetuoso de construccién
de acuerdos entre la comunidad involucrada y ¢l gobierno
distrital. Este proceso permitié resolver, en cerca de ocho
meses, un problema que durante décadas fue abordado de
manera intermitente e infructuosa por ¢l Estado.

9. Se dio continuidad al trabajo de asistencia técnica-ambiental
a productores rurales a traves de las ULATAS,

Las Unidades Locales de Asistencia Técnica Agrope-
cuaria a cargo del DAMA dieron continuidad a su labor de
atencion a los productores rurales del Distrito en cerca de
1.200 fincas. Durante la actual Administracion las ULATAS
avanzaron en la definicion de su mision y agenda de traba-

"Se han removido mas de 18.000 elementos de publicidad exterior ys
han recuperado 8.000 m2 de murales en ¢l trienio,
"Los que no estdn a cargo de los moradores,

169



170

jo en las dreas de manejo de ecosistemas, produccion sos-
tenible y fortalecimiento de la vida rural. Contribuyeron a
la consolidacién del agro-parque los Soches en Usme y
participaron en la implementacion del Programa Nacional
de Vivienda Rural en el Distrito.

Se puede resumir la evaluacion del Programa Bogord
bella, construida y natural diciendo que:

@ El Plan de Ordenamiento de Territorial y sus regula-
ciones posteriores son un valioso patrimonio social por su
capacidad para mejorar la calidad de vida de las personas
a través de su contribucién a la generacion de espacio
publico.

@ El creciente aprecio y valoracion social por el espa-
cio publico se ha visto reflejado en las prioridades de in-
version y en los resultados del gobierno en esta drea.

@® Los proyectos de recuperacion del espacio publico
efectivamente generan beneficios sociales econdmicamente
cuantificables que permiten comparar estas inversiones pu-
blicas con otras.

@® Las inversiones en materia de creacion de espacio
publico y de arborizacién requieren de inversiones com-
plementarias en materia de educacion para aumentar sus
beneficios sociales.

@® El esfuerzo continuado y de largo plazo en materia
del mejoramiento de la calidad y de la oferta de espacio
publico rinde altos beneficios sociales,

Como en el caso del programa Bogotd, limpia me gus-
tas mds, en ¢l caso de este programa el aprendizaje, la
acumulacion de experiencia y la construccién sobre lo ya
construido han dotado a la ciudad de la capacidad institu-

cional y social para acometer una agenda de largo plazo
en materia de aumento y mejoramiento de la calidad del
espacio publico. La experiencia vivida en estos aflos ha
servido ademas para que la ciudadania cuente con viven-
cias y motivaciones claras para defender las inversiones
publicas en esta drea. Lo anterior ¢s una garantia de que
este tipo de inversiones seguird formando parte de las
preferencias de la sociedad.

5. OTROS TEMAS Y LOGROS RELEVANTES

La gestion ambiental del Distrito incluyé avancesy De-
sarrollo, o que apenas fueron mencionadas en él. Sin em-
bargo, algunos de esos logros resultan ser de la mayor im-
portancia para la ciudad. Entre ellos vale la pena destacar:

1. Logros en control de la contaminacion atmosférica.

2. Logros en ordenamiento territorial.

3. Logros en coordinacion.

A continuacion se describen esos logros de manera
resumida:
5.1 Logros en control de
la contaminacion atmosférica

En junio del afio 2002, Bogota pas6 a ser una de las
seis ciudades miembros® de la Iniciativa del Aire Limpio
de Latinoamérica liderada por el Banco Mundial. Esta ini-
ciativa, ademas del Banco Mundial, cuenta con el apoyo
de la Environmental Protection Agency de los Estados Uni-
dos, Environment Canada, la GTZ de Alemania, La Aso-
ciacion de Empresas de Petréleo y Gas Natural de Latinoa-
mérica y el Caribe, el BID, y la Organizacion Panameri-
cana de la Salud, entre otras. La participacién en esta inicia-



tiva regional le ha permitido a Bogotd fortalecer sus es-
trategias de prevencién y control de la contaminacion del
aire. Estas estrategias se desarrollan actualmente con la
participacion de diversos actores publicos y privados y
sus acciones son coordinadas dentro del Comité de la Ini-
ciativa del Aire Limpio®. Este Comité ha coordinado el
desarrollado de las siguientes actividades (entre otras): el
disefio de regulaciones para el control de las emisiones
caudas por fuentes moviles y fijas; eventos de capacita-
cidn, seminarios y talleres; ¢l disefio de guias ambientales
para conductores; el disefio de estrategias para la promo-
cion de combustibles limpios; y la gestién de recursos de
cooperacion internacional.

De otra parte, vale la pena destacar que las estaciones
de monitoreo de calidad del aire de la ciudad, que colec-
tan informacion desde 1998, han detectado disminuciones
en las concentraciones atmosféricas de gases contaminan-
tes y de particulas. Lo anterior se puede atribuir al mejora-
miento del transporte publico en la ciudad (Transmilenio);
¢l “pico y placa®; la reconversién de 5.000 vehiculos a
gas natural; la exigencia desde el aiio 2000 del Certifica-
do Unico de Emisiones a los vehiculos; los operativos de
control de emisiones vehiculares de la STT, la Policia y el
DAMA; las actividades de mantenimiento y mejoramiento
de la malla vial (IDU), y las de reorganizacion del transito
(STT); la definicién de estdndares para las emisiones at-
mosféricas de origen industrial; y el acceso de los indus-
triales a tecnologias y a financiacion a través del progra-
ma ACERCAR, y a incentivos para la descontaminacion a
través del programa PREAD.

Vale la pena destacar la relacion que existe entre el Sis-
tema Transmilenio y la calidad del aire de la ciudad. Por
una parte, ¢s evidente que este Sistema, al movilizar en me-
nos tiempo y en menos vehiculos a un mayor nimero de
personas, hace que las emisiones causadas por el desplaza-
miento del usuario promedio del transporte publico sean
menores. Por otro lado, la chatarrizacion de varios buses
viejos a cambio de un bus que ingresa el Sistema evita ine-
ficiencia econémica y emisiones. Cada bus de Transmilenio
que hoy se encuentra en operacion implicé la chatarrizacién
de 2.7 buses vicjos, En el caso de las nuevas rutas, la rela-
cidn serd aun mejor: por cada bus de Transmilenio que entre
en funcionamiento, 7 buses viejos serdn chatarrizados.

5.2 Los logros en ordenamiento territorial.

Durante la Administracion del Alcalde Penalosa se dise-
6 el Plan de Ordenamiento Territorial de la ciudad y de las
zonas rurales del Distrito. Se trata de un Plan valioso, entre
otras razones, porque al incluir consideraciones ambienta-
les y de disminucién de amenazas y de vulnerabilidades se
constituye en una poderosa herramienta de prevencion de
emergencias v desastres. Recientemente, gracias a un es-
fuerzo importante de coordinacién se hizo la revision y
ajuste trianual de ese Plan. Esa revision nuevamente inter-
naliza consideraciones ambientales y de riesgos. Adicio-

"Con Santiago de Chile, México, Lima, Rio de Janciro y Sao Paulo,

"Conformado por: el DAMA (coordinador); ¢l Ministerio del Medio Am-
biente, la Vivienda y el Desarrollo Territorial; el Ministerio de Transporte; la
Secretaria de Salud; 1a Secretaria de Transito; ECOPETROL; la ANDI; la
Camara de Comercio de Bogotd; la Universidad de los Andes; o IDEAM; y
Transmilenio, '
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nalmente, mediante el trabajo coordinado del DAMA, la
CAR y la Gobernacion de Cundinamarca se elaboraron los
“Lineamientos para la Estructura Ecoldgica Regional™ como
parte de las actividades del la Mesa Regional Bogota -
Cundinamarca. De otra parte, ¢l DAMA y ¢l DAPD elabo-
raron la metodologia para incorporar consideraciones
ambientales en los planes parciales y, dentro de un proce-
so amplio de participacién comunitaria, construyeron la
metodologia para la elaboracidn de pactos de borde. Es-
tos pactos, que se construyen a partir de ejercicios de
planeacion participativa con los habitantes de los bordes
urbanos, pueden convertirse en una poderosa herramienta
para detener la urbanizacion ilegal. El DAMA, junto con
los gremios del sector minero, disefid los elementos para
el Plan de Ordenamiento Minero Ambiental de la ciudad
(parques minero ambientales de Tunjuelito, Mochuelo y
Usme) y diseiid unas metodologias para hacer el ordena-
miento teritorial de dreas de interés ambiental. Los apor-
tes coordinados de todas estas entidades estdn orientados,
en esencia, a asegurar que la actividad humana sobre el
territorio sea segura para la vida y la salud de las perso-
nas, genere los mayores beneficios sociales a los menores
costos ambientales, y maximice los beneficios sociales
que s¢ derivan del aprovechamiento del entorno natural.
Son aportes centrales en términos de la seguridad, la cali-
dad de vida y la competitividad de la region.
5.3. Logros en coordinacion.

La naturaleza transversal de los asuntos ambientales
ha generado los argumentos para que ellos tengan que ser
tratados y gestionados de manera coordinada entre multi-

ples y diversos actores sociales e institucionales. El Distrito
Capital ha logrado estructurar una completa red de proce-
sos de coordinacién alrededor de los diversos temas am-
bientales. Merecen destacarse los siguientes esfuerzos
e instancias de coordinacion: la Mesa de Planificacion Re-
gional; la estrategia para ¢l control de la urbanizacién
ilegal que articula a 30 entidades; la agenda de trabajo
conjunto entre instituciones y gremios para el apoyo de la
gestion ambiental empresarial™; la iniciativa de Aire Lim-
pio de Bogoti"; el Comité Técnico Asesor de Normatividad
y Politica Ambiental'?; los Convenios de Produccion Lim-
pia con varios sectores industriales; la Comisién Conjunta
para el disefio del Plan de Ordenamiento y Mancjo de los
Cerros Orientales'; las agendas de trabajo conjuntas entre
¢l DAMA y al UESP™, la CAR" y la Secretaria de Salud'.
Si bien es cierto que todos estos esfuerzos son valiosos,
tal vez los de mayor significado ambiental en el largo pla-
zo son ¢l de la Mesa Regional de Planificacion y la estrate-
gia para el control de la urbanizacion ilegal. Esto no sélo
por la crucial importancia de sus potenciales aportes al
efectivo ordenamiento ambiental regional. De hecho, la
decision de mayores implicaciones ambientales que toma
una sociedad es precisamente la que tiene que ver con la
distribucion espacial de sus actividades,

6. E1 Ri0 BOGOTA

En septiembre de 1994, hacia los ultimos meses de
gobiermo del Alcalde Castro, la Administracién suscribio
un contrato de concesion para la construccién y opera-
cion del tratamiento primario de las aguas residuales de



la cuenca del rio Salitre. Esto es, para la remocion de cerca
del 40% de la materia orgdnica y del 60% de los sélidos
suspendidos en las aguas de esa cuenca. Esto como primer
paso dentro de una estrategia que incluia la construccion de
seis plantas de tratamiento: dos en la desembocadura de
cada uno de los tres rios que recorren la ciudad (Salitre, Fu-
cha y Tunjuelito).

La estrategia inicialmente propuesta no traté el asunto
de la contaminacion del rio Bogota como un asunto regio-
nal. Lo tratd, tanto en sus aspectos financieros, como insti-
tucionales y técnicos, como un asunto local. En consecuen-
cia, la estrategia no solo resulté débil en sus aspectos fi-
nancieros sino también en los institucionales y en los técni-
cos. El arreglo institucional, financiero y técnico previsto
inicialmente ha tenido varias consecuencias indescables.
La mis notable seria la que se relaciona con la muy desfa-
vorable relacién entre los escasos beneficios generados por
¢l proyecto de concesion y sus altos costos.

La firma del contrato de concesion para el tratamiento de
las aguas residuales del rio Salitre no estuvo antecedida por
un proceso riguroso de evaluacion econdmica de la estrate-
gia propuesta. Es decir, no se compararon los costos de
acometerla con los beneficios econdmicos que ella genera-
ria. Adicionalmente, ante la evidencia de insuficiencia fi-
nanciera para desarrollarla, se optd por acometer solamente
aquella parte de ella que se pensé podria ser financiable".
Es decir, una de las seis plantas previstas en la estrategia (la
planta de tratamiento primario del rio Salitre).

La primera Administracién del Alcalde Mockus opté por
mantener el acuerdo contractual firmado por la anterior

Administracién con los concesionarios de la Planta del Sali-
tre, y ajustarlo mediante la suscripcién de un par de actas
aclaratorias. En escncia, esas actas buscaron disminuir la
incertidumbre sobre los costos futuros del proyecto. Adi-
cionalmente, esa primera Administracion adquirio los pre-
dios para la construccion de esa primera planta.

La Administracion del Alcalde Pefalosa también optd
por mantener ¢l acuerdo contractual firmado con los con-
cesionarios de la Planta de Tratamiento. Esto a pesar de
que, como en el caso de la primera Administracion del Al-
calde Mockus, se tenian dudas sobre sus beneficios socia-

“ Participan: Ministerio del Medio Ambiente, la Vivienda y ¢f Desarrollo
Territorial; el IDEAM; ¢l Ministerio de Comercio, Industria y Turismo; ¢
DAMA; a ANDI; ta CCB: ACOP1; y FENALCO.

” Participan: el DAMA (coordinado); el Ministerio del Ambiente, la Vi-
vienda y ¢l Desarrollo Territorial; el Ministerio de Transporte; ka Secretaria
de Salud; la Secretaria de Trinsito; ECOPETROL; ka ANDI; la Cémara de
Comercio de Bogoti; ka Universidad de los Andes; ¢l IDEAM: y Transmilenio.

“ Instancia principal de andlisis de politicas y de normas ambilentales
conformado por 1a ANDI; el Ministerio del Ambiente, 1a Vivienda y ¢
Desarrollo Territorial: Conservacion Internacional; FENALCO; ACOPM:
CECODES:; Ia Universidad Naclonal; y la Secretaria de Salud.

" Participan el Ministerio del Medio Ambiente, Vivienda y Desarrolio Te-
mitorial; la CAR: v el DAMA

g Incluye los sigusentes temas: minimizacidn y aprovechamiento de re-
siduos solidos, reciclaje, mancjo de escombros, residucs peligrosos, proyec-
to de Mecantsmo de Desarrollo Limplo,

“lndugt los siguientes temas: produccion Nmpia, rio Bogota, Canteras,
Proteccidn de Recursos Naturales.

i Inchuye los sigulentes temas: residuos peligrosos v de interés sanitario.

”Scmmptomﬂbo ol 7.5% de los recursos que por conceplo de impues-
to predial la Ley 99 y sus decretos reglamentarios habian asignado a la
Autoridad Ambiental Urbana (DAMA). Posteriormente, en 1997, ¢l Tribunal
Administrativo de Cundinamarca asignd esos recursos a ka CAR, Esto en
respuesta 3 una demanda interpuesta por esa entidad.,
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les netos. En ambos casos se encontrd que los costos, eco-
némicos y otros, de terminar unilateralmente el contrato de
concesion eran muy altos. Durante la Administracion
Penalosa se construyo la Planta de Tratamiento de la Cuen-
ca del rio Salitre y se la puso en operacion; adicionalmente
se adquirieron unos lotes en Soacha para la disposicion de
los lodos que generaria la planta,

La segunda Administracion del Alcalde Mockus decidio
enfrentar los asuntos contractuales, financieros y técnicos
relativos a la estrategia originalmente prevista para el tra-
tamiento de las aguas residuales domésticas de la ciudad.
Para este efecto, el Alcalde encargé al DAMA dos tareas
fundamentales: la revision de la estrategia técnica para ¢l
tratamiento de las aguas residuales de la ciudad, y la revi-
sion y evaluacién del contrato de concesion.,

Con respecto al primer tema, la actual Administracion
decidié ajustar la estrategia técnica para ¢l tratamiento de
las aguas residuales de la ciudad de acuerdo con la ruta que
a continuacion se presenta de manera sintética:

@® Entre los afios 2004 a 2007 se ampliara la capacidad
de tratamiento de la Planta del Salitre y se la adecuara como
una planta de tratamiento primario quimicamente asistido.

@® Entre los aflos 2004 a 2009 se construirdn los inter-
ceptores Engativa-Cortijo y Fucha-Tunjuclo, y la estacién
elevadora del Tunjuelo. Estas obras empezarian a operar en
el afo 2009,

® Después de 2010, se construird: el interceptor Tun-
juelo-Canoas, la Estacién Elevadora de Canoas, el intercep-
tor Canoas-Alicachin, y la Planta de Tratatamiento de Aguas
Residuales de Canoas.

La factibilidad de esta ruta dependerd, fundamentalmente,
de la disponibilidad de recursos financieros con que cuente
la EAAB, lo cual, a su vez, dependera de las futuras defini-
ciones que se hagan con relacion a las tarifas que esa em-
presa cobra.

Con respecto al segundo tema, el Distrito inicio la eva-
luacion del contrato para lo cual conformé un grupo de
evaluacion y de renegociacion. Este ha estado discutiendo
con ¢l concesionario posibles ajustes o modificaciones a
las condiciones iniciales del contrato, Esto con ¢l proposito
de tomar decisiones sobre su continuacion. Este grupo ha
entregado sus recomendaciones al Alcalde Mayor. Se espe-
ra que antes de terminar la actual Administracion se defina
el futuro del contrato de concesion.

Actualmente, el Distrito Capital se encuentra concertan-
do con los representantes de los municipios, de la Gober-
nacién de Cundinamarca y de la Nacion, la distribucién de
aportes para la financiacion del costo total del proyecto de
sancamiento en toda la cuenca del rio Bogota.

7. LOS RETOS

Durante la ultima década la ciudad pasé de no tener ni
instituciones, ni politicas ni proyectos ambientales a con-
vertirse en un modelo de gestion ambiental urbana en Co-
lombia y en América Latina. Por lo anterior, ¢l principal re-
to que la ciudad enfrenta en materia de gestion ambiental
es mantener ¢l buen ritmo en esta drea, Las administracio-
nes de la dltima década han sabido detectar y priorizar las
dreas en las cuales existe espacio para ¢l mejoramiento.
Naturalmente siguen existiendo muchas. Lo importante es



seguirlas detectando y seguir proponiendo soluciones crea-
tivas. A continuacion, a manera de lista indicativa, se relacio-
nan algunas dreas donde, a juicio de quien escribe este tex-
to, existen amplias oportunidades para seguir mejorando:

1. La gestién ambiental de la ciudad tiene que ser eco-
nomicamente eficiente. Es decir, la intervencién del go-
bierno en materia ambiental (sus regulaciones, politicas,
proyectos, etc.) tiene que generar beneficios sociales com-
parables o mayores a los generados por sectores tales como
salud, educacion, transporte, seguridad, etc. Para que asi
sea, las distintas formas de intervencion ambiental del go-
bierno deben ser evaluadas, ex-ante, econémicamente. A la
luz de esas evaluaciones ellas deben ser priorizadas y com-
paradas con las de otros sectores.

2. En armonia con las definiciones hechas y adoptadas
por la Nacidn, las instituciones centralmente responsables
de la gestion ambiental deberdn integrarse. La propuesta
de la Secretaria del Hdbitat apunta acertadamente en esta
direccién. Hacia el futuro se debe seguir buscando esa in-
tegracion. Ella facilitaria la armonizacion de politicas insepa-
rables como son las de control de la contaminacidn, orde-
namiento territorial y urbano, manejo del espacio piblico
y gestion de la vivienda de interés social.

3. Los impactos ambientales generados por la urbani-
zacion ilegal son de especial importancia. Esto por varias
razones: por su dimension; porque, casi invariablemente,
son los grupos mas pobres los mds severamente afectados;
y por los costos en que incurre el gobiemo para mitigar sus
consecuencias y corregir sus efectos. El reto de detener los
procesos de urbanizacion ilegal es uno que, de enfrentarse

con eficacia, generaria altos beneficios ambientales y sobre
la calidad de vida de los mds pobres de la ciudad.

4. Las dreas que han sido recuperadas en zonas que ha-
bian sido urbanizadas ilegalmente, y las dejadas por fami-
lias reubicadas hacia zonas mas seguras, deben ser protegi-
das para evitar su repoblamiento. La Administracion debe
estructurar un arreglo institucional, con amplia ingerencia
comunitaria, que impida que estas dreas se vuelvan a poblar.

5. Laocupacion de los cerros orientales ha sido materia
de preocupacion durante décadas. La actual Administracion
logré la reubicacion de la mayor parte (90%) de las fami-
lias que alli habitaban. Para mejor orientar los esfuerzos
conjuntos de diversas organizaciones, publicas y privadas,
en torno al cuidado de los cerros, es necesario que el Distri-
to adopte el Plan de Ordenamiento y Manejo de los Cerros
Orientales.

6. El DAMA logré durante la actual Administracion muy
importantes avances en materia financiera. Puso en opera-
cion el Fondo Financiero del Plan de Gestion Ambiental del
Distrito Capital, creado mediante el Acuerdo 9 de 1990. Este
Fondo se nutre de ingresos por concepto de, entre otras fuen-
tes, tasas, autorizaciones, concesiones, licencias, multas,
permisos, transferencias, donaciones y contribuciones. En-
tre agosto de 2002 y el mismo mes de 2003 ese fondo
habia recaudado cerca de 9.000 millones de pesos. Lo ante-
rior disminuye la vulnerabilidad del DAMA frente a los cam-
bios desfavorables en las finanzas de la Nacion y del Distri-
to. Claramente, en materia financiera ¢l DAMA tiene ¢l reto
de mantener y aumentar estos recaudos para alcanzar en el
mediano plazo su autonomia y autosuficiencia financiera.
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7. Una de las mas poderosas herramientas de politica
para enfrentar los problemas de contaminacion del aire es
la inclusion del gas dentro de las opciones de la canasta
energética del sector transporte. La utilizacién de este com-
bustible en vehiculos que recorren diariamente largas dis-
tancias (taxis y buses del transporte publico) traeria altos
beneficios ambientales. Para que ¢l transporte piblico uti-
lice este combustible, ¢l mercado debe emitir las sefiales
correctas. De cllas, la mas poderosa es el precio de los
combustibles. Si bien es cierto que actualmente ¢l Distrito
no participa en decisiones que afectan el precio de los
combustibles, también es cierto que, dados los efectos que
ellos tienen sobre ¢l bienestar de los ciudadanos, si cuenta
con los argumentos y la legitimidad para hacerlo. Ahora
bien, ademas de buscar una relacion de precios favorable
a los combustibles limpios, el Distrito podria acelerar la
masificacion del gas en el transporte pablico con medidas
tales como la reduccién, durante un periodo determinado,
de los impuestos de rodamiento a quienes reconviertan
sus vehiculos a gas; el mejoramiento del acceso a la finan-
ciacion para la reconversion de los vehiculos; y la utiliza-
cion del gas en el sistema Transmilenio.

8. En materia de Ordenamiento Territorial, que, como
se ha reiterado a lo largo de este texto, es la herramienta
de mayor valor estratégico para la gestion ambiental del
Estado, la Administracion Distrital ticne el reto de lograr,
mediante ¢l consenso regional (municipios, Gobernacién,

CAR), la elaboracién y la adopcion de un Plan de Ordena-
miento Ambiental Regional que sea viable en lo econémi-
co, en lo social y en lo institucional.

9. Concluir la construccion del embalse de Canta Rana
como una medida para disminuir la amenaza que significan
las crecientes recurrentes del rio Tunjuelito sobre la ciudad.

10.En cuanto a las plantas del tratamiento del rio Sali-
tre, la Administracion enfrenta hacia el futuro el reto de
participar en el diseiio, financiacién y desarrollo de una
estrategia regional para el saneamiento de la cuenca del rio
Boglotd que tenga las siguientes caracteristicas:

a. Que incluya el proyecto de las plantas de desconta-
minacion de la cuenca del rio Salitre.

b. Que reconozca las realidades econdmicas, institucio-
nales, demograficas, geogrificas y ambientales de la re-
gién de la cuenca del rio Bogota.

¢ Queincluya una estrategia de financiacion sosteni-
ble en ¢l largo plazo, con la participacion de la Nacion.

d. Que sea equitativa en términos de la distribucion
de los beneficios y de los costos,

¢. Que efectivamente corresponda a las preferencias
sociales de la region y a la disponibilidad de pago de sus
habitantes,

f. Que cuente con un disefio institucional capaz de li-
derar y de coordinar en el largo plazo, y de manera soste-
nida, los distintos aspectos técnicos, juridicos, econd-

‘b

micos, sociales y financieros de su ejecucion.
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MEMORIAS DE LA INCLUSION SOCIAL

MARIO GONZALEZ RESTREPO

LA POLITICA DE FAMILIA Y NINEZ

Los conceptos rectores de las politicas pablicas sobre fa-
milia y nifiez de la actual Administracion de Bogota son las
perspectivas de derechos, género, proteccion integral ¢ in-
clusion social, ligadas al propasito de fomentar la participa-
cidn, la corresponsabilidad, la intersectorialidad y una con-
cepcion integral del ser humano. La idea central es cuidar
la vida como un bien de la democracia, no sélo por el valor
de la vida misma, sino también para que sea digna y buena.
El Objetivo de Familia y Nifez, estrechamente relacionado
con los de Cultura Ciudadana, Educacion y Justicia Social,
representa una propuesta de inclusion social que implica la
articulacion de diversas entidades distritales y nacionales,
el control de la Personeria, la Contraloria y el Concejo de
Bogotd, y la participacion de organismos internacionales,
organizaciones de la sociedad civil y ¢l sector productivo.
De hecho, podria verse en el Plan de Desarrollo Bogotd para
vivir todos del mismo lado una ampliacion de la nocion de
red basada en el principio de corresponsabilidad: las enti-
dades del Distrito comparten la responsabilidad de los re-
sultados que logren las politicas y sus metas sélo podrin
lograrse si esa responsabilidad compartida se hace efectiva.

La planeacion por Objetivos que ha orientado ¢l Plan de

Desarrollo Bogotd para vivir todos del mismo lado, sumada



al enfoque poblacional y territorial que se ha dado a las
politicas publicas, lleva a disefiar acciones integrales y
dirigir la atencién a grupos de personas que viven en de-
terminados lugares y comparten cierta caracteristica: la
edad, el género, su vulnerabilidad, etcétera. La institucién
social que cobija a todas estas personas es la familia, aun
cuando falte: se trataria de restituirla o suplirla y esta fue-
ra de toda discusion que es en ella donde se forma verda-
deramente la ciudadania, pero también donde ocurre una
serie de problemas de gran impacto social y psicologico.

Un poco mis de la cuarta parte (28,5%) de la pobla-
cion total del Distrito correspondia en 2001 a nifios y ni-
flas menores de 14 afos y, segun ¢l Departamento Admi-
nistrativo de Planeacion Distrital (DAPD), el 23,6% de la
poblacién total de la ciudad eran jévenes entre 14 y 26
afios. El Departamento Administrativo Nacional de Esta-
distica (DANE) ha estimado que en ¢l afio 2001 ¢l 17,4%
de los habitantes de Bogota (casi 1.200.000 personas) pre-
sentaba necesidades basicas insatisfechas (NBI)'. De ellos,
el 15,5% tenia de 0 a 5 afos, ¢l 12,1% de 6 a 14, ¢l 13,7%
de 15 a 24 y ¢l 20,4% eran mujeres entre 15 y 49 afos, de
las cuales aproximadamente 29.000 se hallaban en ges-
tacion o lactancia. El DAPD estimé que en el afio 2000 el

49,6% de la poblacién de Bogotd vivia por debajo de la
linea de pobreza® y el 14,9% por debajo de la linea de
miseria’. Aun cuando la tasa de fecundidad, calculada para
el aflo 2000 en 2,4 hijos por mujer, ha disminuido a través
del tiempo, la cantidad de niflos y niflas que habitan la
ciudad sigue aumentando como consecuencia de los altos
niveles de inmigracion. En 2001 la poblacién entre Oy 18
representaba el 56% del total de los inmigrantes a Bogo-
td*. Las brechas entre las tasas de fecundidad de los dife-
rentes estratos socioeconémicos son inmensas: los estra-
tos altos tienen un promedio de 1,9 hijos por mujer, los
bajos 3,6 y entre la poblacién que vive en la miseria el

"Bl Indice de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) es utilizado por
todas las entidades distritales ¢ identifica las carencias de los hogares con
respecto a certos bienes y servicios bidsicos pama ka subsistencia, Se mide por
medio de cinco elementos: vivienda inadecuada, vivienda sin servicios pu-
biicos, hogares con hacinamiento critico, hogares con alta dependencia eco-
nomica ¢ Inasistencia escolar, Se considera que la poblacion se halla en
condicsones de miseria cuando registra dos o maés NBI.

" 1 céleulo de este indicador se basa en la estimacion del Ingreso nece-
sarlo parm comprar una canasta minima de alimentos para subsistir,

'DAPD. Documento de evaluacion del obfetivo “Justicia Sockal”> Fecha
de corte 11 de diciembre de 2002, Bogotd: 2001, pp. 1-3.

" DABS. E! DABS camino a la Inclusidn social. Proyectos 2001-2004.
Bogotd: 2001, p, 55
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promedio es de 4,3% Debido a las condiciones de pobreza
de miles de familias bogotanas aproximadamente 154.755
nifios y nifias entre 0 y 5 anos se encontraban en 2001 en
situaciones adversas a su desarrollo humano y sin garan-
tia de derecho a una educacion inicial digna®,

Durante el aflo 2000 la mortalidad infantil del Distrito
era de 17 por 1.000 nacidos vivos, mientras que en 1999
habia sido de 22,5. En general, las causas de mornalidad
mas frecuentes entre los menores de un afio en la ciudad
pueden prevenirse: la mayoria estd asociada a problemas
perinatales (71%), seguidos por la neumonia (8,9%) y las
enfermedades del sistema respiratorio (5,4%). En cambio,
el Distrito ha logrado importantes avances en la lucha
contra la desnutricion cronica, que en 2000 fue de 14,4%,
siendo los menores de 2 aios los més afectados’.

Datos del Centro de Atencion Integral a Victimas de
Delitos Sexuales senalan que en 1999 de los 2.020 expe-
dientes de casos judicializados por la Unidad de Delitos
Sexuales de la Fiscalia el 9% involucraba a nifos y el
91% a nifas; el acto sexual abusivo con menor de 14 afios
se presentaba en un 45% en nifios y el acceso carnal vio-
lento en un 33% en nifas; los agresores de nifios y nifias
victimas de delitos sexuales correspondian a padrastros
en un 20%, parientes en un 12% y conocidos en un 33%.
El 87% de los dictdmenes sexolégicos realizados en Bo-
gotd entre 1997 y 2000 por el Instituto Nacional de Medi-
cina Legal y Ciencias Forenses correspondié a mujeres y
las tasas mas altas se registraron entre los y las menores
de 15 afos. En el aflo 2000 se practicaron examenes a
2.619 nifos y nifias®.

El Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Fo-
renses efectud en Bogota 396 necropsias a menores de 18
anos durante 2001, de los cuales 70% eran nifos y 30%
nifias. El 37,6% fueron homicidios, el 27,3% accidentes de
transito y ¢l 20% otros accidentes. El maltrato infantil as-
cendié ese afo a 4.725 niflos y nifas y los principales
maltratadores fueron los padres (71,2%) y los demas fami-
liares (28,8%). De las 1.943 personas que murieron de ma-
nera violenta en Bogotd durante ¢l primer trimestre de 2000,
el 13% eran menores de 18 aios, ¢l 51% de los cuales fue
asesinado. En los registros de la Policia Metropolitana de
Bogota el nimero de jovenes entre 14 y 26 afos captura-
dos por delitos durante 2001 representaba mas de la mitad
(57%) del total de los detenidos. La mayoria de los y las
jovenes que mueren tempranamente son victimas de agre-
siones (54,7% hombres y 13,4% mujeres)’.

Los resultados de la Encuesta Continua de Hogares del
DANE indican que en marzo de 2000 trabajaban en Bogota
45.492 nifos y nifas entre 12 y 17 afos. Segun la infor-
macién recogida por los grupos de busqueda activa del
DABS, entre 2000 y 2001 fueron identificados y abordados
en la calle 2.405 niftos y niflas en el ejercicio de activida-
des como la mendicidad y el comercio callejero. Aproxi-
madamente el 83% (2.003 nifios y nifias) eran menores de
10 aftos y cerca del 45% se hallaba por fuera del sistema
escolar”.

Bogoti ha hecho avances notables en cobertura educa-
tiva y en 2000 la poblacidn en edad escolar (5 a 17 anos)
ascendi6 a 1.483.090 niflas, nifios y jovenes, 46% de ellos
pertenecientes a los estratos 1 y 2. El mismo afo la cober-



tura bruta alcanzdé el 97% y la cobertura neta el 88%. La
matricula oficial aumenté 7,5% en 2001, con lo que se
llenaron los vacios causados por la disminucién de la ma-
tricula privada, que se contrajo un 2,4% cse afio", El Dis-
trito concentra el 14% de la matricula total de educacion
basica y media del pais, distribuida en el 10% de la matri-
cula publica y alrededor del 33% de la privada. La capital
presenta el crecimiento anual de cobertura en educacion
bisica y media mas alto de Colombia, al igual que ¢l ma-
yor promedio de educacion: 9,6 aflos en la poblacién de
15 afios y mas, frente a 7,3 del pais. Las mujeres registran
un promedio de 9,4 afos de educacion y los hombres de
9,9'%. Sin embargo, en 2001 se calculaba que unos 80.000
nifos y nifias entre 6 y 16 afios se hallaban por fuera del
sistema educativo'.

Estos son sélo algunos datos para ilustrar los compro-
misos de Bogota con la infancia, la juventud y la familia y
el imperativo que se planteaba al iniciarse la actual Admi-
nistracion de formular una politica integral para atender
los problemas de estas poblaciones, De no hacerse asi par-
te del esfuerzo en educacion y cultura ciudadana seria es-
téril. Sin politicas publicas que promuevan la inclusion y
combatan la marginalidad en todas sus dimensiones nu-
merosas familias seguirdn viéndose privadas de una vida
y un entorno dignos, pero sobre todo de auténticas posibi-
lidades de crecimiento y enriquecimiento. Aqui se apre-
cian ya las interrelaciones entre este Objetivo y los otros
del Plan de Desarrollo. Cultura Ciudadana hace énfasis en
la proteccion y valoracién de la vida, lo cual se ha refleja-
do en la reduccion de muertes por homicidios y acciden-

talidad vial. El Objetivo de Educacion se relaciona obvia-
mente con las politicas en favor de la nifiez, la juventud y,
por esa via, de la familia, tanto en el sentido estricto del
sistema educativo como en el mas amplio de convertir a
Bogotd en una ciudad educadora donde haya interacciones
pedagogicas que sensibilicen a la ciudadania en tomo a la
proteccion de la vida y la adquisicion de conocimiento,
Justicia Social busca garantizar a la poblacién en condi-
ciones de mayor vulnerabilidad los derechos fundamenta-
les en nutricién, salud, educacién, proteccion integral y
vivienda. La justicia social se refiere igualmente a la pro-
teccion integral de nifos y nifas en condiciones de vulne-
rabilidad, de lo cual se desprenden programas de erradica-
cién del trabajo infantil, prevencion, atencién y sancién

de la violencia intrafamiliar y los delitos sexuales, la labor

"DABS. Nifez. Estado del Arte, Bogotd 1990-2000. Bogoti: 2003, p. 28

"DABS. E1 DABS camino 2 b inclusion social, Proyectas 20012004, Bo-
gota: 2001, p. 55,

" DABS. Nifez. Estado del Arte, Bogotd 1990-2000. Bogotd: 2003. pp.
5160,

" DABS. E1 DABS camino a la inclusion social, Proyectos 2001-2004, Bo-
gota: 2000, p. 72,

" Personeria de Bogotd. Informe sobre los dercchos de fos nidos y las
ninas en Bogotd, Bogotd: 2002, pp, 1112,

" DABS. Informe de seguimiento del Plan de Accidn a 11 de diciembre de
2002, Bogotd: 2003, p. 25,

" Secretaria de Hacienda Distrital. Logros de La Administracion Distrital en
los afos 2001 y 2002, Bogotd: 2003, p. 31,

" Alcaldia Mayor de Bogota. Bogotd en sintesis. Bogotd: 2001,
www.alkaldiabogota.gov.co/Nuestra cludad/Negocios en Bogotd. pp. 17-18.

" Alcaldia Mayor de Bogoti. Plan de desarrollo econdmico, social y de
obras publicas 2001-2004. Bogota para vivir todos del misimo lado. Bogoti:
2001. p. 24,
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con los nifios y las nifas de la calle que realiza IDIPRON,
los programas de proteccion a cargo del DABS y del ICBF,
la labor intersectorial en busqueda de coberturas optimas
de vacunacion, la atencion a los nifios y las nifas con dis-
capacidad mental en los Centros Satélite del DABS y la
oferta educativa y de cuidado en los Centros Amar de
Integracion.

La inclusién y la justicia sociales se relacionan también
con la preservacion del ambiente, la construccion y el
mantenimiento de andenes, puentes, ciclorrutas, la expan-
sion de la red de servicios publicos y la construccion de
vivienda. El programa Bogota crece con razon del Objetivo
de Productividad, por ¢jemplo, y la gestion del suelo que
realiza Metrovivienda han permitido que en esta Admi-
nistracion se edificaran casas para familias que ganan un
salario minimo, en lo que representa un aporte innegable
a la inclusion social. Por supuesto, mientras continie au-
mentando ¢l desempleo en el pais y persistan el conflicto
armado y la presién demogrifica derivada del desplaza-

miento forzado sera muy dificil para los gobiernos distritales
aproximarse a una solucion radical de la pobreza. La gue-
rra ¢n Colombia, con sus amenazas y sus ejecutorias, lo
mismo que la disminucion de la inversion social en ¢l pais
por el recorte de los recursos transferidos por la Nacién son
las mayores limitaciones que tiene Bogota para consolidar
progresos en desarrollo social que han hecho de la ciudad

una referencia internacional a menudo consultada.

LA BUSQUEDA DE LA INTEGRALIDAD

Las estrategias del Objetivo Familia y Nifiez son: 1) po-
ner en marcha acciones integrales para niftez, familia, ve-
jez, mujeres y jovenes, 2) diseflar y promover espacios y
formas de proteccion de la vida y la integridad de la nifiez
y 3) promover y apoyar expresiones de solidaridad en las
diferentes formas de familia y en la comunidad. Tales es-
trategias constituyen asi un modelo de accion que recoge
los principios de la planeacion por objetivos, los pactos

internacionales suscritos por Colombia, en especial la Con-



vencion Internacional sobre los Derechos del Nifio, y un
reconocimiento de las expresiones diversas que ha asumi-
do la familia en nuestra sociedad. Es importante aclarar
que aun cuando ciertas politicas publicas, como educa-
cion, salud y bienestar deben ser universales, las limita-
ciones presupuestales de los gobiernos y los Estados obli-
gan a lo que se denomina en la terminologia téenica “la
focalizacion de los recursos”. Esto quiere decir que se da
prioridad a las necesidades de los menos favorecidos y se
concentran en esos segmentos poblacionales las inversio-
nes y las intervenciones. Los incisos segundo y tercero del
articulo 13 de la Constitucion nacional consagran este prin-
cipio de igualdad: “El Estado promoveri las condiciones
para que la igualdad sea real y efectiva y adoptard medi-
das a favor de grupos discriminados o marginados. El Es-
tado protegera especialmente a aquellas personas que por
su condicidn econémica, fisica o mental, se encuentren en
circunstancia de debilidad manifiesta y sancionari los abu-
sos 0 maltratos que contra ellas se cometan™. Por eso los
programas de Familia y Nifiez benefician especialmente a
los estratos uno, dos y tres, donde la evidencia histérica y
estadistica demuestra que se hallan las mayores condicio-
nes de exclusion social.

La intencion de poner en marcha acciones integrales
cristaliza en un esquema tedrico y operacional basado en
las perspectivas de derechos, proteccion integral, inclu-
sion social, corresponsabilidad y de género. La perspecti-
va de derechos ¢s una aproximacion tedrica, juridica y
metodolégica que exige a los Estados tomar como guia de
sus intervenciones los derechos fundamentales de las dis-

tintas poblaciones y orientar sus politicas publicas de tal
forma que busquen garantizarlos. Es esencial en esta pers-
pectiva entender que las personas son sujetos de derechos
exigibles y no objeto de atencion del Estado o de las organi-
zaciones benéficas o altruistas de la sociedad civil. Las
poblaciones vulnerables por una u otra causa reciben asis-
tencia porque tener una vida digna es uno de sus derechos
fundamentales y el Estado y la sociedad estan obligados a
hacer lo necesario para conseguirlo.

Una de las expresiones mas conocidas de la perspecti-
va de derechos es la Convencion Interacional sobre los
Derechos del Niflo, el “tratado internacional sobre dere-
chos humanos que mas consenso juridico y sobre todo
social ha obtenido en toda la historia de la humanidad™*.
El concepto medular de este tratado se consigna en el arti-
culo tres: “En todas las medidas concemientes a los niflos
que tomen las instituciones publicas o privadas de bienes-
tar social, los tribunales, las autoridades administrativas o
los drganos legislativos una consideracion primordial a
que se atendera serd el interés superior del nifio™. En otras
palabras, los derechos de las nifas y los niflos, como en
general los derechos humanos, son fundamentales porque
pertenecen a toda persona en razon de su dignidad huma-
na, pero ademis prevalecen sobre los derechos de los de-
mis y hacen de la nifiez el grupo humano que recibe ma-
yor proteccion juridica.

"Garcia Méndez, Emilio, Derecho de La infancia-adolescencia en Améri-
oo Latina; de la sitvacion irregular 3 Iy proteccidn integral. 2 ed. 1bagué:
Forum Pacis, 1997, p, 241,
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Nifio y menor de edad son sindnimos en este contexto:
“Para los efectos de la presente Convencion, se entiende
por niflo todo ser humano menor de 18 afos de edad,
salvo que, en virtud de la ley que le sea aplicable, haya
alcanzado antes la mayoria de edad™". En nuestro pais
esta edad es también los 18 afos. Los incisos segundo y
tercero del articulo 44 de la Constitucion colombiana en-
riquecen la nocion de interés superior del nifio con la de
corresponsabilidad: “La familia, la sociedad y ¢l Estado
tienen la obligacion de asistir y proteger al nifio para ga-
rantizar su desarrollo armonico e integral y el ejercicio
pleno de sus derechos, Cualquier persona puede exigir de
la autoridad competente su cumplimiento y la sancion de
los infractores. Los derechos de los niflos prevalecen so-
bre los derechos de los demas”. Al enunciar la norma en
estos términos la Constitucion deja atrds el Estado asis-
tencial-paternalista y sefiala el camino para que garanti-
zar y proteger los derechos de las ninas y los nifios sean
responsabilidades compartidas por todos aquellos que de
una u otra forma pueden afectar su vida. La familia, pri-
mero que todo, por ser la institucion donde deben sentar-
se las bases del reconocimiento de los nifios y las nifas
como sujetos de derechos; la sociedad después, porque
de sus valores y su compromiso activo depende que se
favorezca u obstaculice el cumplimiento de los derechos
de la niftez y la juventud; el Estado, en tercer lugar, encar-
gado de velar para que la familia y la sociedad cumplan
sus obligaciones con la nifiez y la juventud, creando con-
diciones para ello e implementando acciones de preven-
cién, proteccion y atencion con participacion de la socie-

dad civil. La nocién de corresponsabilidad o responsabili-
dad compartida ensefla que la salvaguarda de los dere-
chos de la ciudadania no puede ser competencia exclusi-
va de los gobiernos, sino del conjunto de los actores so-
ciales y da lugar a acciones de politica pablica en varios
frentes: proteccion y bienestar familiar, empleo, alimen-
tacion, vestido, vivienda, salud, educacion, participacion,
recreacion y deporte,

La perspectiva de proteccion integral estd intimamente
ligada a la de derechos y supera la doctrina de la situa-
cion irregular centrada en los carentes, los abandonados y
los infractores, en aras de garantizar plenamente los dere-
chos de todos los nifos, las ninas y los adolescentes sin
excepcion alguna. Las concepciones en torno al cuidado y
la proteccién han evolucionado desde el asistencialismo
tradicional basado en justificaciones filantropicas y desde
el enfoque carcelario, correccional y represivo hasta la
proteccion integral y la garantia de los derechos. Como
apunta Nelson Ortiz, “hoy se insiste en que debe superarse
definitivamente la concepcion asistencialista de atencion
a la nifez, transformando en consecuencia la relacién de
verticalismo y dependencia entre las instituciones y los
‘beneficiarios’, y trascendiendo la vision de las primeras
como simples instancias de proteccion para nifios aban-
donados, maltratados o desadaptados™'*. La integralidad
debe entenderse entonces en dos sentidos: en cuanto se
trata de garantizar todos los derechos, sin menoscabo de
ninguno de ellos, y en cuanto es deber de la sociedad y
del Estado vigilar por el cumplimiento de los derechos de
todos los ciudadanos, combatiendo cualquier clase de dis-



criminacion (racial, politica, religiosa, econémica, etcéte-
ra) como una forma de exclusion social.

En la actualidad se considera que el tnico criterio ético
aceptable para orientar la atencion y la proteccion de la
nifiez y la familia es reconocer a los individuos como su-
jetos plenos de derechos, de acuerdo con los principios de
no-discriminacion, universalidad e interés superior del nifio.
Por eso las politicas sociales enmarcadas en esta doctrina
deben adoptar un esquema igualmente integral de planifi-
cacion, organizacion e implementacién y ofrecer soluciones
que no caben en ¢l enfoque sectorial, sino que dan respu-
estas complejas a necesidades complejas. Cada una de las
fases del desarrollo de los individuos tiene una importan-
cia capital y es necesario plantear politicas que respondan
a las caracteristicas de sus diferentes etapas de crecimien-
to, con particular atencién en la primera infancia. Para que
los principios de integralidad se hagan realidad ¢l Comité
de los Derechos del Nifio de UNICEF recomienda a los

Estados Partes de la Convencion Intemacional sobre los

Derechos del Nifio poner a las nifias y los nifios en primer
plano, aumentar el respeto que se les debe, reafirmar el valor
de sus derechos fundamentales, fortalecer las instituciones
democraticas, conseguir la reconciliacion nacional, prote-
ger los derechos de las niflas y los nifos pertenecientes a
grupos minoritarios, cambiar las actitudes negativas hacia
las ninas y los ninos, y combatir y erradicar las practicas
culturales nefastas y los prejuicios existentes contra gru-
pos de nifios vulnerables,

Los indicadores de desarrollo (pobreza, desempleo, edu-
cacidn, etc.), violencia sexual ¢ intrafamiliar y, en general,

las cifras sobre personas en condicion desfavorable corro-

UNICEF-Colombia. Comvencidn sobre Jos Derechos del Nido, Bogots:
1999, Anticulo 1. p. 27.
" Ontiz, Nelson. Disefto y evaluacion de proyectos: una herramienta para
ol fortalecimiento institucional. Bogotd: Fundacion Antonio Restrepo Bar-
co - UNICEF Colombia, 2000. p. 23,
UNICEF. Manual de Aplicacion de ks Convencidn sobve los Derechos del
Nifla. Preparado por Rachel Hodgkin y Peter Newell, Ginebra: 2001, p. 587
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boran, por otra parte, la discriminacion y la victimizacion
que sufren las mujeres y explican por qué otra de las li-
neas del esquema tedrico y operacional del Objetivo de
Familia y nifiez es la perspectiva de género. Segin el arti-
culo 43 de la Constitucion: “La mujer y el hombre tienen
iguales derechos y oportunidades. La mujer no podra ser
sometida a ninguna clase de discriminacién. Durante el
embarazo y después del parto gozard de especial asisten-
cia y proteccion del Estado, y recibird de éste subsidio
alimentario si entonces estuviere desempleada o desam-
parada. El Estado apoyard de manera especial a la mujer
cabeza de familia™®, Adoptar esta perspectiva significa
formular politicas y emprender acciones y proyectos que
tengan en cuenta que la diferencia biolégica entre los sexos
ha sido una causa histérica de discriminacion, inequidad y
desigualdad en todos los ambitos de la vida familiar, so-
cial, econémica, politica y cultural.

“Los programas del Distrito -se indica en la exposicién
de las politicas generales del Plan de Desarrollo- tendran
perspectiva de genero e incluirin a la mujer como ges-
tora”. Esta es la primera vez que una Administracién Distrital
hace explicito su compromiso de desarrollar politicas que
atiendan a las diferencias entre hombres y mujeres. Dicho
compromiso atraviesa el Plan y se traduce en programas y
proyectos que dan prioridad a las mujeres ¢ introducen
incluso un concepto de discriminacién positiva o accion
afirmativa en su favor. En el DABS se ha hecho un esfuer-
zo colectivo para formular y reformular los proyectos a la
luz de este enfoque y se emplea un lenguaje no-sexista
que habla de nifias y nifios, ancianas y ancianos, para ha-

cer visible la presencia de las mujeres y reconocer la igual-
dad de género en el desarrollo social.

El objetivo comun de las perspectivas de derechos y de
género, la proteccion integral y la corresponsabilidad es
promover la inclusion social, o sea, buscar que cada vez
mas personas s¢ integren a una vida ciudadana plena, ejer-
zan sus derechos y sus deberes y participen en la cons-
truccion de la sociedad. Formar ciudad se titulo ¢l Plan de
Desarrollo de la primera Administracién Mockus y ése si-
gue siendo ¢l propdsito, no sélo de las administraciones
distritales, sino de Bogotd, ya que impulsar la inclusion
social es ampliar la ciudadania: “La segregacion niega a
los individuos, las familias y las comunidades el acceso a
las oportunidades que ofrece la sociedad. De ahi la rele-
vancia de la participacion en la Constitucién colombiana,
porque excluir es negar los derechos y truncar parcial o
totalmente la condicién misma de ciudadano y las posibi-
lidades auténticas de participacion en la vida democrati-
ca"". En la definicion del Objetivo de Familia y Nifiez de
la version del Plan de Desarrollo presentada al Concejo
Distrital se lee: “Una de las carencias fundamentales de la
politica social es la ausencia de instancias para la coordi-
nacion y formulacion de politicas sociales integrales para
nificz, mujer, familias y jévenes; adicionalmente, los es-
pacios y voces de participacion de nifias, nifios y jovenes
necesitan ser ampliados. (...) Es también prioritario reali-
zar una estrategia de cambio cultural para el respeto de los
derechos de las nifas y los niflos en Bogotd, concertada
entre diversos actores sociales con corresponsabilidad de
la ciudadania™.



Bogota ha hecho avances notables en su cometido de
pagar la deuda social acumulada a lo largo de una historia
nacional signada por la in(quidad y la exclusion, gracias
en buena medida a que se han gestado una visiéon com-
partida de ciudad, un suefio a realizar y un sentido colec-
tivo de responsabilidad con la realizacion de ese suefio.
Comprometerse con una vision de ciudad equivale a fijar-
s¢ metas de mediano y largo plazos, a formular planes
que, sin descuidar lo urgente, pongan también la mira en
los desafios y planteen alternativas. Esto combina soste-
nibilidad y factibilidad y si no se tiene en cuenta se corre
el riesgo de pasar por alto tanto aspectos y objetivos
cruciales del Plan de Desarrollo Bogotd para vivir todos
del mismo lado, como algunos logros importantes de esta
Administracién:

«Si usted quiere destacar algo que es particularmente
prioritario para la actual Administracion es su vision ha-
cia futuro. Nosotros hemos insistido mucho en encontrar
los déficit de cobertura en algunos sectores muy impor-
tantes, como los nifios, las familias gestantes, los ancia-
nos, los pobres, etcétera. Buscamos la manera de resolver
esos déficit, de conseguir los recursos para hacerlo y siem-
pre estamos pensando qué tan lejos nos encontramos de
llegar a coberturas universales. Esos ejercicios los hemos
venido haciendo con el DABS, Volvimos a diagnosticar la
situacion, se determind ¢l numero de nifios en pobreza y
en miseria, cuantos nifios estaban trabajando, cuéntos ni-
fios no asistian a la escuela, el nimero de mujeres gestantes
con necesidades basicas insatisfechas y el nimero de jo-
venes embarazadas, que excedio los casos encontrados en

el pasado. (...) La vision de largo plazo, que nosotros des-
de la Secretaria de Hacienda manejamos desde el Marco
de gasto de mediano plazo, es un tema al que pocas admi-
nistraciones publicas hacen caso, pero que para nosotros
¢s muy serio. Esto permite prever, anticipar y decirle a la
ciudad cudnto necesita para alcanzar sus metas, para man-
tener los logros que hasta ahora ha obtenido e incluso
llegar al 100% en un horizonte no muy largos™.,

Estos ejercicios de prospeccion han servido para hacer
un nuevo diagnéstico de la situacién social y formular
politicas que atiendan casos especificos. (Cudnto se re-
queriria para atender las necesidades? /Cudnto crecerdn
éstas y como podrian suplirse? ;Qué deberia hacerse para
llegar a una cobertura universal en un lapso de tiempo
determinado? A partir de esos andlisis se han hecho va-
rias propuestas para obtener los recursos y asegurar, por
ejemplo, que en el afo 2010 la educacion inicial esté cu-
bierta completamente. Uno de los resultados del proyecto
Marco de gasto de mediano plazo es el documento Bogotd:
necesidades de recursos en el corto y mediano plazo en los
sectores de educacion, bienestar social, vias y parques, pen-
sado como una herramienta de gestion para la préxima
Administracion.

" Constitucian Politica de Colombia, Articulo 43,

" UNICEF. Hacia la construccion de una ciudad mis amable ¥ Justa,
Politicas de nifez y juventud en Bogotd 2001-2004. Bogotd: 2003, p. 49,

" Ncaldia Mayor de Bogotd, Plan de desarrollo econdmico, social v de
obras publicas 2001-2004. Bogotd para vivir todos del mismo lado. Bogota:
2001, p. 23.

" Entrevista con ksrael Fainboim, Secretario de Haclenda Distrital, Jundo
12 de 2003,
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La corresponsabilidad es ¢l hilo conductor de las muil-
tiples redes tejidas por quienes han intervenido en los pro-
gramas del Objetivo Familia y Niflez: redes comunitarias,
alianzas estratégicas, talleres para ¢l disefio participativo
de politicas piblicas y lazos inter ¢ intrainstitucionales.
Porque la interinstitucionalidad y la intersectorialidad son
formas de la corresponsabilidad. Recordemos que una de
las grandes metas del Plan de Desarrollo Bogotd para vivir
todos del mismo lado es “avanzar hacia una ciudad cons-
truida colectivamente, incluyente y justa, amable con los
niflos y los viejos”. La pregunta seria entonces: Jcomo ha
cumplido este gobierno su compromiso de avanzar en la
construccion de una ciudad incluyente y justa con las fa-
milias y los nifos? ;/Qué se ha hecho para seguir creando
condiciones que garanticen el cumplimiento de los dere-
chos de grupos poblacionales en situacién de vulnerabili-
dad como las mujeres, las ancianas y los ancianos, las
ninas y los nifos, las jovenes y los jovenes? ;Coémo se han
desarrollado las cinco lineas de trabajo que hemos estu-
diado en este aparte? A continuacién nos ocuparemos de
responder estas preguntas.

REALIZACIONES Y APRENDIZAJES

El programa Cartas de navegacion para la politica so-
cial se planted tres objetivos: “Formular y poner en mar-
cha las politicas integrales con perspectiva de género para
mujer, nifiez, familia, jévenes y vejez con participacion
abierta de todos los sectores sociales. Promover mecanis-
mos y escenarios de participacion y comunicacion de ni-
fos, nifias y jovenes que los hagan visibles en la ciudad.

Disefnar y operar organismos comunitarios para la promo-
cién y proteccion integral de nifios y niflas como sujetos
de derechos”. A cada uno de tales objetivos corresponde
un proyecto: Politicas y modelos de intervencién social,
Nuevas voces ciudadanas y Consejos Tutelares para la pro-
teccion de los derechos de los niftos y las niflas.

El proyecto Politicas y modelos de intervencién social se
cred para formular lincamientos de politica a diez afos
para mujer, nifez, familia, jovenes y adultos mayores de
forma concertada entre las entidades distritales y los acto-
res e instituciones de la sociedad civil y la academia. Va-
rios elementos se combinaron para que este proyecto se
hiciera realidad: la voluntad de la Administracién de hacer
visibles poblaciones que por lo general habian estado al
margen de los procesos de desarrollo, la Ley General de
Juventud y el Decreto nacional 1137 de 1999, por medio
del cual se organizo el Sistema Nacional de Bienestar Fa-
miliar (SNBF).

El Decreto 1137 establecié en sus articulos 11 y 13 la
conformacion de consejos o comités para la politica social
en los departamentos y municipios para impulsar la coor-
dinacién entre l;s entidades territoriales y lograr una arti-
culacion mayor de los distintos sectores que trabajan con
nifiez y familia, El Distrito de Bogotd amplié esta directriz
al conjunto de la politica social y la Alcaldia Mayor expi-
did el Decreto 679 de agosto de 2001, donde se interpreta
el mandato nacional y se le da una aproximacion mas es-
tructural que incluye el trabajo intersectorial y la corres-
ponsabilidad del sector social y del privado. Asi se dio
paso a la creacién del Consejo Distrital de Politica Social



(CDPS) y a los Consejos Locales de Politica Social (CLOPS)
en las veinte localidades. EI CDPS es “una instancia de
coordinacion interinstitucional e intersectorial para la de-
finicién, concertacion y evaluacion de la politica social
orientada a mejorar la calidad de vida en el Distrito Capi-
tal™*, Los criterios que rigen sus actuaciones y decisiones
son: corresponsabilidad; primacia de las decisiones colec-
tivas sobre las individuales de las instituciones o agentes;
focalizacion en los grupos en mayor riesgo o vulnerabili-
dad; complementariedad de acciones institucionales; co-
financiacion y eficiencia; transparencia; comunicacion para
el desarrollo; y participacion. Los integrantes del CDPS
son ¢l Alcalde Mayor, quien lo preside, los secretarios de
Gobierno, Hacienda, Educacion y Salud, los directores del
DAPD, el DABS (que ejerce la secretaria técnica), el DAAC,
el IDRD, el IDCT, el IDIPRON y la UCPI, el gerente de la
Caja de Vivienda Popular, el Personero, el Veedor Distrital,
un representante de los alcaldes locales elegido por éstos
y el director de la regional Bogota del ICBF. Son invitados
permanentes al CDPS un representante de las cajas de com-
pensacion familiar que operen en el Distrito, un represen-
tante de las fundaciones y asociaciones sin @animo de lucro
que desarrollen programas de bienestar social, represen-
tantes de los beneficiarios de los diferentes programas de
las entidades distritales que conforman ¢l CDPS y otros
sectores sociales y representantes de los gremios de la
produccion.

El Decreto 679 cred también la Unidad de Apoyo Téc-
nico del CDPS, conformada por los delegados de los inte-
grantes del consejo, y faculté a los alcaldes locales para

crear los Consejos Locales de Politica Social (CLOPS), de
conformidad con lo cual cada una de las localidades emi-
tié su propio decreto, adaptando el modelo distrital a sus
condiciones particulares. El afo 2002 se dedicé a la discu-
sién, organizacién y conformacion de los veinte CLOPS, el
2003 a consolidarlos, respetando las dinamicas locales y
su diversidad. Mas que imponer un modelo se ha querido
promover la iniciativa y la creatividad locales, en lo que
representa un proyecto novedoso para construir politica
social desde el territorio. Toda vez que esta iniciativa sur-
gi6 dentro de la reforma del Sistema Nacional de Bienestar
Familiar, el ICBF ha desempeflado un papel protagénico
en la labor de promover la creacién de los consejos en
todas las entidades territoriales del pais y ha apoyado su
conformacién en lo local. En la actualidad casi la mitad de
los CLOPS tiene planes de accién con objetivos concretos
a corto, mediano y largo plazo que promueven la partici-
pacion en tomo a propositos colectivos en favor del bien
comun. Cada CLOPS opera con una dindmica distinta se-
gun la localidad, pero en general poseen una secretaria
técnica (que en algunos casos es compartida y se planea
que sea rotativa) y son encabezados por la Alcaldia Local.

El primer paso para la formulacion de los lineamientos
de politica social para nifez, familia, mujer y adultos ma-
yores en ¢l marco del proyecto Politicas y modelos de inter-
vencion social consistio en elaborar unos estados del arte
sobre la situacion de cada una de las poblaciones menciona-

" Ncaldia Mayor de Bogotd. Decreto 679 por ¢f cual se conforma ¢f
Conscjo Distrital de Politica Social. Bogotd: 2001,
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das durante la dltima década en Bogotd. La publicacion de
estas investigaciones, que estuvieron a cargo de grupos
especializados de la universidades Javeriana, Central, Na-
cional y de los Andes, representa un avance y una herra-
mienta para la Administracion Distrital misma, los estudio-
sos del tema, las ONG y demds instituciones de la sociedad
civil que realizan proyectos sociales e incluso es un punto
de referencia para el disefio de la politica nacional de fa-
milia y nifiez que se halla en curso. Paralelamente a los
estados del arte se elabord una metodologia para formular
y validar participativamente los lineamientos de politica y
con esto se hizo también un aporte innovador que es uno
de los principales saldos pedagégicos de este Objetivo.

Al igual que los estados del arte, la consultoria para
crear una metodologia para la formulacion participativa de
politica social para nifiez, familia, mujer y adultos mayo-
res fue adjudicada a través de una invitacion publica que
gano la Universidad Javeriana. El libro Concierto de voces™
da cuenta de los primeros eventos de construccion parti-
cipativa de politica social, denominados Talleres de la Casa
Galdn, a los que asistieron 550 personas de organizaciones
sociales de distintos sectores. No se partid de preceptos
definidos de antemano, sino que los principios se fueron
configurando en torno a unos enfoques de politica consti-
tuidos por la perspectiva de derechos, la perspectiva de
género, la corresponsabilidad y la inclusién social. El a-
nalisis se hizo a la luz del reconocimiento de que Colom-
bia es un Estado Social de Derecho y una republica unita-
ria, descentralizada, con autonomia de sus entidades terri-
toriales, democritica, participativa y pluralista.

La formulacién participativa ha sido un proyecto peda-
gogico de formacion politica para todos los que han inter-
venido en ella y los lineamientos trazados en los Talleres
de la Casa Galdn han servido de base para los Foros Loca-
les de Cartas de Navegacion en las veinte localidades de la
ciudad. En dichos foros los participantes se agruparon en
mesas poblacionales que recibieron un formato llamado
“Cartas para las cartas”, donde debian escribir a cudl lineca-
miento le darian prioridad y cudl estimaban que hacia fal-
ta. Las mesas se dividian a su tumo en grupos que prio-
rizaban las propuestas individuales; luego los resultados
de cada grupo se discutian en la mesa, que priorizaba un
lincamiento y una propuesta para exponerlos en la plena-
ria. Puesto que se preguntaba cudles eran los derroteros
que debia seguir la politica social en los proximos diez
aios, las conclusiones de los foros ofrecen un panorama
de la problemitica social en las localidades y fijan metas
especificas y realizables en plazos determinados. El ¢jer-
cicio tuvo lugar asi en tres escenarios: ¢l Consejo Distrital
de Politica Social y la Unidad de Apoyo Técnico, los talle-
res y los foros locales. La informacion recopilada y las
necesidades sefaladas en los lincamientos se han someti-
do, por lo tanto, a una validacién técenica, financiera, ad-
ministrativa y juridica a cargo del Distrito, y a una valida-
cién social en las localidades. En el cierre de la Adminis-
tracion se dardn a la luz publica los lincamientos tras su
aprobacion en el Consejo Distrital de Politica Social y en
los Consejos Locales de Politica Social.

El principal derecho que ha entrado en juego en este
proceso de formulacién ha sido la participacién, aunque



con miras a garantizar mediante esa consulta los demas
derechos de los diversos grupos poblacionales. No sobra
agregar que aunque haber creado una metodologia para el
fortalecimiento de la participacion social en Bogota cs un
aprendizaje significativo, ésta debe seguirse cualificando
para que no se limite a la esfera consultiva, sino que la
ciudadania intervenga también en la toma de decisiones.
Los lincamicntos de politica obedecen a una perspectiva
intersectorial que, sin negar la institucionalidad, abre las
puertas al trabajo interinstitucional. Este ha sido un apren-
dizaje importante en la actual Administracion y uno de sus
legados, en especial porque el disefio conjunto de las poli-
ticas exige que sean implementadas también en conjunto.
Lo que se busca finalmente es una institucionalidad orga-
nizada en funcion, tanto de las necesidades y las demandas
ciudadanas, como de la oferta estatal de servicios. Ese es el
giro que ha introducido la metodologia participativa: haber
pensado la politica social no como un agregado de accio-
nes institucionales o sectoriales, sino como una construc-
cion colectiva a partir de una propuesta distrital. Con ello
se ha hecho también una contribucion al Objetivo de Cultu-
ra Ciudadana, toda vez que se han incorporado elementos
novedosos de formacion democritica para acercar la poli-
tica social a la vida cotidiana y cualificar la participacion.

Para la formulacion de la politica de juventud, a cargo
del DAAC, se desarrolld una etapa de construccion de una
linea de base, en la cual se contrataron dos estudios: uno
socioecondomico, a cargo de la empresa Econometria S.A.%,
acerca de la situacion de los y las jovenes bogotanos, y
otro, realizado por ¢l Departamento de Investigaciones de

la Universidad Central, consistente en un estado del arte
de la investigacion sobre juventud en la ciudad®. En el
primero se utilizaron la Encuesta Nacional Continua de
Hogares del DANE, la Encucesta Nacional de Salud Sexual
y Reproductiva de PROFAMILIA, la Encuesta Nacional de
Consumo de Sustancias Psicoactivas del Programa Rum-
bos de la Presidencia de la Republica, la Encuesta VESPA
de la Secretaria de Salud del Distrito sobre consumidores
de sustancias psicoactivas en tratamiento y la Etapa IV de
la Encuesta Social de FEDESARROLLO. También se proce-
s6 informacion de otras entidades, como ¢l DAPD, ¢l DABS,
la UCPI, la Secretaria de Salud, la Secretaria de Gobierno,
la Policia Metropolitana, el IDRD y el IDCT. En el futuro
este estudio servird también de referente para evaluar el
impacto de la politica. El estudio de la Universidad Cen-
tral, aun cuando verso sobre los mismos temas que el de
Econometria S.A., ahondé en drcas donde ha habido un
marcado interés de los investigadores, como culturas ju-
veniles, consumos culturales, educacion, trabajo, identi-
dad juvenil y estereotipos juveniles.

Ya obtenidos estos dos insumaos, se abrié un nuevo con-

curso para la formulacion participativa de la politica, que

""DABS. Concierto de Voces. Memoria del proceso de formacion
participativa de politica soctal para Bogota. Bogota: 2002,

" Departamento Administrativo de Acclon Comunal Distrital -
Econometria SA. Linca de base sobire la situacion socioccondmica actua
de fa juventud del Distrito, CD-Rom, Bogota: 2002,

" Departamento Administrativo de Accidn Comunal Distrital - Departa-
mento de Investigaciones de la Universidad Central. Estado del arte de s
investigacion sobre fuventud para La formwacion de la politica. CD-Rom.
Bogotd: 2002,
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fue ganado por el Centro Interdisciplinario de Estudios
Regionales (CIDER), de la Universidad de los Andes, y la
Corporacion Region, un centro de investigaciones de Me-
dellin. Se analizaron tres escenarios: el tendencial, el de-
seable y el posible. El tendencial o negativo proyecté a
diez afos las tendencias observadas en el estudio de Eco-
nometria S.A., suponiendo que Bogotd no emprendiera nin-
guna accion con respecto a los jovenes y consultindolos
sobre cudl creian ellos que seria la situacion de la ciudad
en ese caso. El escenario deseable se ocupé del futuro tal
como lo perciben los jovenes: qué quicren, cudl es el tipo
de sociedad y de ciudad que desean. A partir de estos dos
escenarios se construyé el escenario posible, que busca
responder a la pregunta sobre lo que debe hacerse para
romper la tendencia y acercarse al imaginario deseable de
los jovenes. Finalmente, de las conclusiones del escenario
posible se extrajeron los lincamientos de la politica de
juventud y se los socializé durante seis meses para ampli-
ar la esfera de los jévenes participantes y concertar la po-
litica con los demds actores involucrados. Siempre exis-
1i6 una comunicacion permanente entre el DABS y el DAAC
para que las politicas poblacionales sean una auténtica pro-
puesta sustentada en consensos, no solo entre estas dos
entidades, sino también con otras instituciones y diversos
estamentos de la ciudadania.

El proyecto Nuevas voces ciudadanas ha hecho énfasis,
asimismo, en la participacion. Sus dos objetivos son: 1)
ofrecer a nifas, nifos y familias un espacio de formacion
para la participacion y la convivencia que les permita cons-
truir nuevas formas de relacién y abra opciones para par-

ticipar en la toma de decisiones en su localidad y su ciu-
dad y 2) visibilizar voces tradicionalmente no escuchadas
con miras a ampliar la nocién de ciudadania. El proyecto
ha cubierto tres poblaciones de los estratos 1 y 2 de las
veinte localidades: 1) niflos y niftas de 4 a 5 aflos que
asisten a jardines infantiles, casas vecinales y unidades de
proteccion, junto con las madres educadoras y las maes-
tras jardineras de tales instituciones, 2) niflas y nifios entre
los 8 y los 12 afos y 3) agrupaciones de familias convoca-
das por los Centros Operativos Locales (COL) del DABS. La
metodologia ha sido de cardcter no formal, privilegiando la
reflexion sobre la vida cotidiana mediante talleres artisti-
cos y ludicos. El proyecto ha apoyado igualmente proce-
sos de organizacion y trabajo en equipo que acerquen a
los nifios y las nifas a las instancias de planeacion y ¢je-
cucion de politicas locales y distritales, como Consejos
Tutelares, Consejos Locales de Politica Social y Encuen-
tros Ciudadanos.

Nuevas voces ciudadanas se ha dirigido a potenciar,
fortalecer y abrir espacios de participacion para la nifiez y
la familia. La idea es que donde realmente se forman ni-
flos, nifas y adultos es en la cotidianidad y las interacciones
personales, pues alli se establecen las normas, las reglas,
los habitos y las rutinas, los imaginarios, los gustos y las
creencias. En el fondo de esta concepcion y de la metodo-
logia esta el juego, enriquecido con la lectura del entorno
y los lenguajes de expresion artistica. En ¢l afo 2001 se
trabajé con 580 nifos y nifas en laboratorios de juego
para indagar las concepciones de los niflos y las nifias
sobre la participacion y la ciudadania. La meta inicial era



llegar a 9.600 nifios y niflas, pero se hizo evidente que al
trabajar con las formadoras y los formadores de los jardi-
nes y las casas vecinales del DABS se lograria que ellas y
ellos se apropiaran de la metodologia y el proyecto seria
mas sostenible y tendria mayor impacto. De acuerdo con
esto, en 2002 se ofrecié a todas las maestras y madres
educadoras un programa de ochenta horas de talleres
creativos para la participacion, la democracia y la ciuda-
dania. En esos talleres y en los encuentros de reflexion
pedagogica participaron 287 personas a lo largo del afio y
se disefi6 en conjunto la estrategia metodoldgica. Con res-
pecto a los nifos y nifas de 8 a 12 afos se resolvid no
trabajar con 20 agrupaciones y 20 comités de seguimiento
al Plan de Desarrollo como estaba previsto, sino con 16
agrupaciones. El equipo de talleristas del proyecto ha tra-
bajado directamente con esas 16 agrupaciones que reunen
a cerca de 400 nifos y nifas. Las formadoras y los for-
madores lo han hecho con un total de 9.600 nifas y niflos
de 0 a 5 anos™.

El proyecto ha tenido tres lineas de accién: una acadé-
mica, una investigativa y otra pedagdgica. En 2001 se fir-
mo un convenio con el Instituto Pensar de la Universidad
Javeriana para realizar tres ciclos de conferencias. En el
primer ciclo se dictaron trece conferencias recogidas en el
libro Camino hacia nuevas ciudadanias”, el segundo ciclo
verso sobre la ciudadania y lo publico, y el tercero sobre
el juego y los lenguajes de expresion artistica. Estin en
preparacion las memorias de los dos altimos ciclos. A es-
tos eventos asistieron las formadoras que cooperan con ¢l
proyecto y, como las conferencias han estado abiertas al

publico en general, se superaron las expectativas de asis-
tencia, alcanzando hasta 300 personas por sesion. La se-
gunda linea de accion, esto s, la investigativa, ha girado
en torno a una pregunta esencial: Zson el juego y los len-
guajes de expresion artistica capaces de formar para la
participacion? La linea pedagogica ha sido la de la misma
intervencion y la labor con las tres poblaciones: formadoras
y formadores, nifios y ninas, y familias.

Entre los mayores logros de Nuevas voces ciudadanas
debe mencionarse la consolidacion de un espacio para aten-
der nifios entre 8 y 12 afos, una poblacion que estaba por
fuera de los programas formativos del DABS. En los gru-
pos se ha gestado un sentido de pertenencia al barrio, la
localidad y la ciudad y muchos padres y niflos expresan
que ¢l rendimiento escolar de los asistentes a los talleres
ha mejorado, que sus relaciones en el colegio han cam-
biado y que han aprendido a concertar y participar. Re-
flexionar sobre la vida cotidiana y proponer desde alli un
modelo de formacion ha sido un gran aporte a la tarea de
las formadoras y los formadores y ha servido para promo-
ver ¢l entendimiento y el respeto de la diferencia.

El tercer proyecto del programa Cartas de navegacion
para la politica secial contemplaba la organizacién de gru-
pos ciudadanos en Conscjos Tutelares para promover y
proteger los derechos fundamentales de nifios y nifias en
todas las localidades de Bogota. En el terreno de la protec-

* Coordinacion del proyecto Nuevas voces ciudadanas,

“Dcpartamrnlo Administrativo de Bienestar Social - Pontificia Univer-
sidad Javeriana - Instituto de Estudios Sociales y Culturales PENSAR, Ca-
mino hacia nuevas cludadanias. Bogota: 2002,
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cién de la infancia convergen diversas entidades con fun-
ciones repetidas ¢ incompletas y en la actualidad el pais
no cuenta realmente con un sistema que pueda responder
de manera efectiva a los problemas mis graves de la ni-
fiez. Aun cuando las Comisarias de Familia cumplen una
funcion importante, deben fortalecerse para que ¢jerzan a
cabalidad sus competencias y empleen las herramientas
de que disponen para atender casos de violencia intra-
familiar. Por otro lado, el Sistema Nacional de Bienestar en
general es lento, formalista, demasiado centralizado en el
ICBF y priva a los municipios de verdaderas posibilidades
para actuar en favor de la nifiez. El proyecto de creacién
de los Consejos Tutelares fue presentado en 1999 al Go-
bierno Nacional por el Grupo de Reflexion sobre Nifez y
Adolescencia como parte de una propuesta general de po-
litica para la proteccion de la nifiez’, pero se lo rechazd
por los altos costos que presuntamente implicaba. Luego
el gobierno adopté algunas de las ideas de esta propuesta
y las incluyé en el decreto para descentralizar el ICBF. Fue
asi como se dictaron las directrices para la creacion de los
Consejos de Politica Social, aunque dejando de lado los
Consejos de Politica de Nifiez, En esta Administracion se
revivio la idea de fundar los Consejos Tutelares en Bogota
para demostrar que no son tan complejos ni tan costosos.
En 2002 se crearon los primeros diez Consejos Tutelares y
en 2003 los otros diez.

Para conformar los Consejos Tutelares la Veeduria
Distrital hizo convocatorias en cada localidad, abiertas a
cualquier tipo de persona, sin restricciones de edad, sexo
o condicion. Después se llevo a cabo un proceso de sensi-

bilizacion y las personas mas comprometidas recibieron
capacitacion sobre los derechos de la nifiez y las entida-
des a que debe acudirse en casos de violacion de esos
derechos. Los conscjeros tutelares son una especie de in-
termediarios entre los niftos y las instituciones y su labor
responde a una idea sencilla: cuando un nifio o una nifa
tiene un problema y no sabe qué hacer es mas facil que se
dirija a un vecino (que es ¢l consejero tutelar) y le cuente
qué le pasa para que ¢l le sugiera como proceder. El Con-
sejo Tutelar no es por fuerza un instrumento para acudir a
las autoridades, porque muchos casos se pueden solucio-
nar en la misma comunidad. En este momento la ciudad
cuenta con 291 consejeras y consejeros, asi como con 341
personas integradas a los grupos de apoyo de los Consejos
Tutelares. El entrenamiento que ellas y ellos han recibido
les permite desempear funciones pedagogicas y de pro-
mocion de los derechos de la nifiez, lo mismo que accio-
nes de comunicacion y control social. Sus deberes son
denunciar ante las autoridades judiciales o administrativas
los casos que conozcan de violacion de los derechos de
las nifias y los niflos y participar en los encuentros ciuda-
danos donde se elabora el Plan de Desarrollo Local para
vigilar que el tema de nifiez quede adecuadamente repre-
sentado en ellos y hacerle seguimiento. Por decreto del
Alcalde los Consejos Tutelares forman parte del Consejo
Distrital de Politica Social y de los Consejos Locales de
Politica Social, asi que tienen incidencia en la politica
distrital y local. En la actualidad se esta buscando incor-
porarlos a las Redes del Buen Trato y la Veeduria Distrital
los apoya en la identificacion de las organizaciones que



trabajan por la nifiez para que se coordinen con cllas. Se
ha comenzado por crear los Consejos Tutelares para luego
gestionar su reconocimiento juridico. Se espera que en 2003
el Concejo Distrital los reconozca legalmente y se inclu-
yan como instrumento de veeduria ciudadana en la refor-
ma del Codigo del Menor que se tramita en el Congreso de
la Republica. De su éxito en Bogotd depende que mis ade-
lante puedan implantarse en el resto del pais.

El equipo profesional de la gerencia UCPI, adscrita al
DABS, ha venido consolidando los fundamentos concep-
tuales para una vision comprensiva de la prevencion del
uso indebido de drogas en Bogota, a fin de comprender la
complejidad del fenémeno relacional sujetos-drogas-con-
textos y promover la transformacion de dichas relaciones
mediante procesos, estrategias y acciones desarrollados con
cada poblacion en sus respectivos escenarios. Dicha pers-
pectiva tedrica permite asumir al sujeto individual y co-
lectivo como ser multidimensional y construir con las co-
munidades alternativas al uso indebido de sustancias psi-
coactivas, descubriendo y desarrollando potencialidades
para el ejercicio de sus derechos, Este desarrollo concep-
tual ha sido enriquecido con las perspectivas de sujeto de
derechos, género, proteccion integral y corresponsabilidad,
ajustando los procesos preventivos con las dreas estratégi-
cas de cambio cultural, organizacion laboral y clima or-
ganizacional, coordinacién intra ¢ interinstitucional, pla-
neacion y cultura de la informacion.

A través de los procesos formativos orientados a la pre-
vencion del uso indebido de drogas y problemas asociados
se ha logrado llegar a 552.900 personas en las 20 localidades

del Distrito y se han implementado estrategias y activida-
des encaminadas a comprender y transformar, no sélo las
relaciones con las drogas legales e ilegales, sino las rela-
ciones de las personas consigo mismas y con su entorno
social, econémico, politico y cultural. A través de los pro-
cesos de gestion, alternativas y comunicacion se ha llegado
a 163.276 personas y se han creado y fortalecido 14 redes
de orientadores y orientadoras escolares con participacion
de 800 profesionales, una red con 56 universidades y una
red con 16 clubes juveniles y 96 clubes amigos. Estos pro-
cesos de gestion han hecho posible también la coordina-
cion con 60 ONG y 24 0G, al igual que la cooperacion
técnica y financiera con 29 entidades del Distrito corres-
ponsables de disefiar, ejecutar, evaluar y hacer seguimien-
to a las acciones preventivas por medio de planes, progra-
mas, proyectos, procesos, estrategias y actividades cons-
truidas con sus respectivas comunidades. El proceso inves-
tigative ha dado como resultado dos estudios: uno sobre
factores asociados al uso indebido de drogas en la univer-
sidad y otro sobre las relaciones de las diferentes pobla-
ciones con las drogas en 19 localidades de Bogotd. Tam-
bién se formularon y presentaron 11 proyectos preventi-
vos con entidades nacionales e internacionales. En total se
ha contribuido a la formacion de 655.226 personas: 170,334
nifios y nifias, 218.739 jovenes y 266.153 personas adul-
tas. En el aflo 2003 se ha trabajado con 91.854 mujeres y

" Fundacién Antonio Restrepo Barco. Hacla una politica de proteccion
de la nifcz. Propuesta para la creacion de una organizacion nacional, des-
centralizada y participativa. Bogotd: 1999,
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82.052 hombres. Para finales de 2003 se planea cubrir los
60.950 faltantes del 1otal proyectado de 716.176 para ¢l
periodo 2001-20037,

La produccion de saberes, estrategias y metodologias
sobre prevencion integral del uso indebido de drogas ha
fructificado asimismo gracias a la coordinacion entre la Al-
caldia Mayor, la Secretaria General de la Alcaldia Mayor y
el DABS-UCPL Los resultados de tal coordinacion han sido
9 madulos pedagdgicos por poblacion y escenario, dos CD
interactivos, 120 video-minutos, 11 metodologias preven-
tivas, la reimpresion de tres documentos (Un trabajo de
campo en la ciudad, Qué son las drogas y Qué es prevencion
integral), el montaje de las estrategias LA AMIGAMAGA y
LABERINTO, y el disefio de cuatro médulos preventivos
interactivos en convenio con MALOKA que serin abiertos
al publico a fines de 2003. En los proximos meses se pu-
blicarin las dos investigaciones y las 11 metodologias de
prevencion,

El segundo programa de este Objetivo, denominado
Educacidn para el amor y familias gestantes, s¢ compone
de tres proyectos: Familias gestantes: bebés sanos y desea-

dos, coordinado por el DABS y orientado a impulsar pro-

cesos de educacion sexual y reproductiva en el marco del
amor vy la responsabilidad mutua a través de acciones de
formacion, capacitacion, apoyo social, afectivo, psicolo-
gico y nutricional, y promocién de derechos; Educacion
para el amor: componente salud sexual y reproductiva, que
coordina la SED y tiene como propésito ofrecer educa-
cion sexual y reproductiva en el marco del amor y la
responsabilidad mutua; y Familias gestantes: componente
salud materno-perinatal, coordinado por la Secretaria de
Salud y dirigido a impulsar procesos de educacion prena-
tal y de apoyo afectivo y psicolégico a los miembros de
las familias gestantes y mejorar los vinculos pro-vida y
las condiciones de vida de la madre gestante y/o lactante.

El proyecto Familias gestantes: bebés sanos y deseados
surgio de un replanteamiento de las actividades de apoyo
nutricional, capacitacién y planificacion del DABS, cen-
tradas hasta el aflo 2000 en el vinculo madre-hijo. A par-
tir de este afo se abordd la gestacion como un evento
para ¢l cual debe prepararse toda la familia y que requie-
re la participacién de los hombres. El modelo de inter-
vencion desarrollado comprende tres componentes: nu-

tricién (formacion en habitos nutricionales sanos y bono



de apoyo alimentario), salud (mediante coordinacién in-
tersectorial para gestionar el acceso a los servicios de la
Secretaria de Salud en preparacion del parto y atencion
del recién nacido) y formacién (para capacitar a las fami-
lias gestantes en métodos de planificacion, derechos sexua-
les y reproductivos, desarrollo personal, prevencion del
maltrato y desarrollo y estimulacién infantil). El proyecto
tenia una cobertura programada de 5.630 cupos-mes para
atender a 11.100 usuarias al afo. A junio 30 de 2003 se¢
habia alcanzado una ejecucién en cupos del 100% y de
83% en familias atendidas mediante el suministro de bo-
nos alimentarios, capacitacion y servicios de regulacion
de la fecundidad. Hasta esa fecha se habian atendido, en
2003, 9.287 familias: 9.198 identificadas por los COL en
todas las localidades del Distrito y 89 familias desplaza-
das identificadas por la Unidad de Atencién Integral al
Desplazado (UAID). Con el objeto de incentivar entre las
beneficiarias la construccion de un proyecto de vida, au-
mentar y/o mejorar las habilidades para un buen desem-
peiio y fortalecer las redes de apoyo social, institucional y
familiar, el DABS, a través de la Fundacion Asistimos,
capacité desde enero de 2003 a 4.558 mujeres en gesta-
cion y/o a sus esposos o compaiieros (3% hombres y 97%
mujeres). Con los recursos asignados para 2003 se planea
capacitar a 4.020 personas mas. Este proyecto brinda asi-
mismo capacitacion en educacién prenatal (mediante un
convenio con el IDRD) y educacion sexual y reproductiva
(por medio de un contrato firmado con PROFAMILIA). Los
talleres abordan temas relativos a inhibicion de la con-
ducta sexual, métodos de planificacién y prevencion de

infecciones de transmisién sexual y VIH-SIDA. Se ha he-
cho énfasis en la participacién de los hombres en el pro-
ceso de gestacion y hasta el momento se han capacitado
702 y se ha logrado que 205 optaran por ¢l método defi-
nitivo de anticoncepcion. Otro de los propésitos centrales
ha sido el fortalecimiento de los vinculos pro-vida, lo
cual se ha conseguido a través de la capacitacion de 23,488
personas en educacion sexual y reproductiva, desarrollo
humano, gestacion, nacimiento y crianza. Se creé asimis-
mo la modalidad de apoyo a las familias con gestaciones
multiples (gemelos, trillizos, etcétera), por medio de la
cual se proporciona un bono alimentario de mayor valor
después del parto durante un afo. Gracias al convenio de
cooperacion interinstitucional entre el DABS, ¢l DAAC,
las Secretarias de Salud y Educacion y PROFAMILIA se
desarroll6 el programa de prevencion y atencion integral
para adolescentes en gestacion. Entre los principales lo-
gros de Familias gestantes: bebés sanos y deseados cabe
citar la implementacion de la modalidad de partos multi-
ples, la ampliacion de la cobertura a familias desplazadas
y familias gestantes con nacimientos unicos, la implemen-
tacion del manual de procedimientos y el fortalecimiento
de la coordinacion intersectorial, donde se avanzé de
manera significativa en la gestion de recursos locales des-
tinados a ampliar y fortalecer los programas de educa-
cion sexual y reproductiva. Por otro lado, se avanzé en la

" Gerencla DABS-UCPL
" DABS. Informe de Seguimiento del Plan de Accidn a 30 de junio de
2003, Bogotd: 2003, pp. 100-105,



revision del impacto nutricional y las recomendaciones
para mejorario™,

Los coordinadores de los proyectos Familias gestantes:
componente salud materno-perinatal y Educacién para el
amor: componente salud sexual y reproductiva han visto
en el problema de los embarazos adolescentes un pretexto
para abordar ¢l tema de la prevencién y su primera accion
consistio en una prueba piloto en la localidad Rafael Uribe,
donde se comenzo a disefar una ficha para recopilar in-
formacion sobre nifias y adolescentes gestantes en las ins-
tituciones educativas, lo cual conllevaba la necesidad de
una articulacién con la Secretaria de Salud, que ¢s la en-
cargada de sistematizar los datos sobre nifios nacidos vi-
vos por localidad y edad. Desde 1999 se ha venido ins-
titucionalizando la ficha como una herramienta de repor-
te que debe ser diligenciada por todos los colegios de
primaria y bachillerato del Distrito, piblicos y privados.

La naturaleza intersectorial de este programa ha per-
mitido avanzar en términos de actividades formativas con
énfasis en la participacion ¢ incorporar los enfoques de
derechos y de género. El punto de union entre las tres en-
tidades involucradas es la educacion sexual desde el pun-
1o de vista de los derechos reproductivos y sexuales con
miras a una sexualidad placentera, sana y segura. Un as-
pecto importante se refiere a las infecciones de transmi-
sion sexual, en lo cual la actividad del programa se vio
reforzada por una norma del Concejo de Bogoti que esta-
bleci6 la obligatoriedad de la prevencion y proporciond
los medios para realizar una campafa anual de preven-
cién del SIDA entre jovenes escolarizados.

A través de la estrategia de trabajo de la Secretaria de
Salud llamada Escuelas Saludables se crearon en las insti-
tuciones educativas los denominados Grupos Formados para
dictar talleres de educacion sexual. En esta Administra-
cion el Objetivo de Familia y Niftez hizo posible firmar un
convenio interinstitucional a cinco aflos entre la Secretaria
de Educacién, la Secretaria de Salud, el DAAC, el DABS,
PROFAMILIA y la empresa farmacéutica Shering, la cual,
aunque no suscribié formalmente el convenio, ha apoyado
la creacion de las redes locales del programa y su compo-
nente comunicacional. La formacién en educacion sexual,
a cargo de la Secretaria de Salud, se realiza por medio del
Plan de Atencién Basica de Salud: en las instituciones
educativas con los jovenes escolarizados y en el DABS con
la poblacién no escolarizada. El convenio ha hecho posi-
ble incidir en la formulacion de politicas y trazar linca-
mientos acerca de lo que cada una de las partes puede y
espera desarrollar. El mayor logro de Educacion para el
amor y familias gestantes ha sido justamente la firma de
este convenio de manera coordinada con la Secretaria de
Gobierno y los alcaldes locales, cuyo apoyo es esencial
para intervenir en temas de juventud y salud sexual y re-
productiva. Gracias a ello se han ampliado las coberturas
en las localidades y se ha fortalecido la descentralizacion,
pero se requiere todavia mayor compromiso de los niveles
medios de la Administracion. La SED no dispone de sufi-
cientes recursos para este tipo de acciones y el mayor peso
de la inversion recae en la Secretaria de Salud, pese a que
la poblacion beneficiada corresponde al sector educativo.
El avance del programa ha rebasado su capacidad opera-



cional y la proxima Administracion de Bogota tendria en-
tre sus retos fortalecerio.

El principal saldo pedagégico del programa reside en
la labor interinstitucional que ha permitido a los funciona-
rios y funcionarias de cada entidad conocer los servicios y
las acciones de los otros sectores y proponer acciones con-
certadas. La vinculacion del DAAC, que lidera la politica
de juventud, ha hecho posible abordar integralmente el
problema ¢ influir en las politicas del Distrito. Es muy
significativo que en los programas de formacion en temas
de atencion, prevencion y sancion de la violencia intra-
familiar y los delitos sexuales la participacion de los hom-
bres haya alcanzado ¢l 37%.

El programa Mundos para la nifez y la familia com-
prende dos proyectos: Mundos para la niflez de 0 a 5 anos:
educacion inicial e Integracion familiar y comunitaria en
Centros de Desarrollo Comunitario (CDC). Mundos para la
nifez de 0 a 5 anos: educacion inicial se propuso “contri-
buir a crear condiciones para que los nifios y las nifas de
0 a 5 afos del Distrito Capital con necesidades basicas in-
satisfechas, sean reconocidos como sujetos de derecho y
vivan plenamente su nifiez a través de la creacion y el for-
talecimiento de espacios de socializacién que promuevan
su supervivencia, desarrollo, proteccion y participacion”
Este proyecto atiende a nifios y nifias entre tres meses y 5
anos que estdn en riesgo de crecer en situaciones adversas
para su desarrollo y sin garantias de recibir una educacion
inicial adecuada. Existen cuatro modalidades de atencion:
1) jardines infantiles (funcionan 82 Centros de Desarrollo
Infantil, con dependencia total del presupuesto del DABS,

que siguen las politicas y los lineamientos del nivel cen-
tral), 2) casas vecinales (funcionan 117, organizadas en aso-
ciaciones comunitarias que contratan con ¢l DABS cupos
para garantizar procesos pedagogicos, nutricionales, de
seguridad y de salubridad), 3) alianzas amigas de la nifiez
(convenios con organizaciones de la sociedad civil, cajas
de compensacion familiar, el sector productivo, grupos
comunitarios y otras entidades del Estado, con ¢l &nimo de
potenciar recursos y esfuerzos destinados a educacion ini-
cial y ampliar coberturas) y 4) acciones solidarias con las
nifas y los ninos [actividades de apoyo dirigidas a mejo-
rar la calidad de la atencion ofrecida en los hogares comu-
nitarios o HOBIS del ICBF)".

La cobertura ha crecido en los ultimos tres afios mas
que en los siete anteriores y ¢l factor clave de ese incremen-
to fueron las alianzas con el sector privado™. Se firmé un
convenio tripartito entre cajas de compensacién familiar,
ICBF y DABS mediante el cual el DABS suministra la infra-
estructura y la dotacion, las cajas de compensacion fami-
liar aportan la operacion de los jardines y ¢l ICBF autoriza
el uso de los recursos de las cajas para este fin. El articulo
64 de la Ley 633 de 2000 destind recursos para que las
cajas de compensacion familiar pudieran financiar pro-
gramas de atencion integral a los nifos y las nifias meno-
res de 6 afos y la jornada escolar complementaria. En esta
Administracion se logré gestionar con el ICBF que la re-

"DABS. Subdireccion de planeacdn.
" DABS, Coardinacion del proyecto Mundos para la nifez de 02 5 aos:
educacion ficial,
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forma laboral de 2002 (Ley 789) mantuviera €sos recursos
y. asi, mediante el capitulo 5°, "Régimen de Organizacion
y Funcionamiento de las Cajas de Compensacion”, de di-
cha ley se creé el Fondo para la Atencion Integral de la
Nifiez y Jornada Escolar Complementaria y se establecio
que “como recursos de este Fondo las Cajas destinardn el
porcentaje maximo que les autoriza para este fin la Ley
633 y mantendrin para pagos de administracion el mismo
porcentaje provisto en dicha norma™. En lo que representa
un auténtico ¢jercicio de corresponsabilidad social parte
de los aportes parafiscales que reciben las cajas se destina
entonces, no a los nifios de los afiliados, sino a los nifos y
las nifas mas pobres. Este esquema comenzo a operar en
la alcaldia de Enrique Pefalosa y la actual Administracion
consiguid que algunas cajas de compensacion, ademds de
pagar los cupos de las nifias y los niflos, se asociaran con
el DABS en la construccion de dos nuevos jardines socia-
les para ampliar la cobertura en educacion inicial. Ya que

¢l Sistema Nacional de Bienestar esta regido por el ICBF, la

gestion para obtener los recursos la hicieron en conjunto
la Nacion y el Distrito y su resultado ha sido el aval del
ICBF para implementar esta modalidad de alianza. En este
momento operan en la ciudad 16 jardines sociales y se
encuentran 8 en construccién: 2 entregados en 2000, 10
construidos en la actual Administracién con recursos asig-
nados durante la Administracion Pefalosa, 4 con recursos
del Distrito y los 8 restantes con recursos del Distrito y
otros gestionados ante la KFW, la caja de compensacion
COMPENSAR vy los Fondos de Desarrollo Local™.

La meta sefalada en el Plan de Desarrollo para este
proyecto era mantener 28.000 cupos en educacion inicial
y ampliar la cobertura en 5.000 cupos, garantizando su
vinculacién al grado cero. Esta meta se cumplird al cierre
del actual Plan de Desarrollo gracias a que la alianza con
las cajas de compensacion ha hecho posible superar las
limitaciones presupuestales. Desde el 1 de enero de 2001
se han creado 5.091 cupos, de los cuales 2.086 correspon-
den a la ejecucion del Plan de Desarrollo Por la Bogotd que



Yueremos, de la Administracion Pefalosa, En la actualidad
se dispone de 32,015 cupos en jardines infantiles, casas
vecinales y alianzas amigas de la nifez™. El DABS y ¢l
ICBF cubren aproximadamente el 92% de la poblacion de
nifos y nifas de 0 a 5 afos de la ciudad que se estima
tienen necesidades basicas insatisfechas.

Los convenios suscritos entre el DABS, el ICBF y las
cajas de compensacion CAFAM y COMPENSAR contem-
plan la cualificacion de la atencion prestada a los niflos en
los Hogares Comunitarios de Bienestar Familiar (HCBI). Esto
sc¢ logra mediante la modalidad denominada Acciones So-
lidarias con la Nifiez, que consiste en la participacién pe-
riddica de las ninas y los niflos de los HCBI y la asesoria
pedagdgica a las madres comunitarias en los clubes infan-
tiles que son espacios especialmente disefados para el efec-
to. Como parte de esta modalidad se crearon los progra-
mas Lunes de gambetas, con COMPENSAR, y Cafamtasia
(con CAFAM). El objetivo de Lunes de gambetas es brindar
a las ninas y los nifos entre 2 y 6 aiios de los HCBI de las
zonas mas pobres de Bogotd, que no pueden beneficiarse
de los clubes, la posibilidad de desarrollar actividades re-
creativas en ¢l Centro Urbano de Recreacion de COMPEN-
SAR. Esta entidad facilita gratuitamente las instalaciones y
los recreacionistas, el DABS suministra ¢l transporte y los
refrigerios y el ICBF coordina con las zonales de los HCBI
la logistica del traslado de los niflos. Al afo disfrutan de
este programa 3.000 nifios y nifias. Cafamtasia ofrece a
las niflas y los nifos entre 2 y 6 afos de los HCBI de las
zonas mas pobres de Bogotd actividades recreativas en el
Club Campestre CAFAM. Las instalaciones y los recrea-

cionistas son también facilitadas gratuitamente, CAFAM
suministra el transporte, ¢l DABS los refrigerios y el ICBF
coordina la logistica del traslado, 7.000 niflos y nifas se
benefician al afo de este programa.

Para cumplir la meta de mejorar la calidad en la presta-
cion del servicio de educacion inicial se han hecho varios
esfuerzos significativos. El DABS recibié en esta Adminis-
tracién un modelo pedagogico de cuidado al cual se afa-
di6 la dimension de desarrollo infantil, como quiera que ¢l
cuidado es importante, pero también es preciso promover
intencionalmente ¢l desarrollo. Otro aspecto que ha ayu-
dado a mejorar la calidad ha sido ¢l reconocimiento de
que la educacién infantil es un proyecto social y que como
tal requicre un manejo gerencial que no debe estar sélo en
manos del nivel central del DABS, sino también en cada
uno de los Centros de Desarrollo Infantil. Se han dictado
capacitaciones en este sentido a las coordinadoras de jar-
dines, casas vecinales y alianzas amigas, las cuales estin
ahora en mejores condiciones para manejar ¢l personal, la
infraestructura, la dotacién y la informacién, y compren-
der que sus responsabilidades van mucho mis alld del pro-
ceso pedagdgico y abarcan nutricion, salud, seguridad, et-
cétera, La meta de garantizar la vinculacion de las ninas y
los nifos de educacion inicial al grado cero de educacion
formal se ha conseguido mediante un convenio con la Se-
cretaria de Educacion. En promedio han pasado anualmente
8.600 nifos de los jardines al grado cero de manera auto-

" DABS. Subdireccion de planeacion.
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mdtica y los procedimientos para ello estin definidos de
modo que las siguientes administraciones encontrarin la
ruta trazada, los calendarios y las responsabilidades esta-
blecidos™.

Seguramente el saldo pedagdgico mas valioso que deja
este proyecto es haber puesto a Bogota a tono con la ten-
dencia mundial a ver en la educacién inicial la mas im-
portante del ciclo vital. El tema se ha incorporado a la
agenda del Distrito y se ha hecho gestion con el sector
educativo y la Nacion para revaluarlo como un drea estra-
tégica de intervencion. Esto ha servido para evidenciar la
exigencia de ver en la educacion inicial una responsabili-
dad de la sociedad en su totalidad. Como quiera que la
educacion, ademis de un derecho, es uno de los mecanis-
mos fundamentales de la inclusién social, debe invocarse
aqui el principio de corresponsabilidad para que los go-
biernos, la sociedad civil, el sector privado, las familias y
la comunidad sc comprometan a garantizarla y cualificarla.

Integracién familiar y comunitaria en Centros de Desa-
rrollo Comunitario (CDC), el segundo proyecto de este pro-
grama, ha fortalecido la presencia institucional en las lo-
calidades y ampliado ¢l espectro de sus posibilidades de
intervencién merced a alianzas con diversas ONG presen-
tes en el ambito local. El Objetivo de Familia y Niflez asig-
no a los CDC la mision de posibilitar a las familias el ac-
ceso a los servicios que se prestan en ellos, como piscina,
gimnasio, capacitacion informal, panaderia y tejidos ¢ in-
corporar elementos para el ¢jercicio democritico en los
procesos de capacitacion y formacién. Se ha buscado dar
a conocer las politicas del Plan de Desarrollo y apoyar la

conformacion de redes para el ejercicio de la democracia
local. Esto llevé a dos de las mayores ganancias del proyec-
to, como fueron la contratacién de estas actividades de
formacion con ONG y el reordenamiento de la captacion
de los recursos de la comunidad, que ascienden a una suma
de alrededor de 3.500 millones de pesos anuales. Ahora
estos recursos se captan a través de las alianzas con las
ONG y se ha podido mejorar la prestacion de los servicios
y ampliar la vision de las comunidades sobre sus posibili-
dades de desarrollo local. Por medio de esas alianzas se
han fortalecido también la intervencién transversal y los
convenios interinstitucionales con el IDCT, la SED, el IDRD
y la Red de Bibliotecas, potenciando el apoyo intersecto-
rial en aras de los derechos a la cultura, la recreacién y ¢l
deporte. Si bien no se logré crear las veinte redes comuni-
tarias que estaban planeadas, las doce que se conformaron
serdn robustecidas en la segunda etapa de capacitacion de
la comunidad y la meta de llegar a 180.000 personas esti
més que superada. La perspectiva de integralidad en la
prestacion de los servicios en las localidades ha inducido
una mayor articulacion, tanto en las mismas comunidades
como entre los servidores y las servidoras publicas, cuyas
acciones son ahora mas complementarias y coordinadas.
El principal saldo pedagégico de este proyecto es haber
reconocido las necesidades de formacion democritica de
las comunidades y haberlas conectado a la variable territo-
rial para resaltar sus diferencias.

El programa Familias educadoras se creé con el fin de
acercar la ciudad a la cobertura universal en educaciétl. Si
bien en los estratos 1y 2 el 90% de las nifas y los nifios



estudia, el 10% restante representa un desafio para la ciu-
dad. Son 70.000 a 80.000 nifios que estan por fuera del
sistema educativo, no necesariamente porque la ciudad ca-
rezca de la capacidad para incorporarlos, sino en razén
sobre todo de una u otra de las formas que asumen la ex-
clusion social y la marginalidad. Como observaba el Al-
calde Mockus en un seminario del DABS, “la exclusion se
puede ver tanto desde el punto de vista de la carencia de
ingresos como desde el aislamiento, es decir, de acuerdo
con la carencia de capital social”. La atomizacion, en efec-
1o, es una de las variables que acentian la vulnerabilidad,
pues, agrega el Alcalde Mockus, “ante la enfermedad, la
adversidad o ¢l desempleo, una persona con acceso a ser-
vicios publicos que vive en situacion de aislamiento pue-
de sufrir un impacto mucho mayor que aquel que estd en
redes sociales que le ayudan a enfrentar dichas dificulta-
des™, Es de suponer que los nifios y nifias que no estudian
pertenecen a familias para las cuales la educacién es la
ultima prioridad o que, en buena parte por fallas en los
mecanismos de informacién y vacios en las redes comuni-
tarias, piensan que enviar a sus hijos a la escuela es mas
dificil y costoso de lo que en realidad es. Las administra-
ciones de Bogota tienen, por consiguiente, el deber ético
de localizar a tales nifos, asesorar a sus padres y facilitar-
les los medios para educarlos.

La meta inicial era lograr ¢l acceso de 60.000 nifos y
nifias al sistema educativo entregando subsidios condicio-
nados y temporales en efectivo y en servicios a las fami-
lias en situacion de mayor vulnerabilidad para que sus
hijos ¢ hijas pudieran incorporarse a la educacién formal.

La idea se originé en los programas Bolsa escola de Brasil
y Prosperar de México, por medio de los cuales esos pai-
ses han brindado apoyo especialmente a las mujeres cabe-
za de familia cuyos hijos ¢ hijas trabajan y no estudian. En
Bogotd se acudid a las Juntas de Accion Comunal, ya que
el programa era coordinado en un principio por el DAAC,
para que cllas ayudaran a identificar en cada barrio a los
nifios y las nifas que no estudian.

Este programa es un buen ejemplo de gestion para sol-
ventar serias restricciones presupuestales, La Secretaria de
Hacienda proyectd unos recursos que se vieron retrasados
por las dificultades y la lentitud para llegar a acuerdos con
el Concejo Distrital, lo cual hizo necesario priorizar recur-
sos. Familias educadoras, por ser un programa nuevo, re-
sultd el mas afectado del Objetivo Familia y Nifiez. Cuan-
do ¢l programa funcionaba en el DAAC se determiné que
valia cerca de 134.000 millones de pesos en cuatro aios,
pero inicialmente se le asignaron 2.000 millones de pesos
y en 2003 contd con otros 3.200 millones, para llegar a
una poblacion del 10% de lo planeado. Con el objeto de
mitigar ¢l impacto de estos recortes se procedié a un in-
tenso trabajo entre el DABS y la SED que hizo posible
continuar identificando a los niflos y las nifias de las loca-
lidades mis pobres y aplicar estrategias como facilitar el
acceso a aquellas familias cuyos nifios y nifias no estudia-
ban principalmente por falta de informacion sobre las opor-

" DABS, Subdireccién de plancacidn,
" Mockus, Antanas. “Inclusién, corresponsabilidad y autorregulacion”,
En: DABS. Inclusién social y nuevas ciudadamias, Bogota: 2003, p, 27.
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tunidades que ofrece el Distrito, apoyar mediante dotacion
de utiles escolares y crear una modalidad llamada Forma-
cion en procesos bdsicos de aprendizaje para aquellos nifios
y nifas de 9 a 11 afos que, aparte de estar en extraedad, no
tienen competencias de lectoescritura. En este ultimo caso
los niftos y las nifas entran a aulas de aceleracion y poste-
riormente pasan a la escuela. A todo ello se han sumado
los esfuerzos de la SED por ampliar coberturas y la siner-
gia interinstitucional que evité un mayor recorte de metas.

Pese a sus dificultades este programa tiene un valor
indiscutible de experiencia piloto y su mayor logro estriba
en haber concentrado esfuerzos en la poblacion infantil
mds marginal y vulnerable. En la busqueda activa de esos
nifos y nifas que estin por fuera del sistema educativo se
involucraron las comunidades mismas a través de las Jun-
tas de Accién Comunal, pero también funcionarias y fun-
cionarios de los Centros Amar de Integracion del progra-
ma Desarmarnos con amor, ¢l Plan Distrital para la Aten-
cion Integral a los Niflos y las Niflas Victimas de Abuso y
Explotacion Sexual, ¢l IDIPRON, fundaciones privadas y
otras instituciones publicas. La busqueda debe ser activa
porque se procura captar la demanda no identificada en
educacion: las familias no buscan el cupo, sino que es
preciso encontrarlas para ofrecérselo y facilitarselo. Ade-
mas, no basta con proveer ¢l cupo educativo: también es
necesario apoyar al jefe o jefa de familia, porque en 2002
el 11% de los padres de familia cubiertos por ¢l programa
eran analfabetas y en 2003 este porcentaje aumentd al 509%,
lo cual disminuye todavia mas la probabilidad de que sus
hijos terminen la primaria. Familias educadoras brinda a

los jefes de familia (94% mujeres y 6% hombres”) capa-
citacién en crecimiento personal que incluye autoestima y
lectoescritura y se complementa con formacién en cinco
oficios (cocina bisica, mancjo de zonas verdes, mancjo de
parqueaderos, electricidad basica y belleza). Los cinco ofi-
cios fueron seleccionados de acuerdo con la Cadmara de Co-
mercio de Bogotd para asegurar que tuvieran demanda efec-
tiva en el Distrito,

Este programa fomenta la corresponsabilidad en varios
sentidos. Con las familias mismas, en primer lugar, con la
ciudadania en general (puesto que los recursos provienen
de los impuestos y mientras que un cupo educativo le vale
al Distrito $1.200.000 anuales, Familias educadoras invier-
te cerca de $2.000.000 anuales por familia™) y con la Ad-
ministracion Distrital, porque el programa pudo mantener-
se con el apoyo de diversas instituciones, en especial la
SED, la cual sustituyo en este caso su vision centrada en la
oferta por una enfocada a la demanda y la flexibilizacion
de procedimientos. Asi, por ejemplo, si el programa identi-
fica una nifia o un nifo que no estudia, la SED lo recibe en
cualquier momento del afio lectivo, siempre y cuando haya
disponibilidad de cupos. Como ¢l programa atiende una
poblacién entre 5y 18 aios, cerca de la mitad de sus bene-
ficiarios son muchachas y muchachos que al recibir su cupo
se encuentran en extraedad o que incluso a los 14 afos no
saben leer ni escribir. Para estos casos el Distrito tenia una
oferta muy reducida y pese a que se abrian aulas en distin-
tos sectores de la ciudad éstas no se llenaban. El programa
ha ayudado a resolver ese divorcio entre demanda y oferta
proporcionando a muchos jévenes la oportunidad de po-



nerse al dia en un ano mediante las aulas de aceleracion y
la modalidad de procesos basicos de aprendizaje.

La finalidad del Gltimo programa de este Objetivo, Des-
armarnos con amor, ¢s fomentar conductas amables y soli-
darias, asf como formas de resolucién pacifica de los con-
flictos en las familias atendiendo de manera prioritaria a
mujeres, niftos y nifas. La meta de aumentar.en un 50% la
revelacion, identificacion y denuncia de los casos de deli-
tos sexuales y violencia intrafamiliar y mejorar la calidad
de la atencion de los servicios en las poblaciones de ma-
yor vulnerabilidad. Obviamente, aumentar la revelacién
supone lograr que la gente conozca sus derechos, que ello
se haga evidente en las estadisticas y que se produzcan
estudios al respecto. El posicionamiento del tema en la
agenda publica ha sido facilitado por la coordinacién in-
terinstitucional y se ha visto acompanado por la busqueda
de un cambio cultural que haga de los delitos sexuales y la
violencia intrafamiliar un intolerable para el Estado y la
sociedad civil. Lo primero que debid hacerse fue estable-
cer la linea de base, porque no habia un registro sistemati-
zado y se ignoraba a partir de cudntos casos aumentar el
50% de las denuncias. Este es un logro que merece sub-
rayarse. A octubre de 2003 la denuncia habia aumentado
en un 54% y es de prever que esta cifra se rebase al final
de la Administracion™, También es importante tener en
cuenta que tanto la violencia sexual como la intrafamiliar
son soterradas, que muchos prefieren callar al respecto y
que incluso las victimas pueden no ser concientes de que
sus derechos estin siendo vulnerados o carecer de herra-
mientas psicolégicas y legales para denunciarlas, En el

marco del Plan de Desarrollo y su propésito de fomentar
la justicia y la inclusion sociales, estimular la denuncia es
un aporte que va mas alla de lo publico y llega a lo priva-
do, pues se trata de atender a victimas de formas de vio-
lencia que tradicionalmente han sido ignoradas o legiti-
madas, o a quienes se ha dado un apoyo que no garantiza
realmente el acceso a la justicia.

El aporte del programa Desarmarnos con amor al pro-
pésito de construir una ciudad mas amable y justa ha con-
sistido en el reconocimiento institucional de las poblacio-
nes afectadas por la violencia sexual ¢ intrafamiliar y en
la sensibilizacion orientada a un cambio cultural en las
comunidades y los funcionarios y funcionarias del Distri-
to. Con éstos se desarrollaron programas de formacion en
perspectiva de derechos y de género que llegaron a 4.000
ciudadanas y ciudadanos y 800 funcionarias y funciona-
rios, asi como de deconstruccion de los imaginarios que
naturalizan y validan el acto violento y niegan la posibili-
dad de atender adecuadamente a las victimas®. La pers-
pectiva de género es fundamental, pues en el campo de la
violencia sexual las mujeres agredidas no tienen las mis-
mas necesidades que los hombres y ocuparse de unas y
otros requiere enfoques e intervenciones diversos.

Vale la pena destacar los conversatorios de hombres y
de mujeres realizados como parte de la apuesta de cambio
cultural sustentada en la consideracion de que si bien el

" DABS. Cooedinacion del proyecto Familias educadoras,
* DABS, Coordinacion del provecto Familias educadoras,
" DABS. Coordinacion del proyecto Desarmarnas con amor.
“DABS. Cootdinaciin del proyecto Desarmarnos con amor.
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Estado tiene la responsabilidad de atender a las victimas y
actuar sobre los dafos que ya estan causados, también la
sociedad y la comunidad son corresponsables de prevenir
y autoprotegerse de la ocurrencia de estos delitos y de-
nunciarlos. A través del proyecto Redes para la democra-
cia familiar se trabajo con miras a producir en las comuni-
dades cambios de percepcion sobre los factores que hacen
posibles estas violencias, También se han fomentado for-
mas de resolucion pacifica de los conflictos en las fami-
lias, toda vez que los delitos de violencia sexual e intrafa-
miliar deben ser sancionados, pero al mismo tiempo debe
procurarse que en el espacio familiar haya mecanismos
para resolver los conflictos. A la par con la promocion de
la denuncia y del fortalecimiento institucional, se ha tra-
bajado en pro de las relaciones equitativas, la democracia
en las familias, la equidad en la distribucion de derechos y
deberes, la autoproteccién y el empoderamiento. Discri-
minando por tipos de servicios, Desarmarnos con amor ha

tenido la siguiente cobertura: 1) orientacion y referenciacion

de victimas de delitos sexuales: 3.984 personas, 2) identi-
ficacion, orientacion y referenciacion de victimas de deli-
tos sexuales: 186 personas, 3) identificacion, orientacion y
referenciacion de victimas de violencia intrafamiliar: 530
personas, 4) atencion a nifios victimas de explotacion
sexual: 463 nifas y nifios y 5) atencion a grupos familia-
res victimas de violencia intrafamiliar: 180 personas®.

La consolidacion del Consejo Distrital para la Atencién
Integral a los Niflos y Ninas Victimas de Abuso y Explota-
cion Sexual, en desarrollo del Acuerdo 12 del Concejo de
Bogota, es otra de las grandes contribuciones del progra-
ma Desarmarnos con amor. Con el fortalecimiento de las
diferentes lineas de intervencion de este Consejo Distrital
se han obtenido ganancias muy significativas en cuanto a
la transformacion de la atencion a las victimas, con ¢l
objeto de propiciar nuevas posiciones institucionales res-
pecto de la forma en que se aborda la violencia sexual, asi
como de impulsar cambios actitudinales en las funciona-

rias y los funcionarios de las entidades del Distrito que



promuevan un trato digno, eficiente y restaurador de los
derechos vulnerados de las personas afectadas por esta vio-
lencia. El Consejo ha permitido tejer una red integrada por
veintiuna instituciones del orden nacional y distrital que se
estan aprof)iando de las perspectivas de derechos, género y
proteccion integral, favoreciendo la reflexion para el me-
Joramiento, el buen trato y la lucha contra la revictimizacion
que se produce cuando quienes han sido victimas de deli-
tos sexuales deben acudir a una instancia tras otra y relatar
una y otra vez su caso sin que se restablezcan con pronti-
tud sus derechos. Se han establecido acuerdos distritales y
locales para mejorar la calidad de la atencién, evitar ese
maltrato reiterado de las victimas y crear rutas de interven-
cién expeditas para acercar los servicios de justicia, salud
y proteccion,

Uno de los logros mas sustanciales de la consolidacién
del Consejo Distrital para la Atencion Integral a los Nifios y
Ninas Victimas de Abuso y Explotacién Sexual ha sido la
conformacion de los veinte Consejos Locales para la Aten-
cién Integral a Victimas de Violencia Sexual, equipos de
trabajo interinstitucional que se encuentran operando en
las localidades a través del Modelo de Atencién Integral a
Victimas de Violencia Sexual, disedado en cooperacion con
el Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas. Estos equi-
pos han construido los diagndsticos del fenémeno en cada
una de las localidades, han evaluado la calidad de la aten-
cién, han socializado los resultados con las autoridades lo-
cales y las han comprometido con ¢l mejoramiento de la
calidad, han construido los acuerdos y los flujogramas lo-
cales para mejorar el abordaje en lo local y en la actualidad

sc encuentran en la fase de seguimiento de casos. El Con-
sejo Distrital y los Consejos Locales funcionan con base en
instrumentos elaborados de manera colectiva por fiscales,
comisarios y comisarias, médicos y médicas, legistas, psi-
cologas y psicologos, con miras a unificar los procesos y
los criterios de interpretacion de la normatividad existente.

Desarmarnos con amor ha favorecido el equilibrio entre
lo institucional y la ciudadania. Las instituciones se han
fortalecido y la ciudadania se estd informando para poder
ejercer acciones de control social y autorregulacién, pero
también para denunciar en unas instituciones que han
cambiado y mejorado la comunicacion entre ellas y con las
usuarias y los usuarios. Esa coordinacion distrital y local
ayuda a reestablecer la credibilidad en el Estado y segura-
mente va a acarrear transformaciones en entidades como
las Comisarias de Familia y la Fiscalia, donde el niimero de
funcionarios ya es insuficiente para el volumen de denun-
cias que se esta produciendo.

Aunque forma parte del Objetivo Justicia Social men-
cionemos por tltimo ¢l proyecto Atencion para el bienestar
del adulto y la adulta mayor en pobreza en Bogota D.C., que
se ha desarrollado en coordinacion con el DABS y ¢l Obje-
tivo de Familia y Nifiez. Los objetivos generales de este
proyecto son contribuir a la formulacién de una politica de
vejez y envejecimiento incluyente y equitativa que favo-
rezea el gjercicio de los derechos ciudadanos de los adul-
tos mayores (en coordinacion con el programa Carras de
navegacion para la politica social) y propiciar el bienestar

" DABS - Sistema de Registro de Beneficiarios (SIRBE).
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de los adultos mayores mediante su integracion a la vida
familiar, comunitaria y social con el apoyo subsidiado del
Estado. Entre 1995 y 2003 ¢l presupuesto ¢jecutado para
atender a esta poblacion registré un crecimiento promedio
de 36%*. Entre los logros de este proyecto cabe resaltar la
participacién del equipo coordinador en la implementacion
de la metodologia participativa para formular la politica
de adultos mayores, el apoyo obtenido de veinte organiza-
ciones de la sociedad civil, la mayor movilizacion de la
mujer en los procesos de organizacion y participacion y el
mismo trabajo de articulacion interinstitucional e intersec-
torial que ha involucrado al DABS, la Red de Solidaridad,
la Secretaria de Salud, la Registraduria Nacional del Esta-
do Civil, el Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacio-
nal (FOPEP) y diversas ONG.

OPORTUNIDADES Y DESAFIOS

A pesar de las restricciones presupuestales el progra-
ma Familias educadoras demostré que es una estrategia
eficaz para focalizar esfuerzos en la poblacion mas margi-
nal, promover la inclusion social y restituir los derechos
de nifios, nifias y jovenes. Si el Estado no asume una posi-
cién activa frente a estos grupos poblacionales carentes de
los recursos y la informacién necesaria para dar educaci-
6n a sus hijas ¢ hijos, lo mas probable es que el circulo de
la pobreza se perpetie en miles de familias. Debe tenerse
en cuenta que los logros, asi sean parciales, de este pro-
grama sélo han sido posibles merced a la gestion intersec-
torial en que se han sustentado y a las miltiples alianzas
que ello ha implicado. En este sentido, buena parte del

porvenir de los mas vulnerables de Bogotd depende de la
continuacion del esquema de gestion interinstitucional y
de la adopcion de una perspectiva de largo plazo. Es pre-
ciso flexibilizar aun mas los mecanismos de acceso al siste-
ma educativo formal con miras a garantizar educacion a
quienes todavia no la tienen, recordando que este tipo de
intervenciones requiere un enfoque integral que contem-
ple apoyos en subsidios, empleo, salud, nutricién y acompa-
fnamiento a las familias para ayudarlas a superar sus ne-
cesidades mads apremiantes y aclimatar entre ellas un am-
biente de buen trato, corresponsabilidad y respeto de los
derechos y los deberes ciudadanos.

El Concejo Distrital tiene también una gran responsabi-
lidad al respecto, porque sus decisiones en politica presu-
puestal dan lugar a un dispendioso trabajo administrativo
y provocan incertidumbres en los contratistas que afectan
la continuidad de los proyectos. Algo similar cabe decir
de las cajas de compensacion y la interpretacion que algu-
nas de sus oficinas juridicas hacen de la ley que autoriza
la alianza con el DABS para ampliar la cobertura en edu-
cacion inicial. La ley estipula que las cajas creen un fondo
de nifiez para invertir en la primera infancia y en la jorna-
da escolar complementaria. Hasta ahora las cajas solamente
operan el funcionamiento de los jardines, pero ¢l Distrito
se vio sif recursos para proseguir la constm‘cddn yla
compra de lotes. Aunque las cajas tendrian la posibilidad
de financiar nuevas construcciones que la ciudad no pue-
de costear, algunas de las oficinas juridicas de dichas enti-
dades no han admitido esta interpretacion de la norma. Si
la interpretacion fuera mas amplia se podria solucionar un



cucllo de botella que tiene Bogotd para cubrir un déficit
en oferta de educacion inicial equivalente aproximada-
mente al 8%, esto es, a cerca de 20.000 niflos y nifias, sin
contar la demanda resultante del crecimiento vegetativo
de la poblacion,

Otro desafio inminente que tiene Bogotd es la descen-
tralizacion de los servicios del ICBF hacia el DABS. Estas
dos instituciones desempeian tareas semejantes, pero la
operacién desde el nivel central de la Nacion plantea difi-
cultades administrativas que podrian resolverse si Bogota
mancjara directamente los recursos de la Nacion para este
fin. Ya se inicio la evaluacién de las implicaciones técni-
cas, juridicas, administrativas y financieras de la descen-
tralizacién y este proceso de transferencia de responsabi-
lidades deberia culminar en el mediano plazo. A ello se
agrega la desigual calidad existente entre los servicios del
DABS y los del ICBF. Sin entrar a calificar cudl es mejor,
lo cierto es que el servicio prestado en una casa vecinal,
un jardin infantil o un jardin social es distinto del que se
presta en un jardin comunitario o un hogar de bienestar
(HOBI). Por si esto fuera poco, existe disparidad entre las
tres modalidades de atencién del DABS v los jardines so-
ciales construidos en los Gltimos afos son mucho mas
modernos y espaciosos que los jardines tradicionales y
las casas vecinales. Las inversiones de ambas entidades
son también diferentes: el ICBF paga aproximadamente
$450.000 anuales por un niflo, mientras que ¢l DABS, en
la modalidad mas econdmica, paga unos $900.000 y eso
marca diferencias notorias y es un factor ostensible de
inequidad.

Bogotd nunca ha hecho una evaluacién de impacto de
los programas de primera infancia. El ICBF realizé una
evaluacion de impacto de sus hogares comunitarios en 1992
y no ha vuelto a hacerlo desde entonces. Tanto ¢l ICBF co-
mo el DABS estdn dando los pasos necesarios para hacer
dicha evaluacion, al igual que para evaluar la eficiencia, la
eficacia y la sostenibilidad de los proyectos de primera
infancia. Esta va a ser una herramienta fundamental para
la proxima Administracion Distrital, que va a poder utili-
zar la informacion obtenida en beneficio de la calidad, la
cobertura y la equidad. El reto de la ciudad en este terreno
es equilibrar las condiciones de prestacion de los servicios
para que las nifas y los nifios accedan a ellos en las mis-
mas condiciones. Lo esencial a tal efecto es una gestién
dirigida a concretar la descentralizacion, obtener recursos
del sector privado y culminar la evaluacién de impacto.

En esta Administracién se ha hecho una gestion impor-
tante con la SED y el Ministerio de Educaciéon Nacional
para que el pais aborde en toda su complejidad el tema de
la educacion inicial, pues no basta con que el sector edu-
cativo garantice el grado cero. Desde hace muchos afos se
vienen atendiendo los niflos de 0 a 5 afios por medio prin-
cipalmente de las entidades de bienestar, pero no se ha
aclarado cudl debe ser la participacién del sector educati-
VO en estos procesos y como profesionalizar a las perso-
nas que estan a cargo de los niflos y las nifas. En el curso

“'DABS - IDIPRON - Secretaria de Macienda Distrital. Bogotd plensa 3
futuro. Un marco de gasto de mediano plazo para o sector de bienestar
social. Bogota: 2003 p. 11,
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de una caracterizacion sobre ¢l nivel de formacion de las
madres comunitarias del ICBF y de las madres educadoras
del DABS se aplicaron 7.227 encuestas (1.087 madres edu-
cadoras y 6.140 madres comunitarias) que arrojaron datos
sobre cuéntas de ellas tienen primaria incompleta, bachi-
llerato incompleto, formacion técnica incompleta, forma-
cion profesional incompleta, etcétera, Los resultados indi-
can que hay una gran dispersion en la escala, desde muje-
res que no tienen ninguna clase de formacion hasta otras
que tienen maestria; pero la mayoria tienen primaria in-
completa o bachillerato incompleto. Sobre esta base se
convino una alianza con Colsubsidio para ofrecer en los
préximos tres ailos primaria y bachillerato a aproximada-
mente 1.500 mujeres de Bogotd, tanto del DABS como del
ICBF. Nunca antes una Administracion Distrital se habia
preocupado por la profesionalizacion de estas personas y
éste es un avance cuyos frutos verin las futuras adminis-
traciones de Bogotd y traza una ruta que ¢l pais deberi
seguir en el mediano plazo.

Todo esto desemboca en la discusion sobre ¢l sector al
que compete finalmente la educacion inicial. La Ley General

de Educacion establece tres grados de educacion prees-

colar y nueve de basica; en este momento se tiene uno de
educacion preescolar y nueve de bésica, mientras el sector
de bienestar contintia atendiendo a los nifios de 0 a 5 afos.
La pregunta estriba en si el sector de bienestar debe obtener
la acreditacion de sus instituciones como instituciones edu-
cativas con un programa formal. Cabe llamar la atencién
sobre ¢l riesgo de que al ser acreditadas las instituciones de
bienestar adquieran la dinimica del sistema educativo for-
mal, pierdan el cardcter flexible que las asemeja més a un
escenario de socializacion primaria donde se potencia el
desarrollo y se empicce a hablar de curriculos, dreas y com-
petencias, en lugar de dimensiones del desarrollo como la
comunicativa, la del pensamiento TGgico. la social, la per-
sonal y la corporal, abordadas mediante estrategias como
el juego, las artes, la literatura y la estrecha conexién con la
familia. La familia no puede dejar de ser ¢l agente sociali-
zador por naturaleza y las instituciones de educacion ini-
cial deben conservar su papel de asesoras y asistentes de la
familia para que ejerza plenamente su funcion.

Bogota debe participar también activamente en la refor-
ma del actual Cédigo del Menor. El DABS ha venido traba-

jando con la comision nacional en busqueda de una refor-



ma que contribuya efectivamente a garantizar los dere-
chos de los niflos y las nifas. La proxima Administracion
de Bogoti tiene con la nifiez de la ciudad el deber ético de
dar continuidad a esa labor, pues en el debate al respecto
y en el nuevo codigo que se expida se van a pactar los
principios y la operacion del sistema de proteccion. La
siguiente Administracion de Bogota estd llamada asimis-
mo a fortalecer las acciones que se llevan a cabo en y
desde los CDC en favor de la construccion de ciudadania y
redes comunitarias. Tales acciones son transversales y
afianzan la participacion y los derechos de las poblacio-
nes que se atienden entodos los proyectos. Asi, por ejem-
plo, a través de ellas se hizo un aporte directo al Objetivo
de Productividad, porque la capacitacion en oficios ha lo-
grado que numerosas familias obtuvieran recursos adicio-
nales para la supervivencia y acrecenté su productividad
econdmica y social gracias a las posibilidades que ha ofre-
cido de ¢jercer sus derechos.

En cuanto se refiere a los lineamientos de politica so-
cial para las distintas poblaciones que se formularon a
través del programa Cartas de navegacion para la politica
social, la tarea de la siguiente Administracion serd poner-
los en prictica y trabajar en favor de la garantia de los
derechos y la aplicacion de estrategias trasversales para
lograrlo. Las politicas de infancia, en particular, deben
articularse con el Plan Decenal de Nifez que el Estado
colombiano se comprometié a presentar el aflo 2004 y
que se esta elaborando en la actualidad. Si bien en la for-
mulacion de estos lineamientos intervinieron muchas de
las entidades del Distrito, no se comprometieron en la mis-

ma medida. El sector educativo, en particular, posee una
dinamica propia que le dificulta dialogar con los demas.
El de la salud, si bien es mas abierto a las articulaciones
intersectoriales, tiene también grandes fortalezas compa-
rativas que dificultan la construccién participativa de po-
liticas y la coordinacidon. Los grandes esfuerzos de articu-
lacién que se han hecho en esta Administracion son una
ensefianza de la que podra sacarse provecho en el futuro
para que las entidades, ademas de proponer, trabajen
aunadamente en la implementacion de politicas inter-
sectoriales que tengan como objetivo comun mejorar la
calidad de vida de la ciudadania. No todas las entidades
comparten ¢l énfasis que estos lineamientos de politica
han puesto en ¢l enfoque poblacional y su importancia
para la politica piblica. Sin duda ésta ha sido una expe-
riencia innovadora que rompe estructuras, formalidades y
tradiciones, pero justamente su aspecto mas importante es
haber explorado alternativas y cruzado variables sectoria-
les, poblacionales y territoriales para identificar proble-
maticas especificas. Es importante dar continuidad a este
ejercicio y tener claro que la formulacion de politicas no
se limita a un momento ni tiene como resultado un docu-
mento, sino que es un itinerario que debe revisarse de
manera permanente y ser lo suficientemente flexible para
que pueda adaptarse a los cambios en la realidad social.
La formulacion participativa ha sido un intento por en-
sefiar como puede seguirse construyendo en adelante la
politica social. El modelo metodolégico plantea la posibi-
lidad de que el proceso se retroalimente y en la medida en
que ello se cumpla los lineamientos se tornardn mas

213



214

operativos. La linea de base debe actualizarse con cierta
frecuencia y a partir de tal actualizacion deben replantearse
acciones y evaluarse resultados. Aunque no se necesitan
grandes instituciones para esta clase de labores, que son
mas de coordinacion, su continuidad y su desenvolvimiento
requerirdn crear una instancia coordinadora y articuladora
cuya naturaleza estd por aclararse. En el campo de la ju-
ventud dicha institucion deberia tener perfil técnico para
prestar apoyo en cuestiones de planeacién, pero también
perfil politico para esclarecer qué representan los jovenes
para la ciudad y codmo esa representacion debe posicionarse
politicamente.

Con relacion a la violencia sexual e intrafamiliar una
gran dificultad que se enfrenta es la falta de apoyo tera-
péutico, porque todavia no se dispone de suficiente oferta
especializada en las EPS y las IPS. Adicionalmente, los
plazos para conceder citas médicas, a menudo de meses,
no ayudan a ofrecer una atencién terapéutica digna y de
calidad. También deberdn profundizarse el cambio cultu-
ral en las instituciones y entre los funcionarios, y sostener
procesos de formacion dirigidos a funcionarios y usua-
rios, tanto en los niveles centrales como en los directivos
y locales. Plantear un enfoque integral ha generado resis-
tencias y aun cuando éstas se han superado en la mayoria
de los casos, no puede decirse que se haya modificado la
vision de todos los funcionarios y las funcionarias del Dis-
trito sobre ¢l tema.

El empoderamiento y la sensibilizacién de la ciudada-
nia sobre el deber de denunciar las violaciones de sus de-
rechos han dado pie a expectativas que chocan contra las

dificultades y los términos del sistema probatorio. La re-
coleccién de evidencias fisicas es un proceso complejo y
demorado que suele desmotivar a las victimas y moverlas
a preguntarse para qué denunciar si la justicia es tan lenta,
Existe ademds un sesgo que da prioridad al dano fisico y
cuyo efecto perverso ha sido privilegiar las pruebas técni-
cas de medicina legal y la tipificacion fisica del delito, sin
prestar la suficiente atencion a las consecuencias psicolé-
gicas que padecen las victimas, con mayor razén si son
nifias o nifos. Surge entonces la necesidad de seguir for-
mando a los operadores del sistema, fiscales, defensores,
Jjueces, comisarios, etcétera, para ahondar ¢l cambio cul-
tural que exigen una atencién y una valoracién integrales
de estos delitos, Existen algunas garantias para que el tema
permanezca en la agenda publica, como que el Consejo
Distrital para la Atencién de Niflos y Niflas Victimas de
Delitos Sexuales haya nacido de®un acuerdo del Concejo
Distrital, el fortalecimiento de la estructura institucional y
la formacién de equipos de trabajo. En el empalme con la
siguiente Administracion de la ciudad seria primordial
posicionar ¢l tema para garantizar la continuidad de una
labor cuyos mayores logros, como hemos dicho, han sido
dar visibilidad a un problema rodeado de tabues, estable-
cer una linea de base para medirlo, aumentar la denuncia
en un 54% y mejorar la calidad de la atencion. De manera
parecida a los programas de cultura ciudadana Desarmar-
nos con amor ha comprobado que el Estado puede pro-
piciar cambios culturales y que la mejor estrategia o
para afianzarlos es la continuidad.
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GESTION PUBLICA ADMIRABLE EN BOGOTA

ALBERTO MALDONADO

1. INTRODUCCION Y CONTEXTO

Es un hecho reconocido que Bogotd ha progresado sus-
tancialmente durante la ultima década, asi existan diferen-
cias sobre el alcance efectivo de la transformacion y aun
cuando persistan todavia problemas significativos por re-
solver. En esto estan de acuerdo analistas de distintas po-
siciones tedricas y politicas, tanto a nivel local, como na-
cional ¢ internacional. Esta situacién ha conducido a que
en diferentes eventos, como la reciente Feria de la Go-
bernabilidad de PNUD, se reconozcan los avances de la
ciudad y a que Bogota se haya convertido en una expe-
riencia que amerita el andlisis y réplica en otras ciudades
del pais y del mundo.

A mediados de la década de los ochenta el pais adoptd
una de las transformaciones institucionales mas importan-
tes en su historia: el proceso de descentralizacion politica,
administrativa y fiscal hacia las entidades territoriales, Hasta
ese momento, la administracion pablica se habia caracte-
rizado por una enorme centralizacion, tanto en los ingre-
sos tributarios, como en el gasto y la prestacion de servi-
cios a la poblacién; el gobierno nacional incluso habia
asumido un conjunto de funciones de caricter netamente
local. Adicionalmente, las comunidades no tenian autono-

mia para elegir a sus principales dirigentes politicos -al-



caldes y gobernadores- y por tanto no existia una verda-
dera politica local.

La descentralizacién, en su primera etapa, establecio la
eleccion popular de los alcaldes, asigno responsabilidades
concretas a los municipios y fortalecio sus finanzas, con
el propésito de consolidar la democracia local y promover
el mejoramiento en la provision de los bienes y servicios
locales. Posteriormente, la Constitucion de 1991 ratifico y
profundizé estos cambios, definiendo al pais como un Es-
tado unitario pero descentralizado con autonomia de sus
entidades territoriales.

Las normas constitucionales y legales sobre descentra-
lizacion crean un marco favorable para un adecuado des-
empeiio de los gobiernos locales pero no garantizan la
obtencién de buenos resultados; son una condicion nece-
saria pero no suficiente. Se requiere que las propias co-
munidades y sus dirigentes asuman un compromiso con
modelos de gestion efectivamente orientados a mejorar
las condiciones de vida de la poblacién dentro de un es-
quema democritico de toma de decisiones. Los diversos
estudios realizados sobre los avances del proceso de des-
centralizacion han mostrado cémo los municipios han to-
mado diversos caminos. En muchos de ¢llos ha predomi-

nado un enfoque tradicional de la politica y de la gestién
publica que se caracteriza por el vinculo clientelista entre
los politicos y la comunidad, y por la utilizacién del apa-
rato publico con el propésito principal de mantener y re-
producir dicho esquema de relaciones politicas. Usualmente,
este modelo estd asociado a fendmenos de corrupcion en
el uso de los recursos que terminan siendo apropiados con
fines particulares y a las pricticas de burocratizacion y cre-
cimiento innecesario de las plantas de personal y las enti-
dades publicas. Asi mismo, este esquema de gestion esta
relacionado con el predominio de los intereses econémi-
cos privados en ¢l municipio que resultan claramente fa-
vorecidos con las regulaciones y acciones del gobierno
local. El resultado de este esquema es una gran ineficiencia
¢ inequidad en el uso de los recursos que conduce a una
mayor apatia de la poblacion y a una crisis de legitimidad
en las instituciones.

Muchos de los rasgos negativos de este modelo predo-
minaron en Bogotd hasta comienzos de la década de los
noventa y condujeron a serios problemas en la cobertura y
calidad de los servicios publicos y sociales prestados a sus
habitantes; esto a su vez se tradujo en una imagen negati-
va de la ciudad entre sus propios ciudadanos y en los me-
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dios d¢ comunicacion, reflejando un bajo sentido de perte-
nencia y de identidad, que contrastaba notoriamente con la
situacién en otras ciudades del pais. Sin embargo, la elec-
cion popular de los alcaldes y el nuevo marco constitucio-
nal y legal abrieron la posibilidad para transformar
sustancialmente esta situacion. Adicionalmente, en 1993
se expidio el Decreto-Ley 1421, estatuto orgdnico de Bo-
gotd, que clarificé y ordend institucionalmente la adminis-
tracion de la ciudad. Existe un gran consenso entre los
analistas en sefalar que el estatuto orgédnico introdujo nue-
vas condiciones favorables para un mejoramiento de la
gestion publica, destacando en particular el fortalecimien-
to del ejecutivo, la limitacion de la injerencia de los conce-
jales en la administracion de las empresas y entidades
distritales, la creacion de herramientas fiscales que permi-
tirfan potenciar el recaudo de impuestos y el disefio de un
esquema de descentralizacion territorial.

Este marco institucional se vio reforzado con las nue-
vas practicas politicas de la ciudadania que ¢jercio su de-
recho al voto por fuera del tradicional esquema utilitario
de intercambio por favores personales o colectivos. La elec-
cién de los alcaldes en Bogotd comenzé a depender del
denominado voto de opinion, que responde principalmente
a las caracteristicas del candidato y sus programas electo-
rales de conjunto para la ciudad, y no a la expectativa de la
obtencién de un puesto, contrato u obra especifica en el
barrio. Se produjo entonces uno de los cambios politicos
esperados por los promotores de la descentralizacion terri-
torial en el pais. Igualmente, se obtuvo otro de los resulta-

dos previstos por la reforma, la aparicion de nuevas fuer-

zas politicas o la renovacion dentro de los partidos. En
efecto, de los seis alcaldes elegidos popularmente en Bo-
gota, en dos oportunidades ha triunfado un candidato aje-
no a los partidos tradicionales y a la profesion politica que
incluso ha intentado promover la conformacion de un nuevo
partido; en una oportunidad gané el partido conservador y
en tres el partido liberal, pero incluso en este caso algunos
de los candidatos se han presentado como independientes
o no han hecho parte de la linea tradicional del partido.

Pero no solamente se ha producido este surgimiento
de alternativas politicas en la ciudad, sino que los electo-
res han elegido mejores alcaldes, alcaldes con capacidad
de liderazgo. En ¢l caso colombiano, un estudio del Ban-
co Mundial realizado en 1995 en una muestra de 16 mu-
nicipios que habian alcanzado resultados positivos, con-
cluy6 que los factores decisivos para el fortalecimiento
de la capacidad de gestion eran el liderazgo y la partici-
pacion ciudadana.

Bogoti ha tenido lideres durante las dltimas adminis-
traciones. Se trata de alcaldes que han interpretado las de-
mandas y aspiraciones ciudadanas y han respondido me-
diante la busqueda de un proyecto de ciudad, utilizando
las condiciones institucionales y los instrumentos que la
Constitucion y la ley les han otorgado. Aunque parezca
obvio, estos alcaldes se han comprometido con realizar lo
que deben realizar, con cumplir lo que las normas les di-
cen que cumplan: servir a la ciudadania con eficiencia y
eficacia en un contexto democratico.

Evidentemente hay diferencias de enfoque, estilo y én-
fasis en los alcaldes, pero comparten esta voluntad de ser-



vir a la ciudadania y mejorar las condiciones de vida en la
ciudad. Existe consenso en que la Administracion de Jaime
Castro (1992-1994) consolidé el nuevo modelo institucional
y fiscal que la ciudad requeria para su transformacion; que
la Administracion Mockus (1995-1997) introdujo y desa-
rrollé ¢l compromiso ciudadano con la ciudad e inicié las
reformas administrativas y fiscales requeridas para el me-
Jjoramiento sustancial de los servicios basicos; que la Ad-
ministracion Pefalosa (1998-2000) promovi6 la consolida-
cién del espacio publico y fortalecié la inversion social y
en infraestructura fisica; y que la nueva Administracion
Mockus ha dado sostenibilidad a los logros alcanzados y
reforzado nuevos compromisos en materia de proteccion a
la vida y resistencia civil a la violencia.

Finalmente, la ciudadania observa y valora la gestion
por los resultados alcanzados: disponibilidad de educacién
de mejor calidad, acceso a los servicios de salud, mayor
cobertura y calidad de agua y alcantarillado, recoleccion
de la basura, disponibilidad de un nuevo sistema de trans-
porte masivo, mas y mejores parques, acceso a eventos
culturales, recreativos y deportivos, seguridad, etc. Todo
esto ¢s ¢l resultado de un esquema que comprende: nuevas
condiciones institucionales, cambios en las costumbres po-
liticas, eleccion de alcaldes con capacidad de liderazgo,
transformaciones administrativas y fiscales. Detris de es-
tos resultados hay un conjunto de esfuerzos administrati-
vos y técnicos orientados a mejorar la gestion para alcan-
zar los objetivos previstos. Podemos concluir que el mejo-
ramiento de la gestion tiene dos componentes: a) un fuerte
impulso en el nivel politico, donde se definen las orienta-

ciones generales y se establecen los principios que Yuia-
ran la actuacion prictica; b) un trabajo menos visible pero
de mucho detalle, de cardcter principalmente técnico, diri-
gido a transformar las funciones administrativas basicas
que debe cumplir cualquier gobierno local.

El Objetivo Gestion Publica Admirable tiene tanto un
componente de lineas generales de politica como un com-
ponente técnico, de mejoramiento gradual y sistematico
de la Administracion Distrital. A continuacion presentare-
mos las caracteristicas generales del Objetivo y en las si-
guientes partes los avances alcanzados hasta el momento.

2. EL OBJETIVO GESTION PUBLICA ADMIRABLE
El Objetivo Gestion Publica Admirable es uno de los

sicte Objetivos del Plan de Desarrollo Bogotd para vivir
todos del mismo lado, aprobado mediante el Decreto 440
de 2001. Este Objetivo consiste en “elevar la confianza y el
respeto de los habitantes de Bogota hacia las instituciones
y los organismos distritales y el compromiso de los servi-
dores publicos y de todas las personas con una gestion
efectiva y transparente.” La gestion publica en conjunto de
la Administracién estd orientada por las siguientes politi-
cas generales:

1. La ciudadania y su participacion serdn el eje de la
gestion.,

2. La descentralizacién orientard la gestion publica.

3. La Administracion Distrital serd promotora de con-
fianza en un entorno cada vez mis abierto.

4. Se privilegiardn las inversiones con mayores benefi-
cios sociales.
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5. La Administracién y los programas del Distrito tendrdn
en cuenta que los derechos de la nifiez tienen prevalencia.

6. Los programas del Distrito tendrin perspectiva de gé-
nero ¢ incluirdn a la mujer como gestora,

7. Todos los proyectos y programas de las entidades del
Distrito serdn adelantados de manera coordinada para po-
tenciar los recursos, construir mayores niveles de eficien-
cia y desarrollar el tejido social.

8. Prevenir y mantener es mejor que remediar: sélo se
hardn inversiones previo estudios que consideren los cos-
tos generados por su mantenimiento y operacion.

9. Los programas del Distrito tendrin en cuenta la diver-
sidad regional, étnica y cultural de los habitantes y las co-
munidades residentes en Bogota.

Estas politicas generales, a su vez, se enmarcan dentro
de siete valores bésicos que guiardn la ejecucion del Plan:
respeto por las personas, la ley y lo publico; vocacion de
servicio; pasion por el logro dentro de la consistencia; hon-
radez y transparencia; firmeza en la bisqueda de armonia
entre la ley, la moral y la cultura; equidad; y solidaridad.

Es claro que estos valores y politicas generales son los
principios que deben orientar la totalidad de la gestion de
las entidades del Distrito y reflejan los criterios politicos
que caracterizan a la Administracién. La gestién es parte
integral de cada uno de los seis Objetivos restantes: Educa-
cién, Salud, Familia y Nifiez, Cultura Ciudadana, Producti-
vidad, Justicia Social y Ambiente. Sin embargo, la Admi-
nistracién consideré necesario destacar la importancia de
la gestion publica, como elemento fundamental de todas
las realizaciones y darle un espacio propio dentro de la

estructura del Plan'. De este modo en el capitulo 7 del
Plan de Desarrollo se presentan los propésitos, politicas,
estrategias, programas, metas y proyectos de Gestion Pu-
blica Admirable.

¢Por qué Gestion Publica Admirable? El plan tiene como
propésito lograr que la Administracion Distrital sea admi-
rada, tanto por los habitantes de la ciudad como fuera de
ella. Ya se han dado avances importantes en ¢l reconoci-
miento de las realizaciones de las distintas administracio-
nes, pero todavia queda un terreno grande por recorrer
para lograr que efectivamente los ciudadanos tengan ad-
miracion por sus servidores y la Administracién en su con-
junto. Los resultados de la encuesta de Cultura Ciudadana
realizada por el Observatorio de Cultura Urbana a finales
de 2001 muestran que la ciudadania tenia un bajo recono-
cimiento de los servidores publicos; solamente el 30% de
los entrevistados consideraba que los servidores publicos
tienen vocacion de servicio a la ciudadania, apenas el 19%
opinaba que desempefan sus labores con calidad y efi-
ciencia y, lo que es mds preocupante, solamente ¢l 17%
crefa que los servidores desempefan su labor de manera
honesta. Estos datos reforzaron la necesidad de actuar tan-
to en el mejoramiento de los aspectos donde se presentan
deficiencias como en la comunicacion y divulgacion de las
realizaciones,

El Objetivo Gestion Publica Admirable estd organizado
alrededor de un compromiso fundamental establecido en
¢l Plan de Desarrollo: el ciudadano es el ¢je de la gestion.
Este compromiso se sostiene en seis pilares basicos que
orientan el disefio y ejecucion de las acciones del objeti-



vo: los recursos publicos son recursos sagrados, la conti-
nuidad, la construccion de relaciones sanas de representa-
cién politica, la gestion compartida, la corresponsabilidad
y la autorregulacién, y ¢l aprendizaje de las acciones.

Recursos publices, recursos sagrados. El servicio a la ciu-
dadania se fundamenta en la conviccion de que los recursos
publicos deben ser objeto de un manejo honesto y deben
ser administrados con la mayor eficiencia posible. Por esta
razon, el Objetivo promueve todas las acciones conducen-
tes a garantizar la mayor transparencia posible de la Admi-
nistracion en todos sus procesos, a racionalizar su utiliza-
cion y a rendir cuentas en forma continua a la ciudadania,

Continuidad, construir sobre lo construido. El paso de
una Administracion a otra conlleva necesariamente el cam-
bio en enfoques y énfasis sobre la gestion. Sin embargo,
este cambio debe valorar cuidadosamente las realizacio-
nes anteriores y continuar y consolidar aquellos procesos
que lo justifiquen, dejando de lado la costumbre de igno-
rar ¢ incluso suspender irracionalmente los avances alcan-
zados hasta ese momento.

Construccion de relaciones sanas de representacian politica,
Los vinculos entre la Administracion de la ciudad y los
ciudadanos deben fundamentarse en la aprobacion y eje-
cucién de politicas generales, sustentadas en el diagnosti-
co de los problemas comunes de la poblacién y en crite-
rios explicitos de asignacion, y no en el otorgamiento de
favores individuales o particulares. Es necesario por tanto
promover una adecuada participacion ciudadana en los
asuntos pablicos y combatir las pricticas tradicionales de
mancjo del aparato estatal.

Gestion compartida: coordinacion y trabajo en equipo.
Tradicionalmente la Administracién ha operado como un
conjunto de sectores aislados y auténomos con poca
interrelacion. Para alcanzar mejores resultados es necesario
promover un trabajo de equipo donde las diferentes en-
tidades scan parte de un proyecto compartido de ciudad y
la coordinacion genere una mayor capacidad de actuacion.

Corresponsabilidad v autorregulacion. Aunque ¢l gobierno
local tiene un papel fundamental en la promocién del desa-
rrollo de la ciudad, los resultados esperados no pueden
alcanzarse sin la participacion activa de la ciudadania y las
diferentes organizaciones que la representan. El ciudadano
¢s sujeto de derechos que la Administracién debe promo-
ver pero al mismo tiempo es responsable de un conjunto de
deberes indispensables para la convivencia y el adecuado
funcionamiento de la ciudad.

Aprendizaje de las acciones: obras con saldo pedagogico.
Todo proceso de la gestion es una fuente de lecciones ttiles
para las acciones futuras. La gestion piblica debe realizar
una evaluacion permanente de lo realizado con el fin de
mantener en marcha un proceso de aprendizaje colectivo.

El Objetivo comprende tres estrategias, cinco progra-
mas y doce grandes metas que se presentan en la tabla 1, la
cual aparece en la pigina siguiente.

En la primera Administracion del Alcalde Mockus ¢l tema del mejora-
miento de la gestion estuvo estrechamente relacionado con ef enfoque de
cambio cultural dentro del marco de la Priondad Cultura Cudadana, Com-
prendia claramente un propésito de transformacian ded comportamiento y
la actitud de los funcionarios, En ¢l Programa de Goblerno para 1a segunda
campaia a la alcaldia el 1ema de la gestion publica inidalmente hacia parte
del tema de cultura cludadana,
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La capacidad operativa del 100% de kas entidades distritales se
3justa a los requerimientos institucionales del Plan de Desarrollo.

Disefio y desarrolio del Sistema Distrital de Informacion aplcable 3l

100% de las entidades distritales.
La evaluacién de resultados de la gestidn del 100% de las entidades

Mejoeamiento de la gestion y d¢l impacto fiscal de las decisiones de gasto retroalimenta las
pblica y tramsformacion politicas y la asigracion de recursos.
institucional y orgamizacional del 22 POT: hmmm*ﬂﬁahnmmm
Distrito - ;mmmh""" s incidencia en ¢l territorio en ¢f marco del Plan de Ordenamiento

Territoriad,

3. Cultura de ta l;mp-en:h:ﬁoum. e 5
probidad y del control X
social Un maryor nimero de personas percibe que s Ut organizarse y

participar en of controd social,

: o El 1008 de las entidades ponen a disposicion de Lis personas
Mejoramiento del servicio a informacién clara, veraz y oportuna sobee L3 gestion y los resultadas
todos los habitantes del Distrito de 133 entidades.
et el By 1. Serviman 3! Los cinca (5) principales trimites de cada entidad dtrtalserdn
transparente y efectiva con las revisados y mejorados.
entidades drstritales Mejorar la percepcidn de las personas en relacion con el Concejo, la

Administracion y kos servidores distritales.

Un mayor nimero de personas percibe a las alcaldias locales y 2 las
Fortalecimiento de las o1 localidades  JAL como gestoras eficientes y eficaces del desarrolio local
competencias locales Fuertes,

Ajuste del modeio de asignacidn de recunos a las localidades 3

partir de criterios de eficencia y equidad.

Para alcanzar las metas establecidas y desarrollar los
programas, las distintas entidades de la Administracion
formularon proyectos que comprenden tanto la utiliza-
ci6n de los recursos corrientes de la Administracion como
la asignacion de recursos de inversion. El Plan de Desa-
rrollo definié 17 proyectos prioritarios a ser ejecutados
dentro de los distintos programas, tal como se muestra ¢n
la siguiente pagina (tabla 2).

Una vez aprobado el Plan de Desarrollo a mediados
de 2001, las entidades iniciaron la elaboracién de sus
planes de accién y la formulacién de los proyectos de

inversién correspondientes, tanto los prioritarios esta-

Tabla 1

blecidos en ¢l Plan como los complementarios. Los pro-
yectos prioritarios tienen un alcance general o transver-
sal, es decir, afectan el conjunto de las entidades del sec-
tor central y descentralizado y las localidades, o por lo
menos, una proporcion importante de cllas. Los proyec-
tos complementarios son proyectos especificos dentro de
las entidades que apuntan al mejoramiento de una o va-
rias arcas de la gestion. En total se formularon y estin
ejecutando mas de 90 proyectos de inversion, donde par-
ticipan 25 entidades’.

La coordinacion del Objetivo Gestion Publica Admira-
ble fue asignada a la Secretaria General de la Alcaldia, en-



PROYECTOS PRIORITARIOS

1, Disefio ¢ implementacion de instancias y mecanismos de
coordinacion interinstitucional.
2. Transformacién de la organizacion distrital y de sus entidades

2.1 Administracidn a la medida

centrales, descentralizadas y locales.

3. Disefio y desarrollo del Sistema Distrital de Informacién.

4. Presupucesto Inteligente

5. Mejores por Bogota

6. Diseflo y desarrollo de instrumentos y mecanismos de difusidn,

2.2. POT: Orden para la armonia.

plantacion y coordinacidn interinstitucional en el marco del POT.
7. Operativizacion del POL.

8. Espacios pdblicos en zonas de conservacion histérica.
9, Metodologias y herramientas para una gestion visible,
10. Fortalecimiento del sistema de control interno del Distrito,

2.3, Cultura de la probidad y del
control social

11. Autorregulacion en el gasto y uso de recursos poblicos.
12. Mejoramiento de la gestién contractual.

13. Creacién de espacios para la cualificacion de la participacion
ciudadana y del control social.

14. Racionalizacion de trémites.
15 Fortalecimiento de los centros de atencidn al ciudadano.
16. Desarrolio de un sistema de Informacién para ef seguimiento de

b.1. Servimos al ciudadano.

. ). Localidades Fuertes.

tidad que ha venido liderando un grupo de trabajo com-
puesto por los coordinadores de cada uno de los progra-
mas. Esta coordinacion ha permitido un intercambio per-
manente entre las entidades, la definicion conjunta de los
proyectos y acciones y un seguimiento constante. El gru-
po se ha concentrado prioritariamente en los proyectos
generales o transversales, definidos como prioritarios en
¢l Plan de Desarrollo, dentro de tres estrategias:

a) Servicio al ciudadano en sus contactos con la Admi-
nistracion para la realizacion de tramites, solicitud de in-
formacion y presentacion de quejas y sugerencias.

b) Mejoramiento de las funciones administrativas basi-

cas que debe desempenar la Administracion: planeacion,

£a gestion local,
17. Fortalecimiento de mecanismos democriticos locales.

Tabla 2

sistemas de informacion, organizacion, direccién y coor-
dinacién; control y evaluacion; transparencia y probidad
en la Administracion.

¢) Mcjoramiento de las funciones administrativas basi-
cas de las localidades del Distrito y la promocion de la
participacion.

En los proximos capitulos se presentan los avances y
resultados mas destacados en cada una de estas dreas de

intervencion de la Administracion Distrital’,

" Este documento se concentra en Jos principales proyectos transversa-
bes que se adelantan en o marco ded Objetivo Gestidon Publica Admirabie.
’ 5
En algunos de hos pumos relativos a avances y resultados se transeriben

materiales preparados por ef Objetivo para los distintos informes de gestion,
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3. MEJORAMIENTO DEL SERVICIO AL CIUDADANO

Ademds de los bienes y servicios bisicos (educacion,
salud, acueducto, vias, cultura, recreacion, deporte, etc.),
la Administracion Distrital debe prestar un conjunto de
servicios complementarios, con diversas caracteristicas,
que son indispensables para el cumplimiento de las fun-
ciones basicas y para garantizar la adecuada participacion
ciudadana en los asuntos publicos. Estos servicios son:

a) Servicios de informacién: incluye tanto la informa-
cion basica de las entidades distritales, como los informes
de gestion y resultados, presupuesto, contratacion; igual-
mente la informacion sobre actividades realizadas; nor-
matividad; ¢ informacion sobre los procedimientos para
adelantar trdmites.

b) Procedimientos para el pago de facturas por consu-
mo de servicios ptiblicos domiciliarios: acueducto y al-
cantarillado, aseo, gas natural, teléfono, energia eléctrica,

¢) Procedimientos para el pago de impuestos y contri-
buciones a la Administracion Distrital.

d) Procedimientos para la obtencion de registros, per-
misos, certificaciones y demis documentos requeridos por
la funcion reguladora del Distrito.

¢) Procedimientos para la presentacion de quejas y
reclamos.

La problemitica del servicio al ciudadano se expresa,
en cuanto a sus efectos e impactos, en dos grandes nive-
les. Por una parte, en la insatisfaccion de los ciudadanos
con la Administracién y en una percepcion negativa sobre
los funcionarios publicos. Por la otra, en situaciones con-
cretas como los grandes tiempos de desplazamiento a los

puntos de servicio, los largos tiempos de espera en fila, la
mala calidad de la atencion, la complejidad de los trami-
tes y la enorme dificultad o imposibilidad de acceder a
informacién oportuna sobre diferentes aspectos de la ges-
tion de las entidades. Esta problemdtica es consecuencia
directa de la carencia de politicas y estrategias integrales
de servicio al ciudadano que se traduzcan en una oferta
de bienes y servicios adecuada a las necesidades de la
ciudad.

Para abordar estos problemas, ¢l Programa Servimos
al Ciudadano fue definido en ¢l Plan de Desarrollo en los
siguientes términos: reconocer la obligacion de prestar
un servicio mas amable y efectivo a los ciudadanos redu-
ciendo y mejorando trimites y ofreciendo mejores con-
diciones para la prestacion del servicio. Poner en marcha
mecanismos de informacion y comunicacion entre la ciu-
dadania y la Administracion Distrital.

Los objetivos finales del proyecto son aumentar la
satisfaccion de los ciudadanos con el servicio y ¢l reco-
nocimiento del compromiso de los servidores publicos
con la atencion a la ciudadania. Estos objetivos deben
estar asociados a la reduccién en los tiempos de acceso
y espera para la realizacion de los diferentes trimites y
en ¢l mejoramiento sustancial en la calidad de la aten-
cion. Para alcanzar estos objetivos, la Administracion ha
puesto en marcha una estrategia integral que aborda los
servicios de atencion presencial, telefonica y virtual, la
racionalizacion de tramites y ¢l sistema de quejas y so-
luciones. Los avances y resultados se presentan a conti-
nuacion®,



3.1 Servicios de atencion presencial
CADE

Los CADE son centros de atencion en los cuales dife-
rentes entidades prestan sus servicios, desarrollan progra-
mas y sc efectua el recaudo de facturas de los servicios
publicos domiciliarios de las diferentes empresas de servi-
cios publicos de la ciudad. Las entidades que hacen pre-
sencia en los CADE son las siguientes: CODENSA, Empresa
de Telecomunicaciones de Bogota ETB, Empresa de Acue-
ducto y Alcantarillado de Bogota - ESP, Gas Natural, De-
partamento Administrativo de Catastro Distrital, Secretaria
Distrital de Salud, Secretaria Distrital de Educacion, Depar-
tamento Administrativo de Bienestar Social, Departamento
Administrativo de Accién Comunal, Instituto de Desarrollo
Urbano, Instituto Distrital de Recreacion y Deporte y el Ins-
tituto Distrital de Cultura y Turismo. Actualmente existen
dieciocho CADE que funcionan en trece localidades. Du-
rante la actual Administracion se remodelaron y moderni-
zaron tecnoldgica y fisicamente 16 de los 18 de los CADE
de la ciudad y se logrd la reduccion de los tiempos de
espera, llegando a un miximo de 30 minutos actualmente.

Segun las mediciones realizadas anualmente por el pro-
yecto Bogotd como vamos sobre imagen, confianza y cali-
ficacion, los CADE han mejorado notablemente durante los
ultimos afos y se encuentran dentro de las tres entidades
distritales con mejor imagen entre los ciudadanos.
RAPICADE

Un resultado significativo de la ejecucion del programa
Servimos al Ciudadano es el disefo y puesta en marcha de
20 RAPICADE entre finales de 2001 y mediados de 2003

distribuidos a lo largo de la ciudad y en los municipios de
Chia, Soacha y Zipaquira. Los RAPICADE surgen para su-
perar uno de los problemas mas sentidos de los ciudada-
nos y ciudadanas de estratos 1 y 2 que consiste en la poca
oferta de recaudo de facturas de servicios publicos para la
poblacién sin acceso a servicios bancarios y la creciente
demanda que se refleja en tiempos de espera de aproxi-
madamente 30 minutos en los CADE, situacién que en los
RAPICADE se ha reducido a 5 minutos.
TURISCADE

Los TURISCADE son centros de atencién presencial en
los que los ciudadanos y ciudadanas pueden acceder a la
informacion turistica de la ciudad y ademis a la informa-
cion acerca de localizacion, tramites y servicios de 42 en-
tidades del Distrito. Adicionalmente, pueden obtener el
duplicado de la factura de la EAALAB, ¢l certificado catastral,
la liquidacién del impuesto de vehiculos y el boletin in-
formativo de estrato de Planeacion Distrital. Actualmente
existen seis TURISCADES que fueron puestos en funciona-
miento durante los Gltimos dos afos.
SUPERCADE

El SUPERCADE consiste en un supermercado de servi-
cios a la ciudadania con el objeto de facilitar la realiza-
cion de muchas transacciones en un solo lugar. La meta es
contar con un SUPERCADE en funcionamiento a finales
del afto 2003 ubicado en la actual sede del Centro Admi-

“La relacién de avances y resultados s tomada de los informes clabora-
dos por ¢l Ohjetivo Gestidon Pablica Admirable y especificamente del reporte
presentado al programa Bogotd cdmo vamos.
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nistrativo Distrital. En este sitio hardn presencia 28 entida-
des (17 distritales, 5 nacionales y 6 privadas) y se podrin
realizar 240 tramites. El segundo SUPERCADE estard ubi-
cado en el Portal de Transmilenio del Tintal y el tercero se
ubicard en el Portal de Transmilenio de Suba.
Servicios Distritales al Parque

En coordinacion con las Entidades Distritales y la Poli-
cia Metropolitana se estructurd el proyecto Servicios Dis-
tritales al Parque con el cual, a través de las unidades mo-
viles existentes en ¢l Distrito y los puestos de algunas enti-
dades, se ofrece al ciudadano la oportunidad de acceder a
una serie de servicios distritales, cerca de su casa o sitio de
trabajo. El proyecto Servicios Distritales al Pargue ofrece,
durante una semana por mes, sus servicios en las dreas de
mayor afluencia ciudadana en Bogota con la participacion
de veinte entidades.
Ventanilla Unica del Empresario

: Mediante convenio suscrito con la Cimara de Comercio

de Bogota, se implementé la Ventanilla Unica del Empre-
sario, la cual funciona en los 8 puntos de atencion de la
Camara de Comercio, y en la que los ciudadanos que re-
quieran la creacién de una empresa lo pueden hacer en
solamente 8 horas.
3.2 Servicio virtual
Red Capital de Servicio al Ciudadano

La Red Capital de Servicio al Ciudadano consiste en un
nuevo enfoque de servicio en el que ¢l ciudadano accede a
la informacion de 50 entidades distritales, algunas priva-
das y otras del orden nacional y a algunos trimites en linea
a través de medios diferentes al de la atencion personalizada;

esta red contiene la mayor informacion distrital disponible
para la ciudadania. Hoy la base de datos de la Red Capital
de Servicio al Ciudadano respalda la labor de un grupo de
veintidos (22) informadores, diez (10) quioscos multimedia
y una Unidad Mévil; adicionalmente, soporta a la Linca
Bogotd 195 y al modulo de trimites y servicios del Portal
de la Administracion Distrital.

Los usuarios de la red pueden realizar los siguientes
tramites en linea: expedicion de duplicados, expedicion de
certificados catastrales, informe de estrato, liquidacion del
impuesto de vehiculos y obtencion de informacion general
y actualizada en los siguientes aspectos: trdmites, progra-
mas, eventos, campaias y noticias, situaciones ciudadanas.
Portal de Bogotd

En ¢l marco del Sistema Distrital de Informacion se
estructurd ¢l contenido del portal de Bogota, www.bogota-
gov.co, ¢l cual contiene toda la informacién bésica sobre
la ciudad y la Administracion.

Contratacion a la Vista

En cumplimiento del Decreto Nacional 2170 de 2002, la
Administracion Distrital, con ¢l apoyo de la EAAB, desa-
rrollé un portal Gnico de publicacion de los procesos con-
tractuales de las entidades distritales, en el cual éstas hacen
publicos todos los procesos tanto de licitacion como de
contratacion directa, consolidindose como uno de los ins-
trumentos de la politica Bogotd Transparente. Este portal
contribuye a la seleccion objetiva de proponentes con re-
glas de juego objetivas y precisas, factores de alto impacto
en la percepcion ciudadana de honestidad y creacion de
confianza y confiabilidad. Este portal ha sido visitado en



284.658 oportunidades y se encuentra un total de 6.946
proponentes inscritos. A través del portal se han publica-
do 2.028 procesos de menor cuantia, 506 licitaciones pu-
blicas, se han realizado 1.583 sorteos, los invitados por
sorteo han sido 4.316 (se refiere al nimero de proponen-
tes que quedaron habiles para presentar propuesta en los
procesos de menor cuantia como resultado de los sorteos
realizados). Ademds, se han recibido 1.767 solicitudes de
aclaraciones, se han publicado 282 informes de contra-
tos adjudicados, se han recibido 1.509 observaciones a
proyectos de pliegos en el presente aflo.
3.3 Servicio telefénico
Linea 195

El Centro de Contacto Linea 195 es un canal telefénico
de interaccion ciudadana que tiene como soporte tecnologi-
co la Red Capital de Servicio al Ciudadano. En ¢l 195 la
ciudadania puede obtener informacion sobre las entida-
des distritales, sus tramites y servicios y formular quejas
y reclamos. Adicionalmente, el 9 de julio se puso en fun-
cionamiento el Centro de Relevo de llamadas y chat para
personas sordas. Actualmente se reciben en promedio
4.000 llamadas al dia que son atendidas por 21 agentes en
tres turnos; adicionalmente se cuenta con dos servidores
de la Secretaria de Hacienda, El servicio se presta de lu-
nes a viernes de 7 AM. a 9 P.M. y sibados y domingos 7
AM.a7PM.
3.4 Otros
Sistema Distrital de Quejas y Soluciones

Se desarrollé el Sistema de Quejas y Soluciones, el
cual busca solucionar eficientemente las interacciones en-

tre ¢l Distrito y los ciudadanos y convertir esta informacion
en una herramienta de gestion para la toma de decisiones
administrativas, El sistema permite procesar dgilmente las
quejas y propuestas de los ciudadanos, hacer seguimiento a
las respuestas y producir estadisticas utiles para orientar
las acciones de mejoramiento correspondientes.

Se han vinculado al Sistema la Secretaria General con
los 18 CADE como puntos de recepcion, la Linea 195,
Transmilenio S.A., la Empresa de Acueducto y Alcantarilla-
do y la Secretaria de Gobierno con 9 alcaldias locales y ac-
tualmente se trabaja en la vinculacion de todas las entida-
des distritales.

Bogota le Tramita de Una

El Objetivo Gestion Publica Admirable establecié la meta
de mejorar los cinco principales trdmites de mayor impac-
to ciudadano de cada entidad distrital. Con la metodologia
disefiada se viene adelantando en todas las entidades dis-
tritales un proceso de levantamiento y andlisis de los tri-
mites seleccionados sugiriendo mejoras a los mismos. A
noviembre de 2003 se han identificado 294 tramites de los
cuales 143 tienen ya implementadas las mejoras propuestas,
y los demis se encuentran en proceso de levantamiento.,

4. MEJORAMIENTO
DE LA GESTION PUBLICA DISTRITAL

El Objetivo ha realizado acciones de mejoramiento de la
gestion en las dreas basicas de la administracion publica
como la planeacion, la organizacion, el recurso humano,
los sistemas de informacion y la transparencia y probidad
y ¢l fortalecimiento de la gestion juridica del Distrito.
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4.1 Plancacion

La primera de las funciones administrativas y el primer
paso que debe adelantar todo administrador, es la pla-
neacioén, que consiste, muy sintéticamente, en la defini-
cién de los objetivos a alcanzar y la manera de lograrlos.
Lo primero se puede denominar la planeacion estratégica
-¢l qué hacer- y lo segundo, la planeacién operativa -el
como hacerlo-. La Administracién Distrital ha avanzado
mucho en materia de planeacion, tanto estratégica como
operativa, y cuenta con instrumentos fundamentales como
¢l Plan de Desarrollo y el Banco de Proyectos de Inversion.
Sin embargo, todavia los planes generales y los planes de
las entidades carecen de una suficiente orientacién y pre-
cision hacia los resultados. La accion de la Administracion
debe orientarse a producir resultados concretos, tanto en
términos de impactos como de bienes y servicios: incre-
mento en el nivel educativo de la poblacion, nimero de
cupos escolares, tasas de cobertura educativa en primaria,
proporcién de habitantes que respetan las normas de tran-
sito, etc. Fue proposito de la Administracién que tanto los
planes como los presupuestos definieran con claridad cudles
son los resultados y productos que cada entidad va a ofre-
cer a la ciudadania en un periodo determinado. Esto permi-
tiria, por una parte, que la propia entidad tuviera una guia
clara para sus acciones y, por la otra, que la ciudadania y
la propia Administracion pudiera evaluar y pedir cuentas a
los responsables. Para lograr estos propositos se disefio y
puso en marcha el proyecto denominado Presupuesto Inte-
ligente que apunta a definir ¢ implantar las metodologias y
procedimientos para que toda la accién del Distrito esté

orientada por resultados en un marco de responsabilidad
fiscal y control de los costos de los bienes y servicios ofre-
cidos. La ejecucion del proyecto Presupuesto Inteligente ha
conducido a que la Administracion y la ciudadania dispon-
gan actualmente de las siguicntes herramientas:

a) Informacién sistematizada de los productos y resul-
tados entregados en los afos 2000, 2001, 2002 y progra-
mados para el 2003 y 2004 por las entidades que confor-
man el nivel central y los establecimientos publicos. El Pre-
supuesto Orientado a Resultados se ha constituido en uno
de los sistemas que brinda informacion para ¢l seguimien-
to del Plan de Desarrollo y el andlisis de la gestion de la
Administracion.

b) Un instrumento para calcular los efectos futuros de
las decisiones de gasto que se toman actualmente, denomi-
nado Marco de Gasto de Mediano Plazo.

¢) Una metodologia, en proceso de montaje, para calcu-
lar los costos de los bienes y servicios ofrecidos por las
entidades distritales.

4.2 Organizacion

La segunda gran funcién administrativa es la organiza-
cion. Una vez definidos los objetivos y funciones que se
deben alcanzar y desempedar se necesita de una organiza-
cién determinada que los lleve a cabo. Esta funcién com-
prende decisiones sobre el nimero de entidades y depen-
dencias que se deben crear, sobre ¢l tipo de entidades, so-
bre las relaciones existentes entre ellas y sobre los meca-
nismos de coordinacion y direccion.

En total, la Administracion Distrital, sin contar las loca-
lidades, tiene 64 entidades para ¢l cumplimiento de sus



funciones, de las cuales 22 son hospitales vinculados a la
Secretaria de Salud. De las restantes 42 entidades, 15 son
del sector central con responsabilidades basicas de formu-
lacién de politicas y prestacién de servicios, tan importan-
tes como la educacion y la salud, y 27 entidades descentra-
lizadas por servicios bajo diferentes formas: establecimien-
tos piblicos y empresas sociales del Estado, en las cuales
la Administracion conserva el control de la entidad, empre-
sas publicas con mayor autonomia pero bajo el control del
Distrito, y sociedades de economia mixta y de régimen es-
pecial, en las cuales hay asociacion con el capital privado.

El diagnéstico realizado por la Administracién, con base
en trabajos anteriores realizados durante la década de los
noventa, mostré que la organizacion del Distrito presenta-
ba numerosos problemas que afectaban la gestion. Estos
problemas han sido objeto de discusion durante toda la
década sin que se haya presentado una propuesta de refor-
ma integral, lo cual refleja una de las principales deficien-
cias existentes. La organizacion se ha venido ajustando sin
tener como referencia una propuesta de conjunto, tanto desde
la perspectiva juridica como técnica. Esto se refleja en la
carencia de un esquema conceptual de conjunto, en la pre-
sencia de normas yuxtapuestas y desactualizadas, en la toma
de decisiones fragmentadas y coyunturales y, principalmen-
te, en la dispersion y complejidad institucional,

Como consecuencia de lo anterior, el Distrito carece de
una adecuada organizacién sectorial y muchas funciones
complementarias se ejecutan en forma desarticulada. Adi-
cionalmente, la tendencia a crear entidades para resolver
cada problema ha conducido a una situacién que se carac-

teriza en los aspectos operativos por lo siguiente: existen-
cia de entidades con mision sin vigencia actual; funciones
a cargo del Distrito que no requieren entidad; duplicidad
de funciones y de esfuerzos; exceso de dependencias y
servidores dedicados a tareas de apoyo; localidades con
baja capacidad operativa y exceso de funciones.

Para enfrentar los problemas de la estructura adminis-
trativa se definieron dos estrategias de intervencion: a) la
elaboracién de un proyecto de Acuerdo de reforma inte-
gral a la Administracién que permitiera alcanzar los obje-
tivos de racionalizar la administracion, mejorar el servicio
al ciudadano, apoyar la capacidad de control y fortalecer a
las localidades; b) la realizacion de reformas parciales a
las entidades del Distrito en donde fuera posible por tener
el Alcalde competencias juridicas®. Con el fin de alcanzar
los propdsitos de mejoramiento de la gestion el proyecto
de acuerdo “por el cual se determina la estructura general
de la Administracién Distrital y se establecen reglas para
su organizacién y funcionamiento” propone los siguientes
cambios fundamentales:

@® La delimitacion clara de responsabilidades, en mate-
ria de definicion de la estructura distrital, entre el Alcalde
y el Concejo; el proyecto establece que corresponde al Con-
c¢jo definir la estructura basica y los criterios y requisitos

" Se adelantan acciones de fortalecimiento de sectores en aquellos de
mayor complefidad en cuanto al tipo de responsabilidades y competencias
en cuanto al nimero plural de entidades. Las acclones de fortalecimiento
de sectores se adelantan dentro del marco del crédito BID de Fortalec-
miento Institucional del Distrito Capital - Componente de Reorganizacion
Macroinstitucional,
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para su transformacion y que le compete al Alcalde dentro
de dicho marco la supresion, fusion o transformacion de
las entidades. Se busca con esta propuesta un esquema
flexible de organizacion que responda a las circunstancias
pero dentro de un marco basico y de principios claramen-
te definido por ¢l Concejo.

@ La creacion de diez grandes sectores de actuacion
del Distrito, dentro de los cuales deben adscribirse o vin-
cularse todas las entidades. Se proponen seis sectores mi-
sionales -educacién, salud, bienestar social, cultura y de-
porte, movilidad y espacio publico, y habitat- y cuatro
sectores de apoyo o gobernabilidad -general, gobierno,
hacienda y plancacion y competitividad-.

@ Al tiempo que se crean los sectores, se fusionan
algunas entidades con el propésito de consolidar una ma-
yor capacidad central de planeacién y ejecucion y de ra-
cionalizar recursos al trasladar personal de funciones de
apoyo redundantes a funciones misionales.

® El mejoramiento de la coordinacion mediante la trans-
formacion de los Consejos existentes y la creacion de otros
nuevos.

@ Aclarar instancias y mecanismos de participacion
ciudadana y de concertacion con los particulares.

La propuesta de reforma a la estructura del Distrito ha
sido objeto de un amplio debate con diversos sectores de
la ciudad: se han realizado 130 presentaciones, entrevis-
tas, foros y reuniones con la participacion de sindicatos,
organizaciones comunales, universidades, ex-alcaldes, gre-
mios, organismos de control, comités sectoriales, ediles y
medios de comunicacion. Igualmente, la propuesta sc ha

enviado a 400 personas, en medio fisico y magnético, y se
ha habilitado una direccion electronica para recibir y dar
respuesta a las inquietudes y sugerencias de los servidores
publicos, al tiempo que se encuentra disponible en las pd-
ginas de Internet de las entidades distritales.

El proyecto ha sido presentado al Concejo Distrital en
diez oportunidades, cinco en sesiones ordinarias y cinco
en sesiones extraordinarias, lo que implica, a septiembre
de 2003, cerca de 14 meses de estudio; ha sido objeto de
detallado examen por parte de los concejales y se han
presentado 11 ponencias positivas en 24 sesiones destina-
das a discusion. Sin embargo, hasta la fecha no ha sido
aprobada y se encuentra actualmente en estudio por parte
del Concejo. En caso de ser aprobada, la proxima Admi-
nistracion contard con una estructura mas flexible y apro-
piada para el camplimiento de sus funciones; en caso con-
trario, dispondri de un conjunto de estudios muy utiles y
de un proyecto formulado y ampliamente debatido.

Con relacion a la coordinacion interinstitucional, me-
diante Decreto 682 de 2001, se modificé la composicion
del Consejo de Gobierno para reflejar el nuevo esquema
de organizacion y cjecucién del Plan de Desarrollo y la
creacion de comités sectoriales. A partir de este momento,
el Conscjo de Gobiemo esta conformado por el Alcalde,
“los Coordinadores de Objetivo del Plan de Desarrollo Bo-
gotd para vivir todos del mismo lado, los Secretarios Técni-
cos de los Comités Sectoriales, que en virtud del presente
Decreto se conforman, el Secretario Privado y los repre-
sentantes legales de las entidades pablicas distritales que
designe el Alcalde Mayor como reconocimiento a la ges-



tién valorada positivamente por la comunidad, de confor-
midad con los resultados obtenidos por encuestas u otros
mecanismos idoneos.”

Los comités sectoriales se crearon, entre otras razones,
con ¢l propésito de garantizar una mayor articulacion de
la actuacion de las entidades distritales, agrupadas por sec-
tores de intervencién; las funciones asignadas son: definir
las politicas sectoriales, coordinar la actividad de las enti-
dades que los conforman y verificar el cumplimiento de
las politicas que adopten, Actualmente (Decreto 87 de abril
de 2003), existen diez (10) comités sectoriales: general,
gobierno, hacienda, planeacion y competitividad, educa-
cién, salud, bienestar social, cultura y deporte, movilidad
y espacio publico, y hébitat, que coinciden con lo pro-
puesto en el proyecto de Acuerdo de reforma administrati-
va. En estos diez comités sectoriales se vinculan las 64
entidades del Distrito. La experiencia de estos comités es
reciente pero ha comenzado a arrojar resultados destaca-
bles: en especial los comités de hibitat y de espacio publi-
o, que agrupan a las entidades responsables del desarro-
llo urbano, el transporte, la vivienda y el ambiente, han
funcionado con mucha eficacia y contribuido a una actua-
cion mucho mas articulada.

4.3 Sistemas de informacion

La operacion de la Administracion requiere de un ade-
cuado desarrollo de sistemas de informacion y de la utili-
zacion de las tecnologias mds apropiadas. La informacién
puede clasificarse en distintos niveles; existe informacion
sobre ¢l contexto general de la ciudad y sobre los impac-
tos de la actuacion del sector publico, que es ttil para la

planeacion estratégica. Buena parte de esta informacion
debe recolectarse mediante instrumentos especiales como
censos o encuestas a poblaciones especificas dentro de la
ciudad. Existe otra informacion que surge de las operacio-
nes cotidianas de la Administracién en sus distintos pro-
cesos: presupuesto, contabilidad, correspondencia, archi-
vo, registros, tramites, etc, Esta informacion es util princi-
palmente para la planeacion operativa y se recolecta basi-
camente mediante procedimientos internos.

Dentro de las multiples dreas existentes, la actual Ad-
ministracién identificé como deficiencia principal la ca-
rencia de un érgano central de coordinacion y direccion
de los sistemas operativos de informacion del Distrito, Esta
situacion gencra los siguientes problemas: cada una de las
entidades del Distrito implanta soluciones informaticas y
tecnologicas en forma aislada, con niveles de servicio di-
ferentes, generando informacion parcializada a la ciuda-
dania y sin la adecuada articulacion de los procesos.

Con el fin de resolver estos problemas, la actual Admi-
nistracion puso en marcha dos proyectos articuladores en
el marco de los cuales sea posible ubicar las distintas ini-
ciativas: la puesta en marcha de la Comision Distrital de
Sistemas y el Sistema Distrital de Informacion.

La Comision Distrital de Sistemas es un organismo de
coordinacion de las politicas y acciones informaticas de la
Administracion Distrital, reglamentado actualmente por el
Acuerdo 57 de 2002%, El objetivo fundamental de la Comi-

" La Comisidn Distrital de Sistemas existe desde 1990, pero no habia sido

puesta en funclonamiento,
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sion es ¢l disefio ¢ implementacion del Sistema Distrital de
Informacién; igualmente, tiene como propdsitos promover
¢l uso y aprovechamiento de la informética y las comuni-
caciones, la modernizacién tecnoldgica y la colaboracion
entre las entidades, asi como velar por la racionalizacion
de costos. Para el cumplimiento de estos objetivos la Comi-
sion tiene tres grandes funciones: coordinar la gestion in-

formatica y de comunicaciones de las entidades del Distri-

to, diseiar las politicas y estandares, y apoyar la formula-

cion y desarrollo de proyectos informdticos y de comuni-
caciones.

El objetivo més importante de la Comision Distrital de
Sistemas es disefiar y poner en marcha el Sistema Distrital
de Informacién. Este estd concebido como un esquema de
agrupacion de los sistemas de cada una de las entidades del
Distrito, en forma tal que se pueda acceder en un solo sitio
a todos los datos y se acerque la informacion al ciudadano
y a las instituciones’. El Sistema tiene varios propésitos:
estimular la participacién ciudadana en la administracion
de lo publico mediante el acceso a la informacion; facilitar
¢l control politico por parte del Concejo Distrital; proveer
servicios en linea a la ciudadania; y agilizar el ¢jercicio de
las funciones por parte de la Administracion.

Las acciones adelantadas por la Comisién Distrital de
Sistemas en su funcion basica de disenar y poner en mar-
cha el Sistema Distrital de Informacién han contribuido al
desarrollo de varios de los servicios de atencion al ciuda-
dano (Linea 195, Red Capital, Portal de Contratacion a la
Vista, Sistema de Quejas y Soluciones, Portal Bogotd) y
adicionalmente del Sistema Integrado de Procesos Judicia-

les (SIPROJ) que permite administrar la defensa judicial del
Distrito y ahorrar sumas importantes a la Administracion.

De otra parte, la ciudad ha carecido de un sistema téc-
nico de archivos. La situacion se caracterizaba por los si-
guientes problemas: carencia de una unidad administrativa
legalmente constituida que se encargue de la funcién en el
Distrito; atraso en la elaboracion de las tablas de retencion
documental; carencia de normalizacién de los procesos de
produccion documental y de los servicios informativos y
archivisticos; escasez de profesionales especializados en
¢l tema; dispersion, desorden y destruccion de archivos de
entidades; atraso en ¢l archivo de la documentacion grafi-
ca, sonora, audiovisual y magnética; pésimas condiciones
ambientales y carencia de instalaciones adecuadas; uso poco
eficiente de los recursos fisicos; e inestabilidad y falta de
continuidad en los programas.

Esto condujo a la formulacién del proyecto de archivo
central, que se inicié en la Administracion anterior con el
proyecto de construccion del edificio del Archivo de Bo-
gota y continiia en la actual con acciones tanto en el frente
interno como el externo. Entre las principales actividades
que se vienen adelantando en el campo interno se destacan
la capacitacion de personal, la creacion y puesta en funcio-
namiento de las instancias responsables, la propuesta or-
ganizativa y de personal del Archivo Distrital, el disefio de
un sistema de informacion de archivos que articule las 42
entidades distritales y la formulacién de una propuesta de
un centro de documentacion especializado de la sabana de
Bogotd. En el campo externo, se presta asesoria a las enti-
dades del Distrito en la elaboracién de sus tablas de reten-



cion documental, capacitacién en procesos de normaliza-
cion de series documentales, la puesta en marcha del Siste-
ma Distrital de Archivos, entre otras.

El Archivo de Bogotd es un nuevo servicio que se le
entregd a la ciudad el 6 de agosto de 2003, con dos compo-
nentes: ¢l nuevo edificio (el crineo) y ¢l Sistema Distrital
de Archivos (el cerebro). El edificio se levanté en un lote
de 15.695 m? y un drea construida de 21.841 m’, cuenta con
56 depdsitos de almacenamiento, con sala de consulta, cen-
tro de documentacion, auditorio, sala multiple, sala de ex-
posiciones y museo documental a disposicion de la ciuda-
dania. Adicionalmente, cuenta con dreas para los procesos
técnicos de restauracion, conservacion y reprografia. El drea
total para almacenamiento es de 7.500 m* aproximadamen-
te, ofrece condiciones ambientales ideales y es custodiada
por modernos sistemas de seguridad y control. La capaci-
dad de almacenamiento se coparia en 50 afos de acuerdo
con los indices de produccién y transferencias documenta-
les proyectadas.

Mediante la implementacion del Sistema de Administra-
cion de Archivos de Bogota se estd liderando la organiza-
¢ién de archivos historicos, administrativos y de gestion de
las 64 entidades distritales y las 20 localidades, que se en-
contraban en condiciones precarias.

En la actualidad, 39 entidades han formulado sus tablas
de retencion con las cuales se clasifican, enumeran y orga-
nizan todos los documentos de las entidades para garanti-
zar la conservacién de la memoria documental y contribuir
a la creacion de la identidad cultural de la ciudad que se
soporta en la memoria colectiva y en la memoria histérica.

4.4 Talento humano

La funcién de organizacion se ve complementada por
la funcién de mancjar el recurso humano, lo cual compren-
de las politicas y acciones en materia de reclutamiento,
capacitacion, estimulo, control y evaluacion, En este cam-
po la Administracion identifico en su diagnéstico los si-
guientes problemas principales:

® Exceso de personal en algunas entidades, especial-
mente de personal operativo.

@ Carencia de procedimientos de capacitacion integrales
que articulen los servidores de las distintas entidades de la
Administracion.

@ Ausencia de mecanismos que de manera integral le
permitan a la Administracion Distrital desarrollar procesos
de induccién y reinduccion, fomento de una cultura de la
excelencia, evaluacion de la gestion y reconocimiento de
los servidores publicos destacados.

Algunas de las iniciativas emprendidas para enfrentarlos
fueron las siguientes:

1) Racionalizacién de plantas de personal y de gastos
de funcionamiento. En cumplimiento de las politicas dis-
tritales de racionalizacion del gasto y de lo dispuesto por
la Ley 617 de 2000, expedida por el Congreso con el pro-

"El Acuerdo 57 de 2002 establece que o sisterna Distrital de informa-
cion estard “integrado entre otros por ef conjunto de politicas, estrategias,
metodologias, procedimientos, bases de datos, plataformas tecnologicas v
sistemas de informacidn que determine la Comision Distrital de Sistemas,
que deben aportar tanto las entidades del sector central como del descen-
tralizado, las empresas soctales, industriales y comerclales del Estado, la
Veeduria Distrital, instituciones educativas oficiales del orden distrital y los
fondos de desarrolio local.”

235



236

posito de controlar los gastos de funcionamiento de las
entidades territoriales, la Administracion llevé a cabo una
reestructuracion de las entidades distritales que condujo a
la supresién de 5.375 cargos de un total de 12.886 exis-
tentes en la Administracion central, los establecimientos
publicos, ¢l Concejo y la Contraloria. Esta supresion im-
plicé ahorros en los gastos de funcionamiento de 90 mil
millones en 2001 y casi 150 mil millones en 2002°,

2) Equipos transversales, Este esquema de trabajo sur-
gio de la experiencia del programa Servimos al Ciudadano,
dentro del cual se adelanté un proceso de identificacion,
capacitacion y motivacion de servidores de servicio direc-
10 a la ciudadania. La idea basica es destacar la existencia
de servidores con funciones similares en las diferentes enti-
dades (los equipos transversales) y realizar un programa es-
pecifico de mejoramiento como grupo del Distrito y no
como servidores aislados. De este modo se ponen en mar-
cha acciones comunes que racionalizan los gastos y se
crea una identidad de equipo muy importante para esti-
mular un mayor compromiso con ¢l trabajo y una mayor
eficiencia. En total, se vincularon al equipo transversal de
servicio al ciudadano 2.053 funcionarios. Esta experiencia
inicial sirvié para diseflar un proceso similar dirigido a 17
grupos profesionales -abogados, funcionarios de control
interno, comunicadores, participacion ciudadana, etc.- que
en conjunto agrupan a cerca de 4.000 funcionarios, con lo
cual se busca tener un enorme impacto en la Administra-
cién. A la fecha, se han conformado todos los equipos
transversales y se han iniciado los procesos de capacita-

cion colectiva,

3) Esquema de evaluacion por resultados. El Departa-
mento Administrativo del Servicio Civil ha venido trabajan-
do en ¢l disefio de un esquema de evaluacion de los funcio-
narios, denominado 360 grados, que se¢ fundamente en el
papel que cumple cada persona dentro de las metas del Plan
de Desarrollo, desagregadas para su entidad y su dependen-
cia. El proposito es crear un sentido de pertenencia de los
funcionarios con relacion al Plan de Desarrollo al tiempo
que se vincula mucho mis eficazmente la evaluacion de su
desempeiio con resultados concretos a alcanzar en un perio-
do determinado. En la actualidad, la metodologia ha sido
disenada y probada y se encuentra en la etapa de montaje.
4.5 Evaluacion y rendicion de cuentas

La fase final del ciclo administrativo es la evaluacion y
rendicién de cuentas. El propésito principal de esta funcion
es verificar si se han alcanzado los objetivos fijados y ob-
tenido los resultados previstos en los planes y presupues-
tos, para divulgarlos ampliamente a la comunidad. El diag-
néstico realizado al comenzar la Administraciéon mostro la
necesidad de fortalecer los cjercicios de evaluacion de las
entidades y de la Administracién en su conjunto y desarro-
llar instrumentos para informar a la ciudadania sobre los
avances y resultados alcanzados. Estas actividades estan
estrechamente vinculadas al mejoramiento de la planeacion,
tanto a través del presupuesto inteligente (por resultados)
como por medio de la fijacion de metas concretas a los
proyectos de inversion. Los proyectos realizados son los
siguientes:

1) SEGPLAN. Durante los dltimos afios la Administra-
cién ha venido disefiando y poniendo en funcionamiento



un sistema de informacion atil para hacer seguimiento a
todos los proyectos de inversion de la Administracion,
Mediante una metodologia comiin, todos los proyectos re-
portan informacion bisica que permite elaborar un cua-
dro de seguimiento al cumplimiento de las metas fijado
en cada uno de ellos.

2) Informes del presupuesto inteligente. Con base en el
diseio del presupuesto por resultados se elaboran y di-
vulgan informes sobre el avance de las entidades en el
cumplimiento de sus metas en cuanto a los bienes y ser-
vicios que ofrecen a la ciudadania con la totalidad de sus
TeCursos.

3) Divulgacion de los informes mediante las paginas
web. Los informes de gestion de todas las entidades son
colocados a disposicion de la ciudadania en las piginas
de Internet correspondientes.

4) Audiencias de rendicion de cuentas. La informacién
producida sobre el seguimiento y evaluacion de la ejecu-
cion del Plan de Desarrollo es la base para las audiencias
de rendicion de cuentas que realiza la Administracion.
4.6 Transparencia y probidad

Uno de los valores biasicos que guia la ejecucion del
Plan de Desarrollo es la honestidad. Dentro de Gestion
Publica Admirable se formulé el programa de Cultura de
la probidad y el control secial que apunta a generar instru-
mentos pricticos que concreten la vision de honestidad
en el uso de los recursos. El diagnastico realizado permi-
1i6 comprobar que a pesar de las inversiones realizadas
cn fortalecimiento institucional, el Distrito aun tiene difi-
cultades para incorporar mecanismos de control preventi-

vo, no cuenta con sistemas eficientes para la deteccion de
riesgos y herramientas gerenciales para la gestion con-
tractual y el control interno. Adicionalmente, la ausencia
de una participacion efectiva de la ciudadania y de herra-
mientas de control preventivo desemboca en debilidades
en la informacion para la toma de decisiones, ausencia de
cconomias de escala, deficiente plancacion en la gestion
contractual y de compras, con el consecuente detrimento
patrimonial y pérdida de confianza en las instituciones.

Para resolver estos problemas se formuld el proyecto
Acciones para la probidad y el control social, que se com-
pone de cinco grandes estrategias dirigidas a hacer mis
visible, transparente y efectiva la gestion puablica distrital,
a fortalecer la participacion ciudadana y el control social,
y a fortalecer la relacion de la Administracion Distrital con
los habitantes de Bogota y sus organizaciones.

Estas estrategias son:

® Metodologias y herramientas para una gestion visi-
ble y transparente.

@ Fortalecimiento del sistema de control interno del
Distrito y de la interlocucion armonizada con los érganos
de control.

@ Autorregulacién en el gasto y uso de recursos en la
adquisicion de bienes y servicios.

® Mcjoramiento de la gestion contractual,

* Fainbolm, tsracl. “El fortalecimiento de las finanzas de Bogota®, En:
Bogota Como Vamos, Cambios en l2 calidad de vida de la ciudad 2000-
2002. Memorias del Foro Bogotd Como Vamaos, Octubre 30- 11 de 2002,
Bogotd: Casa Editorial Bl Tiempo, Fundacidn Corona, Cémara de Comercio
de Bogotd, agosto de 2003, p, 224,
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® Creacién de espacios para la cualificacion de la par-
ticipacion ciudadana y del control social.

Este proyecto se expreso como una politica transversal
de la Administraciéon mediante la expedicion de la Directi-
va del Alcalde No. 008 de 14 de diciembre de 2001, bajo
¢l nombre de Bogotd Transparente y ha conducido a los
avances y resultados que aparccen en la tabla 3.

4.7. Gestion juridica del Distrito

La Administracion transformé sustancialmente ¢l ma-
nejo de los temas juridicos asumiendo un enfoque gerencial
orientado a mejorar la calidad de las decisiones en este
campo y a prevenir y limitar el dafio antijuridico. Este en-
foque de la gestion juridica comprende ¢l estudio, diag-
néstico y andlisis estadistico de las decisiones y demandas
que enfrenta el Distrito, la organizacion y coordinacion de

Tors audencas generaiey de rendcién de curntan.
Des sudiencias 0e rendiodn de cuentas sobee L gestide contractusl

Tabla 3

las diferentes entidades para actuar con criterios comunes,
la capacitacion de los funcionarios, el seguimiento y eva-
luacion permanentes, y el estudio de los resultados a fin
de retroalimentar todo el proceso. Como resultado de este
enfoque se fortalecio la capacidad juridica del Distrito, en
la defensa judicial y extrajudicial. Los ahorros por efecto
de los fallos a favor (80%) en el Distrito ascienden a $419.9
mil millones.

5. FORTALECIMIENTO DE LAS LOCALIDADES

La Administracién Distrital considerd que la prioridad
durante este periodo de gobierno con relacion a las locali-
dades de la ciudad era el fortalecimiento institucional dentro
del disefio normativo ¢ institucional existente. Por esta ra-

z6n no se formularon propuestas de reforma al esquema



en sus componentes politico, fiscal y administrativo. Los
diagnosticos realizados mostraron la existencia de pro-
blemas en las siguientes dreas: poca claridad en la asig-
nacién de funciones a las localidades y los mecanismos
de coordinacion con la Administracién Distrital; debili-
dad en las funciones administrativas basicas como pla-
neacion, presupuesto, sistemas de informacién, recursos
humanos y recursos fisicos; grandes retrasos en la solu-
cion de las querellas; y limitaciones en los procesos de
participacion ciudadana. Con base en este diagnostico se
formulé y puso en marcha un proyecto de fortalecimiento
de las localidades cuyos componentes apuntan directa-
mente a resolver cada uno de los problemas especificos
identificados. Este proyecto es dirigido por la Secretaria
de Gobierno a través de la Subsecretaria de Asuntos Loca-
les. Los principales logros alcanzados hasta el momento
son los siguientes:
5.1 Fortalecimiento Democritico Local
La Administracién ha consolidado las formas de orga-

nizacion de la ciudadania para promover su participacion
en la gestion local mediante el fortalecimiento de los pro-
cedimientos democriticos y las organizaciones sociales
para la toma de decisiones con caricter vinculante, per-
mitiendo planes de desarrollo local formulados y contro-
lados con participacion ciudadana y consolidando asi el
sistema de planeacion local y la participacion en los
asuntos publicos locales. Los principales avances y resul-
tados a la fecha son los siguientes:

® Elaboracion y aprobacion de 20 planes de desarrollo
local con participacion ciudadana.

@® Desarrollo de Encuentros Ciudadanos de rendicion
de cuentas en las 20 localidades en dos momentos: febre-
ro-marzo y septiembre de 2002, y febrero de 2003. En
estos Encuentros se muestra la inversion distrital en lo
local y la inversion local para la actual vigencia, en térmi-
nos de bienes y servicios.

@ Puesta en operacion del convenio suscrito entre la
Administracién Distrital, la Fundacién Corona y las uni-
versidades Minuto de Dios y Santo Tomas para la creacion
de la Escuela de Gestion Social y Territorial como proyec-
to dirigido a formar ciudadanos y a apoyar organizacio-
nes en temas relacionados con la cultura democritica de la
ciudad,

5.2 Fortalecimiento de las Competencias Locales

La Administracion local ha fortalecido sus competen-
cias y cuenta con herramientas y mecanismos de coordi-
nacién con la Administracion central en temas relaciona-
dos con el financiamiento de proyectos locales y distritales
en lo local y la convivencia ciudadana. Se adelanto la re-
definicidn de las competencias locales y reparto de obras,
servicios y funciones entre la Administracion central y la
local con arreglo a los principios de eficiencia (economia
de escala, control social y asignacion de recursos) y efica-
cia (medicién de objetivos, logros y equidad), asi como la
distribucién de recursos para la atencion de las compe-
tencias. Los alcaldes locales cuentan con mayor autono-
mia en la administracion de personal y coordinan la pre-
sencia institucional de la Administracién central en lo lo-
cal para armonizar ¢l ¢jercicio de las respectivas funcio-
nes y lograr los cometidos distritales.
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Los principales avances y resultados son:

@® Ajuste del modelo UEL y precision de competencias
en cabeza de los alcaldes mediante Decreto Reglamentario
854 de 2001, que permite gobernabilidad sobre el gasto
local (las localidades formulan la totalidad de los proyec-
tos de inversion y las UEL los viabilizan en términos juridi-
cos, técnicos y financieros): los alcaldes locales son geren-
tes de la inversion local, las UEL son instancias de apoyo a
las diferentes fases del proceso de planeacion local.

@ Implementacion de los consejos locales de gobierno
en las 20 localidades, con lo cual se coordina la accion dis-
trital en lo local.

@® Diseflo y aprobacion de las lineas de inversion local
por cada uno de los 10 sectores que conforman las entida-
des que tienen UEL, con lo cual se configura ¢l modelo de
competencias de inversion para las localidades (aprobado
por el CONFIS) y se genera un reparto de obras, servicios y
funciones entre la Administracion central y la local.

5.3 Reconocimiento de las Autoridades Locales

Se han generado espacios y medios de comunicacion
entre la Administracion central y las autoridades locales
que permiten compartir y hacer transparente la informa-
cién asociada a la gestion. Los principales avances y resul-
tados son:

@ Disefio y ejecucion de programa de capacitacion a
alcaldes locales en temas propios de sus competencias.

@ Diseilo y ejecucion de programa de capacitacion a ediles,

@ Institucionalizacién de reuniones semanales con al-
caldes para la discusion de temas propios de su competen-
cia, la presentacion de proyectos, programas y politica sec-

torial por parte de cada uno de los servidores cabeza de
entidad sectorial y el direccionamiento de las acciones dis-
tritales en lo local.

@ Implementacion del programa Alcaldia Local al Ba-
rrio, ¢l cual permite llevar a los diferentes barrios de la
localidad, por un dia, a las autoridades locales y su equipo
de trabajo (Alcalde Local, JAL, inspector de policia, comi-
saria de familia, asesores juridicos y de obras, y equipo
administrativo y financiero) para que interactien con la
comunidad, permitiendo un acercamiento y la posibilidad de
solucién a multiples problemas de convivencia ciudadana.
5.4 Mejoramiento de la Capacidad de Gestion

El Sistema de Planeacion de la Inversion Local se ha
articulado con el sistema de inversion del sector central
logrando planes de desarrollo local formulados con parti-
cipacion ciudadana, proyectos de inversion formulados con
metodologias unificadas y registrados en el Banco de Pro-
gramas y Proyectos de inversion local y en el Banco de Di-
sefios Sectoriales con alternativas de inversion por oferta.

Las localidades cuentan con un sistema financiero local
que permite a los alcaldes locales la autonomia en la ad-
ministracion financiera y el reporte oportuno y confiable
de informacion y unos estados financieros razonables. Para
complementar lo anterior, se cuenta con un sistema de
control interno local operando y un sistema de informa-
cion documental que funcionan de forma dgil, segura y
transparente.

Adicionalmente, se puso en marcha el plan de descon-
gestion para la totalidad de las localidades con el apoyo de
personal de diferentes entidades del Distrito. En la vigencia



2002 se evacuaron 6.000 procesos y, hasta el 17 de julio de
2003, se le ha dado tramite a 11.955 querellas.
5.5 Sistema de Informacion
como herramienta para la Gerencia Local

Se ha avanzado en la implementacion de un sistema de
informacion para el diagnostico y monitoreo de la gestion
local a partir de la caracterizacion local en variables eco-
némicas, sociales y administrativas, la implementacion de
los componentes de redes de voz y datos y con la interco-
nexion de las dependencias de las 20 localidades y entre
éstas y las demas entidades distritales via Secretaria de Go-
bierno. La Administracion central, las autoridades locales y
la ciudadania cuentan con informacion bdsica para tomar
decisiones de impacto local y hacer seguimiento a la ges-

tion publica local.

6. LECCIONES, RETOS Y PERSPECTIVAS

El estudio del Objetivo GPA muestra que la Administra-
cion avanzo en forma importante durante este periodo en
la consolidacion de su capacidad de gestion, dando conti-
nuidad a proyectos de administraciones anteriores ¢ intro-
duciendo nuevos elementos que refuerzan el proceso. Se
dispone ahora de nuevos o mejores instrumentos de ges-
tion y de bienes y servicios que facilitan la relacion de los
ciudadanos con la Administracion. Obviamente, es necesa-
rio contrastar estos esfuerzos con los resultados percibidos
por la ciudadania, lo cual podri realizarse una vez se apli-
quen las encuestas de evaluacion que se han disefiado. Mis
alla del gran nimero de pequedios resultados, queremos
destacar los siguientes logros generales, los cuales confi-

guran un esquema basico de gestion de gran utilidad para
los futuros gobernantes:

Construir las bases y principios de una politica distrital
de mejoramiento continuo de la gestion publica, La expe-
riencia de la actual Administracion ofrece un enfoque inte-
gral sobre la gestion piblica y un conjunto de programas y
proyectos en marcha que conforman la base para una poli-
tica continua ¢n este campo.

Preparar las bases y elementos para la formulacién de
una politica distrital de Servicio al Ciudadano. La experien-
cia de Gestion Publica Admirable le deja a la ciudad un
esquema integral de atencién a la ciudadania que com-
prende los elementos necesarios de una politica cuyo ¢je
es el servicio al ciudadano. Se destacan dentro de este es-
quema el mejoramiento de los puntos de atencion en todas
sus modalidades, la racionalizacién de tramites y la puesta
en marcha de un siétcma de quejas y soluciones.

Proponer y probar un esquema de coordinacion interins-
titucional alrededor de Objetivos del Plan de Desarrollo,
estimulando de este modo la cooperacion entre entidades,
¢l aprendizaje mutuo y la generacion de una vision integral
de la Administracion.

Elaborar una propuesta integral de reforma de la estruc-
tura administrativa del Distrito y colocarla como un tema
de debate publico, al tiempo que se realizaban reformas sec-
toriales y de entidades especificas.

Fortalecer la tecnologia informdtica y de comunicacion del
Distrito comenzando por el Sistema Distrital de Informacion.
Poner en funcionamiento el Archivo Distrital y sentar las
bases para la organizacion del Sistema Distrital de Archivos.
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Iniciar la aplicacion de un esquema de planeacion y
presupuesto por resultados y de plancacion de mediano
plazo que se fundamenta en la definicion y publicidad de
metas verificables. Este esquema es basico para consoli-
dar una gestion distrital orientada a los resultados y a la
satisfaccion de las necesidades de la poblacion.

Promover un esquema transversal y cooperativo de ca-
pacitacion y motivacién del personal. El Objetivo deja en
marcha un programa novedoso y de amplia cobertura de
mejoramiento del recurso humano bajo un enfoque de
articulacion, de aprendizaje mutuo y de consolidacion de
las mejores pricticas.

Poner en marcha un programa integral de fortalecimiento
institucional de las localidades y de promocion la partici-
pacion ciudadana en este nivel. La Administracion desa-
rrollé un conjunto amplio de actividades orientadas a me-
jorar los diversos aspectos de la gestion de las alcaldias
locales con el fin de garantizar un mejor desempefio y un
mayor reconocimiento por parte de los ciudadanos.
Fallas o limitaciones en el diseno y ejecucion del objetivo

Este proceso de cambio ha enfrentado numerosas li-
mitaciones, varias de las cuales persisten y constituyen
por tanto factores sobre los cuales es preciso continuar
trabajando.

Una limitacién importante fue la carencia de informa-
cién y andlisis permanentes sobre la situacion de la ges-
tién piblica que permita construir indicadores para la
planeacién y la evaluacion, La formulacién del Objetivo
en el Plan de Desarrollo se realizé con una enorme preca-
riedad en ¢l diagndstico y los datos disponibles, lo que

condujo incluso a que las propias metas se formularan de
manera bastante imprecisa. Adicionalmente, el tema de la
medicién de la situacion de la gestion y el estudio de la
satisfaccion de los ciudadanos no fue una prioridad y por
tanto no se cuenta con una base adecuada ni con suficiente
informacion para hacer seguimiento y evaluar los princi-
pales impactos y resultados. Esto impide que se pueda
evaluar en este momento completamente las metas del
propio plan® y conduce a que los andlisis deban concen-
trarse en las acciones realizadas y en la oferta de bienes y
servicios.

Las deficiencias en cuanto al diagndstico y la infor-
macion sobre la situacién de partida tienen efectos aun
mas serios, dado el escaso tiempo disponible para la ela-
boracién del Plan de Desarrollo segin las normas vigen-
tes. Esto contribuye a que la formulacién téenica y deta-
llada de los programas y proyectos se demore ain mis, lo
cual incide en la ¢jecucion,

De otra parte, ¢l enfoque de Objetivos transversales en
¢l caso de Gestion Publica Admirable se enfrenté a la
carencia en el Distrito de una entidad central responsable
del estudio, planeacion y coordinacién de acciones de
mejoramiento de la gestion puablica; la Secretaria General
no estaba disenada y suficientemente preparada para cum-
plir estas funciones y tuvo que asumirlas sobre la mar-
cha. Adicionalmente, en el proceso de ¢jecucion, las de-
moras en la contratacion contintian siendo una limitacién
importante para el logro de los resultados.

En materia de coordinacion se avanzoé con la creacion
de los comités sectoriales pero no suficientemente en un



mayor desarrollo del Consejo de Gobierno como instancia
de aprobacion y difusion de las politicas del Distrito y de
seguimiento y evaluacién. Entre el Plan de Desarrollo,
que contiene los lineamientos generales, y los proyectos,
que desarrollan operativamente las acciones, hace falta
un nivel intermedio de documentos de politica en los cua-
les se expresen publicamente los propdsitos y enfoques
de la Administracion y se definan los responsables y los
mecanismos de coordinacion.

La planeacion por resultados y el seguimiento y eva-
luacidn de la inversion integral del Distrito contintian sien-
do mas proyectos de la Secretaria de Hacienda y de Pla-
neacion Distrital que esquemas de gestion por resultados
que orienten ¢l conjunto de la Administracién.

El programa servimos al ciudadano no se ha fortaleci-
do suficientemente en su funcion de diagnostico de la si-
tuacién y de estudio sobre los impactos en la ciudadania,
a pesar de la gran actividad desarrollada y los innegables
logros en la oferta se servicios. Adicionalmente, no se
avanzo suficientemente en la creacion de mecanismos de
coordinacién con todas las entidades del Distrito y en la
formulacion de una estrategia conjunta de servicio al ciu-
dadano, aparte de la Red CADE.

Durante este periodo, el Distrito no tuvo una politica
de fondo sobre la descentralizacion y se concentrd en
mejorar la gestion dentro del modelo existente, Prictica-
mente no se produjo ningin documento de la Adminis-
tracion en el cual se expresara su vision sobre el tema y
su relaciéon con asuntos como la desconcentracion y la
delegacion. Aunque evidentemente es necesario fortale-

cer la capacidad de gestion de las localidades, su falta de
reconocimiento y presencia en la ciudad estin también
relacionadas con deficiencias en el disefio general del
esquema. De otra parte, en ¢l tema de las localidades se
observa también la carencia de suficiente y adecuada in-
formacion sobre su desempeflo y resultados, lo cual con-
duce a que los informes de gestion se concentren princi-
palmente en la enumeracion de multiples y diversas ac-
ciones.

Los principales retos hacia el futuro son los siguientes:

Formular una politica distrital de mejoramiento de la
gestion publica. La experiencia del Objetivo muestra cla-
ramente la necesidad de una politica pablica de mejora-
miento de la gestion que desarrolle los lineamientos del
Plan y defina un esquema de accion coordinado de las
entidades del Distrito orientado a la obtencién de resulta-
dos concretos. De este modo, se podrad ofrecer a la ciuda-
dania un compromiso explicito de la Administracién que
puede ser controlado y evaluado permanentemente.

Consolidar la reforma a la estructura administrativa del
Distrito. La Administracién cuenta con un proyecto inte-
gral de reforma administrativa que orienta la accion del
Distrito en este frente. Es necesario insistir ante ¢l Concejo
en la conveniencia de la reforma y en llevar a la prictica
todos los ajustes sectoriales y particulares requeridos.

En ¢l mes de octubre de 2003 ka Secretaria General estd iniclando un
contrato para aplicar una encuesta a ka cludadania sobre ef Objetivo Ges-
tion Publica Admirable, la cual ofrecerd elementos de Juicio para examinar

la percepcion y satisfaccion de los habitantes
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Implementar la reforma' de la Secretaria General y for-
talecer su funcion de planificacion y coordinacion. El ade-
cuado mancjo del tema de la gestion puablica requiere de
la consolidacién de la Secretaria General como entidad
planificadora y coordinadora de las distintas acciones de
transformacion en la busqueda de mayor eficiencia y efi-
cacia de la Administracion Distrital.

Consolidar un esquema de gestion por resultados. La ciu-
dad ha avanzado en el diseflo y puesta en marcha de un
esquema de gestion por resultados, especialmente desde
sus componentes técnicos y de procedimiento. Es necesa-
rio consolidar ¢l compromiso politico con una gestion que
ofrece claramente a la ciudadania bienes y servicios, a
costos razonables, y proporciona la informacién requerida
para su control y evaluacion.

Formular una politica distrital de Servicio al Ciudada-
no. En ¢l marco de la politica general de mejoramiento de
la gestion publica ocupa un lugar especial el servicio al
ciudadano. Como se ha expuesto, durante este periodo se
avanzo sustancialmente en la construccion de un esquema
integral de servicio y se cuenta con los elementos para la
elaboracion de una politica distrital que coordine las ac-
ciones de todas las entidades distritales.

Terminar los SUPERCADE y consolidar el esquema de
servicio al ciudadano en los canales presencial, telefonico y
virtual. La oferta de servicios de atencion al ciudadano se
consolidd durante este periodo y quedan en marcha pro-

yectos en cuanto a la atencién personal, virtual y telefoni-
ca que demandan continuidad y compromiso; en particu-
lar, el proyecto de construccion y puesta en marcha de tres
SUPERCADE en la ciudad es de especial importancia para
¢l mejoramiento de la atencién a la poblacién.

Consolidar el fortalecimiento institucional de las locali-
dades y formular una politica integral de descentralizacion,
desconcentracion y delegacion que las convierta en unidades
¢fectivas de democratizacion y ¢ficiencia en el servicio al ciu-
dadano. La actual Administracion avanzd en la puesta en
marcha de un programa de fortalecimiento integral de la
capacidad de gestion de las localidades pero se carece to-
davia de una politica distrital de descentralizacion, descon-
centracion y delegacion que aborde en forma coordinada
las relaciones entre las entidades distritales y locales.

Desarrollar la capacidad de investigacion y generacion
de informacion sobre la satisfaccion de los ciudadanos para
apoyar la formulacion de las politicas. Un insumo indis-
pensable para la formulacidn y evaluacion de las politicas
es la disponibilidad de informacidn, andlisis e interpreta-
ciones sobre la situacion de la gestion publica en sus dife-
rentes aspectos. El fortalecimiento de la Secretaria General
como entidad planificadora y coordinadora debe ir de la
mano con la puesta en marcha de un programa permanente
de estudios, encuestas y estadisticas sobre el tema, los
cuales permitan realizar una medicion mas precisa o
de la situacion y su evolucion.

 Mediante Decreto 331 de 20073 se reestructurd la Secretaria General y
st cred una Direccion de Desarollo Institucional,
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EL FORTALECIMIENTO DE LAS FINANZAS DISTRITALES 2001-2003

ISRAEL FAINBOIM - Secrctario de Haclenda

1. INTRODUCCION

La actual Administracion del Alcalde Antanas Mockus
recibié unas finanzas con unos ingresos corrientes decre-
ciendo en términos reales; gastos de funcionamiento lige-
ramente crecientes; ahorro corriente en declive; déficit fiscal
en 2000; volumenes clevados de reservas presupuestales,
parte importante de las cuales se dejaron sin financiar en
2000, lo cual generd déficit fiscal en 2001; ausencia de
politicas para constituir reservas para garantizar el pago
de pasivos pensionales, de cesantias y contingentes y nula
acumulacion de reservas para esos propositos. Como con-
secuencia de cllo, en el periodo anterior se redujeron las
calificaciones de riesgo en moneda nacional. La Adminis-
tracién anterior también aumentd fuertemente la inversion
en los afos 1999 y 2000, sin prever ¢l impacto que este
aumento tendria sobre los gastos de operar y mantener las
nuevas inversiones.

Durante esta Administracidn se logrd la recuperacion
del dinamismo de los ingresos tributarios, se mantuvieron
bajo control los gastos de funcionamiento, se incremento
en consecuencia el espacio de ahorro para la inversion, se
generaron superdvit fiscales después de dos afos de défi-
cit y se mantuvieron niveles sostenibles de endeudamien-

to. Asimismo, se mancjaron responsablemente las reser-



Grifico 1

Fortalecimiento de los Ingresos Corrientes

(Millones de Pesos Constantes de 2003)

Fuente: Secretaria de Macionda Distrital (SHD), Direccion
e Estudion Econdmicos
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vas presupuestales y se acumularon reservas para el pago
futuro de pensiones y cesantias y para cubrirse contra con-
tingencias. Como resultado de estas gestiones, Bogota al-
canzd por primera vez en su historia las maximas califica-
ciones de riesgo para operaciones en moneda nacional. La
Administracion actual adoptd ademais la politica de aten-
der prioritariamente los gastos recurrentes y no realizar
nuevas inversiones si no estd garantizada la financiacion

de su operacion y mantenimiento,

2. FORTALECIMIENTO
DE LOS INGRESOS CORRIENTES

Entre 2001 y 2003 los ingresos corrientes crecicron
29.3% real, crecimiento sélo superado por el registrado en

1994, cuando se modifico la norma para el cobro del ICA

2069A457.85% Y000
Cuadro 1
2006155540 969 o .
96148342 412 Ingresos Corrientes 2000-2003
4165 223 (Millones de Pesos Constantes 2003)
TUSI0T0 WA L GHD, DOT y DEE Proyeceidn 3 10 de
NN M ctubie de 2000 (1PC 6.78)
1MA453.013 54
S7.76.062 n
£1302.019 n

y se recaudé en el mismo afo lo correspondiente a dos
anos. De un crecimiento real promedio inferior al 1% anual
entre 1998 y 2000, los ingresos corrientes pasaron a regis-
trar crecimientos promedio reales cercanos al 8.6% por
afno entre 2001 y 2003, con una tendencia creciente de
estos incrementos, Esta recuperacion de los ingresos co-
rrientes cambio la tendencia decreciente observada en los
anos 1998 - 2001 (Grafico 1 y Cuadro 1).

En valores absolutos (pesos de 2003), los ingresos co-
rrientes pasaron de $ 1.64 billones en 2000 a $2.07 billo-
nes en 2003, lo que significa un incremento de $422 mil
millones (Cuadro 1),

La recuperacion del dinamismo de los ingresos corrien-
tes se produjo como resultado de un esfuerzo titinico de
gestion de los ingresos tributarios por parte de la actual
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2003 2004

A Goatidn de bases gravables

1. Actsalizacién catastral 22600 20900
2. Amplacidn ssjetos pa de re dm e ICA 42489 NA
3. Actuabaacidn yaakio comertial webicuion 14345 18.000
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& Definicién ' gravado de la UPC en ICA de las EPS v ARS 1000 NA
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B, Gestidn de tarifes, descuentes y otras Gestiones
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Administracién, mediante incrementos tarifarios (tarifas de
ICA y sobretasa a la gasolina) y eliminacion de descuentos,
actualizacion y ampliacion de bases gravables (predial, ve-
hiculos), y una gestién antievasion exitosa ($505.6 millones
de pesos constantes de 2003 recuperados entre 2001 y 2003).

Entre 2000 y 2003 los ingresos tributarios aumentaron
$731.9 mil millones ($439 mil millones de 2003), en gran
parte como resultado de las gestiones mencionadas. Estos
cambios fueron posibles gracias a la contundencia de los
argumentos de la Administracién y a su persistencia en las
gestiones frente al Concejo Distrital, el Congreso y ¢l Go-
biermo Nacional'. Las gestiones realizadas entre 2001 y 2003
generaron ingresos permanentes adicionales por $364 mil
millones a partir de 2003 y por otros $74 mil millones
desde 2004 (Cuadro 2).

Con respecto a la informacion registrada en ¢l Cuadro 2,
¢s necesario sefalar que las gestiones realizadas tienen en
algunos casos impactos adicionales en 2004 y afos subsi-

guientes, como lo muestra ¢l mismo Cuadro.

Cuadro 2

Ingresos adicionales permanentes por
gestiones realizadas entre 2001 y 2003
Fuente: Direcckdn Distrital de Impuestos

1998 21.603
1909 179754
2000 309.324
2001 417,900
2002 Nn7.772
2003 697.7%

2004 ___ 850000"

Cuadro 3

Actualizaciones de Predios

Fuente: SHD, Dircccidn Distrital de lmprucston
"Meta del DACD

a. Actualizacion y ampliacion de bases gravables

Para la vigencia fiscal 2003 se actualizaron 697.750 pre-
dios en la ciudad y para 2004 se estin actualizando 850.000
(Cuadro 3), cifras que son récord histdrico y que permitie-
ron reducir el ciclo de actualizacion catastral de 5 a 3 afos.
En 2003 la relacion avaldo catastral/valor comercial que-
daria en 75%, relacién que en 2002 era de 69%. La estrate-
gia de actualizar un mayor nimero de predios generara
$22.600 millones adicionales para 2003 y $28.900 millo-
nes para 2004 (Cuadro 2).

También es importante mencionar la exitosa gestion ade-
lantada ante el Ministerio de Transporte, la cual permitié la
actualizacion de la base gravable del impuesto de vehiculos
particulares, acercando ¢l valor de los mismos a los precios
del mercado. En 2003 se produjo un incremento de la base
gravable de los vehiculos particulares cercana al 16%, cam-
bio que generara aproximadamente $14.345 millones adi-
cionales. Para 2004 se estima que ¢l incremento sea del 209%
y que genere alrededor de $18.000 millones adicionales.



OTAL VENTAS

13516 7.559

2001 6%
2002 18557 14576 %
2001 204 1an L

Como parte de la gestion de ingresos adelantada por la
Administracién Distrital, s¢ tomé la decision de aumentar
en media hora adicional el Pico y Placa para vehiculos de
fuera de Bogota, lo que junto con la realizacién de campa-
fias con concesionarios y mejoras en la gestion del Servi-
cio Especializado de Transito y Transporte (SETT), generé
un incremento en el porcentaje de vehiculos matriculados
en Bogotd (Cuadro 4). Con esta medida, y de mantenerse
tanto la participacion de las matriculas realizadas en Bogo-
td en 2003, como la actualizacidn a valores comerciales de
las tablas del Ministerio, deben generarse ingresos adicio-
nales cercanos a los $160 mil millones en los proximos
cuatro afos por concepto del impuesto de vehiculos.,

De otra parte, con la expedicion del Acuerdo 65 de 2002
se amplié el universo de sujetos pasivos de retencién en
ICA, al introducirse la retencién en operaciones con tarje-
tas crédito y deébito, y se establecieron reglas para la apli-
cacion de este sistema’. Durante los cuatro primeros bi-
mestres del afo gravable 2002 se recaudaron por concepto
de retenciones $63.1 mil millones. Con la implementacién
del Acuerdo mencionado, el recaudo por retenciones para
estos mismos periodos de 2003 ascendié a $97.1 mil mi-
llones; esto significa un incremento en el recaudo por re-
tenciones del 53.8%.

Otra gestion que vale la pena mencionar fue la de lograr
que se incluyera en la Reforma Tributaria Nacional (Ley

Cuadro 4

Resultados Media Hora Adicional en el Pico
v Placa Vehiculos Matriculados en Bogotd
Fuente: SHD, Direcckdn Distrital de Impuestos

*Fecha corte agosto 2003

788 de 2002) la devolucion de la fiscalizacion al impuesto
al consumo de cerveza. El recaudo adicional aproximado
para 2003 por este concepto es de $3.000 millones y para
el afio 2004 se espera que sea de $4.000 millones.

b. Cambios en tarifas y descuentos

Durante 2002 se logrd el incremento en las tarifas del
impuesto de Industria y Comercio, ICA, en 20% en 2002 y
en 15% adicional en 2003. Se estima que esta reforma ge-
nerard $206.8 mil millones adicionales desde 2003 y para
2004 se espera un recaudo adicional permanente de $15
mil millones.

Como resultado de la exitosa gestién con el Gobierno
Nacional y el Congreso, se logro incluir en la Reforma Tri-
butaria Nacional (Ley 788 de 2002) un incremento del 5%
en la tarifa de la Sobretasa a la Gasolina, que generard
cerca de $21.039 millones de pesos adicionales en 2003 y
$27.9 mil millones de manera permanente a partir de 2004,

Otro importante cambio en materia de tarifas fue la eli-
minacion del descuento por pronto pago del 15% en los
impuestos Predial y Vehiculos y la modificacion al sistema

"Los Ingresos tributarios aportaton en promedio ef 94.19% anual de los
ingresos carrientes entre 1998 y 2000; sin embargo, ¢l alto crecimiento de
los mismos registrado en los Gltimos ailos repercutio en ef aumento de esta
participacidn promedio, al 96.3% anual entre 2001 ¥ 2003,

"Conla ampliacidn de este mecanismo se disminuye la posibilidad de
evasson,
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Inexactos 42102 62151 85767
Predial 42902 53413 30406
Vehiculos 6728 17834
ICA 2000 sn
Omisos 147901 S76.637 802330
Predial 147901 497380 65213
Vehiculos 74457 81488
ICA 5,000 5609
Moresos 40.708 166769 130.68%
Predial 40.708 126769 105,086
Vehiculos NA NA NA
ICA 40,000 25589
Total 20 BOS.757 998782
Predal oM 677562 830.205
Vehiculos - 81.195 99322
ICA - 47,000 68755

preferencial de pagos para ¢l Impuesto Predial. Con esta
ultima medida, a partir de 2003 los predios residenciales
de estratos 1 y 2 con avaltos superiores a $40.000.000 (afio
base 2002) pagarin por ¢l sistema de Autoavalio. Se esti-
ma que estas reformas generardn ingresos adicionales per-
manentes por $17.7 mil millones desde 2003.

En lo relacionado con el impuesto de publicidad exte-
rior visual, la Administracion Distrital realizé la gestion
para que el Ministerio del Interior elevara una consulta ante
el Consejo de Estado para precisar la viabilidad y alcances
de este tributo. Se obtuvo un pronunciamiento positivo de
la Sala de Consulta y Servicio Civil, el cual aclaré las dudas
existentes y establecio la posibilidad de cobrar este tributo
por parte de las entidades territoriales. Existe una alta pro-
babilidad de que ¢l Concejo apruebe en diciembre de 2003
la creacion de este impuesto’, que le generaria al Distrito
la suma de $2.000 millones adicionales permanentes.

La Secretaria de Hacienda del Distrito también gestiono
ante ¢l IGAC una modificacion en la definicion del destino
econdmico de los lotes, de manera que se aclare el vacio

Cuadro 5
Formularios Sugeridos Enviados a Omisos,
Inexactos y Morosos

Fuente: Subdireccion de Impoestos a la Propéedad -
Subdireccion de bmpuestos a ks Produccian y al Cossumo,
Nota: 1/ Corresponde a lo programado,

que hoy dificulta los procesos de determinacion y fiscali-
zacion de estos predios.
c. Gestion antievasion

A partir del Ultimo trimestre de 2001, la Administra-
cion redisefi6 sus programas de lucha contra la evasién y
la morosidad, introduciendo estrategias novedosas y pro-
fundizando de manera simultinea en el conocimiento de
las poblaciones objetivo.

El mayor cambio introducido a la estrategia antievasion
consistié en la adopcién de una gestion persuasiva de co-
bro de cardcter masivo para contribuyentes inexactos y
omisos de predial, vehiculos e industria y comercio, la
cual permitié aumentar considerablemente la cobertura de
las acciones de la Direccién de Impuestos (Cuadro 5). Los
resultados de esta estrategia se reflejan en el alto nivel de
recaudo del impuesto no vegetativo -es decir, el impuesto
pagado mediante declaraciones presentadas de manera in-
oportuna-registrado en las vigencias 2002 y 2003.

Otras acciones desarrolladas en los dltimos tres afios
para recuperar la cartera morosa y aconductar a los con-



IMPUESTO

Predial Unificado 1

Vehiculos Automotores® 6
4

Industria y Comercio

Sobretasa a la Gasolina
Consumo de Cerveza
Especticulos Piblicos

Total n

54 ©0
8
“

&
~

tribuyentes omisos ¢ inexactos se mencionan a conti-
nuacién.

1. Adopcion, para el primer semestre de 2001, de la
tasa de interés de mora preferencial que autorizoé la Ley
633/00.

2. Implementacion de estrategias de cobro masivo por
outsourcing y call-centers: cobro a través de agentes espe-
cializados, bien sea en forma personal o llamadas telef6-
nicas, mediante las cuales se busca que los contribuyen-
tes morosos se pongan al dia con sus obligaciones
tributarias. Con este tipo de estrategias se han contactado
365.000 contribuyentes y se ha obtenido un recaudo di-
recto de $15,475 millones durante el Gltimo trienio.

3. Elaboracién de un plan especifico de cobro para rein-
cidentes de ICA: este Plan consistio en categorizar aquellos
contribuyentes que presentaban una mora reiterada duran-
te diferentes vigencias. Una vez detectados, se utilizé un
proceso combinado de cobro persuasivo y coactivo.

4. Realizacién de operativos de fiscalizacién y control
de los impuestos de vehiculos, industria y comercio y
combustibles, orientados a aumentar la percepcién de ries-
go en los contribuyentes: durante el afio 2002 se realiza-
ron en diferentes puntos de la ciudad 66 operativos de
control y durante 2003 (a noviembre 30) se han adelanta-

Cuadro 6

Opcrativos de Fiscalizacion 2001 - 2003

5

2 Fuente: Subdireccén de Propiedad - Subdireccién de Produccion y Comumeo
1 Fecha de corte: 10 de noviembire de 2000
3

1

do 71. A noviembre de 2003 se habian cerrado 89 estable-
cimientos de comercio como resultado de estos operativos.

5. Trabajo conjunto con los Departamentos del pais para
el control de los impuestos al consumo.

6. Construccion del componente de excluidos y exen-
tos del universo de predial e identificacion del universo de
omisos ¢ inexactos de predial y vehiculos,

7. Actualizacion de la cuenta corriente de los contribu-
yentes del impuesto predial unificado. En 2000 existian
cerca de 2.2 millones de declaraciones tributarias sin afectar
la cuenta, por problemas de errores en las direcciones. A
la fecha quedan 374.872 documentos pendientes por afec-
tar cuenta.

8. Firma de convenios interinstitucionales para el cru-
ce de informacion de los impuestos de industria y comer-
cio, predial y vehiculos, con la DIAN, la Cimara de Comer-
cio, la Secretaria de Trénsito, ¢l SETT y la Superintendencia
de Notariado y Registro. Estos cruces de informacién per-
mitirin aumentar las coberturas en el control de las obli-
gaciones tributarias.

9. Convenio para la simplificacion de tramites, homo-
logacion de la codificacién de actividades econdmicas e

"Bl wributo ya fue aprobado en ka Comision de Presupuesto.
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159472

2000 129.669

2001 139512 159.384

2002 158.285 169.016
2003 (meta) 7. 177.am

intercambio de informacion (DIAN-SHD-CCB-CONFECA-
MARAS): garantiza que ¢l 100% de las novedades regis-
tradas ante ¢l Registro Mercantil sean reportadas a la Di-
reccion Distrital de Impuestos (DDI) y a la DIAN; se elimi-
na asi la duplicidad de tramites para los contribuyentes.
Gracias al convenio, aumenté ¢l nimero de contribuyen-
tes inscritos en ¢l Registro de Informacion Tributaria (de
57 a 162 diarios, en promedio) y disminuy6 el costo de la
inscripcion para la Administracion (de $990 a $27).

Como consecuencia de las acciones descritas, entre 2001
y 2003 la ciudad recuperé $505.6 mil millones (pesos de
2003)". En términos nominales, el recaudo por gestion an-
tievasion aumentd, frente al recaudo observado por este
mismo concepto en 2000, en mas de $9.8 mil millones en
2001, en $28.6 mil millones en 2002 y en 47.5 mil millo-
nes en 2003 (Cuadro 7).

Otros logros en materia de gestion antievasion inclu-
yen el cilculo de incumplimiento, evasion y morosidad de
los impuestos Predial, vehiculos e ICA, la definicion y cuan-
tificacién de las causas de la disminucion de las ventas de
gasolina en Bogotd, y el disefio ¢ inicio de la implemen-
tacion de una estrategia de cartera orientada a eliminar el
rezago en la gestion del 100% de cartera anterior al afo
2002 y a normalizar la gestion regular de la cartera de ese

ano en adelante.

Cuadro 7

Recaudo por gestion antievasion /1

Foente: DDI = Asesores del Despacho, con bhase en SOT

1{ Inchuye efecto directo, multiphcador ¢ incrcial, Cifras
preliminarcs, con base en SOT, 3 noviembee de 2003, para los
ahos 2000 a 2002; prayeccion a noviembre 4 de 2003 para 2003
2/ Supuesto de inflacion para 2003: 6,78%,

Asimismo, se elaboré ¢l Sistema de Informacion de Ne-
gocios del Distrito (SINDI), una herramienta informatica
para apoyar la gestién antievasion del Impuesto de Indus-
tria y Comercio. Este sistema cruza fuentes de informa-
cién externa para la identificacion de evasores por omi-
sion ¢ inexactitud del ICA.

d. Cultura tributaria

Como parte de las acciones adelantadas en materia de
cultura tributaria, se implementé ¢l proyecto 1109 con Bo-
gotd, el cual consistié en permitir que los contribuyentes
de los impuestos Predial ¢ Industria y Comercio contribu-
yeran voluntariamente con un 10% adicional a su impues-
1o a cargo. Los recursos obtenidos de estas contribuciones
voluntarias fucron asignados con base en los resultados de
un ¢jercicio de presupuesto participativo, en el cual quie-
nes aportaban el 10% adicional decidian la destinacion de
estos entre un conjunto limitado de proyectos. Durante 2002
un total de 63.396 contribuyentes aportaron $1.177 millo-
nes. En 2003, con corte a noviembre, 48.8 mil contribu-
yentes han aportado $883 mil millones.

De otra parte, se aumento ¢l nimero de contribuyentes
a los que se les enviaron declaraciones sugeridas, En 2003
se enviaron declaraciones sugeridas a 1,517,920 contribu-
yentes del impuesto Predial Unificado (98% de los predios
sujetos del Distrito), medida que obtuvo un 80% de acep-



tacion dentro de los contribuyentes; mientras que para ¢l
ano 2002 se habian enviado 1.472.742 formularios, lle-
gando al 89.2% del universo de predios obligados a de-
clarar el impuesto. Igualmente se enviaron 273.319 de-
claraciones sugeridas del impuesto sobre vehiculos auto-
motores en 2003 (50% del total de vehiculos matricula-
dos en la ciudad; en 2002, afo en el que se aplicé por
primera vez esta estrategia, se llegd al 38% del universo
de contribuyentes); el 44% de los contribuyentes expresd
su aceptacion.

Como parte de esta estrategia también se adelantaron
campaias con concesionarios, se lograron acuerdos con
¢l SETT para mejorar la atencion, y se diversificaron las
alternativas de pago de los contribuyentes: se han am-
pliado las entidades bancarias autorizadas a recaudar los
impuestos (15 entidades bancarias) y se habilitaron me-
dios electrénicos de pago e Internet (7 bancos para predial
y vehiculos y 2 para ICA).

A diferencia de la DIAN, que tan s6lo ofrece declara-
cion por medios electrénicos como el Internet, el Distrito
Capital ofrece en la actualidad a sus contribuyentes la
opcion de declaracion y pago por este medio,

e. Logros en la definicion del nuevo Régimen de
Transferencias (Ley 715 de 2001)

La modificacion al régimen de transferencias intergu-
bernamentales fue un componente central dentro del con-
Jjunto de reformas que propuso ¢l Gobierno Nacional en el
afno 2000 con el fin de reducir su déficit fiscal. El Congre-
so, por iniciativa del Gobierno, aprobé en junio de 2001
el Acto Legislativo 01/01, modificando los Articulos 356

y 357 de la Constitucién Politica, los cuales contenian los
lincamientos fundamentales del sistema de transferencias.
Con el fin de reglamentar las nuevas disposiciones del Acto
Legislativo en mencién, en diciembre de 2001 se expidié la
Ley 715, que modificd la Ley 60 de 1993 (reglamentaria de
los Articulos 356 y 357 de la Constitucién Politica).

Tanto en ¢l debate del Acto Legislativo, como en el de
la reforma a la Ley 60 de 1993, el Distrito (en cabeza de
las Secretarias de Hacienda, Salud y Educacion) participé
activamente en la discusion a través de documentos en-
tregados a congresistas, reuniones sostenidas con ellos,
articulos de prensa y reuniones con ¢l Departamento Na-
cional de Planeacién y el Ministerio de Hacienda, expre-
sando la posicion de Bogoti frente a los respectivos arti-
culados.

" Este recaudo corresponde en cada ano al total del componente no
vegetativo del impuesto, que. como ya se habia mencionado, corresponde o
aquel pagado de maneta Inoportuna, por Morosos y evasores. A pesar de
que los contribuyentes inoportunos de todas kas vigencias conforman el
universo potenclal que enmarca los programas de fiscalizackin y cobro, es
Importante aclarar que no todo el recaudo de los contribuyentes Inoportu-
nos s atribuible de manera ditecta a las acciones realizadas a través de los
programas que cjecuta la DD Asi, ¢l recaudo no vegetativo tiene tres com-
panentes; (i) ef Impacto directo de la gestidn realizada por ks Administra-
cion; (1] cf efecto multipiicador que genera La gestion de la Administracion:
y [i) uno incrcial, dado que independientemente de las acciones que rea-
fice la Administracidn para atacar ka evasion siempre habrd un porcentaje de
contribuyentes que declasa y/o paga de manera inoportuna, pero hay con-
viccidn de que parte de este segmento de inoportunos puede aconductarse
en la medida en que se dhvulgue una cultura tributaria. A partlr de 2002 se
desamrolld una metodologia que permite calcular o primer componente, ¢l
Impacto directo de la gestion realizada, pero adn no es posible hacer esti-
maclones desagregadas de los componentes multiplicador e inercial.
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SECTOR

711.868

Educacidon 673416 662476 «1.6% 15%
Salud 229258 263847 206933 150% 8.9%
Propdsito General 69878 121630 1720195 4% 3. 9%
Alimentacién Escolar 0 3726 4302 10,1%
]ota_l __nss2 _I.QQI.CTS 11731068 A% 11,6%
Cuadro 8
Transferencias al Distrito (Ley 715) 2001-2003 (Millones de pesos constantes 2003)
Foere: SHD, Dircocion Distrital de Presugrucsio
En of 2o 2002 se tanvieron on cuonia 000r doCeavas panes,

EJECL

)
U000

TAD( ® CRECIMIENTOD

2003/2000

73581

76403

A Gastos de Funconamiento B880.106 ~16%

1. Administratives y Operativos 407411 417.195 452444 333643 296.282 % 9%

« Servicios Personales 232902 264366 275775 216563 184397 14% «30%

« Gastos Generales 64.157 62056 72853 52675 55962 -3% -0

« Aportes Patronales 110352 90772 103817 64005 55933 -18% -38%

2. Transferencias de Funcionamiento y Otros 426082 462911 453,084 431.080 439.529 w -5
Cuadro 9

Administracion Central
Comportamiento de los Gastos de Funcionamiento 1997-2003 (Millones de Pesos de 2003)

Fuente: SHD « Dircccidn de Prosapucsio

Como resultado de las gestiones del Distrito se logra-
ron beneficios concretos para Bogotd bajo ¢l nuevo esque-
ma, como, por ejemplo, la inclusion en los costos de edu-
cacion de los gastos financiados con recursos propios de
los Distritos, la inclusion de los Distritos como beneficia-
rios de la nueva asignacion especial para alimentacion esco-
lar y ¢l aumento de la proporcion de Propésito General a
distribuir por concepto de poblacion. Respecto a este dlti-
mo aspecto, la Nacion no aceptd cambiar el indicador de
pobreza relativa y disminuyd la proporcién de recursos a
distribuir por eficiencia administrativa y eficiencia fiscal
de 15% a 10%, pero incrementd la proporcion a distribuir
por poblacion urbana y rural de 30% a 40%, lo que benefi-
cié claramente a Bogota. Como se aprecia en el Cuadro 8,

los recursos para el sector Salud se incrementaron en 15%
en 2002 y 8.9% en 2003 y los de Educacion crecieron en
7.5% en 2003, sin incluir la asignacion especial para ali-
mentacion escolar creada con la Ley 715 de 2001. Los re-
cursos para Propdsito General crecieron un 74.1% entre
2001 y 2002 y en 2003 su crecimiento fue de 39.9%.

3. CONTROL DE LOS GASTOS
a. Reduccion de los gastos de funcionamiento via
reestructuracion de entidades y aplicacion de
politicas de austeridad

En materia de gastos la Administracion Distrital realizo
grandes esfuerzos de austeridad, que han resultado en aho-

rros importantes de recursos y se han orientado a la finan-



ciacion de las inversiones que requiere la ciudad, Los gas-
tos de funcionamiento decrecieron 16% real entre 2000 y
2003 (una reduccion de $144.295 millones de 2003), gra-
cias a los esfuerzos adelantados en la reestructuracion de
las entidades distritales, medidas de austeridad en gastos
generales y otros rubros de servicios personales, incre-
mentos salariales por debajo de la inflacién y alineacion
del régimen prestacional del Distrito con ¢l de la Nacion
(Cuadro 9).

Con respecto al primer grupo de medidas, el Distrito
Capital llevé a cabo procesos de reestructuracion y mo-
dernizacion institucional en 2001, que implicaron la su-
presion de 5.375 cargos (incluyendo Contraloria y Conce-
Jjo), decision que generd un ahorro en plantas de personal
de aproximadamente $94 mil millones en 2001 y de $158
mil millones de manera permanente a partir de 2002°.

Adicionalmente, con el Decreto 1919 de 2002 se unifi-
c6 el régimen de prestaciones sociales para los empleados
publicos y trabajadores oficiales de la Nacion y el Distrito,
lo que permitié un ahorro de $29 mil millones anuales
permanentes en gastos de funcionamiento.

Asimismo, el Distrito se ahorré de manera permanente
la suma de $10 mil millones anuales con la supresién o
fusion de entidades Distritales como el Fondo Rotatorio
del Concejo, el Centro Distrital de Sistematizacion y Servi-
cios Técnicos (SISE) y la Caja de Prevision Social.

b. Disminucion del rezago presupuestal

En el periodo 1998-2000 las entidades que conforman
¢l Presupuesto Anual del Distrito Capital constituyeron
reservas presupuestales® en montos considerables; mien-

tras que en 1998 fueron del orden de $1.168.029 millones
de 2003, en 1999 ascendieron a $2.444.560 millones y en
¢l ano 2000 fueron de $1.710.311 millones, En la Adminis-
tracion Central las reservas constituidas se presentan por
su parte en ¢l Cuadro 10 (en la siguiente pagina).

Al cierre del afo 2000 se constituyeron reservas presu-
puestales en la Administracion Central por $999.054 mi-
llones (Cuadro 10), financiadas en parte importante con
crédito que no fue gestionado ni contratado. La actual Ad-
ministracién tuvo que gestionar y contratar en la vigencia
2001 recursos del crédito por $555.144 millones de 2003
para darle cumplimiento a las obligaciones adquiridas por
la anterior Administracion, con ¢l objeto de que las obras
que se encontraban en ejecucion no quedaran paralizadas
y se viera afectada la ciudad. La diferencia fue asumida
con la disponibilidad de tesoreria y otros recursos por
$443.910 millones. La politica de financiacion de las re-
servas cambio sustancialmente a partir de 2001, pues no
se constituyeron reconocimientos con base en recursos del
crédito no contratados.

La necesidad de endeudarse para financiar las reservas
comprometio seriamente las finanzas del Distrito, espe-
cialmente en 2001. A ello se sumé la presion de mediano

" Es conveniente aclarar que ¢l cdlculo del ahorro dificre del cilculo de
reduccian de gastos pues of primero se realiza comparando los gastos efec-
tivamente cjecutados con los gastos que se obsenvarian si crecien 1odos los
afos con la inflacion,

- Incluye las reservas de la Administracion que a su vez contemplan las
reservas por Transferencias a los Establecimientos Pablicos vy o otras enti-
dades, Iguaimente comprende L totalidad de reservas constituidas por los

Establecimientos Pabicos

257
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RESERVAS CONSTITUIDAS

CONCEPTO ! Y P

2001

ADMINISTRACION CENTRAL 630.639 1.413.426 999054 604.403 648258 729.934

FUNCIONAMIENTO 45.891 29443 42085 43931 33004 12540

DEUDA 0 2851 2381 5665 m 0

INVERSION 584748 1381.133 054588 554806 614992 717394
Cuadro 10

Administracidon Central Distrital, Montos Constituldos Reservas Presupuestales 1998-2002
[Millones de pesos de 2003)

Fuente: SHD-Direccion Distrital de Presupucesto-SFD
1/ Proyeccién Situacion Fiscal con Adicidn Rio Bogota

Syt ESCENARIO 1 | ESCENARIO 2
Disponibilidad de Fondos (1) 552.027 590956
Menos [ - ):
Cuentas por Pagar -38418 -36318
Reservas Presupuestales ~7129934 -690.039 Cuadro 1
Exigibilidades (2) .768352 72635y Cierre Fiscal 2003
Administracion Central Distrital
Saldo a Financiar (3)={1)+{2) -216.324 -135401  Fuenre: SHD, Direccion Distrital de
Mis (+): Presupuesto
Reconocimientos (4): 218.324 182,362
= Recursos del Crédito Contratados 122362 122.362
- Autorizacion Cupo de Crédito Autorizado 2003 53962 0
- Utilidades ETB distribuidas pendientes de giro 2003 40.000 40,000
Situacion Fiscal (S)e(3)+{4) 0 26,961
2.500
ngresos Corriertny con ICA y Reforms Trbetara Nacone!
Ingresas Comantes (lscenans Paswvo) =
Grafico 2

Aumento en ¢l Ahorro Pablico

Nota: (py) proyeccion

Nota: (pr) pectiminar

Nota: Los ingresos cortientes inchuyen Reforma Tributaris
Nactonal y no Incluyen Fondo Nacsonal de Regalias (FNR)
Fuente: SHD, Discccidn Distrital de Presupoesto y Direccion
e Estudios Econdimicos

1990
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1993
194

35
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939

2000
2001
003
2003 (p)
2004 (py)
2005 (py)
2006 [py)



y largo plazo (no fue prevista por la anterior Administra-
cion) que sobre los gastos de operacion y mantenimiento
generd ¢l aumento fuerte de la inversion que se produjo en
los afos 1999 y 2000.

Al cierre de la vigencia 2003, El Gobierno Distrital es-
pera terminar con una situacion fiscal en equilibrio, en la
cual se proyecta constituir reservas presupuestales por $730
mil millones. La financiacion de dichas reservas seria la
siguiente: $552 mil millones se cubririan con recursos dis-
ponibles en la Tesoreria, $122 mil millones con recursos
del crédito contratado con la Banca Multilateral y tan solo
$54 mil millones con crédito ordinario por contratar. Es
decir, solamente el 7.4% de la financiacion de las reservas
esta por contratar (Cuadro 11).

En el evento en que el Concejo Distrital no aprobare la
adicion de los recursos del Rio Bogotd que se tramita ante
la Corporacion, el cierre proyectado alcanzaria un superivit
fiscal aproximado de $27.000 millones, lo cual quiere decir
que no se requeriria contratar recursos del crédito ordinario.

3. AUMENTO DEL AHORRO PUBLICO Y
CRECIMIENTO DE LA INVERSION

Como resultado de las estrategias para el fortalecimiento
de los ingresos, especialmente los corrientes, y con la reduc-
cién en los gastos de funcionamiento, ¢l Gobierno Distrital
aumentd el ahorro en aproximadamente $550 mil millones
(pesos de 2003) y generd asi recursos permanentes adiciona-
les para ¢l financiamiento de la inversion (Grifico 2).

Como resultado del aumento en ¢l ahorro publico, se
incrementd la participacion de la inversion en el gasto total

y se redujo la participacion de los gastos de funcionamien-
to. Bogotd es hoy una de las ciudades con mayor participa-
cion de la inversion en el gasto total a nivel internacional.

El grueso de la inversion del Distrito se destina al sector
social. La inversion en los sectores de Educacion, Servicios
Publicos, Salud y Bienestar Social representd en promedio
el 71.2% del total de la inversion directa del Distrito Capi-
tal en ¢l periodo 2001 - 2003 (Cuadro 12). Si a clla se suma
la inversion en Transporte y Espacio Publico, que debe con-
siderarse en gran medida como inversion social (es sobre
todo inversion en Transmilenio), este porcentaje asciende a
88.1%. La inversion social (sin incluir Transporte y Espacio
Piblico) pasé de $2.372.560 millones en 2001 a $3.358.404
millones en 2003 ( millones de pesos constantes de 2003).

4. EL RETORNO A SUPERAVIT FISCALES

Las finanzas pasaron de un déficit en 1997, a superavit
crecientes en 1998 y 1999 y a un elevado déficit en 2000.
La constitucion de reservas no financiadas en 2000 generd
un déficit fiscal en 2001, En 2002 y 2003 se logra de nuevo
obtener superdvit fiscales (Cuadro13).

El Gréfico 3 presenta la misma informacion en porcen-
taje del PIB.

5. EL LOGRO DE LA AUTOSOSTENIBILIDAD
EN LAS ENTIDADES DESCENTRALIZADAS

La Administracion Distrital realizé un mayor esfuerzo
de control en la ejecucion de los gastos de las entidades
descentralizadas y buscé que éstas aumentaran el recaudo
de sus ingresos propios, lo cual contribuyo a reducir consi-
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Educacidn 939925 943997 1014280 22,60

Servicios Piblicos 735096 675108 1.564.257 34.9%

Tramsporte y Espacio Pitiico 499019 1531 650921 145w Cuadro 12

Salud 546733 538571 585848 13.0%  Inversion Directa Sectorial 2001 - 2003
Bienestar Socal 150805 156.567 194.018 4% Pﬂ\upuﬁ[u General

w W7 23502 259016 8%  (Millones de Pesos constantes de 2003)
Hacienda N;.:J‘ ::i; m:: :; Fuente: SHD, Discocion Dharrital de Presupucsio
Gestidn Pidica Admirable 22373 22,209 25657 0.6%

Planeacion y Competitividad 9497 1640 nam 0.7%

Orgamismos de Control 1340 6641 4354 0.1%

Total 3240263 3215512 4,480,089 100,0%
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Balance Fiscal
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~Operaciones Efectivas de Caja, 1997-2003 py

(Miles de pesos constantes de 2003)
Fuerte: Dirccciom Distrital de Tesoreria y
Dircceian Distrital de Contabilidad

Ciculon: Direcckdn de Estudion Econden'om

Grifico 3
Administracion Central: Superdvit o Déficit de Operaciones
Efectivas de Caja (0EC) como % del PIB Distrital

Fuente: SHD, Direcckin de Estudion Econdmicos
Nota: (py) proyeccidn



derablemente las transferencias que el nivel Central les en-
trega cada ano para financiar sus gastos. Estos esfuerzos
permitieron que en algunas entidades se disminuyera con-
siderablemente ¢l déficit, e incluso en algunos casos se pa-
sara de una situacion deficitaria a superavitaria. A conti-
nuacion se mencionan algunos de estos casos.

a. Instituto de Desarrollo Urbano (1DU)

Los recursos para funcionamiento transferidos al 1DU
por la Administraciéon Central disminuyeron de $32.570
millones en 2000 a $21.702 millones en el afto 2003 (p),
lo que equivale a una reduccion del 33%. El IDU logré
reducir su déficit en 76% entre 2000 y 2002, al pasar de
$171.964 millones a $41.379 millones. Para 2003 se espera
un déficit de $12.000 millones.

Asimismo, se logro de la Nacion el compromiso de vi-
gencias futuras para Transmilenio para el periodo 2006~
2016 por USS 980 millones, que completa los aportes por
US$ 1.280 millones del Acuerdo Marco de 1998.

Para las troncales de Transmilenio se dejé garantizado
el mantenimiento de toda la infraestructura del sistema. Para
la Fase | se contraté el mantenimiento por 5 afos; para la
Fase 11, quedd incluido en los contratos de construccion. En
otras obras de infraestructura, todo lo construido a partir de
2002 tiene mantenimiento garantizado por 2 afos.

b. Transmilenio

La Administracion Central transfirid para funcionamiento
$3.988 millones en 2000 y $4.542 millones en 2001. En
2002 y 2003 no se hicieron transferencias, ya que la Em-
presa estd financiando la totalidad de su funcionamiento
con recursos propios. Los ingresos propios de la entidad

aumentan por la entrada en funcionamiento de la Fase Il
(Américas, Suba, NQS).

Igualmente se gestiond el incremento del 3% al 4%
sobre la participacion de la venta de pasajes de los contra-
tos de la Fase L. Para la Fase II, adicionalmente se tendra
una participacion del 3.53% sobre los ingresos de los ope-
radores. De otra parte, los nuevos operadores pagaran a
Transmilenio $20 millones por cada vehiculo a los seis (6)
meses de vinculado.

A partir del afto 2004 se empiezan a percibir recursos
por explotacion de publicidad. Igualmente los costos de
asco y vigilancia del sistema Fase Il se asumen con carga
a los recursos que percibe Transmilenio por los aportes
que pagan los operadores sobre la venta de pasajes.
¢. Hospitales

Con la implementacion de las politicas de fusion de
hospitales y racionalizacion de plantas, se logré reducir ¢l
déficit de las Empresas Sociales del Estado de $82.000
millones en 1998 a $6.500 millones en 2003.

d. Fondo de Educacion y Prevencion Vial (Fondatt)

Pasé de tener un déficit de $14.416 millones en 2001 a
un superdvit de $3.259 millones en 2002. Esto se debe a
un mayor control en la ejecucion del gasto de acuerdo con
¢l comportamiento de los ingresos y a la entrada en vi-
gencia del Nuevo Codigo Nacional de Transito (Ley 769 de
2002), ¢l cual permitié un mayor recaudo mensual, por
multas, que paso de $2.000 millones hasta octubre de 2002,
a $6.500 millones desde noviembre y durante el transcur-
so de 2003. Adicionalmente, la implementacion de medi-
das para la recuperacion de cartera, como la retencion de
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Grifico 4

Saldo Deuda / PIB 1992 -2007

Fuente: SHD, Direccion Distrital de Crédito Miblico.

Grifico 5

Intereses | Ahorro Operacional 1992-2007-

Foente: SHD, Direcoson Distrital de Crédito Puliico
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licencias de conduccion (declarada inexequible) y las cam-
pafias masivas, entre otras, permitieron un mayor recaudo
de ingresos que se ha reflejado en la eliminacion del défi-
cit y la generacion de excedentes financieros.
e. Metrovivienda

Desde su creacion ha financiado sus gastos de funcio-
namiento con recursos de la Administracién Central, si-
tuacién que cambia en la vigencia 2004, puesto que éstos
seran financiados con recursos propios derivados de la
venta de bienes. Se ha pasado de recaudar recursos por
valor de $5.143 millones en el aflo 2001, a $11.151 millo-
nes programados para el afio 2004,

6. MANTENIMIENTO DE
NIVELES DE DEUDA SOSTENIBLES

La deuda del Distrito Capital presenta en 2003 niveles
bajos y sostenibles. La deuda pasé de USS 576.2 millones

en 1997 a USS 600.7 millones en 2000 y a USS 685 millo-
nes en 2003, Es decir entre 2000 y 2003 la deuda tuvo un
incremento mucho menor del presentado entre 1995y 1997,
el cual fue de US $203 millones. Como se veri a continua-
cion, los indicadores de Ley 358 de 1997 (saldo de deuda
sobre ingresos corrientes e intereses sobre ahorro opera-
cional) tendrin al final de 2003 niveles similares a los al-
canzados en diciembre de 2000 (Grificos 4, 5 y 6). La deu-
da del Distrito representa tan sélo el 4% del PIB de Bogota.

El indicador de intereses sobre ahorro operacional pas6
de 14.2% en 1997 a 14.5% en 2000 y a 12.99% en 2003.

El indicador de saldo de deuda sobre ingresos corrien-
tes por su parte paso de 47.2% en 1997 a 60.7% en 2000 y
a 64.9% en 2003.

Cabe mencionar que la proyeccion de los indicadores al
finalizar el afio 2003 es de 12.99% (Intereses / Ahorro Ope-
racional) y de 64.9% (Saldo de la Deuda [ Ingresos Corrien-
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tes). Sin embargo, al considerar los Ingresos Reales del afo
2003, los indicadores tendrian un nivel cercano a 10.2% y
61.5% respectivamente, lo cual refleja que esta Administra-
cion va a dejar los indicadores de la Ley 358 de 1997 en
niveles similares a los de diciembre de 2000 (14.5% y 60.7%).

Con el objetivo de mejorar el perfil de la deuda y redu-
cir el riesgo cambiario, la Administracion ha efectuado ope-
raciones de sustitucion de créditos en condiciones mis fa-
vorables y desde mediados de 2002 viene adelantando ope-
raciones de cobertura.

En el afo 2003, a fin de continuar con la politica de
diversificacion de fuentes y con el objetivo de mejorar la
administracion financiera de las obligaciones del Distrito,
se puso en marcha el Programa de Emision y Colocacion de
Bogota D.C. ($600 mil millones), el cual fue estructurado
por la Administracion desde el afo 2001. Mediante este
Programa la Administracion busca disminuir el costo fi-
nanciero de la deuda del Distrito Capital en el mediano y
largo plazo, crear un mecanismo de financiamiento que le
permita al Distrito acceder continuamente a los recursos
provistos por los diferentes inversionistas nacionales, re-
duciendo asi el riesgo de refinanciacion y posicionar al
Distrito Capital como uno de los principales actores del
mercado de capitales interno.

BEEBZEEE

Es también importante resaltar que en la presente Ad-
ministracion, y por primera vez en la historia del Distrito
Capital, se colocaron bonos en los mercados internacio-
nales a través de la Primera Emisién de Bonos Externos de
Bogota D.C. por USS100 millones. El Distrito Capital se
constituyo en la primera entidad territorial colombiana y
la segunda ciudad latinoamericana en emitir bonos en el
mercado de capitales externo.

7. RESERVAS PARA EL PAGO DE PENSIONES,
CESANTIAS Y PASIVOS CONTINGENTES

La Administracién actual manejé responsablemente el
tema de las reservas para cubrir los pasivos pensionales,
de cesantias y contingentes del Distrito. La Secretaria de
Hacienda se trazé como meta disponer de reservas en el
Fondo de Pensiones Publicas de Bogota por $100.000 mi-
llones a diciembre del presente afio, meta que va a al-
canzarse. A estas reservas se les deben sumar los recursos
consolidados en ¢l Fonpet para Bogotd, que a octubre 31
de 2003 ascendian a $184 mil millones. Con ambas fuen-
tes, al final del afo el Distrito contaria con un poco mas
de $284 mil millones de reservas para cubrir el pasivo
pensional, la cifra mas alta de reservas constituidas en el
Distrito.
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Asimismo, el Gobierno Distrital expidié ¢l Decreto No.
391 de 2003, que obliga a incrementar cada afio en al
menos $30.000 millones de pesos la porcion reserva del
patrimonio auténomo; este valor se incrementard afio a
afio con el IPC hasta 2010, fecha en la cual los rendimien-
tos del capital ahorrado permitirdn cumplir con los com-
promisos del pasivo pensional. Con estas medidas se bus-
ca asegurar el pago de las obligaciones para con los pen-
sionados.

El pasivo actuarial por cesantias consolidadas de la Ad-
ministracién Central y de los Establecimientos Publicos
cay6 de $288.216 millones en 2000 a $167.413 millones
en 2002 y a $82 mil millones en 2003. Para financiar este
pasivo, la Secretaria de Hacienda disefié una estrategia para
provisionarlo en los préximos tres afios, arrancando con el
presupuesto de 2004, en el que se apropiaron $10.000 mi-
llones en este periodo.

Igualmente la Secretaria desarrollé ¢l proceso de iden-
tificacion, clasificacién y cuantificacién de los pasivos con-
tingentes, especificamente de los contingentes judiciales.
Con el presupuesto de 2003 se cred el Fondo de Pasivos
Contingentes, al que se le apropiaron $2.000 millones. Para
2004 se incluirdn otros $3.000 millones, sumas a las que
se les deben adicionar las apropiadas en el Fondo de Com-
pensacion Distrital para estos propésitos y las correspon-
dientes a sentencias judiciales en cada entidad.

8. DESARROLLO E IMPLEMENTACION
DE INSTRUMENTOS PARA AUMENTAR LA
TRANSPARENCIA Y LA RESPONSABILIDAD FISCAL

Con el fin de garantizar la sostenibilidad en la prestacién
de bienes y servicios a los bogotanos y alcanzar mayor trans-
parencia en el uso de los recursos publicos, la Administra-
cion desarrollé varios proyectos: a) Presupuesto Inteligente;
b) creacion de un grupo de gestion de ingresos; ¢) gestion de
activos y pasivos; d) ¢l modelo de proyecciones y sosteni-
bilidad fiscal; y ¢) un sistema de informacién hacendario.

Estos instrumentos permiten el disefio de politicas secto-
riales mis creibles, procesos transparentes para asignar y
reasignar recursos con base en resultados y.exigibilidad de
los resultados a los que se compromete la Administracién.
Asimismo, la financiacion es mas predecible, teniendo en
cuenta las inflexibilidades, las demandas de gasto de me-
diano plazo y los costos futuros de las politicas actuales,
a. Presupuesto Inteligente

Este tiene tres componentes:

1. Presupuesto por Resultados: establece un lenguaje
presupuestal orientado al ciudadano, que permite identifi-
car los productos que entrega la Administracion con los
dincros que recibe y los beneficios e impactos sociales a
los cuales apunta. Se ha desarrollado en 37 entidades
distritales, y 10 localidades; en marzo de 2004 se tendré
informacion de resultados para las 20 localidades, cubrién-
dose asi todo el Distrito.

2. Marco de Gasto de Mediano Plazo: es un referente de
ingresos y gastos que apoya la toma de decisiones de asigna-
cion de recursos. En ¢l se identifican los recursos necesarios
y disponibles para la generacion de bienes y servicios. Ac-
tualmente se dispone de este instrumento para los sectores
de Educacion, Salud, Bienestar Social, Seguridad y Cultura.



3. Sistema de Costeo por Actividades: es una herramien-
ta que mide de manera precisa los recursos necesarios para
la realizacion de actividades y su vinculacion a la genera-
cion de bienes y servicios. El modelo de costos se definio
para 20 entidades, A diciembre de 2003, 10 entidades cuentan
con este modelo.

b. Creacion del Equipo de Gestion de Ingresos

Ha permitido identificar oportunidades de corto plazo
de generacion de ingresos, y disefiar y apoyar la imple-
mentacion de estrategias de corto y mediano plazo para
mejorar la gestién de recaudo de los tributos administrados
por la ciudad.
¢. Gestion de activos y pasivos

La ciudad ha desarrollado el primer sistema a nivel na-
cional y de América Latina de administracién del riesgo
financiero para el sector piiblico. Este es un proyecto piloto
a nivel mundial que permite definir portafolios de referen-
cia para los activos y pasivos del Distrito y recomendar
operaciones de cobertura.

d. Modcelo de Proyecciones y Sostenibilidad Fiscal

Este modelo constituye un apoyo técnico en la imple-
mentacién de un Marco de Gasto de Mediano Plazo para la
ciudad, permitiendo proyectar los ingresos y las necesida-
des de financiamiento futuras de la Administracion Publica
Distrital y establecer las opciones de politica financiables
en el mediano plazo.
¢. Sistema Integrado de Informacion Hacendaria

El liderazgo tecnolégico de la Secretaria de Hacienda ha
estado sustentado en el montaje y puesta en funcionamien-
to de tecnologias de informacién y comunicaciones, cons-

truyendo sistemas escalables, los cuales han sido evalua-
dos por 70 entidades del orden Nacional, Departamental y
Municipal, teniendo como resultado la celebracion de 31
convenios de transferencia tecnolégica (14 distritales, 14
nacionales y 3 territoriales) a través de la entrega en for-
ma gratuita de una copia del software desarrollado y el
know-how del mismo.

El software desarrollado es un sistema de la familia de
los sistemas ERP (Enterprise Resource Planning) que apoya
la gestién interna y externa de la Secretaria de Hacienda,
automatizando los flujos de informaciéon administrativos,
financieros, contables, y tributarios. Entre los principales
sistemas desarrollados ¢ implementados se encuentran el
SISLA (Sistema Laboral para Pago de Pensionados), PERNO
(Sistema de Personal y Nomina), Sistema Consolidador Con-
table, el PAC (Programa Anual de Caja), ¢l DYPE (Sistema
de Declaracion y Pago Electrénico), el PREDIS (Presupues-
to Distrital) y SEGPLAN (Sistema de Seguimiento al Plan
de Desarrollo), entre otros.

9. MEJORA EN LAS CALIFICACIONES DE RIESGO

Como resultado de las politicas mencionadas anterior-
mente, se logré en 2002 y por primera vez en la historia
del Distrito la calificacion AAA para operaciones en mo-
neda nacional, calificacion que se ratificé en 2003, Las
mejores calificaciones reflejan la mayor solidez de las fi-
nanzas del Distrito y le permiten colocar deuda a menor
costo, ahorrindole recursos a los bogotanos (Cuadro 14,
en la siguiente pagina).
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SOCIEDAD CALIFICAIX

(1) En procese de revision la calificacién para o afo 200)

Calificaciones de Riesgo 1997 -2003

Fuente: SHD, Direccion Distrital de Crédito Publico

J

DUFF AND PHELPS AAs  AAe  AAs
BRC INVESTOR SERVICES SA.
STANDARD AND POOR'S(1)
Moneda Extranjera B8B- BBB- B888- BB 88
Moneda Legal B86- BBB- B88B- BB3- BBB-
FITCH(1)
Moneda Extranjera B88- BBB- BBB- B3+ BB+
Moneda Legal A A  B8B- BBS- BBB-
MODDY'S(1)
Moneda Extranjera
Maneda Legal

Cuadro 14
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