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Presentacion

La Direccién Archivo de Bogota al abordar el tema de las politicas publicas,
busca conectar la memoria histérica de la ciudad con el diario acontecer de la
Administracion Publica actual, a efectos de proporcionar antecedentes sélida-
mente construidos a quienes tienen la inmensa responsabilidad de tomar las
decisiones sobre el futuro de la ciudad. Asi, en esta primera oportunidad, en
convenio con los especialistas del Instituto de Estudios Politicos y Relaciones
Internacionales — 1EPRI de la Universidad Nacional de Colombia, la Secreta-
ria General de la Alcaldia Mayor de Bogota D.C. ha documentado y contex-
tualizado temas cruciales para la Bogota del siglo xx1: Movilidad, seguridad,
competitividad y educacion, ejercicio que se ha cristalizado en el tomo que hoy
tengo el gusto de presentarles, titulado Politicas publicas y memoria 1940-2008.
Seguridad, competitividad, movilidad y educacién en Bogota.

La Memoria Viva, proyecto de la Direccién Archivo de Bogotd, es un con-
cepto que engloba la memoria de la Administracion, de sus instituciones, de
sus agentes, al lado de la memoria de sus ciudadanos, sus grupos sociales, sus
formas de asociacion y sus modos de registro del acontecer de la ciudad. Asi,
caracteristicas democraticas como la pluralidad y la diversidad, reconocidas
para todo el pais por la Constitucion de 1991, se garantizaran para la memoria
y el registro de los procesos politicos, sociales, culturales e histéricos de la
ciudad en todas sus épocas.

De esta forma, se desarrolla la idea de que la Memoria no viene dada por
un grupo social especifico, sino que ella es —~debe ser- una construccién colec-
tiva en cuya produccion interviene quien la busca, quien la produce, quien la
lee, quien la interpreta, quien la investiga y quien la usa. En esta perspectiva,
un archivo no es un repositorio lleno de huellas documentales de la Admi-
nistracion, sino una mdaquina disefiada para recordar, para hacer memoria.
Sin embargo, esa memoria no esta ahi, a la vuelta de la pagina; es necesario
reconocerla, organizarla, ponerla en perspectiva, dotarla de un contexto que
ayude a explicar su existencia politica e institucional.

Se podria pensar que este tratamiento de los documentos y de los temas es
un lujo que nos podemos dar. No hay tal, estos trabajos son herramientas de
fundamental consulta para quienes desarrollan sus labores en la Administra-
cion puesto que una de las carencias con las que se encuentra el funcionario
publico de cualquier rango al ejercer sus funciones, es la ausencia de infor-
macion adecuada que le permita comprender la responsabilidad histérica de
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su funcion. Cuando se posesiona, encuentra los informes de sus antecesores
y, en el mejor de los casos, algunas prospectivas —por lo demads alarmantes-
que dibujan a mano alzada los retos que debera asumir en el inmediato plazo.
Esto, mas su saber y la memoria de su secretaria son, a lo sumo, sus herra-
mientas de trabajo.

En mi consideracion, la memoria es una dimension de la politica que no
se puede ni se debe soslayar puesto que nos asiste la responsabilidad de go-
bernar con la mayor certidumbre posible, con la mayor seguridad para la
ciudadania y para los recursos publicos. No es por medio del ensayo y del
error como se llega a la soluciéon de los problemas. Por ello, el funcionario
debe contar con la mayor cantidad posible de referencias acerca de los temas
que la ciudadania y la Administracién le han encargado, por lo que el tipo de
trabajos aqui presentados resultan de gran valor.

Esta compilacion de decisiones de diverso nivel sobre un tema especifico
dota a los funcionarios responsables de una perspectiva de orden histdrico
que lo ubica en un marco referencial ilustrativo del tratamiento que en el
pasado ha recibido el tema a su cargo por parte de sus antecesores. Pero no
solamente son los antecedentes administrativos del tema, también se trata
de contar con una vision acerca de su complejidad, de la incidencia que los
cambios tecnoldgicos han tenido sobre él, de los condicionamientos que las
nuevas formas politicas le han impuesto, del entrecruce con temas similares,
de las formas como en el pasado se han conseguido recursos internacionales
para su desarrollo y, en fin, seria interminable en la enumeracion de los be-
neficios que le brinda al sector y al funcionariado contar con una perspectiva
histérica institucional de su tema misional.

Saludo este esfuerzo que nutre nuestra memoria institucional, le auguro
una gran acogida, no solamente entre los funcionarios, sino entre los estudio-
sos de la politica y de la Administracion de nuestra ciudad y espero que en los
proximos meses y aios se sigan elaborando mads trabajos de este corte sobre
otros temas igualmente importantes para la Ciudad.

Yuri Chillan Reyes
Secretario General
Alcaldia Mayor de Bogota D.C.
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Prélogo

De la misma manera que a través de la memoria recordamos las cosas mds
importantes para nuestro diario vivir, creemos que es fundamental provocar
la memoria a través de la pregunta simple ;qué se ha hecho en Bogotd en ma-
teria de...? Con el objetivo de recuperar, estructurar y presentar al servicio
de la Administracién, del conocimiento de la ciudad, de los investigadores
interesados y del ciudadano comun todos aquellos raciocinios, ideas, proyec-
tos, acentos, discursos, novedades, normas, entre otros, de todo aquello que
se ha entendido como politica publica.

Esa pregunta simple ha permitido explorar y evidenciar los cambios for-
males, leves o radicales que en materia de un tema ha tenido la ciudad en las
ultimas décadas. Se recuerda para tener claro de donde se viene. Esa premisa
es fundamental para la Administracion Publica empenada, a veces, en fun-
dar el mundo cada cierto tiempo. La memoria de las politicas publicas nos
coloca en el escenario de accion del Estado para ver en perspectiva, a través
de esta herramienta, la manera como la institucionalidad distrital ha tomado
las decisiones sobre un tema o una materia.

Con este objetivo, la Direccién Archivo de Bogoté de la Secretaria General
de la Alcaldia Mayor de Bogota D.C. suscribid con el Instituto de Estudios
Politicos y Relaciones Internacionales el convenio de cooperacién 2215100-
526-2009 con el objeto de diseniar y elaborar estas herramientas conceptuales
para enriquecer la memoria institucional de Bogota y de su Administracion.
Por otra parte, es importante sefialar la importancia del Archivo de Bogota
en tanto fuente documental viva, util para investigadores y todos los que ten-
gan por objeto de estudio las problematicas de la ciudad, teniendo en cuenta
la dindmica del Archivo en lo concerniente a la preservacién de la memoria
capitalina. Este trabajo se inscribe en el constante interés de esta entidad
por actualizar y disponer la informacién de manera efectiva, tanto para los
investigadores y estudiantes como para el publico en general.

El documento pretende, a la vez, constituirse en aporte a la divulgacion
del patrimonio documental de la ciudad a través del desarrollo de investiga-
ciones histdricas y la publicacion de textos que conduzcan a la elaboracion
de la memoria institucional del Distrito Capital. Esta labor ya la emprendio
el Archivo de Bogotd y se ha materializado mediante la publicacién -hasta
el momento- de una serie de dieciséis historias institucionales (Empresa de
Telecomunicaciones de Bogota —ETB-, Caja de Vivienda Popular, Secretaria
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Distrital de Salud, Fondo de Ventas Populares (hoy Instituto para la Econo-
mia Social Ipes), Instituto Distrital de la Participaciéon y Acciéon Comunal
-Idpac-, Empresa Distrital de Transportes Urbanos ~Edtu-, Caja de Previ-
sion Social, Fondo de Ahorro y Vivienda Distrital —~Favidi-(hoy Foncep), Se-
cretaria de Obras Publicas, (hoy denominada Unidad Administrativa Espe-
cial de Reparacion y mantenimiento de la Valla Vial) Contraloria de Bogotd
D. C, Hospitales de Bogotd, Secretaria Distrital de Salud, Instituto Distrital
de Cultura y Turismo -1pcT-, Empresa de Aguas y Alcantarillado de Bo-
gota —~EAAB-, Historia Institucional Localidades y Orquesta Filarmoénica de
Bogota —0OFB-). A lo anterior se suman otras importantes publicaciones ela-
boradas por la institucion, como la Coleccién Historia Urbana y la Biblioteca
de Bogota, entre otras.

El convenio interinstitucional del cual hace parte el presente texto se en-
foco en el estudio de cuatro sectores considerados importantes para la com-
prension del desarrollo de la capital: seguridad, competitividad, movilidad
y educacion.

Politicas publicas de seguridad para Bogota. El tema de Seguridad ge-
nera la mayor influencia sobre la opinién publica, teniendo en cuenta esta
caracteristica, se aprecia en el desarrollo de este estudio que la importancia
del tema en las prioridades de la ciudad aumenta en términos institucionales
y normativos con el paso del tiempo.

Se toma como punto de partida el aflo de 1946 cuando se llevo a cabo la
creacion de la comision redactora del primer Codigo de Policia para la ciu-
dad de Bogota, esta vez auténomo del Codigo de Cundinamarca, y con lo
cual se adelant6 una de las reformas mas importantes para el municipio, tan-
to en el orden administrativo como en el funcional, de una de las entidades
mads importantes de la época, encargada de velar por el orden interno en lo
concerniente al cumplimiento de la Constitucion, las leyes, las ordenanzas,
los acuerdos y los decretos, con el alcalde a la cabeza, quien actuaba como
jefe de la administracion publica, ejecutor de los acuerdos del Concejo, agen-
te inmediato del gobernador y jefe superior de policia.

En 1948 se inici6 el proceso de estructuracion para su fortalecimiento
como institucion técnica y ajena a toda actividad politica, a raiz de los su-
cesos del 9 de abril. Fue hasta 1955 cuando empez6 el proceso de nacionali-
zacion de la Policia con la creacidn institucional de 3 divisiones: la Policia
Vial, la Caja de Sueldos de Retiro y el Fondo Rotatorio. La primera se cre6
mediante el Decreto 2856 de 1955, cuya mision inicial consistia en apoyar
y colaborar en las emergencias que se presentaban a diario en las carrete-
ras. Mediante el Decreto 417 se cred la segunda division, concebida como un
instituto auténomo y descentralizado con patrimonio independiente, cuyo
fin era desarrollar los planes de seguridad social asignados por el gobierno
nacional. Finalmente, mediante el Decreto 5 de 1957 se cred el Fondo Rota-
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torio como un organismo de apoyo logistico con capital propio, personeria
juridica y de caracter oficial.

Después de este proceso de nacionalizacién, podria hablarse de una es-
pecializacion de la funcidn de policia judicial entre 1964 y 1966 mediante los
Decretos 1726 y 1667, los cuales establecieron las competencias en materia de
policia judicial tanto para la Policia Nacional como para el Departamento
Administrativo de Seguridad (DAs).

Durante la administracion del alcalde Virgilio Barco Vargas (1966-1969)
se abrid paso a una medida que incorpord al sector de seguridad el concepto
de emergencia a través del Acuerdo 17 de 1969 mediante el cual se cre6 el Co-
mité Asesor de Urgencias y se constituyo el Fondo Especial de Emergencias.

Con el Decreto 1134 de septiembre 7 de 1974, el Alcalde Mayor de Bogotd
cred el Consejo Distrital de Seguridad con el objeto de hacer cumplir las
politicas e instrucciones impartidas por el Consejo Nacional de Seguridad.
Las actividades de ese Consejo Distrital estaban orientadas a analizar los
diferentes aspectos de la seguridad interna del Distrito Especial de Bogota,
recibir, evaluar y procesar los datos criminoldgicos de acuerdo con la divi-
sion territorial de las alcaldias menores y estaciones de policia, estudiar la
aplicacion de medidas de emergencia y formular recomendaciones y planes
de accidn, intercambiar informacion de seguridad con organismos similares
de orden nacional, y coordinar, con las entidades industriales y comerciales,
juntas de accién comunal y demas agrupaciones civicas, el cuamplimiento de
las normas de vigilancia.

Durante la década de los ochenta en la ciudad se presentaron problema-
ticas asociadas al terrorismo y a la violencia politica, razén por la cual la
alcaldia expidié una serie de normativas conducentes a la prevenciéon de
situaciones que atentaran contra el orden publico. Ademds, en el capitulo
se resalta una progresiva institucionalizacion del tema de seguridad como
efecto de la Constitucion Politica de 1991, en tanto se estimuld la creacion de
instituciones que permitieron ejercer funciones de seguridad en la capital,
asi como otras entidades y espacios en los que la seguridad fue motivo cons-
tante de preocupacion. Por otra parte, en lo referente a atencion, prevencion
y mitigacion de emergencias se resalta el interés por crear mecanismos (pro-
gramas, planes y proyectos) que favorecen la seguridad de los habitantes ante
catastrofes naturales.

En términos generales, en el estudio de la politica publica de seguridad
en perspectiva historica, podrian destacarse cinco periodos que dan cuenta
del nivel de incidencia de los acontecimientos de orden nacional sobre lo
urbano-distrital y la incidencia de los mismos en la generacion de politicas
publicas.

Un primer periodo (1946-1958) que podria identificarse como los antece-
dentes o el legado histdrico de la violencia, y principal manifestaciéon urbana
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en lo sucedido el 9 de abril de 1948, trayendo consigo un proceso de depura-
cién del cuerpo policial. Un segundo periodo (1958-1974) en el que el Frente
Nacional llevé a cabo la disposicion de normativas en materia de seguridad
a escala nacional, pero con incidencia en el orden regional y local, especial-
mente en el manejo del orden publico. El tercer periodo (1975-1990) cuando
se organizaron las guerrillas de segunda generacion, como el M-19 cuyas
acciones tuvieron gran incidencia en el ambito urbano. Asimismo, durante
la década de los ochenta hizo aparicion el fendmeno del narcotrafico con
acciones de terrorismo que trajo consigo notables efectos sobre la seguridad
de los capitalinos. El cuarto periodo (1990-2000) podria denominarse pen-
dular, caracterizado por un aumento inicial de los indicadores de violencia
y seguridad distrital y su posterior declive gracias a la apariciéon de nuevas
medidas en la materia y a una mayor institucionalizacién y concientizacién
sobre el tema.

Herramientas como los planes de desarrollo exigidos a los alcaldes se con-
virtieron en instrumentos formales apropiados para que la seguridad ocu-
para un lugar privilegiado en la administracion de la ciudad, sucediéndose
asi un prolifico aumento en las acciones, programas, iniciativas, creacion de
nuevas instancias y el fortalecimiento de las ya existentes, especialmente en
el terreno de la seguridad ciudadana.

El ultimo periodo (2000 - 2007) puede considerarse como de nuevos retos
al Distrito en materia de seguridad, debido a la especializacion del delito,
por lo que las herramientas para hacerle frente exigen ajustes en pro de su
eficiencia. Frente a esta situacion se mide la capacidad institucional para res-
ponder a las necesidades de la ciudadania en la materia y su capacidad para
brindar soluciones, eliminar o mitigar situaciones problematicas.

Lo anterior permite identificar la seguridad como una problematica di-
namica, la cual cobra diferentes sentidos con el paso del tiempo. La capital
ha pasado de atender o hacer frente a la conservacion del orden publico in-
terno, a atender situaciones de emergencia producto de catastrofes naturales
o derivadas de la accién del hombre y que a la vez se encuentran asociadas a
circunstancias que proceden de la situacion politica, social y econémica del
pais, como la lucha contra el narcotrafico, la delincuencia comun, el terro-
rismo, el conflicto armado, entre otras. Si bien el tema de seguridad suscita
debates, la informacion aqui presentada es apenas exploratoria, esperando
con esto que a futuro se sucedan trabajos de profundizacién y analisis por-
menorizados en la materia.

Se tomaron como fuentes imprescindibles de consulta los documentos
oficiales (Anales del Concejo, Registro Municipal, Registro Distrital y Régi-
men Legal de Bogotad) para identificar algunos de los cambios registrados en
la legislacién y la normatividad en la materia, sobre la base de que el Concejo
Distrital, en cuanto al tema de seguridad, cuenta con una funcién especifica
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consistente en acompanar a la administracion en lo concerniente a la for-
mulacioén, ejecuciéon y monitoreo de una politica municipal de seguridad y
reduccién del crimen. La informacién proveniente de documentos oficiales
fue sistematizada, clasificada y analizada en una base de datos que la agrupo
bajo diez categorias analiticas: Policia, Prevencion y atenciéon de emergencias
y desastres, Orden publico, Convivencia y seguridad ciudadana, Bomberos,
Violencia politica, Establecimientos carcelarios, Vigilancia y seguridad, De-
fensa civil y Otros temas.

Politicas publicas de competitividad para Bogota. El estudio sobre el
sector Competitividad que, mas que ser un sector de la economia, es resul-
tado de una serie de sinergias sectoriales que permiten que hoy Bogota esté
dentro de las 10 mejores ciudades de América Latina en esta materia’.

El estudio muestra varios aspectos que fueron la antesala al desarrollo
competitivo de la ciudad. En primer lugar estan los servicios publicos, que
con su evolucién dieron paso al desarrollo de industria y servicios generando
empleo y mejoras en la capital. En segundo lugar, esta el tema de los planes
de desarrollo que son la directriz institucional que va a marcar la pauta de
crecimiento de la ciudad, sus proporciones y el limite de tiempo. Luego se
hace un recuento de algunas variables macroeconomicas, entre ellas el P18
y el empleo, con el fin de ilustrar como la ciudad llegé a la actual especia-
lizacién en manufacturas y servicios tanto financieros como profesionales.
Finalmente se sefiala el avance de las organizaciones nacionales y distritales
en este sector, se destacan sus esfuerzos, los cuales desde los afios noventa se
han orientado hacia la consolidacion de una ciudad con crecimiento econé-
mico sostenible y altamente competitiva.

Adicional a la breve explicaciéon temadtica expuesta, vale la pena senalar
que este resultado es producto de una metodologia tanto de seleccion de in-
vestigadores como de anadido marco general para el estudio, la cual se adap-
t6 a cada uno de los temas. El trabajo se hizo fundamentalmente a partir
de documentos del Archivo de Bogot4, asi como a través de fuentes secun-
darias. Como complemento a este estudio, se escribieron cuatro monogra-
fias extensas, que recogen en detalle los resultados de la investigacion, y que
pueden consultarse en el Archivo de Bogotd. Cada una de estas monografias
contiene estadisticas, fotos, mapas y citas puntuales que llevaron al resultado
que a continuacion se presenta y el cual se espera incentive a futuros investi-
gadores a consultar el Archivo de Bogota.

Politicas publicas de Movilidad para Bogota. El estudio de movilidad se
inicia en la década de los cincuenta, en el periodo mas algido del crecimiento
urbano, cuya dinamica se relaciona directamente con los dos fenémenos que

1 En 2008, la revista América Economia Intelligence lo reconocié asi en su ranquin de
mejores ciudades para hacer negocios.
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se abordan posteriormente: los inicios de la planeacién urbana enmarcada
en el urbanismo corbusiano, y la transicién entre el sistema de transporte
basado en carros de tranvia y el bus urbano. Luego se profundiza en el siste-
ma de buses, particularmente en el andlisis del surgimiento y evolucién de
las empresas privadas de transporte, y su efecto sobre la movilidad urbana.
También se aborda el tema de la infraestructura vial y los modelos de ciudad
desde la perspectiva de los sistemas de transporte, lo que permite sefialar
problematicas de larga duracion, como la congestion vial y los tiempos pro-
longados de desplazamiento. Finalmente, se realiza una reconstruccion del
contexto institucional de la politica publica en el area de movilidad, se ex-
ponen las politicas mas importantes desde 1950 hasta 2010, enfatizando en la
construccion, actualmente en curso, de un sistema de buses articulados con
carriles exclusivos: Transmilenio.

El proceso de reconstruccion histdrica de las politicas publicas y su im-
pacto en este sector estuvo guiado por tres variables a través de las cuales
se recopild la informacion documental y bibliografica: transporte, contexto
institucional de la politica publica e infraestructura. La primera variable se
expresa en dos dimensiones: transporte colectivo puiblico y transporte colec-
tivo privado. Al respecto se abord¢ la relacién entre ambos sistemas y, en
especial, la preeminencia del primero, lo cual constituye uno de los aspectos
mas significativos de las problematicas del transporte, recurrente a lo largo
del periodo estudiado. En cuanto al analisis del contexto institucional, se
destaco la intermitencia de las relaciones entre los émbitos nacional y distri-
tal, lo cual constituy6 un rasgo caracteristico del disefio e implementacién
de las politicas, asi como de sus discontinuidades y fallas. Por otra parte, la
infraestructura vial se analizé desde la perspectiva de modelos de ciudad y
las formas empiricas de construccion, expansion y crecimiento de la ciudad,
lo cual es determinante para la proyeccion y funcionamiento de los sistemas
de transporte urbano.

Politicas publicas de educacion para Bogota. El sector de Educacién ha
tenido un desarrollo sostenido, posibilitado por la promulgacion y ejecucion
de politicas publicas promovidas por la Secretaria de Educacion, ente que
atiende las necesidades particulares de la ciudad. Antes de 1955 el servicio
educativo en Bogota era administrado por el Departamento de Instruccién
Publica del Municipio, dependiente de la Secretaria de Gobierno del muni-
cipio y de la Gobernacion del departamento de Cundinamarca que le giraba
los recursos econémicos, situacion que por algun tiempo impidié a las admi-
nistraciones publicas de la ciudad tomar sus propias determinaciones en este
campo. Con la autonomia conseguida por Bogota a partir de su estableci-
miento como Distrito Especial y el Acuerdo 26 de 1955 que cre6 la Secretaria
de Educacion del Distrito, ha sido posible manejar la prestacion del servicio
educativo con mayor autodeterminacion.
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El desarrollo del sector educacién en Bogota se expone en dos grandes pe-
riodos: el primero abarca de 1940 a 1990 y el segundo de 1990 hasta 2008. En
el primero se analiza la promulgacion y ejecucion de las principales politicas
publicas de educacion en cinco grandes tematicas: cobertura, infraestructu-
ra, cualificacion docente, funcionamiento de las instituciones y curriculos.
El dltimo periodo trabaja las politicas publicas de educacion que aparecieron
en forma articulada en los planes de desarrollo y los planes sectoriales de
educacion.

Asi, dentro del amplio marco cronoldgico que comprende esta investiga-
cion, se observo un cambio en las razones que motivaron la promulgacién
de las politicas publicas de educacién en Bogotd. Durante el primer periodo
se evidencio el interés de solucionar el problema de “cobertura educativa”,
mientras que en el ultimo periodo las motivaciones se centraron en los pro-
blemas de “calidad educativa” y “permanencia en el sistema escolar”. Este
cambio ha sido interpretado para Latinoamérica por el investigador Alberto
Martinez Boom como la transformacion de una escuela expansiva, etapa en
que lo prioritario es integrar al mayor nimero de personas al sistema edu-
cativo, a una escuela competitiva, en que se pretende dirigir la educacién
hacia el ofrecimiento y promocién de los aprendizajes significativos, es decir,
aquellos que brinden una retribucién a corto plazo o que estén ligados a la
productividad econdémica.

Durante las décadas de 1940 a 1980 persistié un interés constante de las
administraciones publicas en ampliar la cobertura educativa tanto en educa-
ci6én primaria como secundaria y media; se adoptaron ciertas medidas como
el fomento de la construccion de edificaciones escolares, aumento y cualifica-
cion de la planta docente del Distrito, apoyo al sector privado a cambio de re-
tribuciones sociales, reglamentacion del funcionamiento de las instituciones
educativas distritales, entre otras. Igualmente, surgié una preocupacién por
enlazar la educacion al mundo del trabajo bajo los postulados de adquisicion
de conocimientos utiles y practicos y la promocion del desarrollo econémico
e industrial del pais. En ese contexto se enmarcaron iniciativas como la crea-
cién de la Universidad Distrital Francisco José de Caldas (1950), que empezd
su labor con carreras técnicas relacionadas con la industria y la explotacion
de recursos naturales; la adopcion de la ensefianza media diversificada y su
experimentacion en los institutos de educacion media diversificada ~-INEM-
(1969), cuyo objetivo era la preparacion de los estudiantes tanto para la vida
universitaria como para la laboral, intencién que se extendi6 a los colegios
resultantes del Programa de Desarrollo Integrado de la Zona Oriental de Bo-
gota —Piduzob- y el Programa Ciudad Bolivar en los afios setenta y ochenta.

Durante las ultimas dos décadas el interés por la cobertura educativa se
traslado también al nivel de educacion preescolar, que solo hasta 1994 se con-
sider6 obligatorio segun la Ley 115 de 1994. Ademds, otros dos temas fueron
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centrales en las agendas de las administraciones distritales: la calidad edu-
cativa y la permanencia en el sistema escolar. La calidad educativa se vio
estimulada con planes y programas de larga duracion, como la dotacién de
material educativo y didactico, el mejoramiento de los edificios y muebles es-
colares, la cualificacion docente, la investigacion sobre el servicio educativo
de la ciudad, el mejoramiento de la gestion administrativa de la educacion,
el acercamiento entre la Secretaria de Educacion y las preocupaciones de
la comunidad educativa (directores, estudiantes, padres, docentes) y signi-
ficativamente la introduccion de nuevos temas curriculares en los progra-
mas educativos, por ejemplo: Derechos Humanos, problemadtica ambiental,
convivencia ciudadana, dominio de segunda lengua, tecnologias de la in-
formacion y las comunicaciones (T1c), denominados también aprendizajes
significativos. La permanencia educativa encontr6 impulso en el estableci-
miento de politicas como otorgamiento de transporte escolar, refrigerios y
almuerzos escolares, kits de utiles escolares, servicios médicos esenciales y
subsidios escolares, beneficios condicionados a la asistencia.

Francisco Javier Osuna Currea
Director Archivo de Bogota

Luis Enrique Rodriguez Baquero
Investigador Archivo de Bogota
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Presentacion general

El presente documento es el resultado de un convenio interinstitucional entre
el Archivo de Bogota y el Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Inter-
nacionales (Iepri) de la Universidad Nacional de Colombia, cuyo proposito
es senalar la importancia del Archivo de Bogotd en tanto fuente documental
viva, util para investigadores y todos los que tengan por objeto de estudio las
problematicas de la ciudad, teniendo en cuenta la dindmica del Archivo en
lo concerniente a la preservaciéon de la memoria capitalina. Este trabajo se
inscribe en el constante interés de esta entidad por actualizar y disponer la
informacion de manera efectiva, tanto para los investigadores y estudiantes
como para el publico en general.

El documento pretende, a la vez, constituirse en aporte a la divulgacion
del patrimonio documental de la ciudad a través del desarrollo de investiga-
ciones histdricas y la publicacion de textos que conduzcan a la elaboracion
de la memoria institucional del Distrito Capital. Esta labor ya la emprendio
el Archivo de Bogotd y se ha materializado mediante la publicacién -hasta
el momento- de una serie de dieciséis historias institucionales (Empresa de
Telecomunicaciones de Bogotd —-ETB-, Caja de Vivienda Popular, Secreta-
ria Distrital de Salud, Fondo de Ventas Populares, Instituto Distrital de la
Participaciéon y Acciéon Comunal -Idpac—, Empresa Distrital de Transpor-
tes Urbanos ~-EDTU-, Caja de Prevision Social, Fondo de Ahorro y Vivien-
da Distrital -Favidi-, Secretaria Distrital de Obras Publicas, Contraloria de
Bogota D. C,, Historia Institucional Hospitales de Bogotd, Secretaria Distri-
tal de Salud, Instituto Distrital de Cultura y Turismo -1pcT-, Empresa de
Aguas y Alcantarillado de Bogota —~EaAB-, Historia Institucional Localida-
des y Orquesta Filarmonica de Bogota —oFB-). A lo anterior se suman otras
importantes publicaciones expedidas por la institucion, como la Coleccion
Historia Urbana y la Biblioteca de Bogot4, entre otras.

El convenio interinstitucional del cual hace parte el presente texto se
enfocd en el estudio de cuatro sectores considerados importantes para la
comprension del desarrollo de la capital: seguridad, educacién, transporte
y competitividad. En primer lugar, se presenta el tema de Seguridad, el cual
genera la mayor influencia sobre la opinion publica. Teniendo en cuenta esta
caracteristica, se aprecia en el desarrollo de este capitulo que la importancia
del tema en las prioridades de la ciudad aumenta en términos institucionales
y normativos con el paso del tiempo. El texto toma como punto de partida el
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ano de 1946 cuando se llevé a cabo la creacion de la comision redactora del
primer Cédigo de Policia para la ciudad de Bogota, esta vez auténomo del
Codigo de Cundinamarca, y con lo cual se adelanté una de las reformas mas
importantes para el municipio, tanto en el orden administrativo como en el
funcional, de una de las entidades mas importantes de la época, encargada
de velar por el orden interno en lo concerniente al cumplimiento de la Cons-
titucion, las leyes, las ordenanzas, los acuerdos y los decretos, con el alcalde
a la cabeza, quien actuaba como jefe de la administracion publica, ejecutor
de los acuerdos del Concejo, agente inmediato del gobernador y jefe superior
de policia.

En 1948 se inicid el proceso de estructuracion para su fortalecimiento
como institucion técnica y ajena a toda actividad politica, a raiz de los su-
cesos del 9 de abril. Fue hasta 1955 cuando empez6 el proceso de nacionali-
zacion de la Policia con la creacion institucional de 3 divisiones: la Policia
Vial, la Caja de Sueldos de Retiro y el Fondo Rotatorio. La primera se cred
mediante el Decreto 2856 de 1955, cuya mision inicial consistia en apoyar
y colaborar en las emergencias que se presentaban a diario en las carrete-
ras. Mediante el Decreto 417 se cred la segunda division, concebida como un
instituto auténomo y descentralizado con patrimonio independiente, cuyo
fin era desarrollar los planes de seguridad social asignados por el gobierno
nacional. Finalmente, mediante el Decreto 5 de 1957 se cred el Fondo Rota-
torio como un organismo de apoyo logistico con capital propio, personeria
juridica y de caracter oficial.

Después de este proceso de nacionalizacion, podria hablarse de una es-
pecializacion de la funcion de policia judicial entre 1964 y 1966 mediante los
Decretos 1726 y 1667, los cuales establecieron las competencias en materia de
policia judicial tanto para la Policia Nacional como para el Departamento
Administrativo de Seguridad (pas).

Durante la administracion del alcalde Virgilio Barco Vargas (1966-1969)
se abrid paso a una medida que incorpord al sector de seguridad el concepto
de emergencia a través del Acuerdo 17 de 1969 mediante el cual se cred el Co-
mité Asesor de Urgencias y se constituyo el Fondo Especial de Emergencias.

Con el Decreto 1134 de septiembre 7 de 1974, el alcalde mayor de Bogota
creo el Consejo Distrital de Seguridad con el objeto de hacer cumplir las
politicas e instrucciones impartidas por el Consejo Nacional de Seguridad.
Las actividades de ese Consejo Distrital estaban orientadas a analizar los
diferentes aspectos de la seguridad interna del Distrito Especial de Bogota,
recibir, evaluar y procesar los datos criminoldgicos de acuerdo con la divi-
sion territorial de las alcaldias menores y estaciones de policia, estudiar la
aplicacion de medidas de emergencia y formular recomendaciones y planes
de accién, intercambiar informacién de seguridad con organismos similares
de orden nacional, y coordinar, con las entidades industriales y comerciales,
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juntas de accién comunal y demads agrupaciones civicas, el camplimiento de
las normas de vigilancia.

Durante la década de los ochenta en la ciudad se presentaron problema-
ticas asociadas al terrorismo y a la violencia politica, razén por la cual la
alcaldia expidié una serie de normativas conducentes a la prevencion de si-
tuaciones que atentaran contra el orden publico.

Ademas, en el capitulo se resalta una progresiva institucionalizacion del
tema de seguridad como efecto de la Constitucion Politica de 1991, en tanto
se estimuld la creacion de instituciones que permitieron ejercer funciones
de seguridad en la capital, asi como otras entidades y espacios en los que la
seguridad fue motivo constante de preocupacion.

Por otra parte, en lo referente a atencidn, prevencién y mitigacion de
emergencias se resalta el interés por crear mecanismos (programas, planes
y proyectos) que favorecen la seguridad de los habitantes ante catastrofes
naturales.

En términos generales, en el estudio de la politica publica de seguridad
en perspectiva histérica, podrian destacarse cinco periodos que dan cuenta
del nivel de incidencia de los acontecimientos de orden nacional sobre lo
urbano-distrital y la incidencia de los mismos en la generacion de politicas
publicas. Un primer periodo (1946-1958) que podria identificarse como los
antecedentes o el legado historico de la violencia, y principal manifestacion
urbana en lo sucedido el 9 de abril de 1948, trayendo consigo un proceso de
depuracion del cuerpo policial. Un segundo periodo (1958-1974) en el que
el Frente Nacional llevé a cabo la disposiciéon de normativas en materia de
seguridad a escala nacional, pero con incidencia en el orden regional y local,
especialmente en el manejo del orden publico. El tercer periodo (1975-1990)
cuando se organizaron las guerrillas de segunda generacion, como el M-19
cuyas acciones tuvieron gran incidencia en el ambito urbano. Asimismo,
durante la década de los ochenta hizo aparicion el fendmeno del narcotra-
fico con acciones de terrorismo que trajo consigo notables efectos sobre la
seguridad de los capitalinos. El cuarto periodo (1990-2000) podria deno-
minarse pendular, caracterizado por un aumento inicial de los indicadores
de violencia y seguridad distrital y su posterior declive gracias a la apari-
cién de nuevas medidas en la materia y a una mayor institucionalizacién y
concientizacion sobre el tema. Herramientas como los planes de desarrollo
exigidos a los alcaldes se convirtieron en instrumentos formales apropiados
para que la seguridad ocupara un lugar privilegiado en la administraciéon
de la ciudad, sucediéndose asi un prolifico aumento en las acciones, progra-
mas, iniciativas, creacion de nuevas instancias y el fortalecimiento de las ya
existentes, especialmente en el terreno de la seguridad ciudadana. El Gltimo
periodo (2000-2007) puede considerarse como de nuevos retos al Distrito
en materia de seguridad, debido a la especializacion del delito, por lo que

[27]



las herramientas para hacerle frente exigen ajustes en pro de su eficiencia.
Frente a esta situacidon se mide la capacidad institucional para responder a
las necesidades de la ciudadania en la materia y su capacidad para brindar
soluciones, eliminar o mitigar situaciones problematicas.

Lo anterior permite identificar la seguridad como una problematica di-
ndmica, la cual cobra diferentes sentidos con el paso del tiempo. La capital
ha pasado de atender o hacer frente a la conservacion del orden publico in-
terno, a atender situaciones de emergencia producto de catastrofes naturales
o derivadas de la accién del hombre y que a la vez se encuentran asociadas a
circunstancias que proceden de la situacion politica, social y econémica del
pais, como la lucha contra el narcotrafico, la delincuencia comdn, el terro-
rismo, el conflicto armado, entre otras. Si bien el tema de seguridad suscita
debates, la informacion aqui presentada es apenas exploratoria, esperando
con esto que a futuro se sucedan trabajos de profundizacion y analisis por-
menorizados en la materia.

Para la elaboracion de este capitulo, los investigadores tomaron como
fuente imprescindible de consulta documentos oficiales (Anales del Conce-
jo, Registro Municipal, Registro Distrital y Régimen Legal de Bogota) para
identificar algunos de los cambios registrados en la legislacion y la norma-
tividad en la materia, sobre la base de que el Concejo Distrital, en cuanto al
tema de seguridad, cuenta con una funcion especifica consistente en acom-
paiar a la administracién en lo concerniente a la formulacién, ejecucién y
monitoreo de una politica municipal de seguridad y reduccion del crimen.

La informacion proveniente de documentos oficiales fue sistematizada,
clasificada y analizada en una base de datos que la agrupé bajo diez cate-
gorias analiticas: Policia, Prevencion y atencién de emergencias y desastres,
Orden publico, Convivencia y seguridad ciudadana, Bomberos, Violencia
politica, Establecimientos carcelarios, Vigilancia y seguridad, Defensa civil
y Otros temas.

El segundo capitulo presenta los resultados de la investigacion en el sector
de Educacidn, el cual ha tenido un desarrollo sostenido, posibilitado por la
promulgacion y ejecucion de politicas publicas promovidas por la Secretaria
de Educacion, ente que atiende las necesidades particulares de la ciudad. An-
tes de 1955 el servicio educativo en Bogota era administrado por el Departa-
mento de Instruccion Publica del Municipio, dependiente de la Secretaria de
Gobierno del municipio y de la Gobernacion del departamento de Cundina-
marca que le giraba los recursos econdmicos, situacion que por algin tiem-
po impidié a las administraciones publicas de la ciudad tomar sus propias
determinaciones en este campo. Con la autonomia conseguida por Bogotd a
partir de su establecimiento como Distrito Especial y el Acuerdo 26 de 1955
que cred la Secretaria de Educacion del Distrito, ha sido posible manejar la
prestacion del servicio educativo con mayor autodeterminacion.
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El desarrollo del sector educacién en Bogota se expone en dos grandes pe-
riodos: el primero abarca de 1940 a 1990 y el segundo de 1990 hasta 2008. En
el primero se analiza la promulgacion y ejecucion de las principales politicas
publicas de educacion en cinco grandes tematicas: cobertura, infraestructu-
ra, cualificacion docente, funcionamiento de las instituciones y curriculos.
El dltimo periodo trabaja las politicas publicas de educacion que aparecieron
en forma articulada en los planes de desarrollo y los planes sectoriales de
educacion.

Asi, dentro del amplio marco cronoldgico que comprende esta investiga-
cion, se observo un cambio en las razones que motivaron la promulgacién
de las politicas publicas de educacién en Bogotd. Durante el primer periodo
se evidencio el interés de solucionar el problema de “cobertura educativa”,
mientras que en el ultimo periodo las motivaciones se centraron en los pro-
blemas de “calidad educativa” y “permanencia en el sistema escolar”. Este
cambio ha sido interpretado para Latinoamérica por el investigador Alberto
Martinez Boom como la transformacion de una escuela expansiva, etapa en
que lo prioritario es integrar al mayor nimero de personas al sistema edu-
cativo, a una escuela competitiva, en que se pretende dirigir la educacién
hacia el ofrecimiento y promocién de los aprendizajes significativos, es decir,
aquellos que brinden una retribucién a corto plazo o que estén ligados a la
productividad econdémica.

Durante las décadas de 1940 a 1980 persistié un interés constante de las
administraciones publicas en ampliar la cobertura educativa tanto en educa-
ci6én primaria como secundaria y media; se adoptaron ciertas medidas como
el fomento de la construccion de edificaciones escolares, aumento y cualifica-
cion de la planta docente del Distrito, apoyo al sector privado a cambio de re-
tribuciones sociales, reglamentacion del funcionamiento de las instituciones
educativas distritales, entre otras. Igualmente, surgié una preocupacién por
enlazar la educacion al mundo del trabajo bajo los postulados de adquisicion
de conocimientos utiles y practicos y la promocion del desarrollo econémico
e industrial del pais. En ese contexto se enmarcaron iniciativas como la crea-
cién de la Universidad Distrital Francisco José de Caldas (1950), que empezd
su labor con carreras técnicas relacionadas con la industria y la explotacion
de recursos naturales; la adopcion de la ensefianza media diversificada y su
experimentacion en los institutos de educacion media diversificada ~-INEM-
(1969), cuyo objetivo era la preparacion de los estudiantes tanto para la vida
universitaria como para la laboral, intencién que se extendi6 a los colegios
resultantes del Programa de Desarrollo Integrado de la Zona Oriental de Bo-
gota —Piduzob- y el Programa Ciudad Bolivar en los afios setenta y ochenta.

Durante las ultimas dos décadas el interés por la cobertura educativa se
traslado también al nivel de educacion preescolar, que solo hasta 1994 se con-
sider6 obligatorio segun la Ley 115 de 1994. Ademds, otros dos temas fueron
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centrales en las agendas de las administraciones distritales: la calidad edu-
cativa y la permanencia en el sistema escolar. La calidad educativa se vio
estimulada con planes y programas de larga duracion, como la dotacién de
material educativo y didactico, el mejoramiento de los edificios y muebles es-
colares, la cualificacion docente, la investigacion sobre el servicio educativo
de la ciudad, el mejoramiento de la gestion administrativa de la educacion,
el acercamiento entre la Secretaria de Educacion y las preocupaciones de
la comunidad educativa (directores, estudiantes, padres, docentes) y signi-
ficativamente la introduccion de nuevos temas curriculares en los progra-
mas educativos, por ejemplo: Derechos Humanos, problemadtica ambiental,
convivencia ciudadana, dominio de segunda lengua, tecnologias de la in-
formacion y las comunicaciones (t1c), denominados también aprendizajes
significativos. La permanencia educativa encontr6 impulso en el estableci-
miento de politicas como otorgamiento de transporte escolar, refrigerios y
almuerzos escolares, kits de utiles escolares, servicios médicos esenciales y
subsidios escolares, beneficios condicionados a la asistencia.

En tercer lugar se encuentra el capitulo de Movilidad, que inicia en la
década de los cincuenta, el periodo més algido del crecimiento urbano, cuya
dindmica se relaciona directamente con los dos fendmenos que se abordan
posteriormente: los inicios de la planeaciéon urbana enmarcada en el urba-
nismo corbusiano, y la transicién entre el sistema de transporte basado en
carros de tranvia y el bus urbano. Luego se profundiza en el sistema de buses,
particularmente en el analisis del surgimiento y evolucion de las empresas
privadas de transporte, y su efecto sobre la movilidad urbana. También se
aborda el tema de la infraestructura vial y los modelos de ciudad desde la
perspectiva de los sistemas de transporte, lo que permite sefialar problema-
ticas de larga duracion, como la congestion vial y los tiempos prolongados
de desplazamiento. Finalmente, se realiza una reconstruccion del contexto
institucional de la politica publica en el area de movilidad, se exponen las
politicas mas importantes desde 1950 hasta 2010, enfatizando en la construc-
cidn, actualmente en curso, de un sistema de buses articulados con carriles
exclusivos: Transmilenio.

El proceso de reconstruccion histdrica de las politicas publicas y su im-
pacto en este sector estuvo guiado por tres variables a través de las cuales
se recopild la informacion documental y bibliografica: transporte, contexto
institucional de la politica publica e infraestructura. La primera variable se
expresa en dos dimensiones: transporte colectivo publico y transporte colec-
tivo privado. Al respecto se abord¢ la relacion entre ambos sistemas y, en
especial, la preeminencia del primero, lo cual constituye uno de los aspectos
mas significativos de las problematicas del transporte, recurrente a lo largo
del periodo estudiado. En cuanto al analisis del contexto institucional, se
destaco la intermitencia de las relaciones entre los &mbitos nacional y distri-
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tal, lo cual constituy6 un rasgo caracteristico del disefio e implementacion
de las politicas, asi como de sus discontinuidades y fallas. Por otra parte, la
infraestructura vial se analizé desde la perspectiva de modelos de ciudad y
las formas empiricas de construccion, expansion y crecimiento de la ciudad,
lo cual es determinante para la proyeccion y funcionamiento de los sistemas
de transporte urbano.

Por dltimo, se presenta el capitulo del sector Competitividad que, mds
que ser un sector de la economia, es resultado de una serie de sinergias sec-
toriales que permiten que hoy Bogotd esté dentro de las 10 mejores ciudades
de América Latina en esta materia’. El capitulo muestra varios aspectos que
fueron la antesala al desarrollo competitivo de la ciudad. En primer lugar es-
tan los servicios publicos, que con su evolucion dieron paso al desarrollo de
industria y servicios generando empleo y mejoras en la capital. En segundo
lugar, esta el tema de los planes de desarrollo que son la directriz institucio-
nal que va a marcar la pauta de crecimiento de la ciudad, sus proporciones
y el limite de tiempo. Luego se hace un recuento de algunas variables ma-
croecondmicas, entre ellas el P1B y el empleo, con el fin de ilustrar como la
ciudad llegé a la actual especializacién en manufacturas y servicios tanto
financieros como profesionales. Finalmente se sefiala el avance de las orga-
nizaciones nacionales y distritales en este sector, se destacan sus esfuerzos,
los cuales desde los afios noventa se han orientado hacia la consolidacion de
una ciudad con crecimiento econémico sostenible y altamente competitiva.

Adicional a la breve explicacion tematica expuesta, vale la pena senalar
que este resultado es producto de una metodologia tanto de seleccion de in-
vestigadores como de afadido marco general para el estudio, la cual se adap-
t6 a cada uno de los temas. El trabajo se hizo fundamentalmente a partir de
documentos del Archivo de Bogot4, asi como a través de fuentes secundarias.

Como complemento a este estudio, se escribieron cuatro monografias ex-
tensas, que recogen en detalle los resultados de la investigacion, y que pue-
den consultarse en el Archivo de Bogota. Cada una de estas monografias
contiene estadisticas, fotos, mapas y citas puntuales que llevaron al resultado
que a continuacion se presenta y el cual se espera incentive a futuros investi-
gadores a consultar el Archivo de Bogota.

Una vez presentado el esquema del presente documento y las metodolo-
gias usadas en cada tema para su desarrollo, se espera que los interesados
encuentren en él una herramienta util al andlisis historico de las politicas
publicas del Distrito.

1 En 2008 la revista América Economia Intelligence lo reconoci6 asi en su ranquin de
mejores ciudades para hacer negocios.
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Introduccion general

A lo largo del siglo xx Bogota experimento un crecimiento demografico im-
portante, consecuencia de procesos de migracién masiva, lo que hoy la hace
una ciudad con mas de 7 millones de habitantes. Durante la primera mitad
del siglo la capital no estuvo en capacidad de ofrecer los servicios necesarios
a los nuevos pobladores urbanos, lo cual condujo a soluciones improvisadas
que alteraron su organizacion y desarrollo.

Tabla 1. Poblacién de Bogotd, censos 1905-2005

Afio thal No. habitanlt es creEiﬁ?:nS: de d: aBr;i;L;gcé?]nel
nacional de Bogota la poblacion total nacional

1905 4.143.632 100.000 2,4
1912 5.472.604 121.257 21,3 2,2
1918 5.855.077 143.994 18,8 25
1928 7.851.000 235.421 63,5 3,0
1938 8.701.816 330.312 40,3 3,8
1951 11.548.172 648.324 96,3 5,6
1964 17.484.508 1.697.311 161,8 9,7
1973 20.666.920 2.571.548 51,5 12,4
1985 27.853.426 3.982.941 54,9 14,3
1993 33.109.840 4.945.448 24,2 14,9
1996* 5.859.861 18,5

1999* 6.322.700 79

2005 41.468.384 6.778.691 7,2 16,3

Fuente: DANE. Censos de poblacion 1905, 1912, 1918, 1928, 1938, 1951, 1964, 1973,
1985, 1993, 2005.
* Estimado por Saldarriaga (2000: 82).

Al ser el centro administrativo, econémico e industrial del pais, Bogota
es la ciudad con mayor nimero de habitantes de Colombia, aumentando su
participacion en el total de poblacion nacional de 2,4% en 1905 a 16,3% justo
un siglo después. Como se observa en la tabla 1, durante el periodo 1905-1964
se presentaron cuatro grandes etapas de crecimiento poblacional. En la pri-
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mera, entre 1918 y 1928, se registré un aumento del 63,5% de habitantes, lo que
indica una transformacién en la dindmica de crecimiento de la ciudad que
condujo a la primera experiencia de planificacion urbana, planteando la ne-
cesidad que Bogota creciera en torno a su centro administrativo y comercial.
De esa forma, para 1936 se realizé el plan Brunner que previé un incremento
significativo de poblacion en la ciudad para 1938; efectivamente se registré
un aumento del 40,3% que presiond a cambios sustanciales mas alla del mo-
delo de ciudad concéntrica. Debido al crecimiento constante de la poblacién,
la ciudad necesité de herramientas administrativas como el impuesto pre-
dial y la zonificacidn, las cuales se usaron como soluciones alternativas a
la concentracion poblacional del centro, promoviendo una mayor densifica-
cién poblacional en dreas no construidas, ubicadas en espacios vitales para
el desarrollo de la ciudad, como el caso de los parqueaderos en cercanias al
centro y lotes sin construir.

Hacia 1951 la necesidad de desconcentrar el centro llevd a un cambio en
la planeacion, recurriendo asi a la idea de ciudad funcional del urbanista Le
Corbusier que contemplaba la zonificacion y especializacion de la ciudad y
cuyo desarrollo se trazé en los planes piloto y maestro. El plan piloto se con-
virtio en el plan oficial, pese a los debates que hubo alrededor de su aplicabi-
lidad real ala Bogota de la época, mientras que el plan regulador, mucho mas
detallado y mas adaptado a la realidad, nunca fue aprobado. La adopcion del
plan piloto se reafirmé a través del Decreto presidencial 3640 de 1954, el cual
anexo seis municipios a la ciudad, acrecentando el nimero de pobladores
mas alla de lo planificado en la década de 1940. De esa forma, entre 1951 y
1964 Bogota experimentd un incremento de poblacion del 161,8%, de 648.324
habitantes a 1.697.311, lo que implic una serie de transformaciones en la ofer-
ta'y demanda de servicios publicos y equipamientos, como también cambios
en la estructura organica-administrativa de la ciudad.

Tabla 2. Poblacion de Bogotd, Barranquilla, Medellin y Cali, censos 1951-2005

C;”:;::S 1951 1964 1973 1985 1993 2005

Bogotd 648324 1.697.311 2571548 3.982.941 4.945448  6.778.691
Medellin 358189  772.887  1.093.191 1.468.089  1.630.009  2.219.861
Cali 284186 637.929  918.057 1350565  1.666.468  2.075.380
Barranquilla ~ 279.627 498301 665917  899.781 993.759  1.112.889
I‘;tc?('mal 11548172 17.484.508 20.666.920 27.853.426 33.109.840 41.468.384

Fuente: DANE. Censos de poblacién, 1951, 1964, 1973, 1985, 1993, 2005.

El desarrollo de la ciudad y fenémenos como la introduccion del capital
en el campo propiciaron el crecimiento de la poblacién en Bogota, de tal for-
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ma que la distancia con la segunda ciudad de mayor poblacion del pais, Me-
dellin, se acrecentd cada vez mads (ver tabla 2). Asi, la diferencia de poblaciéon
entre Bogota y Medellin para 1951 era de 1,81 veces, y aumento en 1985 a 2,71
veces, en 1993 a 3,03 y para 2005 registr6 una diferencia de 3,05. En contraste,
la distancia entre Medellin y la tercera ciudad con mayor niimero de habitan-
tes, Cali, no fue de igual proporcion a la registrada entre Bogota y Medellin.
Para 1951 la diferencia entre Medellin y Cali fue de 1,26 veces, descendiendo
en 1964 a 1,21, a 1,19 en 1973, e incluso en 1993 Cali registr6 mayor niimero
de poblacion censada, pero Medellin retomé su posicién en 2005 con una
diferencia de 1,07 veces.

Posteriormente, entre 1960 y 1990, se presentaron varios cambios ad-
ministrativos importantes en la ciudad (descentralizacién administrativa,
creacion de nuevos organismos, entre otros), debido a las necesidades de
infraestructura, cobertura de servicios publicos y presencia institucional.
Por otra parte, las nuevas modalidades de delincuencia, exacerbadas por el
crecimiento de la ciudad, obligaron a las autoridades distritales a desarrollar
nuevas estrategias en materia de seguridad. En movilidad se hicieron mani-
fiestos los problemas asociados a la congestion de las vias de acceso al centro
y ala demanda de transporte.

Para1993 el ritmo del crecimiento demografico de Bogotd empezo a descen-
der respecto a los anos anteriores, registrando un aumento de 24,2% respecto
al censo de 1985, cifra similar a las registradas a principios de siglo cuando al-
canzo el 21,3%. En 1993 la poblacion de Bogota represento alrededor del 14,9%
del total nacional, incrementando su participacion casi el doble desde 1964
cuando representaba el 9,7%, lo que da un claro indicio de posicionamiento de
la capital frente a su ritmo econdmico, ya que, como se mostrara en el capitu-
lo dedicado al tema de competitividad, esta variacion le permitira participar
con un alto porcentaje del p1B, especialmente en la actividad manufacturera,
impulsada por la apertura econémica y la cualificacién de la poblacion. Para
afio 2005 Bogota logré concentrar un sexto del total de la poblacion del pais
(ver tabla 1), con lo que se configuré como el centro de desarrollo de los servi-
cios profesionales y financieros de la nacion. Es precisamente en este periodo
que Bogota se proyecta como una ciudad competitiva.

El incremento vertiginoso de poblacion registrado en Bogota también se
constatd a nivel regional, pues paso de ser la sexta ciudad mas poblada en
Latinoameérica en la década de 1950 a ocupar la cuarta y tercera posicion en
los noventa y los dos mil, ubicandose por encima de ciudades como Santiago,
Caracas, Buenos Aires* y Quito (ver tabla 3 y grafico 1). Entre 1950 y 2000
Lima, Bogota y Quito registraron las razones de crecimiento de poblacion

2 Estas cifras no contemplaron el Gran Buenos Aires, sino lo que se conoce como el
centro de este.
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mas altas de la regién; por ejemplo, entre 1950 y 1960 Lima registré un cam-
bio del 190% y Bogota del 151,7%, entre 1970 y 1980 la razén de crecimiento
mas alta fue la de Quito con 44,5%, mientras que Lima y Bogota exhibieron
un 39,7%. Aunque la tendencia en todo el conjunto de ciudades capitales es
a que los ritmos de crecimiento se desaceleren, en la ultima década Bogota
mostroé el ritmo de crecimiento mas alto de toda la region, con un 38,7%, se-
guida solo por Quito que reportd un incremento del 27,1%. Por otra parte, las
razones de crecimiento mas bajas se presentaron en ciudades como Buenos
Aires, que incluso ostentd razones negativas en los sesenta, ochenta y dos
mil, Distrito Federal que registré una razon negativa en los noventa, y Cara-
cas cuyos ritmos de crecimiento no superan el 5% desde los noventa.

Tabla 3. Poblacién ciudades capitales de América Latina, 1950-2000

Ciudad/

Década 1950 1960 1970 1980 1990 2000
Distrito
Federal 3.050.442 4.870.876 6.874.165 8.831.079 8.235.744 8.605.239

Buenos Aires 2.981.043 2.966.634 2.972.453 2.922.829 2.965.403 2.768.772
Sdo Paulo  2.052.142 3.264.135 5.872.856 8.337.241 9.412.894 9813.187

Santiago 1436522 2.071.552 2.791.972 3.919.903 4.729.118 5.392.428
Caracas 712.098  1.371.918 2.183.935 2.640.013 2.771.556 2.876.858
Bogoté 660.280  1.661.935 2.845361 3.974.813 4.931.796 6.840.116
Quito 209.932 354746 599.828  866.472  1.100.847 1399378
Lima 562.885  1.632.370 2.981.292 4.164.597 5.681.941

Fuente: Celade, con base en los afios censales de cada ciudad y pais, en de cada década.

Grafico 1. Poblacién ciudades capitales de América Latina 1950-2000
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Fuente: Celade, con base en los afios censales de cada ciudad y pais, en cada década.
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Respecto al tema de pobreza, se debe mencionar que tanto las migraciones
de los cincuenta y setenta como las formas de ocupacion del suelo y los es-
quemas de planificacién urbana contribuyeron a crear situaciones de dificil
manejo para las administraciones distritales. Una de ellas fue la formacion
de barrios ilegales que fueron consecuencia de “procesos rentistas”, pues tal
como lo asegura el urbanista Jacques April, para la época hubo una gran
concertacion de predios a manos de rentistas y terratenientes urbanos ya que

[...] enla ciudad surge la mercancia suelo en términos de capital con base en
otros criterios de valor como son no su fertilidad, sino mas bien la renta poten-
cial que contiene por su ubicacion en el conjunto urbano y la intensidad de la
demanda (April-Gniset, 1992: 152).

Un urbanizador podia comprar predios por fuera del perimetro y luego
venderlos, en la medida en que conocia el proceso de legalizacion y de dota-
cion de servicios publicos; esto condujo a un crecimiento no planificado de la
ciudad, proceso que se desarrollé paralelamente a los proyectos de vivienda
realizados por el Instituto de Crédito Territorial, como el barrio Quiroga.

Los problemas relativos a la migracion y la pobreza se convirtieron en una
prioridad para las administraciones distritales, que de cerca han realizado
el seguimiento de indicadores como el de Necesidades Basicas Insatisfechas
(NBI) que para 2007 reportd al 5% de los hogares bogotanos en condiciones
de pobreza y al 0,5% en condiciones de miseria. Teniendo en cuenta que para
1997 el NBI fue de 12,9%, no se debe descartar el hecho de que en una década
las condiciones de vida en Bogota han mejorado considerablemente. Por otra
parte, en comparacion con el resto del pais, los indicadores muestran que
Bogota tiene mejores condiciones de vida, pues segtin cifras del censo de 2005
el NB1 de la ciudad fue de 9,2% mientras que a nivel nacional fue del 27,7%.

Frente al tema ambiental, se observd que la construcciéon de viviendas
-legales e ilegales— en lugares sin las caracteristicas geofisicas adecuadas
para albergarlas constituyd un aspecto desfavorable del crecimiento urbano
y demografico de Bogota. Este proceso condujo a la transformacion de suelos
de uso agricola en urbanizaciones y al deterioro de los recursos hidricos de
la ciudad y la sabana.

Otros factores, como el proceso de densificacion y expansion fisica de la
ciudad hacia el suroriente, durante los cincuenta y sesenta, protagonizado
por poblacion de escasos recursos habida de bienes y servicios a quienes las
administraciones nacionales y distritales no pudieron satisfacer adecuada-
mente, contribuyeron a la formacién de asentamientos en condiciones de ha-
bitabilidad precarias e inadecuadas. “Estos escenarios serian en muchos ca-
sos los pocos reductos de zonas de amortiguacion ambiental, principalmente
en las localidades de Bosa, Engativa, Suba y Tunjuelito” (Preciado, afo: 213),
casos que también se observan en Usme y Ciudad Bolivar actualmente.
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La ausencia o la inadecuada instalacion de los servicios en los asentamien-
tos informales, en términos de saneamiento bdsico, también han tenido un
impacto negativo, pues la falta de agua potable, alcantarillado y recolecciéon
de basuras deterioran el entorno natural, ademds de disminuir la calidad de
vida de los pobladores. No obstante, debe advertirse que hasta finales de los
ochenta el manejo de las basuras de la ciudad finalizaba en rellenos sanita-
rios o simples botaderos sin manejo alguno (Preciado, afio: 273). Dofla Juana
fue el primer relleno sanitario que cumplié en sus inicios con las normas
ambientales para el manejo de desechos, cuando sali6 de operacion el relle-
no de El Cortijo al noroccidente de la ciudad, muy cerca del humedal Juan
Amarillo.

Asi mismo, los procesos de urbanizacion, tanto formal como informal,
han afectado y disminuido los humedales. No solo se ha desecado y cons-
truido sobre estos, sino que el vertimiento de aguas residuales domésticas y
desechos solidos ha dafiado gravemente ecosistemas de los humedales como
Juan Amarillo, Burro, Capellania o Tintal, al igual que los asentamientos
ubicados en las riberas de los rios Bogota y Tunjuelito.

En especial la situacion del rio Bogota es muy problematica, pues desde la
década de los cincuenta se asiste a la contaminacion sistematica de sus aguas
por los desechos de la ciudad, los embalses de Neusa y Sisga y el vertimiento
de desechos de la planta de soda de Zipaquira:

El constante crecimiento de Bogotd, de su actividad industrial, la ausencia
absoluta de cualquier tratamiento de aguas servidas, para no hablar de las aguas
contaminantes de otros nucleos urbanos y de actividades rurales, han desem-
bocado en un agudo problema de contaminacién del rio Bogota (Jaramillo y
Alfonso, 1990: 16).

En los tltimos anos la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota
(EAAB) se vio en la necesidad de buscar nuevas fuentes de agua y asi ampliar
el servicio para proveer del servicio a los municipios anexos a la ciudad. Los
embalses de la vertiente de la cordillera (Los Tunjos, Chisacd, La Regadera)
construidos en estos afos no alcanzaban a suplir la creciente demanda, y
se considero la utilizacion de las aguas del rio Bogota. Este asunto fue muy
polémico debido a la contaminacion del rio, situacion que se vio agravada
con la entrada en funcionamiento de una planta quimica y procesadora de
sal ubicada en Zipaquira, ya que esta depositaba en el rio residuos altamente
contaminantes.

Solo hasta 1958 el Distrito articulé un 6rgano regulador, la Comision de
Aguas de la Sabana, antecesora de la Corporacion Autéonoma Regional de
la Sabana de Bogotd y de los Valles de Ubaté y Chiquinquira (car). Con la
intervencion de esa entidad se empezaron a tratar las aguas en Tibito y en
Tominé para su uso por la EAAB. En los sesenta el plan maestro de alcanta-
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rillado también se propuso trazar estrategias respecto al servicio de desagiie
y saneamiento del rio. No obstante, para el Distrito el problema del sanea-
miento del rio era secundario con relacion a la creciente necesidad de agua
potable para uso doméstico, industrial y comercial, desde los sesenta y en
adelante. Por otra parte, los costos de drenar desechos y tratar las aguas (las
del curso superior del rio, no las altamente contaminadas por la ciudad en
zonas mas planas) para el uso urbano eran altos:

Desde 1988 la CAR, con el apoyo del BID, adelanta un proyecto regional
para la descontaminacioén organica y quimica de la cuenca alta del rio, la
recuperacion de suelos degradados y el control de erosion. Hasta 2007 se ha-
bian construido veintitrés plantas de tratamiento de aguas residuales, nueve
sistemas de pretratamiento de desechos de mataderos y veinticinco rellenos
sanitarios para desechos sdlidos, en diferentes municipios de la cuenca. A
pesar de las recomendaciones de esta entidad de no expandir la ciudad hacia
el norte en la franja que conecta con los cerros orientales y con el rio Bogota,
ya que es un ultimo reducto de bosque nativo en la planicie de la sabana y hay
presencia de humedales, durante la administracion Pefialosa el Distrito pasé
por alto estos argumentos y focalizé la atencion en el futuro crecimiento po-
blacional y del casco urbano en terrenos que actualmente son ocupados por
colegios, clubes y cultivos de flores (Palacio, afio: 242-243).

Las consecuencias son muy graves, las poblaciones préximas al rio se ha-
cen propensas a enfermedades gastrointestinales y respiratorias; en el riego
de cultivos y pastos se utiliza agua con microorganismos patogenos y meta-
les pesados:

Los lodos del lecho del rio presentan altas concentraciones de toxicos que in-
hiben totalmente el desarrollo de flora y fauna acuatica. (...) El almacenamiento
de las aguas del rio Bogotd en el embalse del Munia, otrora de tanta importancia
recreativa y paisajistica como el Salto de Tequendama, se ha convertido en una
laguna séptica y pestilente, que afecta la totalidad del casco urbano de Sibaté y la
zona industrial del Mufa” (Palacio, afio: 238).

Finalmente, una de las consecuencias mas graves es que el rio Bogota con-
tamina el Magdalena.

En materia de inversion, aunque no es facil identificar la proporcion exac-
ta que corresponde a Bogota del total de la inversion nacional, lo cierto es que
los flujos econémicos han aumentado y la gran mayoria de los destinados a
servicios se concentran en la capital dado que desde los cincuenta represento
el mayor porcentaje del P1B de servicios.

Al comparar la inversion extranjera directa recibida en el pais, se pue-
de decir que desde 2003 Colombia ha aumentado el monto de inversiones
con destino a servicios, de Us$518 millones a Us$1.083 millones en 2004 y
a Us$3.605 millones en 2003, superando asi a Chile y Argentina. La mayor
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parte de esta inversion se ha concentrado en las tres ciudades més grandes
del pais, Bogota, Medellin y Cali; la capital es la que mas ha recibido debido
a sus caracteristicas propias —especializacion en servicios, capital y centro
financiero del pais-.

Tabla 4. América Latina y el Caribe: ingresos netos de
inversion extranjera directa por paises, 1999-2009

(En millones de doélares)

‘ 1999 ‘ 2000 ‘ 2001 ‘ 2002 ‘ 2003 ‘ 2004 ‘ 2005 ‘ 2006 ‘ 2007 ‘ 2008 ‘ 2009
Argentina
Recursos 17.845| 2.736| 98| 1.133| -278] 2265 1.961| 3.045| 2025] 1.162 -
naturales
Manufacturas 1.950 1.487 49 988 | 1.145 1.221 2582 | 2798 | 3.307 5.172 -
Servicios 3153 | 4750| 1260 -461| 539| 123 | 2.123| 1.841| 2332 3212 -
Otros 1.038| 1.445| -42| 489| 246| 665 - - - - -
Chile
Recursos 1374] 354] 1.153] 2006| 403| 350| 595| 1.140| 434| 2461| 1.040
naturales
Manufacturas | 388 | 253 809| 218| 234| 430| 199 91 69 192 458
Servicios 7.023| 2432 3.058| 1.157| 649| 3.856| 1.003| 1.938| 867| 2590| 3.584
Brasil
Recursos 423 649] 1.494| 638 1.487] 1073 2194] 1542 4751] 12995] 4581
naturales

Manufacturas | 7.002 | 5.070 | 7.001| 7.555| 4.506 | 10.708 | 6.527 | 8.462 | 13.481 14.013 | 13.465

Servicios 20.147 | 24.157 | 12.547 | 10.585 | 6.909 8.485 | 12.915 | 12.702 | 16.073 17.449 13.634
Colombia

Recursos -16 122 1.057 910 913 1.745| 3.288| 3.786| 4.474 5.231 5.742
naturales

Manufacturas 505 556 261 308 289 188 | 5.513 803 1.867 1.748 536
Servicios 1.019 1.758 1.224 915 518 1.083 1.451 2.067 | 2.709 3.605 924
Meéxico

Recursos 329 262 76 354 151 216 233 414 1.883 4.373 464
naturales

Manufacturas 9.157 | 9996 | 5.899| 8.789| 7.735| 13.175| 11.007 | 9.923 | 12.125 6.384 4.831

Servicios 4358 | 7.770 | 23.827 | 14.579 | 8589 | 10.268 | 10.683 | 8.980| 13.270 | 11.193 6.122

Fuente: Cepal.

La revista América Economia registra las mejores ciudades para dirigir
negocios en América Latina; en este ranquin Bogota ha mejorado en su posi-
cién, lo que estimula la presencia de mas empresas multinacionales y nuevas
empresas, ya que el promedio de salarios es el mas bajo de la region. De igual
forma, la renta de oficinas es econOmica: se ubica en la media de las ciudades
de Latinoamérica, con costos en servicios iguales a los de Buenos Aires.

En cuanto a economia, a partir de los aflos noventa Bogota empezé un
continuo aumento en la participacion dentro del sector financiero, pasan-
do de 33,5% en 1985 a 41,6% en 1990; su maxima participacion fue en 2000
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con el 50,1%, para mantenerse en el 50% desde ese afo. Igualmente ocurrid
con otros sectores de la economia nacional, como construcciéon y comercio,
donde antes del inicio de la década de 1990 la participacion de Bogota era del
orden del 20% y al finalizar alcanzaron el 36,3% y el 25,5% respectivamente.
Por otro lado, una gran cantidad de sectores mantuvieron su participacién
dentro del p1B nacional, como fue el caso de transportes, electricidad, agua,
gas e industria manufacturera, con participaciones cercanas a 25%, 20% y
25% respectivamente.

Tabla 5. Participacién de Bogota en el PIB nacional por sectores, 1980-2002

Bancos, Transporte
o Industria Electricidad, Construc- . seguros, ansporte, PIB
Ao P Comercio " almacenamiento,
manufacturera aguay gas cion servicios a L total
comunicaciones
empresas
1980 21,6 16,8 18,8 19,6 32,6 236 20,7
1985 233 17,6 16,0 20,0 335 257 20,8
1990 243 17,0 24,5 19,9 41,6 245 21,0
1995 27,2 22,4 354 254 47,4 264 237
1998 26,4 231 28,7 25,8 46,9 265 231
1999 26,4 22,7 30,4 26,8 491 275 227
2000 25,0 20,8 36,3 255 50,1 279 228
2001 24,7 19,0 29,9 25,8 50,0 26,7 23,0
2002 25,2 18,1 31,2 26,0 50,0 266 232

Fuente: DANE (2003); suministrado por la SHD. Anexos estadisticos.
* Excluye agricultura, minas y canteras.

En la tabla 5 se aprecia el peso de la produccion bogotana en varios secto-
res de la economia nacional. A primera vista se observa que la mayor contri-
bucién que hace la ciudad es en los servicios financieros; con el tiempo pasé
a ser la mitad del p1B financiero de todo el pais. A la par, el renglon donde
Bogota aporta menos a la nacidn es en el sector energético; esta menor par-
ticipacion se explica por la naturaleza misma del negocio que hace extensivo
el uso de areas para su produccidn, aunque es claro que el consumo de ener-
gia en Bogota es el mas alto de las ciudades colombianas. La construccién
es el sector de mayor crecimiento en el periodo expuesto; es notable que la
composicion del negocio de la construccion ha diversificado sus frentes de
accion, que van desde la vivienda de interés social hasta la generacion de
oficinas de alta gama, pasando por nuevos edificios de almacenaje especiali-
zado. La industria manufacturera y el transporte son sectores que mantienen
proporcionalmente su participacion en el p1B nacional.
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Politicas publicas de seguridad
en Bogota, 1946-2007

EbuarRDO CORREDOR GOMEZ"
MAURICIO HERNANDEZ PEREZ™"

Introduccion

Esta investigacion trata sobre las politicas publicas de seguridad en Bogota.
Es un texto que se desarrolla a lo largo de una linea temporal en la que se
registra la normatividad en la materia en el orden local asi como en el orden
distrital y nacional. Igualmente se hace una exploracion del nivel interno de
algunas de las instituciones y dependencias con responsabilidades en el ma-
nejo de la seguridad.

El desarrollo del documento se sucede no tanto porque las politicas pu-
blicas de seguridad hayan obedecido a una planeacién preconcebida por la
administracion, sino antes bien como respuesta frente a coyunturas especi-
ficas.

En este sentido, pese a que se propone una serie de etapas o margenes de
tiempo, no es del todo correcto suponer cortes de tiempo claramente defini-
dos sobre la tematica, sino més bien respuestas ante las coyunturas del mo-
mento, a nivel distrital o nacional, pero que tuvieron una fuerte incidencia
en lo distrital. Asi, por ejemplo, eventos como la aparicion de células urbanas
guerrilleras, el ascenso del secuestro o las nuevas formas de crimen organi-
zado son algunos ejemplos de esta particularidad.

Asi las cosas, en el intento por hacer un estudio en perspectiva histérica
de la politica publica de seguridad, se propone una serie conformada por
cinco periodos “amplios” (plan de trabajo) donde se percibe la inevitable in-
cidencia (directa o indirecta) de la denominada Violencia nacional sobre los
aspectos de seguridad distrital".

Investigador. Economista y magister en Estudios Politicos de la Universidad Nacional
de Colombia.
Asistente de investigacion. Filosofo y magister en Estudios Politicos de la Universi-
dad Nacional de Colombia.

1 Para esto se toma como base el trabajo de Moser (1998) y su propuesta de marco
conceptual para categorizar la violencia en Colombia al ofrecer series de largo plazo.
Sin embargo, no se puede desconocer que los estudiosos de la Violencia en nuestro
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Primer periodo (1946-1958): caracterizado como el legado histdrico de la
Violencia, donde una de sus manifestaciones mas claras y evidentes en la
ciudad de Bogota fueron los sucesos acaecidos en abril 9 de 1948.

Segundo periodo (1958-1974): se sucede la “paz politica” entre los dos parti-
dos tradicionales al compartir el poder a través del Frente Nacional.

Tercer periodo (1975-1990): ocurri6 la organizaciéon de las guerrillas de
segunda generacién, como el M-19, con gran incidencia en su accionar en
el ambito urbano y, posteriormente, la década de los ochenta, cuando hizo
aparicion el fenémeno del narcotrafico, también con una fuerte incidencia
en materia de seguridad en las principales ciudades de Colombia.

Cuarto periodo (1990-2000): podria identificarse como un periodo pen-
dular caracterizado por un incremento inicial de la violencia y la inseguri-
dad distrital y un posterior declive ante la adopcion de nuevas medidas de
seguridad asi como una mayor institucionalizacién y concientizacién de la
denominada seguridad ciudadana, entre otras cosas, como resultado de las
herramientas dispuestas por la nueva Constitucion Politica que regiria los
destinos del pais.

Quinto y ultimo periodo (2000-2007): de nuevos retos para el Distrito en
materia de seguridad ante la especializacion que cobra el delito y las “nuevas
inseguridades”.

El texto entonces describe en su conjunto algunas de las normas mas im-
portantes dictaminadas para regular el tema de la seguridad desde la presen-
tacion del proyecto del Primer Cddigo de Policia para la ciudad de Bogota
hasta la finalizacién del mandato del alcalde Luis Eduardo Garzon en 2007.
El seguimiento se hizo a través de un rastreo institucional del accionar de
entidades como la Alcaldia Mayor y algunas de sus dependencias, asi como
la Policia, los Bomberos, la Defensa Civil.

pais han propuesto series temporales y clasificatorias disimiles y muy dtiles sobre el
fenémeno.
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Metodologia

Para el desarrollo de esta investigacion se recurri6 al uso de los aportes meto-
doldgicos ofrecidos por la historiografia; es decir, se recurrid a la consulta y
posterior sistematizacion y analisis de la informacion proveniente de fuentes
primarias y secundarias disponibles en el Archivo de Bogota (aB) y la Biblio-
teca Luis Angel Arango (BLAA). Asi mismo, se hicieron visitas y consultas a
personas e instituciones que tienen un trabajo en la tematica.

La indagacién sobre la normatividad en materia de seguridad se hizo a
partir de los documentos producidos por el Concejo de Bogota en tanto esta
entidad es un actor crucial en el proceso de toma de decisiones en temas dis-
tritales de suma importancia, como gobierno, policia, presupuesto, planes de
desarrollo, economia y planificacién urbana. En este sentido, las publicacio-
nes del Concejo fueron una obligada fuente primaria de consulta.

El Concejo de Bogota cuenta dentro de su memoria institucional con dos
publicaciones que fueron la principal fuente de bisqueda y sistematizacion
de informacion de la presente investigacion. Por una parte, los Anales del
Concejo (Ac), que contienen la produccion legislativa del Concejo Municipal.
En el AB reposan los Anales del Concejo de los afios 1934 a 1953; 1955 a 1977;
1983 a 1986; 1992 a 1994 y 1998 a 2001. Por otra parte, el Registro Municipal
(rM) recoge los acuerdos, resoluciones, actas y todos los documentos relati-
vos a la administracion municipal. El AB guarda esta publicacion desde 1886
hasta 1954. Para 1965, el Concejo del Distrito Especial de Bogotd, mediante
el Acuerdo 22 del 31 de agosto, cred el Registro Distrital (RD, que remplazaria
al para ese entonces Registro Municipal) para que, bajo la direccién de la
Secretaria de Gobierno, se continuara con la misma linea de memoria insti-
tucional. En el AB reposa el Registro Distrital desde 1965.

A partir de la consulta y revision de la informacion de estas fuentes pri-
marias, se solicit6 a los funcionarios del Archivo de Bogota su correspon-
diente digitalizacion en formato PDF (OCR) para tener acceso a las mismas
y consultarlas las veces que fuese necesario a futuro. Posteriormente se ela-
boré una base de datos en Excel en la que se recopild y clasifico la informa-
cién obtenida®. Como resultado de este proceso de sistematizacion se logré

2 Hacia el final de este documento, como parte de los anexos, se presenta un con-
solidado grafico de los principales hallazgos arrojados por esta base de datos. Los
interesados pueden consultar una monografia extensa que estard disponible en el
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la recopilacion de 788 registros, informacién que posteriormente se utilizo
como un insumo para la identificacién de los hitos mas significativos que en
materia de seguridad se han sucedido en el Distrito.

El objetivo de esta base de datos consiste en recopilar sisteméticamente el
componente juridico que sustenta la institucionalidad de la ciudad en mate-
ria de seguridad. Esta herramienta, aunque puede ser util en la identificaciéon
de momentos y documentos clave, no logra en lo absoluto explicar por si sola
la logica, ni dar cuenta de la totalidad de las politicas publicas adoptadas a
nivel distrital, toda vez que se presenta un subregistro en la consolidacion de
la misma en tanto el acceso a las fuentes primarias no ha sido completo, asi
como porque el intento de complementar la informacion faltante a través de
otras vias, como la consulta del Régimen Legal de Bogota (RLB, un sistema
de informacién normativo, doctrinario y jurisprudencial que tiene como ob-
jetivo divulgar los documentos y los estudios sobre la normatividad juridica
aplicable al distrito capital y que se encuentra disponible a través del link
http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/), es, de todas maneras, insuficiente.

Con todo, se considera que esta recopilacion constituye una herramienta
de gran valor para los consultores y publico en general que se encuentre inte-
resado en indagar sobre la evolucion normativa en la materia.

La identificacion y clasificacion de la informacién en esta base de datos se
hizo mediante 10 categorias (ver tabla 1).

Ante los vacios informativos, se procedio a la consulta de fuentes secun-
darias como la revista Criminalistica de la Policia Nacional, la Revista de la
Policia Nacional, la revista Llamas del Cuerpo de Bomberos, asi como un
naimero significativo de articulos de revistas, capitulos de libros, libros y fo-
lletos resguardados tanto en el Archivo de Bogotd como en la Biblioteca Luis
Angel Arango. Como resultado de esta indagacion se elabord una biblio-
grafia comentada en la que se presenta una sinopsis y la ubicacion fisica del
material para que los interesados puedan acceder al mismo de una manera
mucho mas rapida’.

Por otra parte, es necesario sefialar que la recoleccion de informacion (de
fuentes primarias y secundarias, asi como informacién cualitativa y cuanti-
tativa) ha contado con multiples dificultades, emanadas tanto de las maneras
en que son recolectados y sistematizados los datos por las entidades encar-
gadas de estas tareas, asi como por las dificultades de acceso a ciertas fuen-
tes documentales. Por ejemplo, alguna informacién en materia de defensa y
seguridad es secreta y por ello algunas instituciones son muy celosas con el

archivo de Bogotd y en la que se dispone, entre otra informacién adicional util en el
proceso de elaboracion de esta monografia, la base de datos en su totalidad.

3 Al final de esta monografia los interesados encontraran, a manera de anexo, esta
bibliografia comentada.
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manejo de la misma. Otras mas no cuentan con un sistema de clasificacién y
archivo adecuados, lo cual impide una consulta efectiva.

Tabla 1. Categorias de clasificacion de la normativa de seguridad en Bogota.

Categoria

Subtemas

Bomberos

Normatividad interna, reglamentacién nacional, etc.

Convivencia y seguridad

Prevencion de conductas violentas; convivencia y

cultura; prohibicién, venta y consumo de bebidas
alcohdlicas; ley seca, galleras, chicherias, etc.

Normatividad interna, reglamentacién nacional, etc.
Cércel Distrital, carceles de varones y mujeres.

Huelgas y paros, medidas de orden publico, esto es,
medidas que versan sobre la paz y tranquilidad colectivas.

Cédigo de policia de Bogotd, estaciones de policia,
inspecciones de policia, inspectores civicos, etc.

Manejo y porte de armas, municiones, explosivos, pélvora
y material pirotécnico; almacenamiento de peliculas;
zonas de amenaza y alto riesgo; desechos y residuos
patégenos peligrosos, hidrocarburos y combustibles;
eventos catastroficos naturales; incendios forestales;
Fondo de Prevencién y Atencién de Emergencias.
Organizacion y administracion de la ciudad,

espacio publico, ferias, vendedores ambulantes y
estacionarios, limpiabotas, fuerzas militares, etc.
Vigilancia y seguridad privada, Fondo

de vigilancia y seguridad, etc.

Violencia politica, terrorismo, conflicto armado,
defensa y seguridad nacional, desplazamiento.

ciudadana

Defensa Civil
Establecimientos carcelarios

Orden publico

Policia

Prevencion y atencion
de emergencias

Temas varios

Vigilancia y seguridad

Violencia

En esta misma via, si bien un punto esencial para identificar ciertas po-
liticas publicas consiste en la indagacién por los recursos invertidos, no es
menos cierta la dificultad para conocer los presupuestos ejecutados ante la
dispersion informativa de los mismos asi como la carencia cohesionadora en
el modo de presentar la informacion por las entidades correspondientes. Por
otra parte, los cambios institucionales, las transferencias de competencias,
la modificacion en las actividades y funciones a ejecutar, lo mismo que una
dispersion en las fuentes de financiacién, entre otros elementos (cambios en
las técnicas contables, presupuestales y financieras), trajeron consigo una di-
ficultad en esta tarea de rastreo.
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Hacia una definicion operativa de seguridad

El trabajo de investigacion en perspectiva histérica que se presenta a conti-
nuacion constituye un intento por definir y esclarecer la nocién de seguridad
para la ciudad de Bogota.

Lo primero que habria que advertir es que el concepto de seguridad obe-
dece a una visién dinamica que se va adaptando segun las necesidades de la
ciudadania, asi como a las necesidades y capacidades institucionales. Esto
quiere decir que la seguridad podria identificarse como un concepto “com-
plejo”, esto es, que no puede reducirse sensu stricto a un enunciado inicial
sino que, por el contrario, se va construyendo con el paso del tiempo y con
el redescubrimiento de nuevos alcances y relaciones frente a contextos deter-
minados. En este sentido, la seguridad es, y seguira siendo, un concepto en
construccion.

Existe una serie de eventos o circunstancias que, en calidad de individuos
0 como miembros de una comunidad, nos pueden ser favorables; otros, lle-
gar a ser indiferentes y algunos mas, hacer dano. Estos ultimos (que se mue-
ven en el ambito de la probabilidad y el azar) son los que se identifican como
riesgos y/o amenazas y es a estos a los que se alude al hablar de seguridad.

En este sentido, la seguridad se asocia con eventos que probablemente
pueden ocasionar un dafio o constituirse como riesgo para las personas, bien
por el resultado de las acciones humanas o por factores que exceden el con-
trol y dominio, como los eventos ocasionados por la naturaleza y el ambiente.

De esta manera, la seguridad corresponde a una categoria analitica bajo
la cual se pretende denominar un conjunto de fendémenos que constituyen
amenazas o riesgos para las personas o las comunidades.

Es frente a este amplio abanico de amenazas y riesgos que se hacen nece-
sarias ciertas derivaciones especiales del concepto. Encontramos asi la deno-
minada Seguridad Ciudadana, la cual hace referencia a la proteccion de las
personas frente a situaciones de delito y vulnerabilidad que pueden presen-
tarse frente a su seguridad personal o comunitaria en aspectos concretos en
los que pueda ver afectados su patrimonio, la integridad y la vida (se hace
referencia aqui a eventos como el homicidio, la violacidn, el secuestro, los
atracos, hurtos, estafas, sobornos, etc.). Esta es, quizas, la nocioén de seguri-
dad utilizada recurrentemente que es extensiva a todas las personas, por lo
que es vista como un bien publico en tanto implica el interés de todos.
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Asimismo, se encuentra la denominada seguridad publica, en la que se
pretende garantizar la tranquilidad publica y la seguridad del orden publico
frente a circunstancias derivadas de la situacion politica, social y econdémica
de determinada sociedad. Para el caso de Bogota, esto se manifiesta a través
de situaciones asociadas con la lucha contra el narcotrafico, la delincuencia
comun, el terrorismo y el conflicto armado, entre otras.

Por ultimo se encuentra la seguridad frente a amenazas naturales (la de-
nominada prevencion y atenciéon de emergencias), por la que se pretende una
accion concertada en la prevencion, aminoramiento y atencion de las situa-
ciones e impactos ocasionados por fuerzas de la naturaleza (deslizamientos,
inundaciones, sismos, etc.), aunque en algunas circunstancias la mano del
hombre se vea involucrada en el acometimiento de acciones de esta indole
(tal es el caso de los incendios).

En términos generales, la nociéon de seguridad con la cual se operara en
este trabajo comprende o hace referencia al conjunto de acciones institucio-
nales y sociales conducentes a resguardar y garantizar las libertades y los
derechos de los ciudadanos, asi como hacer frente a potenciales situaciones
de riesgo, vulnerabilidad o amenaza.
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¢Qué entender por politica publica?

Como ya lo constatamos, el concepto de seguridad es inagotable ya que se
reconstruye significativamente ante lo que el contexto exige frente a potencia-
les y diversificados riesgos. Teniendo esto presente, el concepto de seguridad
adoptado por las autoridades determinara a su vez la nocidn, el disefio y la
implementacion de politicas y acciones para su tratamiento.

Dado lo anterior, entrever por un concepto de politica ptblica en materia
de seguridad no es una tarea realizable sin que se presenten inconvenientes
definitorios en tanto su identificacion no es del todo facil ya que las politi-
cas publicas pueden darse a través de una variada serie de herramientas o
procedimientos. En este caso, recurrir a lo que la literatura especializada ha
senalado al respecto constituye un principio metodoldgico util y esclarece-
dor en la materia.

Algunos trabajos tienden a identificar a las politicas publicas como las ac-
ciones atribuidas especificamente a la gestion del gobierno. Asi, una politica
publica corresponde a “la accién de las autoridades publicas en el seno de la
sociedad” (Meny y Thoenig, 1989). En esta misma via, otros autores sostienen
que una politica publica es “el conjunto de sucesivas iniciativas, decisiones y
acciones del régimen politico frente a situaciones socialmente problematicas
y que buscan la resolucion de las mismas o llevarlas a niveles manejables”
(Vargas, 1999).

Sin embargo, otras visiones proponen nociones mas incluyentes y amplias
en las que se procura involucrar a otros sectores de la sociedad; asi, una poli-
tica publica puede concebirse como “un conjunto conformado por uno o va-
rios objetivos colectivos considerados necesarios o deseables y por medios y
acciones que son tratados, por lo menos parcialmente, por una institucion u
organizacion gubernamental con la finalidad de orientar el comportamiento
de actores individuales o colectivos para modificar una situacién percibi-
da como insatisfactoria o problematica” (Roth, 2006: 27), y de una manera
mucho mas especifica: “El conjunto de decisiones formales de los multiples
actores sociales, expresadas, por ejemplo, en los documentos de planifica-
cion, en las ejecuciones presupuestales, en las acciones, en las normas o en
los actos administrativos, que benefician o afectan a un conglomerado de la
sociedad y que se orientan a la superacion de una situacién problematica,
conflictiva o de inconformidad” (Cardona, 2007: 17).
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Como es de notar, cada una de las anteriores propuestas ofrece elementos
diferenciados pero a la vez complementarios en lo que respecta a los objeti-
vos planteados, las herramientas y medios utilizados, los actores involucra-
dos, asi como los resultados esperados en la aplicacion de las mismas.

Rescatando los elementos definitorios comunes de las anteriores propues-
tas, y habiendo hecho las respectivas claridades sobre la nocién de seguridad,
para este trabajo las politicas publicas de seguridad en Bogota se entenderan
como las respuestas o reacciones ofrecidas por el Gobierno Distrital a través
de las instituciones encargadas del sector seguridad y en las que se llevan a
cabo acciones conducentes a su modernizacién asi como a la prevencion, pla-
nificacion e intervencion, con el objeto de brindar posibles soluciones ante
situaciones consideradas socialmente problematicas y que se constituyen en
factores de riesgo o amenazas que afectan la tranquilidad de los ciudadanos
en el ambito individual o comunitario. De esta forma, las politicas ptblicas
responden a las demandas de la ciudadania, la cual, en algunas oportunida-
des, colabora en calidad de actor estratégico para la implementacion de las
mismas.

En términos generales, las politicas publicas pueden identificarse a través
de la creacién de instituciones, la cantidad y contenidos de las normas san-
cionadas, los planes de desarrollo presentados y los presupuestos ejecutados.
Es por esto que, como parte fundamental de la metodologia utilizada por
esta investigacion, para el rastreo de las politicas publicas en seguridad se
recurrid a una revision de los documentos oficiales en las fuentes primarias
anteriormente mencionadas.

Sin embargo, vale la pena aclarar que, para el caso de Bogota, algunas de
las politicas de seguridad han tenido relacién con los problemas de seguri-
dad doméstica, conflicto armado interno y violencia por los que se ha visto
atravesado el pais. En este sentido, en lo concerniente a la formulacion, dise-
no y ejecucion de politicas en materia de seguridad, no se puede desconocer
que para el caso de Bogota convergen dos poderes: el nacional y el distrital,
lo cual trae dificultades al establecer qué es lo propio de la ciudad y qué es de
orden nacional: “las politicas en el tema de seguridad deben ser definidas en
el Distrito dentro del marco legal nacional y dentro del disefio institucional
nacional en el tema” (Martin y Ceballos, 2004: 178).

1. Crénica normativa de la seguridad en Bogota

Este escrito trata sobre el proceso en que los dirigentes de Bogota han ge-
nerado politicas publicas en los términos anteriormente dispuestos frente al
tema de seguridad en la segunda mitad del siglo pasado, asi como de las im-
plicaciones institucionales de dichas normas. La normatividad aqui referida
toma como elementos principales la del Ejecutivo, el Congreso y el alcalde en
el caso de la ciudad, ademas de los acuerdos del Concejo y otras disposicio-
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nes locales, distritales y nacionales. Asimismo se tomaron normatividades
internas de instituciones como la Policia que ejecutaron acciones concretas
para mantener la seguridad en Bogota.

1.1. El legado histérico de la Violencia (1946-1958)

En 1946 Bogota asumi6 el tema de la seguridad con la conformacion de la
comisién redactora que se encargé de la elaboracion del Cédigo de Policia
para el municipio, por el alcalde Juan Salgar Martin mediante el Acuerdo 81
del 7 de diciembre de 1946. Posteriormente, el Decreto 18 de enero 11 de 1947
nombra los miembros de esta comision: Marco Tulio Amaya Diaz, Miguel
Lleras Pizarro y Arturo Valencia Zea, quien representaba al secretario de
Gobierno.

El evento es importante y constituye el hito para la presente investigacion
en tanto mediante el mismo se fijé la independencia de la Policia de Bogota
frente a la Policia de Cundinamarca.

La Policia era una de las entidades mas importantes de la época y la en-
cargada de velar por el orden y el cumplimiento de la constitucion, las leyes,
las ordenanzas, los acuerdos y los decretos. A la cabeza de la ciudad estaba
el alcalde, quien actuaba como jefe de la administracion publica, ejecutor de
los acuerdos del Concejo, agente inmediato del gobernador y jefe superior
de policia.

La importancia de este Codigo de Policia nos la hace saber Miguel Lleras
Pizarro en su prologo al libro de Gustavo Samper Bernal:

El Municipio de Bogota tendra muy pronto un c4digo moderno, elaborado
cientificamente, bajo la inspiracion de una sola doctrina juridica, que sustituira
la totalidad de las normas hoy dispersas y tan inteligentemente agrupadas y ex-
plicadas en este libro [...] Coincide la publicacion de este libro con el principio
de la organizacion de la guardia civil municipal en Bogota, con el funcionamien-
to de una Policia militar apresuradamente entrenada pero que tiene, por fortu-
na, un caracter eminente provisional y con la llegada de expertos provenientes
de la mejor Policia del mundo, que han sido llamados por el Gobierno Nacional
para buscar su consejo técnico en la organizacién de un servicio nacional de
Policia (Bernal, 1948a: 17).

1 Bogotd, en toda su historia, ha contado con cinco Cédigos de Policia (entre defini-
tivos y versiones previas): una primera version del proyecto del Cédigo de Policia
aparecio en julio 16 de 1948, otra version preliminar en enero de 1951. Es solo hasta
1962 cuando, mediante el Acuerdo 36, se reglamenta el primer Cddigo de Policia de
Bogota D. E. Posteriormente se introducen nuevas versiones mediante el Acuerdo
18 de diciembre 7 de 1989 y el Codigo de Policia actual que fue establecido mediante
Acuerdo 79 de 2003.
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La Guardia Civil Municipal de Bogota apenas iniciaba una preliminar es-
tructuracion profesional en su organizacion, la cual presentaba varias fallas
que hicieron aun mas graves los hechos del Bogotazo:

Pueda ser que las dolorosas experiencias sufridas en el pais durante los dos
ultimos afios y, muy especialmente, la que se puso de presente el 9 de abril, que
revel6 con una verdad incontrastable como es de peligroso y de pervertido el
pretender dar una orientacién o una direccion politica a los cuerpos de Policia
y, como es un arma de doble filo, peligrosa, antidemocratica, indefensable, la
de imprimir orientacion politica a los cuerpos de Policia, pueda ser que apro-
vechemos estas terribles experiencias, para que en la nueva organizaciéon que
se proyecta, no prevalezcan, una vez mas, los intereses de los fandticos de la
politica, de los manzanillos, y que tampoco prevalezcan en esa organizacion, los
consejos de las gentes bien intencionadas pero ignorantes y que no sea sustituida
la cooperacién de los especialistas y muy primordialmente de los juristas, por las
de personas distinguidas en otras profesiones, que ignoran los problemas de la
Policia por no haberlos estudiado jamas y por no haber dedicado su vida a ellos
(Bernal, 1948a: 18).

Como vemos, tomar el afio de 1946 como punto de partida en una inves-
tigacion que se centra en examinar las politicas publicas de seguridad en
Bogota pareceria ser una decisién tan oportuna como necesaria pese a que
esta comision, como lo especifica el acta No. 1 de su primera reunion, inicia
labores el 3 de marzo de 1947 cuando se declara formalmente instalada.

El proceso de consolidacion y redaccion final de este primer Cddigo de
Policia para Bogota® se vio interrumpido por uno de los hechos més impor-
tantes que marco la historia colombiana y que determino la reorganizacién y
el futuro de la seguridad en la ciudad: el Bogotazo.

Sobre este evento, es incuestionable su incidencia no solamente en el am-
bito local (por ser el epicentro de los hechos mismos) sino también en el
ambito nacional, en la periferia del denominado “pais politico”. A este res-
pecto las opiniones se encuentran divididas, pues mientras que para algunos
autores®:

2 Deello dan cuenta las cerca de 200 actas que retinen el conjunto de las discusiones de
la comision redactora y que se encuentran dispersas en los Anales del Concejo.

3 Aunque a continuacion se hace referencia solamente a algunos autores con un objeto
netamente ilustrativo, no se pueden desconocer destacados trabajos que muestran
que antes del Bogotazo la violencia ya hacia parte de la historia de Colombia. Asi
lo muestran: Sanchez y Meertens (1983), Molano (1985), Molano (1994), Guerrero y
Pefiaranda (1999), entre una extensa bibliografia que retine articulos y libros sobre la
Violencia y que dan cuenta de la historia politica colombiana.
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Segun el sentir generalizado de los colombianos, el asesinato de Jorge Eliécer
Gaitdn partié en dos la historia reciente del pais. El 9 de abril de 1948 marca el
corte entre un pais tranquilo y uno violento (Pardo, 2001: 12).

Otros sefalan:

Para los conservadores, la iniciacion de la violencia se fija en el afno 1948,
cuando muri6 asesinado Gaitan y ocurri6 el Bogotazo, o en 1930, cuando co-
menz6 la hegemonia liberal, que duré dieciséis afos. Por otra parte, los liberales
dan como principio de la Violencia el ano de 1946, cuando volvieron al poder
los conservadores. El autor prefiere el concepto mas amplio de “fase incipiente”,
puesto que la Violencia se inici6 en distintos momentos en diferentes partes des-
pués de 1946, generalizandose por toda la nacion después de 1950 (Henderson,
1984: 25).

Y en esta misma via:

La violencia no comienza el 9 de abril. El balance de 14.000 victimas en 1947
constituye un indicativo de su existencia anterior [...] La extraieza reside, en pri-
mer lugar, en que esta inmensa conmocion no se inicia con un acontecimiento
que, dandole un impulso, pueda pasar a convertirse en un momento originario,
con valor de causa o de significacion. 1946, 1948, 1949: una u otra de estas fechas
puede considerarse como su punto inmediato de partida. No obstante, los pro-
tagonistas no dudan en situar su desencadenamiento en un pasado mas lejano
(Pécaut, 1987: 487, 491).

Lo anterior nos muestra que, aunque la historia siempre tendra algo que
decir, la mayoria de las veces el donde y el cuando sobre la misma lo decide
quien la estd contando; y ante esto, multiples lecturas sobre el pasado siem-
pre estaran presentes.

En este mismo afio* la Policia tenia presencia en Bogotd a través de nueve
divisiones que cumplian con el servicio de vigilancia. Varias de estas divi-
siones se sublevaron por las filiaciones politicas que presentaban’ y por este
motivo el coronel Régulo Gaitan tom¢ la decision el 16 de julio de 1948 de
prestar el servicio de vigilancia de Bogota con personal de la Policia Militar:
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Para el aio de 1948 el alcalde de la ciudad era Fernando Mazuera Villegas (Alcaldia
Mayor de Bogota, Alcaldes de Bogota 1538-2010: http://www.bogota.gov.co/portel/
libreria/pdf/alcaldes-bogota.pdf).

Consideramos que sin duda alguna a mediados del siglo pasado la Policia estaba politi-
zada por ambos partidos: la Policia Conservadora conocida como chulavitas y la Policia
Liberal conocida como péjaros, pese a que la Ley 72 estipulaba que la Policia debia ser
un drgano apolitico desde 1930. Para mayores referencias historicas y narrativas a este
respecto pueden consultarse los trabajos ya citados en la nota al pie No. 6.



Seguridad en Bogota

Las circunstancias especiales de vigilancia que contemplamos en la actualidad
han hecho necesaria la creaciéon de un cuerpo de policia militar, adiestrado de
emergencia, el cual deberd reemplazar en algunas ciudades, y especialmente en Bo-
gotd, a la policia civil recientemente licenciada. Pero esta policia es una seccion del
ejército sujeta a disciplina militar, que sera retirada del servicio civil cuando haya
otra policia permanente que se encargue de la vigilancia urbana (Bernal, 1948b: 2).

Para enero del siguiente afio las nueve estaciones de Policia estaban copa-
das por compaiifas de Policia Militar. El objeto de esta decision era retirar a
todos los agentes para lograr la despolitizacion de la institucion®.

A este respecto, los hombres que en su momento pertenecieron a la insti-
tucion dan cuenta:

Arraigada como ha estado siempre la politiqueria en nuestra patria, no era de
extrafiar que los dos partidos tradicionales buscaran posiciones en las esferas de
la Policia, para tener soportes de fuerza en los comicios electorales. Fui testigo
alo largo de mi vida militar de ver de cdmo de la noche a la mafiana amanecian
ciudadanos con uniformes de oficiales y en sus hombreras ostentando el grado
de tenientes, capitanes o mayores. ;Qué fervor podian tener esta clase de fun-
cionarios para la defensa de la legitimidad? ;Qué podian saber de patriotismo y
menos de valor? [...] Hay que tener cardcter y ruda franqueza para decir estas
cosas que no gustan ni deleitan a los profesionales de la politica y lo hago no con
animo de desahogar mis sentimientos, sino con criterio constructivo, que es lo
que falta en nuestra clase politica dominante. Es necesario ligar mds nuestras
fuerzas armadas con el pueblo para que las conozcan, no para insultarlas como
acontece ahora sino para comprender y apreciar su obra, estimular su accion de
servicio a la comunidad colombiana (Velandia, 2008: 152).

Por su parte, el cuerpo de Bomberos’ se preparaba para formarse como
dependencia directa del municipio de Bogota segin lo estipulado en el De-
creto 525 de 1949°. Al siguiente afio se emitieron los Decretos 384 y 495 que
asignaron la responsabilidad a la Secretaria de Gobierno de dotar a este orga-
nismo. En 1951 este proceso finalizé con la expedicion del Decreto 388.

6  Entrelos oficiales del ejército que asumieron el rol de policia estaban los subtenientes
Fernando Landazabal y Gustavo Matamoros (Hernandez, 1957: 179).

7 Elcuerpo de Bomberos de Bogota inici6 labores bajo la gestion del comisario francés
Juan Marifa Marcelino Gilibert en 1895, quien al mando del comisario Alejandro
Lince operaba con 25 agentes. En 1895 Manuel Samper, junto a los generales Rafael
Reyes, Roberto Urdaneta y Marco Piferos, convinieron undnimemente organizar la
Compaiia de Bomberos de Bogota.

8  Antes de formar parte del municipio su manejo se daba desde una junta ad honérem
desde 1930.
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La renovacion institucional de la Policia inici6 con la contratacion del
coronel inglés Douglas Gordon con el fin de implementar un régimen que
restaurara los fundamentos de lo que debiera ser un cuerpo de Policia al ser-
vicio de la ciudad (Martinez, 1952: 23). Este proceso se plasmé en el Estatuto
Organico reglamentado por el Decreto 2136 de 1949°. Ademas de la creacion
de un marco normativo, la mision inglesa recomendo la construccion de una
escuela de formacion de agentes de Policia, la cual fue construida y dotada
durante el gobierno de Mariano Ospina Pérez mediante el Decreto 446 de
1950 y nombrada Escuela Nacional de Suboficiales Gonzalo Jiménez de Que-
sada. Hoy dia en estas instalaciones, ubicadas en la Colina de Suba, funciona
el Centro de Estudios de la Policia (Cepol) donde se hacen los correspon-
dientes cursos de ascenso a oficiales”. A su vez, el gobierno central organi-
26 y dotd un personal exclusivo para la vigilancia del perimetro urbano de
Bogota mediante el Decreto 4168 que entrd en vigencia el 31 de diciembre de
1948. De esta forma se fundé la tan conocida Division Bogota cuyo fin reza:
“Proteger la vida, honra y bienes de las personas residentes en la capital”.
La Division Bogota innovo en aquel entonces con la Estacion 100 que fue la
primera central de radiocomunicaciones del pais.

Ya para 1953, con el mando presidencial del general Gustavo Rojas Pinilla,
se desligd la Policia del Ministerio de Gobierno y se anexé al Ministerio de
Guerra con el objeto de “dignificarla, despolitizarla y reformarla” (Camacho,
1990: 22). Desde ese entonces era explicito, al reclutar personal, que cual-
quiera que llevara una recomendacién politica seria de inmediato excluido
de este proceso. Sin embargo, entre 1957 y 1958 se presentaron conatos de
enfrentamiento entre la Policia y la poblacion; estos enfrentamientos —segiin
explica el general Camacho- fueron el resultado de una nueva politizacion
de los jefes encargados de la Policia que tomaron el lapso desde la entrega
de poder del general Rojas Pinilla a la Junta Militar hasta el 2 de mayo de
1958 para que la Policia Militar apresara a 4 miembros de la Junta Militar
y al candidato liberal Alberto Lleras. Este nuevo fracaso en el manejo de la
institucion hizo que retomara el mando un miembro de carrera de la Policia,
el coronel Saulo Gil, en mayo de 1958. En declaraciones del ya ex presidente
Carlos Lleras Restrepo, manifesto: “Pensé siempre en acentuar, mas y mas, el
caracter civil de la Policia” (Lleras, 1990: 18).

9 Para el tiempo comprendido entre 1949 y 1952 el alcalde de Bogota era Santiago Tru-
jillo (Alcaldia Mayor de Bogota, Alcaldes de Bogota 1538-2010: http://www.bogota.
gov.co/portel/libreria/pdf/alcaldes-bogota.pdf).

10 Laescuela de formacion de oficiales General Santander, ubicada en la autopista sur,
fue concebida por el Decreto 945 de 1940.
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1.2. Implicaciones institucionales del Frente Nacional
en el tema de la Seguridad (1958-1974)

Uno de los efectos del gobierno de Rojas Pinilla sobre el régimen de la
capital sucedid en 1954 cuando se cred el ente juridico territorial de Distrito
Especial de Bogota por Decreto Legislativo 3640 de 1954.

En 1955 empieza el proceso de nacionalizacion de la Policia con la crea-
cion institucional de 3 divisiones. Con el Decreto 2856 de 1955 se dio inicio
a la Policia Vial cuya mision inicial era apoyar y colaborar a los conductores
en las emergencias que se presentaran en las carreteras. Con el Decreto 417
se creo la Caja de Sueldos de Retiro de la Policia, instituto autonomo y des-
centralizado con patrimonio independiente y cuyo fin era desarrollar planes
de seguridad social que asignara el gobierno nacional. Otro soporte admi-
nistrativo que otorgd un orden nacional a la institucion fue el Decreto 5 de
1957 que cre6 el Fondo Rotatorio como un organismo de apoyo logistico con
capital propio, personeria juridica y de caracter oficial.

A fin de reforzar las fuerzas policiacas de la ciudad se firmé un convenio
en 1958 entre los gobiernos de Colombia y Chile para aprovechar la expe-
riencia de este pais en la formacion profesional del personal de policias. Esta
mision asesord a los directores de la Escuela de Policia General Santander
y Gonzalo Jiménez de Quesada; ademds impulso la creacion de la Escuela
Nacional de Carabineros Alfonso Lopez segun Resolucion 699 de 1961, que
surgid del escuadron de carabineros formado en 1952. Fue en esta misma es-
cuela que en 1962 se inicid el adiestramiento de perros auxiliares reglamen-
tado por la resolucion interna 117. La presencia de los uniformados chilenos
tuvo lugar hasta agosto de 1961. En este entonces la infraestructura policial
con la que contaba la capital era de 4 distritos que controlaban 13 estaciones
(Policia Nacional, 1981: 25).

Siendo presidente Alberto Lleras Camargo se firmé el Decreto 193 de 1959
donde el Ministerio de Hacienda —encabezado por Hernando Agudelo Vi-
lla- asumio el sostenimiento, dotacion y pago de sueldos de la Policia. Esta
norma constituyd la nacionalizacion de la Policia que ya estaba en el Mi-
nisterio de Guerra y que en ese entonces era presidido por el mayor gene-
ral Rafael Hernandez Pardo. Esta ley tardo en reglamentarse hasta 1962 con
el Decreto 1217. A la par de estos hechos, el teniente Juan Alberto Polo, del
Cuerpo de Bomberos de Bogota, manifestaba que en el pais no se habia legis-
lado de una manera general y sistemdtica sobre la accion preventiva referida
a los incendios (Polo, 1959: 44). Este reclamo hacia parte de las reacciones al
devastador incendio de los almacenes Vida, ocurrido el 16 de diciembre de

11 Juan Pablo Llinas fue el alcalde en el periodo de 1958 a 1961 (Alcaldia Mayor de
Bogotd, Alcaldes de Bogota 1538-2010: http://www.bogota.gov.co/portel/libreria/pdf/
alcaldes-bogota.pdf).
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1958. También este hecho hizo que el Concejo promulgara el Acuerdo 25 de
1959 buscando reorganizar el Cuerpo de Bomberos que, entre varias cosas,
elevo el grado de comandante de teniente a mayor con el nombramiento de
oficial de este rango a Alberto Bernal, quien conté con la ampliacion de g1
efectivos. La infraestructura para el momento de la firma del acuerdo del
Concejo constaba de 3 estaciones, 9 maquinas bombas, 1 maquina escalera, 4
automoviles, 2 camperos y 1 camioneta para servicios especiales. En noviem-
bre del mismo afo, se recibié un equipo de neblina de alta presién marca
John Bean (Bernal, 1960: 54-55). El mayor Bernal propuso crear el Cuerpo
de Bomberos Voluntarios que eran comunes en otras ciudades del pais. Las
actividades de los voluntarios estaban reguladas por el Consejo de Oficiales
de la Policia que los reglament6. También el mayor Bernal visité Portugal,
Espaifia, Alemania, Austria, Suiza, Suecia, Francia y Estados Unidos con el
fin de aprender estrategias de los miembros de cada uno de estos cuerpos de
bomberos y también con las fabricas de implementos para estas labores.

Durante el proceso de nacionalizacién, la Policia solicitd cooperacion
técnica a Estados Unidos en 1963 para el desarrollo de las dreas de crimina-
listica y judicial, ademas del area de comunicaciones™; en este mismo afo el
embajador de los Estados Unidos, Fulton Freeman, entregd 102 vehiculos de
parte de la Agencia para el Desarrollo Internacional. La Policia de Turismo
tuvo su aparicion en este mismo ano cuando la resolucidn interna 2211 de la
Policia Nacional le dio como misién colaborar con las oficinas de turismo en
Bogota y el resto de la Nacion. Desde entonces presta sus servicios en aero-
puertos, museos, parques y lugares de interés histérico. Posterior al proceso
de nacionalizaciéon podria hablarse de un proceso de especializacion en lo
que respecta a la institucionalizacién de la funcién de policia judicial entre
1964 y 1966, mediante los Decretos 1726 y 1667, los cuales establecieron las
competencias en materia de policia judicial tanto para la Policia nacional
como para el pas (Llorente, 1997: 8).

Siendo presidente Guillermo Le6n Valencia, en 1964, se cred la Academia
Superior de Policia por Decreto 349, encargada de llevar a cabo el proceso de
formacion y perfeccionamiento de los oficiales superiores, especificamente
el proceso de capacitacion de ascenso de mayores a tenientes coroneles. Este
instituto de estudios superiores prestaba el servicio de profesionalizacién del
mando a los miembros activos. Los cursos, capacitaciones y especializaciones
también fueron regidos por este decreto. En la Escuela General Santander se
cred la escuela de automovilismo para instruir a los cadetes en estas tareas; el
funcionamiento fue autorizado por el secretario de Transito Antonio Arci-

12 En 1939 se recibi la primera misiéon norteamericana. Esta mision la dirigié Edgar
Thompson, miembro del FBI; sus tareas fueron dar instruccion directa al personal de
detectives. El sefior Thompson pereci6 en un accidente aéreo en Honda.
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la Garcia segun la Resolucion 61 de 1964%. La divisién de transporte en la
Policia de Bogota (6rgano independiente de la escuela de automovilismo) se
reglamentd con la Resolucion 38 de 1952 y se situaba en la calle 10 No. 17-75.

En 1965 inicio la creacion de la Defensa Civil con el Decreto legislativo
3398 para que el gobierno pudiera utilizar un personal, que no estuviera en
filas, para actividades y trabajos que contribuyeran en el restablecimiento
de la normalidad. Solo hasta 1967, mediante el Decreto 606, se dio luz verde
para la consolidacién de este organismo. En 1971, el Decreto 2341 organizé
la Defensa Civil y la reestructuré como un establecimiento publico. De esta
manera, la Direccidn de la Defensa Civil pasé a denominarse Defensa Civil
Colombiana y en calidad de establecimiento publico se le otorgé personeria
juridica, autonomia administrativa y patrimonio independiente, adscrito al
Ministerio de Defensa Nacional.

Con la expedicion del Decreto 1667 de 1967 la Policia Nacional fue divi-
dida en departamentos de Policia y bajo esta misma estructura operaba la
Policia en el Distrito Especial, es decir, como un departamento de Policia
que a su vez contaba con un Departamento de Servicios Especiales (Policia
Judicial, Vial, Circulacién y Transito, Proteccion Juvenil, Prisiones, Bombe-
ros y Turismo). Ahora bien, en 1969 sigue la restructuracion de la Policia; esta
vez sube en la escala administrativa en la Secretaria de Gobierno cuando se
emitio el Decreto 908 que hizo responsable a esta dependencia del Consejo
de Justicia', Prefecturas®”, Inspecciones'®, Cuerpo de Bomberos y Carcel.

Entre 1968 y 1969 se realizé una organizacion administrativa en el Dis-
trito que dio origen a los sectores centralizado y descentralizado. Sobre la
Secretaria de Gobierno se destaco el proceso de reorganizacion que se suce-
di6 mediante el Decreto 908 de 1969 expedido por el alcalde mayor Virgilio
Barco Vargas y que fue determinante en la redistribuciéon de funciones. Con
este decreto se cre6 la Seccion de Prevencién y Adiestramiento que hacia
parte del Cuerpo de Bomberos y se constituyé como antecedente de la Ofici-
na Coordinadora para la Prevencion y Atencion de Emergencias nacida for-
malmente en 1987. En la nueva estructura de la Secretaria las dependencias
encargadas de la seguridad para ese entonces eran las Prefecturas, el Cuerpo
de Bomberos, el Consejo de Justicia, las Inspecciones y la Carcel.

13 El alcalde del periodo de 1961 a 1966 fue Jorge Gaitan Cortés (Alcaldia Mayor de
Bogotd, Alcaldes de Bogota 1538-2010: http://www.bogota.gov.co/portel/libreria/pdf/
alcaldes-bogota.pdf).

14 Que velaba por el cumplimiento del Cédigo de Policia.

15 Similar a la Fiscalia, hacia investigaciones de delitos y realizaba capturas.

16 Donde se impartian las érdenes necesarias para la vigilancia, asi como controlar las
rifas, juegos y espectaculos.
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En 1969 las Prefecturas estaban dispuestas de la siguiente forma: en el Sur
la primera, de la que dependian nueve inspecciones de Policia, la Alcaldia
Menor de Usme y los corregimientos de Pasquilla, La Victoria y Nazareth.
La Central, que era la segunda; dependian de ella diez inspecciones de Po-
licia y dos que atendian exclusivamente lo relacionado con los inadaptados
a la vida social en todo el territorio del Distrito. En el Norte estaba la terce-
ra, donde funcionaban nueve inspecciones de Policia, la Alcaldia Menor de
Usaquén y el corregimiento de La Cita. La de Occidente era la cuarta, de la
que dependian siete inspecciones de Policia, la Alcaldia Menor de Fontibon,
la Alcaldia Menor de Kennedy y la Alcaldia Menor de Bosa. La quinta era la
Noroccidental, de la cual dependian diez inspecciones de Policia, la Alcaldia
Menor de Suba y la Alcaldia Menor de Engativa (Decreto 908 de 1969, RLB).

En el Cuerpo de Bomberos, la denominada seccién de Prevencion y
Adiestramiento realizaba visitas a fabricas y casas comerciales con el fin de
verificar las medidas preventivas de seguridad, elaborar los programas con-
ducentes a instruir a la ciudadania sobre medidas preventivas en materia
de incendios y otras catastrofes, asi como impartir recomendaciones sobre
medidas de seguridad para construcciones. Como parte de esta seccion de
Prevencién y Adiestramiento, los grupos de control contaban con funciones
mucho mas especializadas, como vigilar y controlar los establecimientos ofi-
ciales, publicos y privados en materia de seguridad contra incendios y demas
calamidades; comprobar la clase de materiales, combustibles y demas riesgos
existentes en cada caso y, de acuerdo con las disposiciones vigentes, instruir
alos empleados y ocupantes sobre las instalaciones y manejo de los equipos 'y
elementos de extincion, y comprobar la existencia de salidas de emergencia y
facilidad de acceso en teatros, estadios y demads lugares publicos. Igualmente
se ocupaban de revisar y controlar la fabricacién y expendio de articulos
pirotécnicos, gases licuados y liquidos inflamables; comprobar el estado de
seguridad de los lugares de libre acceso al publico, como grilles, cafés, bares y
otros. El Grupo de Hidrantes, por su parte, llevaba a cabo la revision de estos
en la ciudad, ademas realizaban estudios de los sitios que requirieran colo-
cacién de hidrantes nuevos y llevaban el registro y control de los mismos. El
grupo de Transportes y Mantenimiento dirigia y coordinaba el servicio de
transportes del Cuerpo de Bomberos y la revision y arreglo de todas las fallas
presentadas en el equipo automotor. Las estaciones, por su parte, atendian
los casos de incendio, rescate, inundaciones, servicios de escaleras, cortocir-
cuitos, servicios especiales y demdas calamidades publicas. Las estaciones de
Bomberos en todo el Distrito en 1969 eran tres: Sur, Central y Norte (Policia
Nacional, 1968: 42).

El Fondo Especial de Emergencias estaba bajo la responsabilidad del al-
calde mayor, se encargaba de proveer de recursos al Comité Asesor de Ur-
gencias para que pudiera realizar su labor, asi como sufragar los auxilios a
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que hubiese lugar. Para la constitucion de este fondo, el Acuerdo 17 de 1969
estipulo:

El Alcalde Mayor de Bogota, al distribuir anualmente el producto que al Dis-
trito Especial corresponde como participacion en los gravamenes a los concur-
sos hipicos, deportivos y similares establecidos por la Ley 78 de 1966 y sus dispo-
siciones complementarias o reglamentarias, incluira las partidas necesarias para
atender al funcionamiento del Fondo, y al efecto destinara y apropiara cada afio
una suma no menor al diez por ciento (10%) del célculo total de los estimativos
de ingresos por concepto de tales gravamenes (“Acuerdo 17 de 1969, Archivo de
Bogotd (aB) , Anales del Concejo (Ac), nim. 1091, pp. 189-191).

A partir de este momento el concepto de seguridad queda establecido en

funcién de la variable emergencia.

La década de los setenta inicié con dos normas que incidieron en el tema

de seguridad: el Decreto 409 de 1971 que formaliz6 a la Policia Judicial como
un cuerpo anexo a la Rama Jurisdiccional” y el Acuerdo de Concejo 28 de
1972 que asigno presupuesto a la proteccion de los habitantes y sus derechos
en el Distrito. Ese rubro se identific6 como Administracién de Justicia.

Sobre la organizaciéon de la Policia Nacional, cuenta Maria Victoria Llo-

rente:

En la década de los sesenta el cuerpo se organizé en Direccién General y
ramas Técnica y Administrativa. En la Rama Técnica se ubicaban la Subdirec-
cién, el Estado Mayor de Planeacién y la Inspeccién General. La planeacion y
operacion de los servicios de Policia —vigilancia urbana y rural, Policia judicial,
vial, circulacion y transito, proteccion juvenil, prisiones, bomberos y turismo—
estaban a cargo del Estado Mayor. Este ademds ejercia funciones en otros cam-
pos y contaba con una organizacion en departamentos correspondiente a la del
ejército: F-1 Personal; F-2 Informacion, criminalidad y estadistica; F-3 Planea-
miento; F-4 Servicios administrativos; F-5 Contabilidad, control y presupuesto;
F-6 Docente; F-7 Sanidad, y F-8 Relaciones publicas (Llorente, 1997: 10).

La misma autora presenta la reestructuraciéon de la Policia en los afios

setenta que, esquematicamente, podria resumirse asi:

17

Aunque la creacion de este cuerpo se dio en 1906 por el Decreto Ley 711, es en ese
momento cuando se le da una funcién mas clara.
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Grafico 1. Estructura orgénica de la Policia Nacional en la década de 1970.

Policia
Nacional de
Colombia

Estado mayor

Subdireccion 0
de planeacion

‘ Inspeccion

‘ Direccién ‘ ‘ Ramas ‘

. Personal y . .
Servicios docencia Administrativa

Fuente: elaborado por los autores con base en Llorente (1997).

Para el afio de 1971 existia en el presupuesto de la Secretaria de Gobierno
un rubro identificado como administracion de justicia mediante el cual se
procuraba

[...] proteger alas personas, dentro del territorio del Distrito, en sus derechos
civiles y garantias sociales, de acuerdo con la Constitucion, Leyes, Acuerdos y
Reglamentos. Dictar las normas necesarias para prevenir y reprimir la comisién
de delitos e infracciones, mantener el orden publico y aplicar las normas de Poli-
cia que rigen en el Distrito (“Acuerdo 28 de 1972”, AB, AC, num. 1121).

1.3. Influencia, en el tema de la seguridad, del establecimiento de grupos
guerrilleros de segunda generacion y del conflicto armado (1975-1990)
Mediante el Decreto 1134 de 1974, el alcalde mayor de Bogota cred el Con-
sejo Distrital de Seguridad con el objeto de llevar a cabo el cumplimiento
de las politicas e instrucciones impartidas por el Consejo Nacional de Segu-
ridad. El Consejo Distrital de Seguridad se encontraba conformado por el
secretario de Gobierno del Distrito Especial de Bogotd, el secretario general
dela Alcaldia, el presidente del Concejo de Bogotd, el comandante de la Briga-
da 13, el jefe del Departamento Administrativo de Seguridad, el comandante
del Departamento de Policia Bogota, el director regional de la Defensa Civil,
el director del Departamento de Bienestar Social del Distrito, el director del
Departamento de Transito y Transporte del Distrito y el jefe de la Division de
Comisarias Nacionales de Policia. Las actividades de este Consejo Distrital
de Seguridad estaban encaminadas a analizar los aspectos de la seguridad
interna del Distrito Especial de Bogota, recibir, evaluar y procesar los datos
criminolégicos de acuerdo con la Division Territorial de las Alcaldias Menores
y Estaciones de Policia, estudiar la aplicacién de medidas de emergencia y

[62]



Seguridad en Bogota

formular recomendaciones y planes de accidn, intercambiar informacién
policiva y de seguridad con organismos similares de orden nacional, y coor-
dinar con las entidades industriales y comerciales, juntas de accién comunal
y demas agrupaciones civicas, el cumplimiento de las normas de vigilancia.

La Policia evolucion¢ a las exigencias de la coyuntura de mediados de los
setenta con dos procesos importantes dentro de la institucion. El primero es
la Resolucion 9354, en la cual el Ministerio de Educacién Nacional autorizé
la expedicién de titulos de licenciado en estudios policiales y administrador
policial en 1976 y la creacion del Grupo de Operaciones Especiales de Segu-
ridad (GOES) con la directiva permanente 2 de 1978 de la Direccién de Policia
Nacional. Este grupo dependia de la Divisién de Informacién y Estadistica
Criminal de la Policia Judicial (Dipec); su primera apariciéon mediatica se
dio con el operativo de retoma de la embajada de Reptiblica Dominicana que
habia sido tomada por el M-19.

En 1979 las inundaciones por el invierno fueron tan fuertes en Bogota
que el Concejo cred un Fondo Especial para Emergencias y se impuso una
contribucion temporal para auxiliar alos damnificados por las inundaciones
en el territorio del Distrito Especial de Bogota. Igualmente se cre una Junta
Pro-Damnificados por las inundaciones ordenada por el Acuerdo 16 de 1979
(Régimen legal de Bogotd). La junta estuvo integrada por seis concejales con
sus respectivos suplentes, el tesorero, el personero y el contralor del Distrito
Especial de Bogotd y cuatro representantes de la comunidad damnificada
elegidos por las juntas comunales de los barrios afectados.

Entre las funciones del Fondo Especial de Emergencia (FEE) estaba vigilar
y controlar la elaboracion del censo de damnificados, recibir las contribu-
ciones provenientes de las entidades oficiales, privadas e internacionales asi
como su distribuciéon. También debia informar al Concejo sobre las sumas
recolectadas y los gastos e inversiones que se hubiesen realizado. Esta me-
dida fue importante para llevar a cabo la reconstruccion de las viviendas
afectadas y para la construccion de otras nuevas. Por otra parte, se ordend la
emision de estampillas por valor de diez pesos y fueron de obligatoria inser-
cién durante dos afnos en documentos como licencias de funcionamiento de
establecimientos industriales y comerciales, licencias de construccion, con-
tratos administrativos entre el Distrito Especial de Bogota y sus entidades
descentralizadas, certificaciones expedidas por los organismos o autorida-
des del orden distrital y patentes de sanidad publica. En el articulo 5 del
mismo acuerdo se fij6 que

Del total del presupuesto anual de rentas e ingresos del Distrito Especial de
Bogotd, se apropiard una reserva igual al 1,5% anual de las mismas para atender
los auxilios a los damnificados por calamidades ptblicas. Dicha reserva consti-
tuira el fondo especial de emergencias del Distrito Especial de Bogota (“Acuerdo
16 de 19797, RLB).

[63]



Politicas publicas y memoria 1940 - 2008

Los afos ochenta llegaron y las temibles acciones del narcotrafico die-
ron lugar a que el Gobierno Nacional impulsara la creacion de tres instru-
mentos para la lucha contra la violencia terrorista. El primero de ellos fue la
concepcion de la Policia Antinarcdticos con la Resolucion 2743 de 1981; este
comando con sede principal en Bogot4 tenia asignada la labor de prevenir y
reprimir el trafico de estupefacientes. Ademas, las acciones de sicariato, por
cuenta de grupos armados, en contra de dirigentes politicos hicieron que se
impulsara la creaciéon del segundo instrumento: el Servicio de Proteccion a
Dignatarios. Esta coyuntura trajo consigo que el gobierno Betancur promul-
gara la Ley 2137 en 1983, ley que le asignd al Presidente la autoridad suprema
de la Policia Nacional. El tercer instrumento fue el servicio de proteccion
para funcionarios de la rama judicial, pero no fue hasta 1985 cuando se puso
en marcha.

En lo sucesivo, para los afos ochenta la Policia fue dejando el molde mili-
tar en términos organizativos, y asi:

[...] con la reforma de 1983 se eliminé el estado mayor de planeacion y se
crearon ocho direcciones: 1) la de Planeacién como érgano técnico de planea-
cion y asesoria; 2) la Operativa encargada de coordinar las unidades territoriales
de Policia y los servicios especializados a nivel nacional -vial, puertos, ferroca-
rriles, antinarcéticos, aéreo, menores y proteccion del medio ambiente—; 3) la de
Policia Judicial e Investigacion (Dijin) encargada de coordinar la funcién espe-
cializada en materia de investigacion criminal y las actividades de inteligencia y
contrainteligencia; 4) la Administrativa; 5) la de Personal; 6) la Docente bajo la
cual se centralizo lo relativo a la formacion y capacitacion, incluida la Escuela de
Cadetes General Santander que venia funcionando a partir de la Subdireccion;
7) la de Sanidad cuyas funciones anteriormente eran asumidas por el estado ma-
yor, y 8) la de Bienestar cuyos programas hasta el momento venian siendo ma-
nejados por la Direccion General. Adicionalmente se cre6 el Consejo Superior
de Policia encargado de la formulacién de las politicas nacionales de seguridad
publica, el cual nunca llegé a reunirse.

Ante el incremento del problema del narcotrafico se sumé en 1987 al or-
ganigrama la Direcciéon de Antinarcéticos, a partir de la fusion del servicio
antinarcdtico y aéreo de la Policia. Esta respondia directamente ante la Di-
reccion General a diferencia de las demas que lo hacian ante la Subdireccién
(Llorente, 1997: 10-11).

En el ambito distrital, la década de los ochenta inicié con la alcaldia de
Hernando Durdn Dussan y con la creacion del Fondo de Vigilancia y Segu-
ridad (rvs) bajo la direccién de una junta compuesta por el alcalde mayor, el

18 Periodo 1978-1982 (Alcaldia Mayor de Bogota, Alcaldes de Bogota 1538-2010: http://
www.bogota.gov.co/portel/libreria/pdf/alcaldes-bogota.pdf).
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secretario de Hacienda, el secretario de Salud, el comandante de Policia, el
comandante del Cuerpo de Bomberos y dos concejales. Entre sus funciones
iniciales estaban la adquisiciéon de equipos automotores para la prestacion
del servicio publico de vigilancia para el Departamento de Policia de Bo-
gota, la adquisicion del equipo automotor, comunicaciones, operaciones y
comunicaciones del Cuerpo de Bomberos de Bogota y llevar a cabo el arbi-
tramento de los recursos para que, por intermedio de la Secretaria de Obras
Publicas, se lograra la construccion de estaciones y de subestaciones para
el Cuerpo de Bomberos y puestos de policia. Todo esto reglamentado por
el Acuerdo 9 de 1980. Los ingresos de este Fvs provenian de varias fuentes:

- El producido total de las multas impuestas a favor del Tesoro Distrital por
la omision de contravenciones comunes y especiales.

- El producto total de cauciones exigibles constituidas a favor del Tesoro Dis-
trital para asegurar el cuamplimiento de las medidas correctivas de policia y de
las licencias de construccién de obras.

- Los recursos provenientes de la exigibilidad a favor del Tesoro Distrital de
polizas de seguros, flanzas o cauciones constituidas para garantizar las licencias
administrativas de desocupacion de inmuebles dados en arrendamiento.

- El producto de los impuestos por concepto de Industria y Comercio cau-
sados anualmente a los bancos, las comparifas de seguros, las corporaciones
financieras de ahorro y vivienda, y las compaiiias de vigilancia privada de las
oficinas principales, sucursales y agencias establecidas en el Distrito Especial
de Bogota.

- Los bienes muebles que le fueran destinados y recursos transferidos o do-
nados y los aportes asignados en cada vigencia fiscal por la Administracion Cen-
tral, y los ingresos provenientes de los Bonos de Seguridad. (“Acuerdo 9 de 19807,
RLB).

Sin embargo, como se estipulaba en el articulo 9 de este acuerdo: “Los
recursos del Fondo no podran destinarse en ningun caso al pago de servicios
personales o sueldos de ndmina” (“Acuerdo 9 de 19807, RLB), dejando claro
que el sostenimiento del Fvs solamente establecia bienes y muebles.

Con el Acuerdo 18 de 1983, expedido por el Concejo, se ordeno:

Transformase el actual Fondo de Vigilancia y Seguridad de Bogotd, D. E.,
adscrito ala Secretaria de Gobierno, en un establecimiento publico con persone-
ria juridica, autonomia administrativa y patrimonio independiente. Los bienes
y recursos del Fondo de Vigilancia y Seguridad de Bogota, D. E. solamente po-
dran emplearse en la adquisicién, mantenimiento y renovacién de los equipos
y demds elementos afectados al servicio ptblico de policia y seguridad y a la
vigilancia y prevencion de los delitos y contravenciones dentro del territorio
del Distrito Especial de Bogota, incluyendo el servicio de policia que prestan las
inspecciones de Policia (“Acuerdo 18 de 1983”, RLB).
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Al rvs, mediante Acuerdo 7 de 1982, el Concejo le asigné el presupuesto
de ingresos y gastos de 1983 por un valor de $137.002.610.80 para su funcio-
namiento en el marco de la asignacion de los rubros dirigidos a las entidades
descentralizadas y fondos rotatorios distritales®.

A nivel nacional, con el Decreto Ley 2137 de 1983 se determind que las
policias metropolitanas creadas en ese entonces (Bogota, Valle de Aburra
y Santiago de Cali) contarian con la misma estructura organica de los de-
partamentos de policia, y que en este sentido los comandantes tendrian las
mismas funciones pero tomando como jurisdiccion el area metropolitana
y como unidad basica de organizacion para el desarrollo de las diferentes
actividades de vigilancia la estacion de policia.

Mediante el Acuerdo 11 de 1987 se cred el Fondo para la Prevencion y
Atencion de Emergencias en Bogota con los siguientes objetivos:

a. Financiar la elaboracién de un programa de amplia cobertura para preve-
nir desastres, con base en estudios e inventarios de riesgos y de las dreas respec-
tivas dentro de los limites del Distrito Especial de Bogota, haciendo énfasis en
campanas de educacion preventiva, prioritariamente a las comunidades ubica-
das en zonas de riesgo.

b. Financiar la elaboraciéon de un mapa de riesgos del Distrito Especial de
Bogota para la prevencion de emergencias y coordinar la atencién de las mismas
mediante un plan de atencién.

c. Adquirir los equipos y elementos necesarios para la prevencion y atencién
de emergencias, catastrofes o calamidades publicas y para atender las necesida-
des que se presenten a los damnificados de todas estas situaciones.

d. Editar material diddctico de prevencién y atenciéon de emergencias
(“Acuerdo 11 de 1987, RLB).

Los ingresos y cuentas del Fondo para la Prevencion y Atenciéon de Emer-
gencias provenian de una suma anual de forzosa inclusién en el presupuesto
distrital no inferior al 0,5% de los ingresos corrientes tributarios de la admi-
nistracion central y los aportes que pudieran llegar a hacer en su momento
las entidades y empresas asi como las personas naturales.

Igualmente, mediante este acuerdo se llevo a cabo la creacion de la Ofici-
na Coordinadora para la Prevencion y Atencion de Emergencias como una
dependencia directa de la Alcaldia Mayor y entre sus funciones se encon-
traban la coordinacién de todas las acciones de prevencion y atencion de
emergencias y la promocién para la creaciéon de comités locales en cada zona
o0 alcaldia menor. También tenia a su cargo adelantar los estudios y disefios

19 Augusto Ramirez Ocampo fue el alcalde en el periodo 1982-1984 (Alcaldia Mayor de
Bogotd, Alcaldes de Bogota 1538-2010: http://www.bogota.gov.co/portel/libreria/pdf/
alcaldes-bogota.pdf).
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respectivos para la atencion de emergencias, teniendo en cuenta las nuevas
tecnologias y las experiencias en la prevencion de riesgos. Junto con la Secre-
taria de Educacién, debia coordinar las campainas de prevencién de emer-
gencias en las escuelas y colegios del Distrito. Por otra parte, tenia a su cargo
la promocién de la participacion de las diferentes organizaciones comunita-
rias existentes en las tareas de prevencion y atencion de emergencias con la
ayuda del Departamento Administrativo de Accién Comunal asi como del
Departamento Administrativo de Bienestar Social. Otras funciones eran el
disefio de un plan de comunicaciones de emergencia con diferentes entida-
des asi como motivar y convocar al sector privado para que se vinculara a
los programas de prevencion y atencién de emergencias. En el articulo 7° de
este acuerdo se estipulaba que para efectos de la prevencion de emergenciasy
calamidades “prohibese la explotacion de las canteras ubicadas en los cerros
que circundan el drea urbana de Bogota, de acuerdo ala Ley” (“Acuerdo 11 de
1987, RLB), y se ordenaba a la “Secretaria de Obras Publicas vigilar la refores-
tacion de las areas mencionadas, por parte de los propietarios, arrendatarios
e inquilinos” (“Acuerdo 11 de 19877, RLB).

En agosto de 1986 asumi6 la Alcaldia Mayor Julio César Sanchez y dio
impulso al Acuerdo 8 de 1987 por el cual Bogotd fue dividida en 20 zonas
que harian las veces de alcaldias locales. Lo importante en esta divisién no
fue solamente otorgar al Distrito una gran capacidad administrativa y de
manejo de la ciudad sino que, para el tema concreto de seguridad, se abri6
paso hacia una administraciéon mucho mas eficiente y clara, en tanto el rango
de accidén ocup6 margenes territoriales menores. En 1987 se cre6 la Oficina
Coordinadora para la Prevencion y Atencién de Emergencias en Bogota, de-
pendiente del despacho de la Secretaria de Gobierno y entre cuyas funciones
mas importantes se encontraban:

o Coordinar todas las acciones de prevencion y atencion de emergencias.

o Promover la creacién de comités locales en cada zona o alcaldia local
para la prevencion y atencién de emergencias, y coordinar la accién de
estos comités cuando se requiriera.

o Adelantar los estudios y disefios respectivos para la atencion de emer-
gencias.

o Coordinar con la Secretaria de Educacién las campaifias de preven-
cion de emergencias en las escuelas y colegios del Distrito Especial de
Bogota.

o Promover la participacion de las organizaciones comunitarias en las
tareas de prevencion y atencién de emergencias a través del Departa-
mento Administrativo de Accién Comunal y del Departamento Ad-
ministrativo de Bienestar Social.

o Disefiar y establecer un plan de comunicaciones de emergencia con las
entidades respectivas.
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»  Motivar y convocar al sector privado a que se vinculara a los progra-
mas de prevencion y atencion de emergencias.

Esta medida se tomd como ejemplo a nivel nacional en 1988 mediante
la Ley 46, que cred y organizé el Sistema Nacional para la Prevencion y
Atencidén de Desastres (Snpad), que luego asumié el ejecutivo con la Oficina
Nacional para la Prevencién y Atencion de Desastres, con el Decreto 919
del mismo afo. Esta modificacién fue el reflejo de la urgente necesidad del
Gobierno Nacional para afrontar situaciones de emergencia y desastres. De
esta manera, el Snpad tiene como objetivo (atin hoy dia) prevenir y mitigar
riesgos asi como organizar todo lo concerniente a la atencién de emergen-
cias y trabajar en torno a la rehabilitacién y reconstruccion en caso de de-
sastres.

En el Distrito, durante el periodo del alcalde Julio César Sdnchez se dio
inicio a la creacidn de los centros de atencion inmediata (cAI) en el marco de
la celebracion de los 450 afios de la ciudad. Esta experiencia, sin antecedente
alguno, fue registrada por la prensa asi:

La seguridad en Bogotad, a partir de este 6 de agosto, sufrird un vuelco total,
porque la Policia fue descentralizada para que ejerza un mayor control de la
ciudad. Por primera vez en la historia de la capital, la Policia y la ciudadania se
integraran a través de los Centros de Atencién Inmediata (cA1) para enfrentar la
inseguridad [...] La ciudad contara con 85 puntos estratégicos, donde un oficial
y 18 agentes de los escuadrones motorizados y de carabineros estaran prestos a
atender cualquier emergencia o delito. Asi le quedard mas facil al oficial atender
un caso, porque tendra un drea minima de responsabilidad, explico el general
Luis Eduardo Fajardo Vanegas, Comandante de la Policia Metropolitana de Bo-
gota [...] Es importante destacar que a este programa de seguridad se vincularon
gremios de industriales y comunales, la Defensa Civil, los Bomberos y la Policia
Civica, entre otros (Acero, 1987: 2-C; el énfasis en cursiva es de los autores).

El proceso se replicé y los car fueron copando la geografia nacional, espe-
cialmente en las principales areas metropolitanas. Su principal objetivo con-
sistié en propiciar un mayor acercamiento entre la Policia y la comunidad ya
que esta relacion estaba algo fracturada ante la carencia de credibilidad hacia
la institucion. En términos operativos, se procuraba mediante estos nuevos
centros acortar los tiempos de reaccién de la Policia asi como propiciar un
fortalecimiento en la dimension preventiva del delito, y un aumento y forta-
lecimiento de la seguridad ciudadana.

Posteriormente los ca1 recibirian apoyo mediante la creacién de los deno-
minados Comités Administrativos de los Comandos de Atencion Inmedia-
ta (Comac) regulados por el Decreto 1501 de octubre 30 de 1987. Esta nueva
instancia procuraba un trabajo conjunto asi como una alianza entre la Ad-
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ministracion Central, la Policia Metropolitana y la comunidad. Los Comac
sesionaban en la estacion de Policia de la jurisdiccion respectiva y eran los
encargados de reunir y manejar la participacion de personas naturales y
juridicas en torno a la decision del lugar donde se instalarian estas nuevas
unidades policiales. Pese a estos intentos de participacion, los CAI no estu-
vieron exentos de problemas asociados con los bajos recursos para su fun-
cionamiento, que se vieron reflejados en la falta de personal, descuido de las
instalaciones, carencia de equipamientos y demas. Este deterioro se registro
en la época asi:

La ciudadania no esta contenta con el funcionamiento de los Comandos de
Atencion Inmediata (CAI), pero tampoco quiere que los acaben. Incluso reclama
la construccion de otros, eso si, bien dotados. Porque aunque apoya la filosofia
que los inspird, de descentralizar la labor de vigilancia y seguridad, en los 150
cAI que hay actualmente en la ciudad no hay suficientes agentes para atender
los cada vez numerosos llamados de la comunidad. Solo hay 8.500 agentes en
Bogota, de los cuales 2.500 prestan sus servicios como escoltas a ministros, ma-
gistrados, politicos, diplomaticos y personalidades que pueden ser blancos del
terrorismo. La falta de personal e incluso las denuncias por abusos de autoridad
e irregularidades de algunos de ellos, ha generado el escepticismo ciudadano
frente al programa de los ca1, que se inicié hace tres afios, durante la admi-
nistracion del alcalde Julio César Sdnchez. Incluso, se han desintegrado varios
Comités de Ayuda a los ca1 (Comac), porque nadie quiere ayudar a organismos
que no funcionan bien. Por lo menos ese fue el resultado del sondeo efectuado
por este diario en torno al funcionamiento de los cAr, a proposito del interés que
tiene la actual administracién de conocer lo que opina de ellos la ciudadania [...]
El presidente de la junta de accién comunal del barrio Antonio Narifio, Pedro
Melo, asegura que sus vecinos se deflenden por su propia cuenta, porque no
pueden esperar a que los uniformados reaccionen. Tenemos alarmas comunita-
rias en ocho cuadras, adquiridas el afto pasado por medio de la campaiia El Buen
Vecino, que nos alertan de cualquier peligro en el sector, dice Melo (Montagut,
1990: 10B).

Ademas, muchas de estas unidades policiales fueron objeto de atentados
terroristas, y se las tildo de foco de corrupcion:

Tres meses después de arrancar el proyecto tuvieron su primer tropiezo. Los
terroristas trataron de impedir su construccion, con el asesinato de cuatro agen-
tes, un comandante y la instalacion de dos bombas que fueron desactivadas, en
el car de Las Américas. En un principio, el programa dio tan buen resultado
que, a finales de 1987, existian 75 comandos en la ciudad. Un afio después, re-
aparecieron los actos terroristas con la destruccion del car del kilometro 17 de la
Autopista Norte y el de la calle 8o con carrera 68, que afortunadamente ain no
estaban en servicio (Montagut, 1990: 10B).
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A raiz de los multiples problemas, sucedi6 una reforma en 1997, con una
reduccion notable en el nimero de car; de unos 130 se pasé a 107 ubicados,
eso si, estratégicamente y con una estructura mucho mas solida y mucho
mas amplios, con mayores recursos humanos y logisticos. Es asi como para
2006, en materia de equipamientos, la situacion era:

Tabla 2. Equipamientos de seguridad en Bogota.

Estaciones y

Jurisdiccién policial Localidad CAI i
subestaciones
2003 2006
Santa Fe 1 11 3
Kennedy 11 10 2
3 Fontibon 2 4 4
Departamento Bacata —
Los Martires 4 5 2
Puente Aranda 6 5 1
Candelaria 2 3 2
Chapinero 7 10 4
Suba 8 8 1
Departamento Tisquesusa Engz'itlva - 8 ! !
Barrios Unidos 3 4 1
Teusaquillo 6 7 2
Usaquén 6 9 1
San Cristobal 6 7 1
Usme 4 3 1
Tunjuelito 3 3 1
Departamento Bosa 5 3 1
Tequendama Antonio 3 3 1
Narifio
Rafael Uribe 6 7 1
Ciudad Bolivar 5 6 1

Fuente: calculos a partir de base de equipamientos, DAPD, subdireccién de desarrollo social,
Policia Metropolitana y monografias locales de la Subsecretaria de Seguridad y Convivencia, 2002.

Mucho tiempo después se optd por la creacion de los car méviles, los
cuales tuvieron un mayor protagonismo durante la década de los noventa y
subsiguientes:

;Qué hacemos para que la policia nacional llegue a las zonas mas alejadas
de Bogotd, alli donde no es posible instalar una estaciéon o un cA1? Ante esta
inquietud planteada por el alcalde de Bogotd, Luis Eduardo Garzén, el comando
de la Policia Metropolitana de Bogota inicié un proyecto ambicioso para suplir
esta necesidad, el cual consistié en el disefio de un modelo a escala de un habi-
taculo que dispusiera de una sala de denuncias y de retenidos, computadores y
un sistema de monitoreo, entre otros servicios, con la suficiente capacidad de un
verdadero CAIL
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Esta iniciativa fue presentada por el mayor Edgar Ricardo Quilaguay Truji-
llo, jefe del Grupo de Automotores y Transporte de la Policia Metropolitana de
Bogotd, como respuesta a la inquietud del alcalde Garzén [...] La propuesta,
que fue presentada en uno de los Consejos de Seguridad de la ciudad, le gusto
al alcalde mayor de Bogotd quien de inmediato empezd a estudiar su viabilidad
econdmica para construir 31 CAI moviles, que permitieran facilitar la movilidad
del servicio de policia en materia de prevencion, control y lucha contra los gru-
pos delincuenciales en Bogota [...] Cada caI tiene un costo de 210 millones de
pesos, presupuesto invertido por las alcaldias locales y el Fondo de Vigilancia y
Seguridad de Bogota (Pérez, 2007: 56-57).

1.4. La institucionalizacion de la seguridad (1990-2000)

Aunque no podria hablarse de una progresiva institucionalizacién del
tema de seguridad en el ambito distrital hasta 1991, se puede detectar la crea-
cién de unas instituciones (ramos especializados en el caso de la Policia y
nuevas dependencias en el interior de la Administracion central) que permi-
tieron ejercer funciones de seguridad en la capital.

Entre 1988 y 1990, el alcalde mayor de Bogota fue Andrés Pastrana, primer
alcalde elegido mediante el sufragio popular. Durante su administracion, el
sicariato incrementd sus acciones violentas, por lo que mediante el Decreto
814 de 1989 se abrid paso a la creacion de un cuerpo especial armado especia-
lizado en enfrentar los escuadrones de la muerte, bandas de sicarios y grupos
de autodefensa o justicia privada. Este cuerpo, mucho tiempo después (hacia
2002), se transformé en el Cuerpo Elite Antiterrorista (CEAT).

El Sistema Nacional de Bomberos de Colombia hace parte del Sistema
Nacional para la Prevencién y Atencién de Desastres creado por la Ley 46 de
1988 y reglamentado por el Decreto 919 de 1989.

La Defensa Civil, desde 1989, hace parte del Sistema Nacional para la Pre-
vencion y Atencion de desastres, por lo que, ademds de cumplir con las fun-
ciones asignadas por este sistema, tenia unas propias asignadas en el articulo
4 del Decreto 2341 de 1971: a) Prevenir y controlar las situaciones de desastre
y calamidad en la fase primaria de prevenciéon inminente y de atencién in-
mediata y, cuando ellas hayan sido declaradas, actuar en los términos de-
finidos en los actos administrativos de declaratoria de tales situaciones. b)
Colaborar en la conservacion de la seguridad interna y en el mantenimiento
de la soberania nacional.

La junta directiva de la Defensa Civil estaba integrada por el ministro de
Defensa Nacional, el ministro de Gobierno, un delegado del Ministerio de
Hacienda y Crédito publico, el ministro de Salud Publica o su delegado, el
ministro de Comunicaciones, el ministro de Obras Publicas y Transporte, el
comandante general de las Fuerzas Militares, el director general de la Policia
Nacional.
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En la Defensa Civil convergian diferentes sectores en procura de atender
situaciones de emergencia. Constituyd un esfuerzo institucional que obede-
cia al orden nacional, mas que al distrital, para propiciar espacios coordina-
dos ante eventuales problematicas, la mayoria de las veces ocasionadas por la
naturaleza. Para ese entonces, el patrimonio de la Defensa Civil estaba cons-
tituido por los bienes y demas elementos pertenecientes a la Direccién Na-
cional de la Defensa Civil y por las apropiaciones incluidas en el presupuesto
nacional para atender el correcto funcionamiento de la entidad, ademas de
las sumas destinadas por entidades oficiales o particulares®.

En la década de los ochenta sucedieron cambios en el sector descentrali-
zado. Como se muestra en el organigrama siguiente, aparecieron los fondos
rotatorios de Bienestar Social, Asistencia Comunitaria, Bomberos, Secreta-
ria de Educacion Distrital, entre otros:

Grafico 2. Estructura organica del Distrito Especial de Bogota
al finalizar la década de 1980.

Bogota

Tesoreria Concejo
Personeria_J {__Contraloria

Centralizado Descentralizado |
I I ! I
. Departamentos
[ Secretarias ] [ Administrativos ] o C-P-S-D. *ETB. Fondos_
J J «C.VP *EAAB. Rotatorios
e Secretaria o Transito y o Jardin B. o E.E.B. Def
General Transporte * EDIS o Univ. D * Bienestar Soc.
° SGect:_etaria de . écci(,n | « EDTU o Loteria e Asistencia Com.
obierno omunal e Bomberos
* Orquesta F. | | ® SISE
o Secretaria de  Bienestar Social * SED
Hacienda « Planeacion ¢ IDIPRON * IDCT « Rotatori
o Secretaria d *FG.AA. *IDRD otatorio
ecretaria de ) Publicacion.
Educacion ¢ DU e Candelaria « Laboratorio
e Secretaria de * FVP * FONDATT || Suelos
Salud « FAVIDI
o Secretaria de
Obras Publicas *FVS

Fuente: RLB.

Por otra parte, para esa época, Bogota fue pionera en la conformacién de
los denominados Frentes de Seguridad Local (FsL), una aproximacion a los

20 Véase Soto (1968), Duque (1970) y Davila (1991).

[72]



Seguridad en Bogota

Esquemas de Vigilancia Barrial adoptados en Estados Unidos hacia 1972 y en
el Reino Unido en 1980 (Castillo, 2006).

El primer antecedente de frentes de seguridad fue la creacion del Progra-
ma del Buen Vecino en la alcaldia de Andrés Pastrana Arango en el marco
del plan de desarrollo Diciendo y Haciendo. Esta politica ptblica de seguri-
dad tuvo como punto de partida la adopcién de mecanismos de vigilancia co-
munitaria como un medio complementario en la prevencion del delito. A su
vez, los frentes de seguridad, asi como sucedio6 con los car, se fundamentaban
en propiciar y fortalecer un trabajo entre la comunidad y la Policia y llevar a
cabo el mejoramiento de la imagen de esta en términos de su eficiencia.

Mediante este programa se crearon 6.851 Frentes de Seguridad Local cu-
yos objetivos se dirigian a la formacién de ciudadanos en organizacién ci-
vica, asi como la prevencién del delito y el fortalecimiento de actividades
de denuncia y vigilancia mediante la adopcién de estrategias como la pro-
mocion y divulgacion de informacion, la disposicion de marcas antirrobo,
la creacion de un banco de documentos perdidos, la adopcion de puntos de
encuentro de personas extraviadas, el plan de teléfonos para la seguridad y el
plan de iluminacion para la seguridad.

El Programa del Buen Vecino contaba, para ese entonces, con una inversion
de $415 millones (3%) de los $13.800 de la inversion en seguridad que se hacia
dentro del presupuesto distrital. El programa contaba con un personal de 40
promotores, con los cuales se logrd el cubrimiento de 539 barrios, asi como el
aprovisionamiento de 4.857 alarmas (Camara de Comercio de Bogota).

Como ya se menciono, durante la administraciéon de Andrés Pastrana
Arango la ciudad sufrié una fuerte incursion del terrorismo y la violencia
politica, por lo que, desde la Alcaldia, se expidieron normativas conducentes
a la prevencion del orden publico ante situaciones concretas en las que se
sucedieron atentados contra personas y contra bienes comunes dentro de la
ciudad:

Que con motivo de la muerte del dirigente politico José Antequera y las gra-
ves lesiones causadas al senador Ernesto Samper Pizano, en hechos ocurridos el
pasado 3 de los corrientes, se ha perturbado de manera grave el orden publico
en el territorio del Distrito Especial de Bogotd. Que los Decretos Nos. 1039 y 1051
de 1984 autorizan a los gobernadores y al Alcalde Mayor de Bogota la preven-
cion de atentados contra el orden publico y aplicar las medidas que se estimen
convenientes (“Decreto 071 de 1989”, AB, Registro Distrital (RD), nim. 499, pp.
434-435)"

21 En esta misma tdnica reglamentaria, y para la misma época, pueden consultarse:
“Decreto 072 de 1989”, AB, RD, num. 499, p. 435; “Decreto 0349 de 1989”, AB, RD,
ndm. 533, p. 25; “Decreto 0432 de 1989”, AB, RD, nim. 544, pp. 196-197, y “Decreto
o511 de 19897, AB, RD, nim. 554, p. 4.
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Bogota, en términos generales, experimento en los afios noventa un des-
orden cuyos antecedentes ya eran palpables hacia finales de la década de los
ochenta. Asi lo hizo saber el ex alcalde y ex presidente Virgilio Barco:

De esa ciudad pujante que goberné, hoy solo queda una gran anarquia urba-
nizada, un tremendo caos, un inmenso desorden, un colosal desbarajuste [...]
He comprobado la degradacion de sus barrios y la pésima calidad de los servi-
cios. Y no logro entender a donde van a parar los recursos generados por los 40
impuestos que debe pagar hoy una familia de clase media bogotana. Bogota se
ha convertido en una ciudad poblada de gentes sin trabajo [...] Los servicios del
Estado y el suministro de bienes esenciales han llegado a sus mas bajos niveles,
de manera que quienes no tienen altos ingresos, deben conformarse con una
vivienda que no responde a la dignidad del ser humano (“Un plan para Bogotd”™:
36-37).

1.4.1. Los planes de desarrollo

A raiz de lo sefialado en la Constitucion Politica de 1991, en la que se so-
licitaba a los alcaldes el disefio de un plan de desarrollo, cada uno de los
alcaldes del Distrito, desde entonces, elabor6 el suyo propio con visiones di-
ferentes pero a la vez complementarias. De hecho, podria referirse una suerte
de “continuidad y fortalecimiento programaticos” en materia de seguridad
en las administraciones sucesivas.

Tabla 3. Planes de desarrollo de Bogota 1991-2008.

Alcalde Plan de desarrollo Normativa

Juan Martin
Caicedo Ferrer

Plan de Desarrollo Fisico, Econdmico
y Social del Distrito Especial de Acuerdo 8 de 1991
Bogota, para los afios 1991-1992

Jaime Castro Castro Prioridad Social Acuerdo 31 de 1992

Antanas Mockus Formar Ciudad 1995-1998 Decreto 295 de 1995

Enrique Pefalosa

Por la Bogota que

Queremos 1998-2001 Acuerdo 6 de 1998

Antanas Mockus

Bogotd para Vivir Todos del

Mismo Lado 2001-2004 Decreto 440 de 2001

Luis Eduardo Garzén ~ Bogota sin Indiferencia 2004-2008 Acuerdo 119 de 2004

Fuente: elaboracion de los autores con base en la normativa referida.

En 1991 ocurrid la transicion de Distrito Especial a Distrito Capital®* me-
diante la nueva Carta Constitucional. Sin embargo, fue hasta 1992 que Jaime

22
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Bogota habia experimentado un cambio importante en su organizacién politico-
administrativa en 1954 mediante el Decreto de nivel nacional 3640 del 17 de diciem-
bre, en el que pasé a ser Distrito Especial (Bogota D. E.), aprobado por el presidente
Gustavo Rojas Pinilla y en el que se anexaron a la capital los municipios de Bosa,
Engativa, Fontibon, Suba, Usme y Usaquén.
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Castro, luego de haber sido el ministro del Interior delegatario de la Asam-
blea Nacional Constituyente, asumio la Alcaldia Mayor y procedi6 a redactar
el Régimen Especial para el Distrito Capital de Bogota, que fue aprobado por
el Decreto Ley 1421 de 1993. Esta ley, mas conocida como Estatuto Organico
de Bogota, establecié un nuevo orden juridico-administrativo de la ciudad.

El reflejo de los cambios en materia de seguridad durante esta década se
vio en el Fondo de Prevencién y Atencién de Emergencias (Fopae) creado
por el Acuerdo 11 de 1987 y reglamentado posteriormente mediante el Decre-
to 652 de 1990. Este decreto estipul6 que la junta directiva debia estar confor-
mada por el alcalde mayor, el secretario de Gobierno del Distrito, el director
del Departamento Administrativo de Planeacion Distrital, el director de la
Oficina Nacional para la Prevencion y Atencion de Emergencias, tres repre-
sentantes del Concejo de Bogota y sus respectivos suplentes, el director eje-
cutivo de la Oficina coordinadora de Prevencion y Atencién de Emergencias
de Bogota, D. E., quien actuaria como secretario de la junta y con voz pero
sin voto. Igualmente, en este decreto quedaron estipulados sus objetivos, en-
tre los que se cuentan:

Prestar el apoyo econdémico que sea requerido para la prevencion y atencion
de Emergencias y calamidades.

Mantener durante las fases de rehabilitacion, reconstruccion y desarrollo, el
saneamiento ambiental de la comunidad afectada.

Financiar la instalacion y operacion de los sistemas y equipos de informacion
adecuados para la prevencion, diagndstico y atencion de situaciones de desastre.

Financiar la elaboracion de un programa de amplia cobertura para prevenir
desastres con base en estudios e inventarios de riesgos y de las dreas respectivas
dentro de los limites del Distrito Especial de Bogotd, haciendo énfasis en cam-
panas de educacidn preventiva y saneamiento ambiental, prioritariamente a las
comunidades ubicadas en zonas de riesgos.

Financiar la elaboracién y mantenimiento de un mapa de amenazas del Dis-
trito Especial de Bogota, para la prevencion de Emergencias y la coordinacion
de las mismas mediante un plan de atencion.

Adquirir los equipos y elementos necesarios para la prevencién y atencién
de Emergencias, catastrofes o calamidades publicas para apoyar las necesidades
basicas que se presenten a los afectados por estas situaciones.

Editar material didactico de prevencidn y atenciéon de Emergencias.

Tomar las medidas necesarias para prevenir los desastres o para atenuar sus
efectos, las cuales podran consistir, entre otras, en polizas de seguros tomadas
con compaiifas legalmente establecidas en el territorio colombiano y mediante
las que se buscan mecanismos para cubrir total o parcialmente el costo de la
primas (“Decreto 652 de 19897, AB, RD, num. 619, pp. 1-3).

A nivel nacional se emiti6 el Decreto 2615 de 1991 que cre6 el Comité de Or-
den Publico para el Distrito de Bogota, encabezado por el alcalde mayor, el co-
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mandante de la Brigada 13 y el comandante de la Policia y el subdirector del pAs.
Los integrantes del comité tenfan facultades para incluir a otras personalidades
que pudieran analizar temas de orden publico.

1.4.1.1. Plan de Desarrollo Fisico, Econémico y Social del Distrito Especial de
Bogotd para los afios 1991-1992
El primer alcalde que presentd un plan de gobierno fue Juan Martin Caice-
do Ferrer, que lo promulgé con el Acuerdo 8 de 1991. Este documento fijo las
politicas generales del plan de desarrollo fisico, econémico y social del Distrito
Especial de Bogota, para los afios 1991-1992, con solo cinco politicas basicas:

a. Reducir los desequilibrios sociales y urbanos que afectan especial-
mente a la poblacién mds pobre, y mejorar sus condiciones econdmi-
cas y sociales.

b. Aumentar la productividad y disminuir los costos sociales y ambien-
tales producidos por la expansion desordenada de la ciudad y el dete-
rioro de los recursos naturales.

c. Fortalecer las finanzas del Distrito y racionalizar el destino de los re-
cursos.

d. Modernizar, descentrar la estructura administrativa del Distrito.

e. Asignaracada una de las entidades del Distrito sus responsabilidades
sectoriales en un marco de coordinacion interinstitucional.

Al examinar el plan de desarrollo del alcalde Juan Martin Caicedo Ferrer,
el tema de seguridad no se hace explicito en el documento. Asi, la seguridad
no se toma en cuenta como prioridad. Pese a esto, vale la pena destacar la ex-
pedicion de dos actos administrativos que pusieron el tema de seguridad en
términos que, posteriormente, aprovecharon sus sucesores para la creacion
de nuevas dependencias. Es el caso del Decreto 618 de septiembre 26 de 1991
mediante el cual se cre6 la Consejeria Distrital de Seguridad y el Decreto 619
de 1991 que cre6 los Comités Zonales de Seguridad.

La conformacion del Consejo Distrital de Seguridad encontré sus antece-
dentes y marco legal en el Decreto 2615, de caracter nacional, expedido por la
Presidencia de la Republica en 1991 y por el cual

Se reorganizan los Consejos Departamentales de Seguridad y el Consejo de
Seguridad del Distrito Capital; se crean los Consejos Regionales de Seguridad y
los Consejos Metropolitanos de Seguridad; se faculta a los gobernadores para
autorizar u ordenar la conformacion de Consejos Municipales de Seguridad y se
crean los Comités de Orden Publico (“Decreto 2615 de 1991, RLB).

Este decreto constituy6 el principal marco regulador en la creacién de

nuevas instancias que asumieron el tema de seguridad, tanto a nivel nacional
como distrital; por lo menos asi qued6 contemplado en su articulo 4:
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Se hace necesario fortalecer las acciones de las autoridades del nivel regional,
departamental y local en materia de seguridad y reforzar la coordinacién inte-
rinstitucional a través de Consejos de Seguridad y Comités de Orden Publico,
con el fin de garantizar un eficaz mantenimiento del orden publico en todo el
territorio nacional (“Decreto 2615 de 19917, RLB).

Para el caso de Bogota, el decreto sefialaba:

En el Distrito Capital de Santa Fe de Bogota, el Consejo Distrital de Seguri-
dad estara integrado por los siguientes miembros:

1. El Alcalde del Distrito Capital de Santa Fe de Bogota, quien lo presidira;

2. El Comandante de la guarnicion militar;

3. El Comandante del Departamento de Policia Metropolitana;

4. El Subdirector del Departamento Administrativo de Seguridad, DAs;

5. El delegado del Procurador General de la Nacidn;

6. El Director Seccional de Orden Publico;

7. El Secretario de Gobierno del Distrito Capital, quien hard las veces de Se-
cretario del Consejo (“Decreto 2615 de 19917, RLB).

Para 1991, la organizacién del Distrito Capital estaba dada de la siguiente
manera:

Grafico 3. Estructura organica de Bogota Distrito Capital, 1991.

Distrito Capital Bogota
7 " Acuerdos 31y 32 de 1991
Alcaldia Mayor Total Pres. $ 1.330.372.179.000
Centralizado — Descentralizado
[ Secretarias ] [ Departamentos ] «C.PS.D.en « FOPAE
Administrativos liquidacion FONDATT
[ ) - °
* General  Bienestar Social ° ggg‘u?; Vivienda * FOSOP
* Gobierno ® Accion o Jardin Botanico  Fondo Salud Mental
* Hacienda Comunal ¢ Orquesta Filarmonica * FONDABS
e Educacién © Planeacion « IDIPRON « Fondo Asistencia
e Salud  Catastro « Fundacién Gilberto Comunal .
« Obras Publicas | | ® Servicio Civil Alzate Avendaio . Eondt? Rotario
I omberos
« Transito y * Medio «IDU CETB
Transporte Ambiente « IDEP 1B
*EAAB.
* Caja de Vivienda “EEB
Popular -
VP *EDIS
« FAVIDI * Universidad Distrital
«IDCT o Loteria de Bogota
« IDRD * SISE
* Candelaria
¢ Fondo vig. y
Seguridad
* Fondo Rotatorio
Publica
 Banco de Tierras
Fuente: RLB.
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1.4.1.2. Plan de desarrollo Prioridad Social (1992-1994)

Jaime Castro Castro presentd en 1992 su plan de gobierno Prioridad So-
cial, que fue el primero que abrio espacio concreto al tema de la seguridad.
En el titulo primero hizo mencion explicita al tema de seguridad ciudadana
y sefalo en el articulo 47:

Corresponde a las autoridades distritales garantizar la convivencia ciudadana
y la seguridad general, proteger los derechos y libertades publicas, organizar la
participacién comunitaria para prevenir los delitos y contravenciones y colabo-
rar para el buen funcionamiento de la administracion de justicia (“Acuerdo 31 de
19927, AD, RD, nUM. 719).

En este sentido, el plan de desarrollo concibe, a manera de politicas con-
cretas, unos programas concertados conducentes al mejoramiento de la se-
guridad asi como al incremento de la presencia policial. Las acciones a eje-
cutar se centraron en:

La reactivacién de los centros de atencién inmediata (ca1) mediante el au-
mento de policia y el mejoramiento en la calidad de sus servicios.

El incremento del programa de auxiliares bachilleres de policia.

La puesta en marcha de la escuela de formacién de agentes de policia del
Distrito Capital.

Organizacion de las unidades de policia judicial en las localidades en colabo-
racion con la Fiscalia General de la Nacion.

Coincidencia en la organizacidn territorial de la policia con el area de juris-
diccion de las alcaldias locales.

Programa de construccién y acondicionamiento de estaciones, subestaciones
y CAL

Reestructuracion administrativa y financiera del Fondo de Bomberos para
que preste apoyo a la Policia Metropolitana y a los programas de seguridad de la
Alcaldia Mayor. (“Acuerdo 31 de 1992, AB, RD, num. 719).

En el articulo 49 de este plan se plante6 la organizacion de los Consejos
Locales de Policia, sentada sobre la base de una comision de policia por
localidad. Por otra parte, el articulo 50 del plan de desarrollo recomenda-
ba que el Fondo de Vigilancia y Seguridad diera prioridad a los siguientes
gastos:
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Construccidn, adecuacion, mantenimiento y dotacion de la Escuela para la
formacién de agentes que presten su servicio en el Distrito Capital.

Reposicion del parque automotor de propiedad del Fondo y que se encuentra
al servicio de la Policia Metropolitana de Santafé de Bogota.

Construccion, adecuacién y mantenimiento de sedes policiales.

Modernizacién y ampliacion de los equipos de comunicaciones de la Policia
Metropolitana. (“Acuerdo 31 de 19927, AB, RD, num. 719).
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El plan de Castro presento las inspecciones de policia como las responsa-
bles de la aplicacion integral del Cdodigo de Policia y de los procedimientos
de conciliacién establecidos en la ley. También senté una base fundacional
en el tema de participacién comunitaria en lo concerniente a la construccién
y mantenimiento de la seguridad como bien publico, para lo cual se presen-
taronn las siguientes recomendaciones:

Ampliar la red de apoyo de la Policia mediante la colaboracién de las empre-
sas de taxis que utilizan radiocomunicaciones sistematizadas.

Reestructurar el programa El Buen Vecino, que en adelante debe prestar ase-
sorfa a las Alcaldias y Juntas Administradoras Locales, formar lideres en el cam-
po de la prevencion, promover la organizacion de la comunidad y estimular la
ayuda de entidades privadas.

Obtener el apoyo de los diferentes sistemas de television para hacer llama-
mientos, advertencias y notificaciones de alarma con el fin de auxiliar a las au-
toridades y facilitar su actuacion. También para adelantar camparfias de motiva-
cion, recomendaciones, entrenamiento y solidaridad de la ciudadania frente a
la inseguridad.

Promover la celebracion de convenios especiales de seguridad entre la Policia
Metropolitana y las comunidades organizadas con el propésito de combatir el delito.

Intensificar la participacién de la Policia Civica en operativos especiales.

Vincular las empresas de vigilancia privada que poseen sistemas de radioco-
municaciones a la red de apoyo de la Policia.

Ejecutar, con participaciéon de las autoridades locales y de la comunidad
organizada, programas de prevencion directa e indirecta de la delincuencia
(“Acuerdo 31 de 1992, AB, RD, nUm. 719).

Como es de notar, los lineamientos generales de este plan constituyen las
primeras aproximaciones que, desde la Alcaldia, se hacen frente al tema de
seguridad en una forma mucho mas integral y definida.

En 1993 el Estatuto Orgéanico de Bogota quedo en pie con el Decreto Ley
1421 (por el cual se dicta el régimen especial para el Distrito Capital de San-
tafé de Bogota). Se menciona en esta norma que la autoridad de Bogota tiene
como cabeza el Concejo Distrital, luego el alcalde mayor seguido de las jun-
tas administradoras locales y sus alcaldes locales:

El Alcalde Mayor de Bogota es el jefe del gobierno y de la administracion dis-
trital y representa legal, judicial y extrajudicialmente al Distrito Capital. Como
primera autoridad de Policia en la ciudad, el alcalde mayor dicta, de confor-
midad con la ley y el Cddigo de Policia del Distrito, los reglamentos, imparte
las 6rdenes, adopta las medidas y utiliza los medios de Policia necesarios para
garantizar la seguridad ciudadana y la proteccion de los derechos y libertades
publicas (“Decreto 1421 de 19937, Biblioteca Luis Angel Arango, Diario Oficial®,
num. 40958, p. 3).

23  De ahora en adelante DO
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Es también en 1993 cuando se expide la Ley 62 que sefala que el alcalde
es la primera autoridad de policia en el municipio**; ademas, que la Policia
Nacional cumplira con prontitud y diligencia las 6rdenes que este le imparta
por conducto del respectivo comandante o quien haga sus veces y debe di-
senar y desarrollar planes y estrategias integrales de seguridad con la Policia
Nacional, atendiendo las necesidades y circunstancias de las comunidades
bajo su jurisdiccion. Ademds, con el Acuerdo 29 de 1993 asumieron como
autoridades distritales de policia los vocales de los consejos de justicia con
la responsabilidad de emitir sentencias, fallos y decisiones. El Consejo de
Justicia estaba conformado por funcionarios con autoridad en 4 salas: Pro-
cesos de policia de caracter civil, Procesos por contravenciones especiales de
policia, Asuntos administrativos y Procesos de obras y urbanismo.

El mismo acuerdo dict6 las normas sobre las inspecciones de policia y
asigno las funciones de:

Velar por la tranquilidad y seguridad ciudadanas. Conforme a las disposi-
ciones vigentes, contribuir a la conservacion del orden publico en su localidad
y con la ayuda de las autoridades nacionales y distritales, restablecerlo cuando
fuere turbado.

Vigilar el cumplimiento de las normas vigentes sobre el desarrollo urbano,
uso del suelo y reforma urbana. De acuerdo con esas mismas normas expedir o
negar los permisos de funcionamiento que soliciten los particulares. Sus deci-
siones en esta materia seran apelables ante el jefe del departamento distrital de
planeacion, o quien haga sus veces.

Dictar los actos y ejecutar las operaciones necesarias para la proteccion, re-
cuperacion y conservacion del espacio publico, el patrimonio cultural, arqui-
tecténico e histérico, los monumentos de la localidad, los recursos naturales
y el ambiente, con sujecién a la ley, a las normas nacionales aplicables, y a los
acuerdos distritales y locales.

Conceptuar ante el Secretario de Gobierno sobre la expedicion de permisos
para la realizacion de juegos, rifas y espectaculos publicos en la localidad.

Conocer de los procesos relacionados con violacion de las normas sobre
construccion de obras y urbanismo e imponer las sanciones correspondientes.
(“Acuerdo 29 de 1993”7, RLB).

Para 1993 el Distrito Capital tuvo una notable modificacion en lo concer-
niente al sector descentralizado al aparecer nuevas instancias; de 30 se pasa
a 35, mientras que las secretarias y departamentos administrativos, pertene-
cientes al nivel central, se mantienen. Otra modificacién importante fue la
aparicion de la Veeduria Distrital.

24 Sin embargo esto no es algo nuevo ya que en los Codigos del Régimen politico y
municipal de 1888 y 1913 esto ya se encontraba estipulado.
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Grafico 4. Estructura organica de Bogota Distrito Capital, 1993.
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Para el afio de 1994 se asign¢ al alcalde mayor la funcién de conservar el
orden publico de acuerdo con instrucciones del Presidente dadas mediante
la Ley 136; a su vez establecid, entre las funciones del alcalde, la de ejecutar
acciones tendientes a la proteccion de las personas, nifios, indigentes y su
integracion a la familia y a la vida social, productiva y comunitaria.

1.4.1.3. Plan de desarrollo Formar Ciudad (1995-1998)

Antanas Mockus inici6 sus labores como alcalde mayor en 1995 presen-
tando el plan de gobierno Formar Ciudad con seis prioridades: Cultura ciu-
dadana, Medio ambiente, Espacio publico, Progreso social, Productividad
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urbana y Legitimidad institucional. Cada una de estas prioridades se encon-
traba acompariada de una estrategia que organizaba proyectos provenientes
de distintos sectores desde donde se propusieron politicas sectoriales. Adi-
cional a esto, el plan contemplaba seis megaproyectos:

o Planintegrado de transporte.

o Recuperacién del rio Bogota.

o Desarrollo del borde occidental de la ciudad.

o Infraestructura metropolitana especial, Santa Fe I.

o Plan de accidn social en salud, educacion y empleo.

o Seguridad ciudadana (“Decreto 295 de 19927, AB, RD, nim. 978).

La seguridad ciudadana cobré asi dentro de este plan un especial cardcter
y lugar en el conjunto total del mismo en calidad de megaproyecto. Ahora
bien, se hace imposible concebir la idea de seguridad en el marco de este
plan sin que se incorpore la idea de cultura ciudadana, que aparece como eje
central del plan y cuya definicion se halla en el articulo 6:

Por cultura ciudadana se entiende el conjunto de costumbres, acciones y
reglas minimas compartidas que generan sentido de pertenencia, facilitan la
convivencia urbana y conducen al respeto del patrimonio comun y al recono-
cimiento de los derechos y deberes ciudadanos. (“Decreto 295 de 19927, AB, RD,
nam. 978).

Es a partir de esta idea de cultura ciudadana que el plan Mockus desarro-
116 las principales politicas sectoriales en materia de seguridad ciudadana
dirigidas al fortalecimiento de las barreras sociales y culturales frente a la
transgresion y a la agresion; a apoyar la proteccion y prevencion; promover
la convivencia pacifica y la tramitacion concertada de conflictos, asi como
reforzar la prevencion y atencion de emergencias, la disminucion de la vul-
nerabilidad a los desastres naturales o antrépicos® y la efectiva y adecuada
atencion de los mismos. Se encuentran igualmente campanas de desarme y
la conformacién de la Consejeria para la vida sagrada asi como una amplia-
cién de la oferta en mecanismos alternativos de resolucion de conflictos a
través de las unidades de mediacion y conciliacion, las comisarias de familia,
las inspecciones de policia, los jueces de paz y los mediadores comunitarios.

Entre las memorables normas que dejé Mockus en Bogotd se destacaron
la “hora zanahoria” y la “navidad zanahoria”. El Decreto 756 de 1995 (“hora
zanahoria”) fue la medida en la que se reguld el horario de atencion de los
establecimientos que expendian licor. En ese entonces la medida adoptaba
la venta hasta la 1:00 a. m. Esta medida tuvo impacto positivo en materia de

25 En el contexto de los estudios de suelo hace referencia a las amenazas que son atribui-
bles a la especie humana, p. e., la lluvia 4cida.
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reduccién de homicidios, asi como disminucion en accidentalidad vial. La
“navidad zanahoria” se ejecutorié con el Decreto 757 de 1996 y, con la misma
filosofia de la “hora zanahoria”, se pretendia incautar armas, municiones y
explosivos durante la época navidefia; es decir, durante el periodo compren-
dido entre el 17 de diciembre de 1996 y el 7 de enero de 1997.

Cada una de las acciones de la tabla 4 podria concebirse, de manera inde-
pendiente, como politicas de seguridad y convivencia que, en el marco del
concepto de cultura ciudadana se desarrollaron durante una de las admi-
nistraciones que, quizas, otorgd mayor prioridad al tema de convivencia a
punto que, como sefialan los expertos:

La aplicacion exitosa de las estrategias de cultura ciudadana en la aproxima-
cién de Mockus, se focalizé en mejorar la seguridad y la convivencia; de hecho
la mejora en este campo durante la administracion Mockus, fue a la vez la ex-
presiéon mas clara del avance tangible de la cultura ciudadana en la capital. De
esta manera la politica de seguridad y la convivencia, asi como sus acciones y
efectos, se convirtieron en la variable por excelencia para medir los logros de la
estrategia de cultura ciudadana (Martin y Ceballos, 2004: 155).

Tabla 4. Acciones y mensajes basicos de cultura ciudadana (Mockus, 1995-1998).
Accién Mensaje basico

“Ley zanahoria" (hora limite
para venta y consumo de licor)

Los limites de lo permitido pueden
modificarse cuando hay una justificacién.

Prohibicién de la pélvora (Decreto
791 del 10 de diciembre de 1995)

La vida e integridad de los nifios priman
sobre las costumbres o los derechos.

Plan de desarme

Un ciudadano no debe tomar la justicia en sus
manos ni ser un peligro para otro ciudadano.
Se fomento la confianza entre desconocidos.

Desarme voluntario

Renuncia unilateral al uso de la fuerza. Mensaje
eficaz de minorias que aceptan ponerse un limite
y confian en los procesos y en las instituciones.

Jornadas de vacunacion
contra la violencia

Accion preventiva frente al vinculo entre
la violencia en el hogar y en la sociedad.
Vision de una parte de la violencia como
problema de salud que victimas y posibles
victimarios previenen conjuntamente.

Policias formadores de ciudadanos

Las autoridades también transforman su
cultura y su manera de incidir sobre el
comportamiento de los ciudadanos.

Jornada “Re"(conciliacion) y
solucién pacifica de conflictos

Para resolver los conflictos de manera
pacifica, se pueden adquirir conocimientos
y aprovechar ciertos procedimientos.

Carta de civilidad y semilleros
de convivencia

La legislacion sobre las contravenciones que
afectan a la convivencia ciudadana deberia ser
modificada con la participacién de infractores,
ciudadanos afectados y las autoridades.

Fuente: Martin y Ceballos, 2004: 148-149.
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Otras acciones desarrolladas en el marco de la cultura ciudadana fueron,
en su mayoria, programas y campafas de movilidad y prevencién entre las
que se cuentan: Caballeros de la cebra, Cruces escolares, mejoramiento de la
calidad del transporte publico, uso obligatorio del casco y chaleco reflector,
el dia sin carro, la ciclovia nocturna, los comparendos pedagogicos, el pro-
grama servicio social obligatorio, la campana pedalea la norma, el motoci-
clista inteligente, el programa patrullas escolares y las estrellas negras.

En lo concerniente al sistema punitivo, se llevo a cabo un fortalecimiento
en el mismo a través de la creacion de la unidad permanente de justicia, la
modernizacion de la Carcel Distrital y la adopcion de politicas de proteccion
al menor de edad**.

Otra creacidn institucional en el tema de seguridad se dio en 1995 con el
Decreto 382 que institucionalizé la Consejeria de Asuntos para la Convi-
vencia y Seguridad Ciudadana a fin de ayudar al secretario de Gobierno en
este tema especifico. Luego, con el Decreto 476 de 1996, se eleva este depar-
tamento a la jerarquia de subsecretaria. También, con el Decreto 382 de 1995,
se dio a la Carcel Distrital el caracter de division dentro de la Secretaria de
Gobierno y a la par el Cuerpo Oficial de Bomberos entraba a ser parte de la
misma secretaria.

En 1996 se incorporaron nuevas modificaciones en el manejo de la ciu-
dad; en esta oportunidad desaparece la Tesoreria, en el sector centralizado
aparecen las unidades especiales (UESP) y en el sector descentralizado se dis-
minuyen notablemente las instancias existentes desde 1993; de 35 instancias
se pasa a 27.

Hasta 1996, la Secretaria de Gobierno se encargd de la administracion y
el funcionamiento de la Carcel Distrital, de las comisarias de familia, de las
inspecciones de policia y del Cuerpo de Bomberos.

En 1996, el Decreto 476 cre6 dentro de la estructura de la Secretaria de
Gobierno la Subsecretaria para Asuntos de Convivencia y Seguridad Ciu-
dadana que, desde entonces, tiene la mayor y directa responsabilidad en
manejo y planificacién del tema de seguridad, y entre cuyas funciones se
encuentran el disefo, ejecucién y seguimiento de la politica de seguridad y
convivencia distrital.

26 Paraddjicamente, las politicas de proteccion al menor de edad se han convertido, hoy
dia, en limitantes para ejercer procesos de judicializacion efectiva. Los menores han
sido cooptados por las bandas delincuenciales y aprovechados para delinquir en tan-
to si son capturados (asi sea en flagrancia) han de ser puestos en libertad en un lapso
breve. Este es un ejemplo de como una determinada politica o accion en seguridad es
pertinente para un contexto, pero no para todos los contextos, lo cual obliga a que la
politica publica sea un instrumento de constante revision y evaluacion.
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Grafico 5. Estructura organica de Bogota Distrito Capital, 1996.
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De esta manera, se institucionaliz6 el manejo de la seguridad y la conviven-

cia, para lo cual se dotd a la Subsecretaria de tres direcciones con unos profesio-

nales especializados, quienes tienen la responsabilidad de coordinar los distintos

pr

Asi

ogramas y proyectos del Plan distrital en esta materia (Acero, 2008: 226).

mismo, en 1996 se expidi6 el Decreto 476 (que luego se reformo en

2001 con el Decreto 367), el cual asignd las alcaldias locales al mando del se-
cretario de Gobierno. Esta normatividad establecio, entre otras, las siguien-

tes fun

ciones:

Coordinar la accién administrativa del Distrito en la localidad.
Garantizar el desarrollo arménico e integrado de la localidad.
Coordinar la gestion administrativa asignada a las comisarias de
familia, inspecciones de policia, casas de justicia y al programa de
Mediacién y Conciliacién.
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o Lasestablecidas en el Estatuto Organico.
o Las demas que les sean asignadas o delegadas y que correspondan a la
naturaleza de las localidades.

Grafico 6. Estructura organica de la Secretaria de Gobierno en 1996.
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Fuente: Acero (2008: 226).

También, dentro del marco de la reorganizacion de la Secretaria de Go-
bierno, se cre6 en 1996 la Direcciéon de Seguridad con el Decreto 476 para
apoyar a la subsecretaria en la formulacion de politicas de prevencion de
delitos, contravenciones y problemas de convivencia y seguridad ciudadana.
Entre sus funciones se encuentran:

o Prestar apoyo técnico a las alcaldias locales en la formulacién de pro-
yectos y programas de seguridad ciudadana, siguiendo los lineamien-
tos que para el efecto senale el secretario de Gobierno.

o Identificar las lineas generales de diseflo, formulacién, seguimiento,
evaluacién y control de proyectos y programas genéricos o especificos
de prevencion y control en seguridad ciudadana que deban ser ejecu-
tados por ella.

o Coordinar la consecucién de informacion de seguridad ciudadana
cualitativa y cuantitativa, incluyendo la relativa a las reacciones, pos-
turas, propuestas y acciones de otras autoridades y de la sociedad civil.

o Evaluar y revisar periddicamente el impacto, la pertinencia y la opor-
tunidad de las politicas y estrategias de seguridad ciudadana trazada

por la Alcaldia Mayor y ejecutada por las alcaldias locales.

Con la Ley 322 de 19967 se sent6 el marco normativo general del Sistema
Nacional de Bomberos de Colombia. El Congreso de Colombia dispuso que

27  Este acto administrativo es importante toda vez que, como lo sefiala el articulo 38:
“Esta ley rige a partir de la fecha de su promulgacion y deroga la Ley 12 de 1948 y las
demas disposiciones que le sean contrarias’, por lo que se puede ver que en materia
bomberil, por lo menos en lo que respecta a nivel nacional, se conté con un amplio
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la prevencién de incendios es responsabilidad de todas las autoridades y los
habitantes del territorio colombiano. Igualmente, mediante esta ley se estable-
ci6 que la prevencion y control de incendios y demads calamidades conexas a
cargo de las instituciones de bomberos es un servicio publico esencial a cargo
del Estado y es por ello que es deber de este asegurar su prestacion de manera
directa o por intermedio de los diferentes cuerpos de bomberos voluntarios.

Mediante la creacién del Sistema Nacional de Bomberos se aspir6 a una
politica publica en materia de seguridad que contribuyera en la prevencién y
atencion de incendios, explosiones y en general las calamidades que tuviesen
relacion directa con la actividad de este cuerpo.

Por otra parte, en esta ley se hace claridad en que los Cuerpos de Bom-
beros Voluntarios son asociaciones civicas, sin animo de lucro, de utilidad
comun y con personeria juridica, reconocidas como tales por la autoridad
competente, organizadas para la prestacion del servicio publico de preven-
ci6n y atencioén de incendios y calamidades conexas. Segtin lo contemplado
en el articulo 6 de esta ley, los drganos principales del Sistema Nacional de
Bomberos son los Cuerpos de Bomberos, las Delegaciones Departamentales
de Bomberos y la Delegacion Distrital de Santafé de Bogota; la Direcciéon Na-
cional para la Prevencion y Atencion de Desastres del Ministerio del Interior;
la Junta Nacional de los Cuerpos de Bomberos de Colombia y la Delegacién
Nacional de Bomberos.

La razon para la creacion de este cuerpo se encuentra muy bien estableci-
da en un decreto posterior en los siguientes términos:

Que el crecimiento industrial, comercial y demografico de la ciudad de Bo-
gotd ha incrementado vertiginosamente los riesgos de incendios y de accidentes
dentro del perimetro urbano [...] Que se hace necesario la integracién de la
comunidad a fin de procurar un mayor nivel de seguridad y beneficio general,
siendo conveniente integrar un grupo civico con funciones especificas en mate-
rias bomberiles [...] Que los alcaldes tienen la competencia de adoptar medidas
tendientes a mejorar y procurar los medios correspondientes para lograr mayor
seguridad ciudadana (“Decreto 155 de 19907, AB, RD, nim. 594, p. 2).

Por su parte, el articulo 2 de este decreto dejaba entrever el caracter civico
y voluntario de este cuerpo:
Los miembros del grupo de bomberos civicos del coB ejerceran ocasional
y transitoriamente funciones del coB sin que por esa circunstancia adquieran
la calidad de empleados publicos o trabajadores oficiales; en consecuencia no
tendran derecho a honorarios, a remuneracién ni prestacion social alguna por
dicho concepto (“Decreto 155 de 19907, AB, RD, nim. 594, p. 2).

margen de tiempo —desde 1948 hasta 1996— para que fuese modificada o tomada en
cuenta como tema de importancia por las autoridades.
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Siendo alcalde Paul Bromberg, en 1997 se cred el Comité Distrital para
la Atencién Integral a la Poblacion Desplazada por la Violencia, segun el
Decreto 1189, tomando como marco regulador la Ley 387 de 1997, de carac-
ter nacional, mediante la cual se adoptaron las medidas para la prevencion
del desplazamiento forzado, proteccion, consolidacion y estabilizacion so-
cioecondémica de los desplazados internos por la violencia en la Reptblica de
Colombia. Las funciones de este comité distrital estaban dirigidas a atender,
respetar y promover los derechos humanos de las personas afectadas por
desplazamiento forzado a causa del conflicto armado y que llegaban a Bo-
gota como ciudad receptora de esta poblacion. El comité estaba conformado
por el alcalde mayor quien lo presidia, el comandante de la Brigada 13, el co-
mandante de la Policia Metropolitana de Santa Fe de Bogota, el secretario de
Salud de Santa Fe de Bogota, el director regional de Santa Fe de Bogot4, un
representante del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, un represen-
tante de la Cruz Roja Colombiana, un representante de la Defensa Civil, un
representante de las iglesias y dos representantes de la poblacion desplazada.

Posteriormente, el Decreto 624 de julio 13 de 1998 reglament6 el funciona-
miento del Consejo Distrital para la Atencién Integral de la Poblacién Des-
plazada por la Violencia, el cual fue creado mediante el Acuerdo 2 de 1998 y
entre cuyas funciones se encontraban elaborar e implementar las politicas y
medidas, planes y programas para la prevencion, atencion, proteccion y esta-
bilizacion socioecondémica de la poblacion desplazada por la violencia dentro
del territorio del Distrito. Igualmente, el Consejo era el encargado de promo-
ver campanas de sensibilizacion frente a los desplazados por la violencia que
llegaban a la ciudad de Santa Fe de Bogota y evitar asi la estigmatizacion o las
manifestaciones de intolerancia y segregacion social a las que pudieran ser
sometidos. Por otra parte, era el encargado, en Santa Fe de Bogota, de prestar
apoyo y brindar colaboracion al Sistema Nacional de Atencién Integral de la
poblacién Desplazada por la Violencia, asi como de promover y gestionar la
obtencién de recursos de cooperacion nacional e internacional para apoyar
las comunidades desplazadas por la violencia. Era el encargado, asimismo,
de concertar con instituciones publicas y privadas mecanismos para brindar
asistencia juridica a la poblacion desplazada, colaborar con los procesos vo-
luntarios de transito a otras regiones o de retorno a los lugares de origen y
elaborar el Plan Distrital para la Atencién de la Poblacién Desplazada por la
Violencia, asi como realizar el seguimiento y evaluacién del mismo.

1.4.1.4. Plan de desarrollo Por la Bogotd que Queremos (1998-2001)

Cuando Enrique Pefialosa Londofio asumio la Alcaldia de Bogotd en 1998,
presento el tema de seguridad en el Plan de desarrollo Por la Bogota que
Queremos, enmarcado en el Acuerdo 6 de 1998. En el documento se hizo
explicita la seguridad y la convivencia, en el titulo 11, al sefialarla como parte
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de sus siete prioridades con sus correspondientes estrategias, programas y
metas. Dentro de estas prioridades se sefialaron: Desmarginalizacion, Inte-
raccion social, Ciudad a escala humana, Movilidad, Urbanismo y servicios,
Eficiencia institucional y Seguridad y convivencia. Lo llamativo en esta nue-
va formulacién del plan de desarrollo es que desaparece la idea de cultura
ciudadana —que tan exitosa fue durante la administraciéon precedente-, de-
jando entrever un punto de inflexién en materia de continuidad de politicas
publicas. Asi las cosas, el capitulo vI definié la seguridad como la
[...] prevencién y sancién de los comportamientos que lesionan el bienestar
de los ciudadanos y convivencia como el impulso de aquellos que promueven la
paz, solidaridad, el respeto y la vida en comunidad (“Acuerdo 6 de 1998”, AB, RD,
nam. 1674, pp. 3-34).

El plan promovia una estrategia compuesta por varios programas:

a. Cualificacion y fortalecimiento institucional para la seguridad ciuda-
dana.

b. Desarrollo normativo y fortalecimiento de la accidén coordinada entre
las autoridades de Policia y la ciudadania.

¢. Promocién de la solidaridad y compromiso para la convivencia ciuda-
dana.

d. Fomento al buen uso del tiempo libre y el espacio ptblico.

e. Prevencion de riesgos y atencion de emergencias (“Acuerdo 6 de 19987,
AB, RD, nUM. 1674, pp. 3-34).

Por otra parte, en el marco de este plan de desarrollo se expidi6 el Decreto
303 de 1999 mediante el cual se reglament6 el funcionamiento y operatividad
del Programa de Apoyo a la Convivencia y la Seguridad Ciudadana, el cual
fue posible gracias a un préstamo del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID). El objetivo general de este programa consistié en contribuir al mejo-
ramiento de la convivencia ciudadana y a la disminucion de los niveles de
violencia e inseguridad en el Distrito Capital mediante el fortalecimiento de
acciones orientadas a prevenir, contrarrestar y controlar factores asociados
con hechos delictivos y de violencia (tabla 5).

Con el paso del tiempo, el Cuerpo Oficial de Bomberos de Bogota se ha
involucrado cada vez mas dentro de la estructura administrativa de la ciudad
y, especialmente, en cabeza de la Secretaria de Gobierno. Entre los cambios
normativos mas significativos se encuentra el Decreto 155 de 1990, el cual
cre6 el grupo de Bomberos Civicos de Bogotd, dependiente del Cuerpo Ofi-
cial de Bomberos de Bogota.
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H Tabla 5. Componentes del programa de apoyo a la convivencia y la seguridad ciudadana H

Categoria Entidad ejecutora distrital

Secretaria de Gobierno -

Programas de acercamiento de justicia . .
organismo ejecutor

Fondo de Vigilancia y Seguridad

Policia Metropolitana (Secretaria de Gobierno)

Programa de prevencion de Secretaria General (Unidad Coordinadora
alcohol y otras drogas de Prevencion Integral, UCPI)

Revision y ajuste de normas Secretaria de Gobierno

Comunicacién para la convivencia Secretaria de Gobierno

Resocializacién de la poblacién carcelaria Secretaria de Gobierno

Programa para jovenes en Secretaria de Gobierno y

riesgo y resocializaciéon Secretaria General (UCPI)

Observatorio del delito Secretaria de Gobierno

Fuente: Decreto 303 de 1999.

Para 1998 el Cuerpo de Bomberos de Bogota contaba con 15 estacio-
nes, 75 maquinas extintoras, 268 hombres y un presupuesto asignado de
$1.502.689.112, y es solo en ese aio que el Concejo de Bogota, mediante el
Acuerdo 22, da forma y organiza el Cuerpo Oficial de Bomberos en Santa Fe
de Bogota segun lo establecido en la Ley 322 de 1996, en la cual se sefiala que
el cuerpo de bomberos:

Se organiza como una institucién para la prestacion del servicio ptiblico
esencial de prevencion y control de incendios y demds calamidades conexas a
fin de asegurar su prestacion eficiente a todos los habitantes del Distrito Capital
(“Ley 322 de 19967, RLB).

Para el desarrollo de estas funciones, el Cuerpo Oficial de Bomberos con-
tinda adscrito a la Secretaria de Gobierno. Ese acuerdo establece las funcio-
nes del Cuerpo Oficial de Bomberos:

Atender oportunamente las emergencias relacionadas con incendios, explo-
siones y calamidades conexas.

Investigar las causas de las emergencias que atiendan y presentar un informe
oficial a las autoridades correspondientes.

Desarrollar campafias publicas y programas de prevencion de incendios y
otras calamidades conexas.

Servir de organismo asesor del distrito en seguridad contra incendios y ca-
lamidades conexas.

Colaborar con las autoridades en el control de las medidas obligatorias de
seguridad contra incendios y desarrollar su supervisién y control en los demas
casos en que figure delegacion.

Apoyar a los comités y programas que sean adoptados por los 6rganos del
Sistema Nacional de Bomberos de Colombia.
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Ejecutar los planes y programas que sean adoptados por los 6rganos del Sis-
tema Nacional de Bomberos de Colombia.

Promover ante las autoridades competentes, con la debida autorizaciéon de su
representante legal, aportando las pruebas respectivas, investigaciones penales
o disciplinarias contra quienes hayan causado perjuicio o con ocasion de los
incendios y calamidades conexas a cargo de las instituciones bomberiles (“Ley
322 de 19967, RLB).

Sin embargo, en materia de pie de fuerza la situacion no ha sido mas favora-
ble que la experimentada por la Policia Metropolitana pues en “1998, con una
poblacion cercana a los 6,1 millones de habitantes, cada bombero debe velar
por 22.761 habitantes, mientras que la normativa internacional dice que ha de
haber 1 bombero por 2.000 habitantes” (Alcaldia Mayor de Bogota, 2003).

A través del Decreto 723 de 1999, el alcalde Pefialosa llevé a cabo la orga-
nizacion del Sistema Distrital para la Prevencion y Atencién de Emergencias
de Santa Fe de Bogota, definido como:

[...] el conjunto de entidades publicas y privadas, politicas, normas, recursos,
procedimientos y metodologias, organizados con el fin de contribuir a la reduc-
cion de las pérdidas humanas, econdmicas y sociales ocasionadas por fendme-
nos de origen natural o humano no intencional que se presenten en el Distrito
(“Decreto 723 de 1999”, RLB).

Hacian parte de este sistema la Alcaldia Mayor de Bogota, las entidades
descentralizadas del orden distrital y las entidades nacionales y regionales
publicas y privadas tanto operativas como técnico-cientificas que conforma-
ban el Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres, y la co-
ordinacion y asesoria del sistema correspondia a la Direccion de Prevencion
y Atencion de Emergencias de la Secretaria de Gobierno (DPAE).

Entre las instancias concretas que conformaban el sistema vale la pena
senalar que los comités interinstitucionales distritales fueron encargados de
acordar y establecer los compromisos que debian asumir las entidades inte-
grantes del Sistema Distrital para la Prevencion y Atenciéon de Emergencias,
ademas de asignar las responsabilidades y tareas que debian emprender las
entidades respectivas, asesorar al Sistema Distrital para la Prevencion y Aten-
cion de Emergencias en los temas de su competencia, participar en la elabo-
racion, puesta en marcha y evaluacion de los planes de emergencia y de con-
tingencia para los escenarios de riesgo que se pudieran presentar en Bogota.

Por su parte, los Comités Locales de Emergencia (CLE) organizados en
cada una de las localidades eran los encargados de discutir, estudiar y em-
prender todas las acciones encaminadas a la reduccion de los riesgos especi-
ficos de la localidad, asi como trabajar en la preparacion para la atencion de
las situaciones de emergencia. De manera concreta, su funcion consistia en:
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Apoyar al Alcalde Local en lo referente a las acciones que se emprendieran
para la prevencién y atencién de emergencias de acuerdo con las particularida-
des de la localidad.

Formular el plan de emergencias de la Localidad y los planes de contingencia
a que haya lugar.

Proponer y promover la formulacion de proyectos de prevencion y atencion
de emergencias, asi como su inclusion en el presupuesto y en los planes de in-
version y desarrollo local.

Promover la incorporacion del tema de prevencién y atencién de emergen-
cias en la programacion y ejecucion de las actividades y recursos de las entidades
miembros.

Dar cumplimiento a lo dispuesto por los Comités Interinstitucionales Dis-
tritales.

Llevar a cabo las funciones que le fuesen asignadas por el Alcalde Mayor, los
Comités Distritales y la Direccién de Prevencién y Atencién de Emergencias
(“Decreto 723 de 1999, RLB).

También en 1999 se redisefid la organizacion de la Secretaria de Gobierno
mediante el Decreto 69 que asigné funciones a algunas dependencias, que
luego fueron redefinidas por el Decreto 367 del 30 de abril de 2001. De esta
reorganizacion quedaron asignadas a la Secretaria de Gobierno en el tema de
seguridad las siguientes funciones:
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Formular la politica general y evaluar y aprobar los planes anuales de
las actividades de la secretaria, conforme a los lineamientos que sefiale
el alcalde mayor.

Formular politicas en materia de seguridad, justicia, proteccion y pro-
mocion de derechos y libertades publicas y de gestion local y partici-
pacion ciudadana, de conformidad con los lineamientos que sefale el
alcalde mayor.

Disefiar y poner a consideracion del alcalde mayor, las politicas, pla-
nes, programas de seguridad y orden publico, desarrollo local y parti-
cipacion ciudadana tendientes a fortalecer la capacidad de gobierno de
las localidades del Distrito Capital.

Garantizar la proteccion a las personas en sus derechos civiles y garan-
tias sociales, conforme a la Constitucion Politica y a las leyes.

Instruir a la fuerza publica en los asuntos que sean de su competencia,
para preservar el orden publico en el territorio del Distrito Capital, en ma-
teria de seguridad y justicia, de conformidad con lo establecido en la ley.
Vigilar y hacer cumplir la aplicacién de las normas de policia de con-
formidad con la ley.

Garantizar el estudio, concepto y solucion de negocios de policia asig-
nados a la secretaria de conformidad con la ley.
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Servir, cuando las condiciones lo requieran, de instancia de enlace y
coordinacién en las acciones de apoyo con las fuerzas militares y de
policia, el DAs y las autoridades para la investigacion de los delitos en
el area de su jurisdiccion.

Cooperar con las autoridades competentes para prevenir y conjurar
calamidades publicas, a fin de dar proteccion a la vida, honra y bienes
de los ciudadanos.

El Concejo de Bogota, a través del Acuerdo 17 de 1999, creo el Consejo Dis-
trital de Paz como un 6rgano asesor y consultivo del gobierno distrital, regido
por la politica y los principios rectores contenidos en la Ley 434 de 1998. Tal
como se contempla en el articulo 2 del acuerdo, el Consejo Distrital de Paz es-
taba conformado por un variado numero de representantes de diferentes sec-
tores: gobierno distrital y organismos de control distrital, asi como miembros
de la sociedad civil. Las funciones establecidas para este consejo se encuentran
distribuidas de la siguiente manera segtin la conformacion del mismo:

Como asesor y consultor del gobierno distrital:

Asesorar de manera permanente al gobierno distrital en materias re-
lacionadas con la paz.

Elaborar propuestas para el gobierno distrital acerca de soluciones
negociadas al conflicto politico, social y armado interno, promocién
y defensa de los derechos humanos, aplicacion efectiva del Derecho
Internacional Humanitario, disminucion de la intensidad y cese de
las hostilidades, reincorporacion a la vida civil de los miembros de
los grupos guerrilleros, reconciliacion entre los colombianos, conso-
lidacién de la democracia, y creacién de un orden politico, econémi-
co y social justo.

Proponer al gobierno distrital mecanismos de participacion de la so-
ciedad civil en los procesos de didlogo y negociacion con los grupos
guerrilleros.

Promover, difundir y establecer estrategias para que se respeten los
derechos humanos y el Derecho Internacional Humanitario.

Motivar a la ciudadania para presentar iniciativas en materia de paz,
transmitir al gobierno distrital las propuestas de paz formuladas por la
sociedad civil y promover en todo el distrito la cultura y la formacion
educativa para la paz.

Asesorar al gobierno distrital en el disefio de las modalidades de ac-
cion y participacion nacional e internacional, a partir de la colabora-
cion con las demads autoridades nacionales y de gobiernos extranjeros
y entidades y organismos internacionales.

Proponer al gobierno distrital los mecanismos e iniciativas con el fin
de propiciar la inversion del sector privado en programas, politicas y
planes de paz en las zonas de conflicto.
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Como facilitador de la colaboracién armdnica de las entidades y 6rganos

del Estado:

o Disefiar anteproyectos de politicas, estrategias, planes, programas y
proyectos orientados a garantizar una paz integral.

o Sugerir a las distintas entidades y organismos de la administracion
central y descentralizada, modificaciones en sus planes, programas y
proyectos, para asegurar la ejecucion de las politicas y estrategias del
literal anterior.

o Promover la creacién de consejos locales de paz, y coordinar sus ac-
tividades.

o  Evaluar las actuales politicas y programas de reinserciéon y proponer
las modificaciones y ampliaciones que permitan atender las necesida-
des futuras derivadas de un proceso de reconciliacién nacional.

o Solicitar a la autoridad competente su intervencion o la realizacion
de las investigaciones correspondientes, con el fin de hacer efectiva
la aplicacion y respeto de las normas relacionadas con los Derechos
Humanos y el Derecho Internacional Humanitario.

o Elaborar un mapa del conflicto de la regién concatenado con el
mapa conflictivo del pais, identificando un orden de prioridades
para la implementacién de la politica social y la inversion para po-
sibilitar la paz y el desarrollo del Distrito, de la region y por ende de
todo el pais.

o Presentar un informe publico anual al Concejo Distrital de Santa Fe
de Bogota sobre el proceso de paz.

Los Consejos Locales de Seguridad, por su parte, fueron creados en 2000,
mediante el Decreto 665, para analizar hechos que perturbaban la conviven-
cia pacifica, a fin de plantear controles en las localidades urbanas de Bogota.
En 2001 el Decreto 367 modificé la estructura organizacional y las funciones
para algunas dependencias en la Secretaria de Gobierno de Bogota. La eje-
cucion de esta norma hizo que a la Direccién de Seguridad, a la Direccién
de Derechos Humanos y apoyo a la Justicia y a la Direccién de la Carcel Dis-
trital se les asignaran nuevas funciones y se creara la Oficina Coordinadora
para la Prevencion y Atenciéon de Emergencias.

La Secretaria de Gobierno asumi6 funciones adicionales, aunque en ma-
teria de seguridad las acciones continuaban en cabeza de la Subsecretaria
para la Convivencia y Seguridad Ciudadana, con mayor especializacion de la
Direccién de Derechos Humanos y apoyo a la Justicia, en la que se encuen-
tran la Direccidon de Prevencion y Atencion de Emergencias (DPAE), encarga-
da de definir las politicas e integrar las acciones de prevencion de riesgos y
atencion de desastres de las entidades que conforman el Sistema Distrital de
Prevencion y Atencion de Emergencias (SDPAE). De esta manera,
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Bogota organiza y establece normas alrededor del tema, de tal suerte que hoy
la ciudad cuenta con el Fondo para la Prevencién y Atencién de Emergencias
(FoPAE) como fuente de recursos que recibe el 0,5% de los ingresos corrientes
tributarios del Distrito, la Direccién de Prevencion y Atencién de Emergencias
(pPAE) como entidad coordinadora y por supuesto el Sistema Distrital de Pre-
vencion y Atencion de Emergencias (SDPAE), que retne y articula a diversos
actores publicos, privados y comunitarios (http://www.fopae.gov.co).

Laestructura interna de la Secretaria de Gobierno del Distrito Capital que-
do6 organizada de la siguiente manera:

Grafico 7. Estructura organica de la Secretaria de Gobierno en 2001.

Secretaria de Gobierno
Decreto 367 del 2001

Despacho del Secretario

Subsecretaria de
Asuntos Locales

Subsecretaria para la
Convivencia y Seguridad
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|
[ [
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Fuente: RLB.

1.5. Quinto periodo: un nuevo siglo y nuevos retos para el
tema de seguridad en Bogota (2000-2007)
1.5.1. Plan de desarrollo Bogotd para vivir todos del mismo lado (2001-2004)

El segundo mandato de Antanas Mockus inici6 en 2001 bajo el lineamien-
to del Plan de desarrollo Bogota para vivir todos del mismo lado. Este plan
de gobierno dispuso como uno de los objetivos fundamentales el desarrollo
de la cultura ciudadana pero con un mayor énfasis en la bsqueda del cum-
plimiento de la ley. Para esto, entre las tareas concretas, se encontraba el
aumento en el cumplimiento voluntario de normas, la capacidad de celebrar
y cumplir acuerdos y la mutua ayuda para actuar segtin la propia conciencia,
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en armonia con la ley, asi como promover la comunicacion y la solidaridad
entre los ciudadanos. Como continuacion de su proyecto ya dispuesto en su
primer mandato, la Cultura Ciudadana contaba en el plan de desarrollo con
un lugar privilegiado a través de unas politicas claras conducentes a:

Reconocer e incentivar el camplimiento de normas y acuerdos y buscar saldo

pedagogico cuando fuere necesario sancionar.

Promover la autorregulacion individual y social, asi como métodos pacificos

de abordaje de conflictos.

Dar prioridad a proyectos acordes con los objetivos del Plan de Desarrollo,

dirigidos a grupos y personas de reciente inmigracion a la ciudad y a comunida-
des dispuestas a procesos de cambio cultural.

Ampliar y cualificar los canales de discusion publica y participaciéon demo-

cratica.

Potenciar las contribuciones del arte, la recreacion, el deporte y el ambiente a

la comunicacién y a la convivencia.

Desconcentrar la oferta cultural y fortalecer la cultura popular (“Decreto 440

de 20017, RLB).

Para el desarrollo de estas politicas, el articulo 9 del Plan de desarrollo
planted en lineas muy generales las estrategias de Cultura Ciudadana: “Im-
pulsar el cumplimiento de normas, propiciar cultura democratica, propiciar
la comunicacion y la solidaridad entre las personas mediante el uso de los es-
pacios publicos y programas de Cultura Ciudadana” (“Decreto 440 de 200717,
RLB). Cada una de las estrategias contaba a su vez con una serie de programas
y proyectos prioritarios concretos, entre los que se destacaron los siguientes:

Medicién de cultura ciudadana: mediante el cual se hacia un seguimiento
y el control necesario a los temas y programas de cultura ciudadana.
Vida sagrada: conducente a propiciar el desarme y con ello la reduc-
cién de muertes violentas en la ciudad.

Proteccién ciudadana: mediante el fortalecimiento de la Policia. Este
programa tenia como objetivo la proteccion de la vida de las personas
asi como de los bienes publicos y privados.

Intervencion en zonas criticas: prestd atencion a las poblaciones ubica-
das en zonas de deterioro o abandono institucional.

Solucién de conflictos: este programa conto con el apoyo de la creacién
de nuevas instancias conducentes a la solucion pacifica de los conflic-
tos, como las inspecciones de policia, las unidades de mediacion, las
comisarias de familia y las casas de justicia.

Por otra parte, en el capitulo 5 del plan de gobierno se desarrollo el tema de
ambiente, en el que se destacd el programa “Bogota previsiva, vivimos mas”,
conducente a la prevencion de desastres tecnologicos, naturales o inducidos

[96]



Seguridad en Bogota

por actividades humanas®, asi como para controlar factores de riesgo para
las personas, bienes y servicios a través de proyectos prioritarios como la pre-
vencion, control y atencion de incendios, la evaluacion de riesgos, amenazas
y medidas de mitigacion, entre otros.

Aunque en 1987 se cred la Oficina Coordinadora para la Prevencion y
Atencion de Emergencias, cuyo antecedente fue la Seccién de Prevencion en
1969, es en 2001 cuando se crea formalmente la Direccion de Prevencion y
Atenciéon de Emergencias (DPAE), por Decreto 367, en el cual se le asignaron
las siguientes funciones:

Coordinar todas las acciones de prevencion y atencion de emergencias.
Promover la creacién de comités locales en cada zona o alcaldia local
para la prevencion y atencién de emergencias, y coordinar la accién de
estos comités cuando se requiera.

Adelantar los estudios y disefios respectivos para la atencion de emer-
gencias, teniendo en cuenta las nuevas tecnologias y las experiencias
en la prevencion de riesgos.

Coordinar con la Secretaria de Educacién las campafias de prevencion
de emergencias en las escuelas y colegios del Distrito Especial de Bo-
gotd, lo mismo que de la comunidad en general.

Promover la participacién de las organizaciones comunitarias en las
tareas de prevencion y atencion de emergencias a través del Departa-
mento Administrativo de Acciéon Comunal y del Departamento Ad-
ministrativo de Bienestar Social.

Disefar y establecer un plan de comunicaciones de emergencia con
las entidades respectivas. Motivar y convocar al sector privado a que
se vincule a los programas de prevencion y atencion de emergencias
(“Decreto 367 de 20017, RLB).

En el mismo Decreto 367, a la Direcciéon de Seguridad le fueron reasigna-
das las siguientes funciones:

Apoyar a la subsecretaria en la formulacion de politicas de prevencion
de delitos, contravenciones y problemas de convivencia y seguridad
ciudadana.

Disenar y formular proyectos y programas de prevencion de delitos,
contravenciones y problemas de convivencia y seguridad ciudadana.

28

Es en este tipo de iniciativas donde se percibe una especializacién y modernizacién
de las politicas y acciones en pro de la seguridad de los capitalinos. Se presentan
entonces nuevas exigencias en materia de seguridad. Aqui se hace referencia a los
desastres tecnoldgicos; posteriormente los delitos informaticos y cometidos a través
de las redes sociales seran tema de preocupacion de las autoridades, a punto de crear
unidades especializadas para la atencion de los mismos.
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Prestar apoyo técnico a las alcaldias locales en la formulacion de pro-
yectos y programas de seguridad ciudadana.

Participar con la Policia Metropolitana en la identificacion de lineas
generales de disefio, formulacion, seguimiento, evaluacion y control
de proyectos y programas genéricos o especificos de prevencion y
control en seguridad ciudadana que deban ser ejecutados por ella, si-
guiendo las pautas que para el efecto sefiale el despacho del secretario
de Gobierno o la subsecretaria.

Coordinar la consecucion de informacién de seguridad ciudadana
cualitativa y cuantitativa, incluyendo la relativa a las reacciones, pos-
turas, propuestas y acciones de otras autoridades y de la sociedad civil.
Evaluar y revisar periédicamente el impacto, la pertinencia y la opor-
tunidad de las politicas y estrategias de seguridad ciudadana trazada
por la Alcaldia Mayor y ejecutada por las alcaldias locales.

Apoyar el cumplimiento de las normas organicas de la secretaria y
de las demas disposiciones que regulan los procedimientos y tramites
administrativos internos, respondiendo por las que tengan relacion
directa con la Direccion.

Evaluar periédicamente y hacer cumplir el convenio establecido con la
Nacioén para el manejo de la Carcel Distrital.

Mientras que a la Direccién de Derechos Humanos y Apoyo a la Justicia el
mismo decreto le asignd las siguientes funciones:
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Proponer a la subsecretaria politicas que faciliten la promocion de los
derechos humanos, el acceso ciudadano a la justicia y la garantia de
derechos y libertades individuales.

Elaborar y presentar a la subsecretaria pautas y orientaciones técni-
cas que coadyuven a definir e identificar las lineas a seguir en materia
de promocién de derechos humanos, acceso ciudadano a la justicia y
garantia de derechos y libertades individuales en el Distrito Capital.
Capacitar sobre derechos humanos a los servidores publicos del Dis-
trito, las alcaldias locales y la ciudadania.

Disenar, formular y ejecutar proyectos y programas para la implan-
tacion de mecanismos alternativos de resolucion de conflictos en los
ambitos institucional, escolar y comunitario.

Responder por el sistema de informacion que facilite la toma de de-
cisiones en materia de acercamiento, realizacién y seguimiento de la
gestion de la justicia en el Distrito Capital.

Evaluar y revisar periédicamente el impacto, la pertinencia y la opor-
tunidad de las politicas y estrategias de acceso ciudadano a la justicia
trazadas por la Alcaldia Mayor y por las alcaldias locales.

Apoyar el cumplimiento de las normas organicas de la secretaria y
de las demas disposiciones que regulan los procedimientos y tramites
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administrativos internos, respondiendo por las que tengan relacion
directa con la Direccién.

A la direccion de la Cércel Distrital® se le redefinieron sus funciones en
2001, entre las que se cuentan la de albergar a personas que hayan infringido
la ley. También es la encargada de brindar los mecanismos de seguridad en
el interior del penal y velar por la proteccion y el cumplimiento de los dere-
chos humanos y constitucionales de los internos. Igualmente debe observar
y cumplir con las disposiciones que sobre el particular determine el Instituto
Nacional Penitenciario y Carcelario (Inpec).

Aunque los consejos de justicia fueron creados mediante el Decreto 908
de 1969, con las reformas administrativas ocurridas en 2001 en la ciudad de
Bogotd, ahora bajo la estructura de la Secretaria de Gobierno, vienen ejer-
ciendo desde ese afio, y son los encargados de:

o Conocer de los recursos de apelacion y de hecho en los procesos por

contravenciones especiales de policia.

o Evaluar cualitativamente el trabajo de las inspecciones de policia.

o Conocer de los recursos de apelacion y queja en los procesos de res-
titucion de bienes de uso publico y fiscales, y en asuntos relacionados
con permisos para rifas, clubes, bingos, juegos y apuestas.

«  Conocer en segunda instancia de las actuaciones administrativas pro-
feridas por los alcaldes locales.

o Conocer los recursos de apelacion en los procesos relacionados con
violacién de las normas sobre construccion de obras y urbanismo e
imponer las sanciones correspondientes.

o Conocer de los demas asuntos que le sefialen la ley, el Cédigo Distrital
de Policia y sus reglamentos.

A escala nacional se le da la responsabilidad a los municipios, incluida Bo-
gota, de financiar las inspecciones de policia para la atencién de las contra-
venciones y demads actividades de policia de competencia municipal; apoyar
con recursos la labor que realiza la fuerza publica en su jurisdiccion y preser-
var y mantener el orden publico en su jurisdiccidn, atendiendo las politicas
que establecia el Presidente de la Republica mediante la Ley 715 de 2001.

El Acuerdo 79 de 2003 dispuso un nuevo Cddigo de Policia para la ciudad,
que entro en funcionamiento el 20 de julio de 2003. El ejercicio de construc-
cion colectiva y participativa del nuevo Codigo de Policia para Bogota fue sig-
nificativo porque abri6 espacio hacia nuevas maneras de pensar la seguridad

29  Esta direccion fue creada como parte de la estructura administrativa planteada para
la Secretaria de Gobierno en el Decreto 908 de 1969. Posteriormente adquirio el
caracter de Division de la Carcel Distrital.
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y la conflictividad; por estar enmarcado en el concepto de cultura ciudada-
na, fue determinante en la consolidaciéon de los aspectos de seguridad del
Distrito durante la época, lo cual se reflejo en la adopcion de sus principios
reguladores:

[...] el nuevo codigo se fundamenta en tres principios basicos: el principio de
la autorregulacion, porque busca que el cumplimiento de las normas parta de la
propia conviccién y no del temor al castigo; el principio de la corresponsabili-
dad, porque la proteccién de la convivencia es un compromiso compartido entre
la ciudadania y las autoridades, y el principio de la solidaridad, porque se basa
en la disposicion a pensar siempre en los demas y tener en cuenta su derecho
[...] El codigo intenta reunir y consolidar los principales logros que ha tenido
Bogota en materia de cultura ciudadana y cultura democritica, y en la construc-
cion de convivencia. Esto se refleja parcialmente en la manera como el codigo
fue producido: es una construccién colectiva de ley. No hay un solo acuerdo
del Concejo que haya sido el resultado de tantas discusiones, deliberaciones y
consultas a organizaciones ciudadanas. Participaron en la primera etapa, antes
de que el proyecto llegara al Concejo, 86 organizaciones no gubernamentales,
56 gremios, 122 colegios publicos y privados, 15 universidades, 50 miembros de
la Policia Nacional y las 42 entidades distritales [...] se consultaron en total 917
entidades y asociaciones y la ciudadania tuvo el documento a su disposicién en
los sitios de internet de la Alcaldia Mayor y la Veeduria Distrital (Alcaldia Mayor
de Bogota, 2003: 61).

Mediante el Decreto 423 de octubre 11 de 2006, el alcalde mayor de Bogotd
adoptd el Plan Distrital para la Prevencion y Atencién de Emergencias para
la ciudad (pDPAE). Este plan lo elabor6 la Direccién de Prevencion y Aten-
cion de Emergencias (DPAE) con la participacion del Departamento Admi-
nistrativo de Planeacion Distrital (DAPD), y fue concertado con las entidades
integrantes del Sistema Distrital para la Prevencion y Atenciéon de Emer-
gencias con una vigencia estimada de diez afios y con el fin de establecer las
politicas, objetivos generales, areas o sectores estratégicos y programas que
orientaran las acciones de las entidades publicas y de los particulares en la
gestion del riesgo publico en el Distrito Capital. Los objetivos del PDPAE se
establecieron en los siguientes términos:

1. Localizacion segura. Reducir el riesgo generado por la inadecuada loca-
lizacion de la poblacion, la infraestructura y las actividades econdmicas, en
relacién con las amenazas naturales, socionaturales y la mezcla de activida-
des en el territorio.

2. Construccién segura. Reducir el riesgo generado por el inadecuado di-
seflo y construccion de las edificaciones, y de la infraestructura, en relacion
con las exigencias de estabilidad y funcionalidad que impone su localizaciéon
en el territorio y los usos a los cuales se destinan.
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3. Operacién segura. Reducir el riesgo generado por el uso u operaciéon
inadecuados de las edificaciones, los equipamientos y la infraestructura, o
derivado de actividades econdmicas, en relacidén con sus propias caracteris-
ticas, su localizacion y su vulnerabilidad funcional.

4. Inclusion del riesgo en la cultura. Garantizar la generacion, la socializa-
cion y la actualizacién de informacion, para lograr la adecuada inclusion del
riesgo y su manejo en las practicas cotidianas, y en la toma de decisiones de
los ciudadanos y las organizaciones, en especial de aquellos mas vinculados
a la generacion o la afectacion del riesgo.

5. Visibilidad y corresponsabilidad. Hacer socialmente visibles los proce-
sos de generacion del riesgo para que los actores involucrados en ellos sean
corresponsables activos.

6. Atencion integral de las emergencias. Enfrentar de manera oportuna, efi-
cientey eficaz las situaciones de calamidad, desastre o emergencia que se presen-
ten, con el fin de mitigar o reducir los efectos negativos o lesivos sobre las perso-
nas, los bienes, la economia, el medio ambiente y la infraestructura de la ciudad.

7. Resiliencia® frente a los desastres. Reducir los potenciales impactos
socioeconomicos de los eventuales desastres, calamidades y emergencias e
incrementar la capacidad del Distrito Capital para recuperar y generar pro-
cesos y oportunidades de desarrollo a partir de los mismos.

El capitulo 111 del PDPAE establecié de una manera pormenorizada los
diferentes escenarios de gestion del riesgo; entendiendo por ello:

[...] aquel que reune los actores claves de cada uno de los procesos de gene-
racion del riesgo para concertar y coordinar la gestion y aumentar la autogestion
entre los actores segun lo permita el capital social del escenario (“Decreto 423
de 20067, RLB).

Un aspecto interesante que merece la pena resaltarse es la articulacion en-
tre el plan propuesto y otros planes existentes a nivel distrital, como el Plan
de Ordenamiento Territorial (POT) y sus instrumentos, en tanto el PDPAE
“enmarca sus acciones y alcances en dicho modelo y reglamentacion y se
articula a la gestion del PoT por medio de los instrumentos de planificaciéon
derivados del mismo” (“Decreto 423 de 2006”7, RLB). Y asi, con el Plan de
Desarrollo Econémico y Social se articula mediante el Plan de Accién Dis-
trital de Prevencion y Atencion de Emergencias y con el Plan de Gestion Am-
biental del Distrito Capital “a partir de las competencias especificas de las
autoridades ambientales y de los lineamientos especificos de dicho plan con
los cuales se complementa en cada escenario” (“Decreto 423 de 20067, RLB).

30  El término resiliencia proviene del latin resilium que significa volver atrds, empleado
en fisica; para el entorno presentado en la politica se puede entender como la capaci-
dad de una o varias personas para recobrarse de una calamidad.
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Para el desarrollo de sus acciones, el PDPAE recurri6 a ciertos instrumen-
tos de planeacion los cuales permitieron detallar el nivel de participacién y
responsabilidad de cada entidad, localidad o empresa. Entre estos instru-
mentos se cuentan: el Plan de Accion Distrital de Prevenciéon y Atencion de
Emergencias, los Planes de Emergencia, los Planes de Contingencia, los Pla-
nes Locales de Prevencion y Atencién de Emergencias y los Planes de Reha-
bilitacién y Reconstruccién. A continuacion se caracteriza brevemente cada
uno de estos instrumentos.

- Plan de Accion Distrital de Prevencion y Atencion de Emergencias: plan
operativo que cada administracion debe presentar para el cuatrienio de ges-
tion y donde se disponen los proyectos y metas prioritarios con los cuales
cada administracién se compromete, en el marco de los objetivos, progra-
mas y lineas de accion establecidos en el PDPAE. La dependencia encargada
de brindar apoyo en el desarrollo de este plan operativo es la DPAE.

- Planes de emergencia: instrumentos para la coordinacion general y ac-
tuacion frente a situaciones de calamidad, desastre o emergencia. Mediante
estos instrumentos se definen las funciones y actividades, responsables, pro-
cedimientos, organizacion y recursos que son aplicables para la atencion de
las emergencias independientemente de su origen o naturaleza. Los planes
pueden ser distritales, institucionales o locales.

- Planes de contingencia: instrumentos complementarios a los planes de
emergencia, que proveen informacion especifica para la atenciéon de desas-
tres o emergencias derivadas de un riesgo o territorio en particular. Un plan
de contingencia desarrolla en detalle aspectos pertinentes para la respuesta
que solo son propios del riesgo y el territorio al que esté referido. Los planes
de contingencia se organizan por tipo de riesgo: deslizamientos, inundacio-
nes, incendios forestales, materiales peligrosos y aglomeraciones de publi-
co, entre otros. Los planes de contingencia pueden ser desarrollados por la
Administracion Distrital en sus diferentes niveles (central, institucional o
local), por el sector privado y por la comunidad.

- Planes locales de prevencion y atencién de emergencias: planes operativos
que desarrollan el PDPAE a nivel de cada localidad, para el periodo de cada
administracion distrital. Corresponde a la DPAE actuar como coordinadora
para orientar su elaboracion en cada localidad.

- Planes de rehabilitacion y reconstruccion: Mediante esta herramienta se
definen los programas y proyectos que deben desarrollarse en el mediano
y largo plazo para llevar a cabo la recuperacion de las areas y las funciones
afectadas por un desastre, calamidad o emergencia.

Para el desarrollo y ejecucion de las acciones anteriormente descritas, los di-
rectos responsables son las entidades que integran la Direccion de Prevencion
y Atencion de Emergencias, asi como las entidades publicas, privadas y actores
comunitarios relacionados con la gestion del riesgo en distintos escenarios.
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La creacién del Plan Maestro de Equipamientos de Seguridad Ciudada-
na, Defensa y Justicia (PMES) se dio mediante el Decreto 503 de 2003, que se
realizd para consolidar un proceso institucional de politica publica en segu-
ridad. Este plan se convirti6 en la herramienta principal para los gobiernos
distritales venideros y la Policia Metropolitana en tanto

[...] consolida el proceso de institucionalizacion de las politicas de seguridad
y convivencia que habia venido desarrollandose desde 1995 en el Distrito Capital
[...] se constituye [...] como un documento altamente estratégico, y que es a la
vez una especie de “herencia” y un plan de directivas concretas para las futuras
administraciones de la ciudad en el tema de seguridad (Martin y Ceballos, 2004:
202-203).

El PMES es quizas una de las estrategias mas detalladas que en materia
de politica publica se hayan podido disefiar en la historia del Distrito. Sin
embargo, fue un plan ambicioso en sus alcances, bastante completo en los
temas tratados pero muy limitado en lo que respecta a mejoras importantes
en materia de seguridad:

El objeto central del Plan Maestro de Equipamientos de Seguridad Ciuda-
dana, Defensa y Justicia es el de ofrecer un instrumento de planificacion, que
desarrolla y complementa el Plan de Ordenamiento Territorial (PoT) del Dis-
trito Capital en lo que corresponde a la ubicacién de los equipamientos, la ad-
ministracion, gestion y control de los servicios de seguridad, justicia y defensa;
con el fin de garantizar la prestacion, cobertura y accesibilidad adecuadas a esos
servicios en todo el territorio del Distrito Capital. No se trata solamente de un
instrumento de planificacion urbanistico de instalaciones y espacios fisicos en
los cuales deban funcionar dependencias relacionadas con la seguridad, la jus-
ticia o la defensa, sino también de introducir con claridad lineas precisas de
politica frente a estos temas fundamentales, los respectivos liderazgos y formas
de coordinacién entre ellos (Martin y Ceballos, 2004: 203).

Para el desarrollo de esta politica el documento hace alusion a una identi-
ficacion funcional de los equipamientos en siete categorias, donde se lleva a
cabo una serie de politicas, las cuales se sintetizan en la tabla 6.

El Decreto 230 de julio 25 de 2003 asignd funciones para la ejecucion del
programa de reasentamiento de familias localizadas en zonas de alto riesgo
no mitigable en Bogota. Mediante este decreto, el alcalde de la ciudad dispuso
como funcion del Fondo de Prevencién y Atencion de Emergencias elaborar los
estudios necesarios y emitir los conceptos y diagnosticos técnicos mediante los
cuales se recomendara el reasentamiento de familias localizadas en zonas de
alto riesgo no mitigable, asi como establecer el nivel de prioridad del reasenta-
miento de acuerdo con las condiciones de riesgo de cada familia. En este trabajo
de reasentamiento, la Caja de la Vivienda Popular tenia entre sus funciones:
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Tabla 6. Componentes del Plan Maestro de Equipamientos
de Seguridad Ciudadana, Defensa y Justicia.

Identificacion -
Politicas a desarrollar

Equipamiento

funcional requerido
- Empoderar a los ciudadanos en el
conocimiento y ejercicio de sus derechos
constitucionales y responsabilizarlos
de los deberes que implica la vida
en comunidad y familia.
- Promover el respeto a las normas
de convivencia ciudadana.
- Promover la regulacion colectiva y la
p . autorregulacion, asi como la solidaridad - Unidades de apoyo a
revencion, o ; A 7
disuasion e yla corresponsablllda_d ciudadanas. la justicia comunitaria.
N ) - Asegurar la presencia de la - Batallones
inteligencia Polic . o
olicia Nacional en todas las del ejército.
localidades de Bogota.
- Incrementar la interaccién entre la
ciudadania y la Policia Nacional.
- Establecer espacios de coordinacién
interinstitucional efectivos para el
manejo y uso de la informacion,
revaluando los esquemas de
coordinacion actualmente existentes.
- Circunscribir la realizaciéon de
las mediaciones, conciliaciones
R ” en equidad y justicia de paz a los
esolucion . h :
pacifica de actores de convivencia (mediadores, - 35 Centros de
) conciliadores y jueces de paz). convivencia.
conflictos A
- Fomentar el acceso a la justicia
comunitaria mediante la ampliacién
de la cobertura territorial.
- Sistema integrado
de Seguridad
Creacion de un sistema urbano con y Emergencias,
potencial de articulacién regional Ndmero tnico 123,
Atencion de para la atencién de emergencias; Centro Regulador
emergencias con capacidad técnica, logistica y de de Urgencias (CRU),
infraestructura necesaria para garantizar Centros Locales de
oportuna y calificada intervencion. Emergencias (CLE),
Unidad Operativa
de la Cruz Roja,
Unidad Operativa
de la Defensa Civil,
las Estaciones de
Bomberos y Centros
de Entrenamiento
Atencién de y Capacitacion,

emergencias

parques de escala
metropolitana, regional
y zonal, las Zonas

de Reserva y demds
elementos del Sistema
de Espacio Publico.
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Tabla 6. Componentes del Plan Maestro de Equipamientos
de Seguridad Ciudadana, Defensa y Justicia.

Identificacion
funcional

Politicas a desarrollar

Equipamiento
requerido

Coercion

- Entre sus competencias legales, las
Comisarias de Familia, a diferencia de

los actores de convivencia ciudadana,

se dedicaran a las conciliaciones en
derecho, la adopcién de medidas de
proteccion y la coordinacién con las
defensorias de familia y la justicia formal.
- En el marco de sus competencias
legales, las inspecciones de policia, a
diferencia de los actores de convivencia
ciudadana, efectuaran conciliaciones

en derecho y tramitaran las querellas
civiles y las violaciones al Codigo

de Convivencia Ciudadana.

- Fortalecer la capacidad de respuesta de la
policia frente a las demandas de seguridad.
- Mejorar la capacidad de control de la
Policia a través de mds y mejor tecnologia
y coordinacién con otras instituciones.

- Mejorar la infraestructura para
fortalecer las funciones preventivas y

de investigacion, y hacer mas efectivo

el proceso de retencién policial.

- Promover la plena coordinacion y
respeto por los roles constitucional

y legalmente establecidos para las
Fuerzas Militares y la Policia Nacional,

en relacion con su intervencion en

las manifestaciones de violencia y
criminalidad, incluido el conflicto armado.

Comisarias de familia,
Inspecciones de Policia,
UPJ, Estaciones de
Policia, CAl, Sistema
integrado de Seguridad
y Emergencias, nimero
Unico 123 y batallones
del Ejército Nacional

Investigacién

- Mejorar la coordinacién entre la
Policia, el DAS y la Fiscalia en términos
de la investigacién criminal. Vincular
a las FFMM cuando se les asignen
funciones de policia judicial

- Fortalecer el trabajo coordinado

en informacién, inteligencia y
operaciones entre las FFMM, la
Policia Nacional, el DAS, la Fiscalia
General de la Nacién, el Ministerio de
Hacienda y las superintendencias.
Utilizar mas y mejor tecnologia

para investigar el delito

Judicializacién

- Promover la solucién de conflictos

a través del sistema judicial cuando
para ello no ha sido competente o
eficaz ningin mecanismo alternativo,
garantizando asi un adecuado acceso a
la justicia y una disminucién progresiva
de los indices de congestion judicial.

- Promover la reubicacion de despachos
judiciales atendiendo a los requerimientos
arquitecténicos, urbanisticos, de
seguridad y de desconcentracion
judicial; de manera que contribuya a la
consolidacién del modelo territorial.

Palacio de
Justicia, Tribunales
Administrativos y
de Distrito Judicial
y juzgados.

[105]



Politicas publicas y memoria 1940 - 2008

Tabla 6. Componentes del Plan Maestro de Equipamientos
de Seguridad Ciudadana, Defensa y Justicia.

Identificacion

Politicas a desarrollar Equipamiento

funcional requerido
- En el marco de las competencias del
Distrito, procurar la optimizacién de
la capacidad carcelaria y penitenciaria .
P yP Cércel Modelo,
para amparar los derechos de los T
A o Penitenciaria de
sindicados y fomentar el cumplimiento i :
; la Picota, Carcel
de las funciones de la pena.
L o ; del Buen Pastor,
Penalizacion y - Disminuir los riesgos y costos que . L
R . oY o Carcel Distrital y los
resocializacion involucra la movilizacién de sindicados para

centros de recepcion
y observacion de
menores y centros
correccionales.

el cumplimiento de diligencias judiciales.
- Fortalecer los programas

de reinsercion social.

- Fomentar la resiliencia y atender a

los familiares de las victimas, a efectos
de romper la cadena de la violencia.

Fuente: elaborado por los autores siguiendo el Decreto 503 de 2003.

Adquirir la vivienda en riesgo y/o los derechos sobre las edificaciones a de-
moler, prestar asesoria y acompafiamiento integral para la adquisicion de la nue-
va alternativa habitacional, asignar y otorgar el Valor Unico de Reconocimiento
(cuando a este hubiere lugar), coordinar con las entidades competentes el desti-
no y uso de los predios desalojados por alto riesgo no mitigable, coordinar con
los alcaldes locales y autoridades competentes, que dichos predios desalojados
en desarrollo del proceso de reasentamientos no sean ocupados, hasta su nueva
destinacién de uso (“Decreto 230 de 2003”, RLB).

La idea de poner en marcha un nimero tnico de emergencias para la ciu-
dad de Bogota tuvo varios tramites y esperas, pero el Decreto 053 de 2002 logro
crear el Comité para la implementacién del nimero tnico de emergencias y
seguridad del Distrito Capital.

El comité cumplié con su cometido al expedirse el Decreto 451 de 2005 que
implemento el Sistema del nimero tnico de seguridad y emergencias para el
Distrito Capital, NUSE 123, y ratificado por el Concejo con el Acuerdo 232.

Aprovechando la coyuntura de Bogotd, en donde los equipos que integran el
centro automatico de despacho de la Policia Metropolitana estaban llegando al
fin de su vida util, se inici6 en el afio 2000 un proceso encaminado a evaluar la
viabilidad financiera para implementar un centro automatico de despacho, que
no solo atendiera emergencias policiales, sino que se integraran las otras emer-
gencias de la ciudad, como son las emergencias médicas administradas por la
Secretaria de Salud a través del Centro Regulador de Urgencias (CRuU), las emer-
gencias atendidas por el cuerpo oficial de bomberos adscrito a la Secretaria de
Gobierno, la movilidad de la ciudad administrada por la Secretaria de Transito,
y que tuviera un niimero tnico de emergencias como lo senalaba el Ministerio
de Comunicaciones, el cap 123 (Martin y Ceballos, 2004: 363-364).
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Como parte de la conformacion de este Sistema integrado de seguridad y
emergencias se encontraban las siguientes entidades: la Secretaria de Gobier-
no Distrital, el Comité de Apoyo y Seguimiento, el operador del NUSE 123, los
operadores de los servicios de telecomunicaciones asi como las agencias de
despacho (Policia Metropolitana de Bogotd, Direccidn para la Prevencion y
Atencién de Emergencias -DPAE-, Cuerpo de Bomberos de Bogotd, Secre-
taria de Salud Distrital y Policia de Transito), los mecanismos de registro e
informacion estadistica y los usuarios del servicio.

1.5.2. Plan de desarrollo Bogotd sin Indiferencia (2004-2008)

Luis Eduardo Garzoén asumio la alcaldia de Bogota en 2004 y presentd su
plan de gobierno Bogotd sin Indiferencia. Este documento se encontraba es-
tructurado en tres ejes: social, urbano regional y reconciliacién, cada uno de
los cuales contaba con una serie de politicas, estrategias y metas. Dentro de
este esquema se encontro el tema de la seguridad como parte de las politicas
del eje de reconciliacion donde se disponia lo siguiente:

Se propiciaran acciones tendientes a la prevencion y el control de la violencia
y la delincuencia y a la conservacion del orden publico en la ciudad, en el marco
del respeto a los derechos fundamentales [...] Fortalecerd la capacidad de los
organismos civiles y de la Fuerza Publica a fin de lograr el ambiente de con-
vivencia social requerido para que los ciudadanos puedan realizar el ejercicio
publico y privado de todas las libertades previstas en el orden constitucional y
para garantizar el normal desarrollo y disfrute de los derechos fundamentales de
las personas (“Acuerdo 119 de 2004, RLB).

El concepto de seguridad, como vemos, se basa en una perspectiva de
derechos, enfoque caracteristico del gobierno Garzon. Igualmente, en el eje
de reconciliacién se dispuso todo lo concerniente a la prevencién de riesgos
y atencion de emergencias: “Se fortalecera la capacidad del Distrito, de sus
localidades y de sus habitantes para reducir los riesgos y brindar respuesta
oportuna y efectiva a emergencias generadas por eventos de origen natural y
antrépico” (“Acuerdo 119 de 2004”, RLB).

Para el desarrollo de las acciones concretas, el Plan de Desarrollo en su
articulo 19 sefialaba los programas del eje de reconciliacién donde se muestra
que es a partir de la década de los noventa que, formalmente hablando, la
seguridad hace parte de la agenda de gobernabilidad del alcalde de turno en
lo que se refiere a su disefio y planteamiento dentro del plan de desarrollo;
carta de navegacion y de presentacion durante la totalidad de su mandato.
Cada uno de los objetivos, metas, estrategias, programas y demds aspectos
anteriormente sefialados, cuya aplicacion se daba en el orden distrital, con-
taron con una fuerte incidencia en el nivel local mediante la presentacion de
los diferentes planes de desarrollo de las veinte localidades de la ciudad bajo
una estructura y formulacion similar a la del Plan Distrital.
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El tema de seguridad como politica publica concret6 su razén de ser
en la medida en que se establecieron los planes integrales de seguridad
durante la alcaldia de Luis Eduardo Garzon. Esto fue posible mediante el
Acuerdo 135 de 2004 en que se desarrollaron los instrumentos para la for-
mulacidn, por el Concejo de Bogota, de los planes integrales de seguridad
para Bogota y sus localidades. Segtin este acuerdo, articulo 1, un plan inte-
gral de seguridad es

[...] un instrumento estratégico que permita a las autoridades distritales y
locales adoptar los mecanismos para la preservacién de la tranquilidad, la ob-
servancia de los derechos humanos y la convivencia pacifica de los ciudadanos
(“Acuerdo 135 de 2004, AB, RD, nim. 3245, pp. 2-3).

Como parte de los objetivos de los planes integrales de seguridad se en-
cuentran:

Articular las politicas publicas de seguridad para el Distrito Capital.

Planear acciones estratégicas con base en el diagndstico y proyeccion de la
situacion real de seguridad de Bogota D. C. y sus localidades.

Facilitar a las autoridades la toma de decisiones en la planeacion y asignacion
de los recursos necesarios para contrarrestar los factores de inseguridad y violen-
cia, que permitan garantizar la tranquilidad ciudadana y la convivencia pacifica.

Articular las acciones de las autoridades civiles, militares y de policia, orga-
nismos de inteligencia, investigacion, socorro y de ayuda no gubernamentales
para prevenir y atender las situaciones que afecten la seguridad ciudadana.

Establecer politicas de prevencion y atencion de situaciones que afecten o
amenacen afectar la convivencia pacifica y la tranquilidad ciudadana.

Planificar y optimizar la inversion de los recursos publicos para la seguridad
ciudadana de conformidad con las politicas trazadas por los Planes Integrales
de Seguridad.

Asegurar la participacion ciudadana en las estrategias de seguridad, tanto del
Distrito como de cada una de sus localidades (“Acuerdo 135 de 2004, AB, RD,

nim. 3245, pp. 2-3).

Los planes de seguridad estan a cargo de los alcaldes locales en lo que
respecta a su formulacion e implementacion y estos deben contener un diag-
noéstico de la situacion general y particular de las condiciones de seguridad
en el Distrito Capital y sus localidades, una valorizacién de la capacidad de
reaccion de las autoridades civiles, militares, de policia, organismos de inte-
ligencia e investigacion, organismos de socorro y atencion humanitaria ante
las eventuales situaciones de alteracién de las condiciones de seguridad y
convivencia y una identificacion de las zonas vulnerables o de riesgo para la
seguridad de la poblacién y determinacion de los puntos criticos, asi como el
disefio de un plan de respuesta integral de las autoridades frente a cualquier
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situacion prevista en el plan, que atente o amenace atentar contra la seguri-
dad en el Distrito Capital.

Otro aporte al tema de seguridad que hizo el alcalde Luis Eduardo Gar-
z0n fue la expedicion del Decreto 146 de mayo 16 de 2005, mediante el cual
se cred la Comision Distrital para la Prevencion y Mitigacion de Incendios
Forestales, integrada de la siguiente manera: el director del bAMA, el direc-
tor de Prevencion y Atencion de Emergencias (DPAE), quien representaba al
alcalde mayor, el director de la Corporacién Auténoma Regional de Cun-
dinamarca (CAR), el comandante de la Policia Metropolitana, el director de
la Defensa Civil, seccional Bogota, el director general del Cuerpo Oficial de
Bomberos de Bogota, el gerente de la Empresa de Acueducto y Alcantarilla-
do de Bogota, el director del Jardin Botdnico José Celestino Mutis, el secre-
tario distrital de Salud, el director del Instituto Distrital para la Recreacién y
el Deporte (IDRD), el director de la Cruz Roja Colombiana, seccional Bogota.
La funcion de esta comision consistio en coordinar con la Direccion de Pre-
vencion y Atencion de Emergencias la ejecucion de los programas operativos
de prevencion y combate de incendios forestales.

En 2006, el acuerdo dispuso un aporte voluntario para el Cuerpo Oficial
de Bomberos de Bogota consistente en un porcentaje o monto adicional del
valor del impuesto predial unificado y del impuesto de industria y comercio,
avisos y tableros, que resultara a cargo del contribuyente. Ademas el Decre-
to 541, sancionado por el alcalde mayor, determind “el objeto, la estructura
organizacional y las funciones de la unidad administrativa especial Cuerpo
Oficial de Bomberos”, donde se encuentran nuevas funciones:

o Gerenciar los proyectos de desarrollo institucional articulados con los
programas sobre prevencion de incendios y calamidades conexas que
formule el gobierno distrital para la capital y la region, dentro del mar-
co del Sistema de Prevencion y Atenciéon de Emergencias.

o Asesorar al secretario de Gobierno en lo referente a la formulacién de
politicas para la prevencion y atencion de incendios.

o Atender oportunamente las emergencias relacionadas con incendios,
explosiones y calamidades conexas.

o Desarrollar campanias publicas y programas de prevencion de incen-
dios y otras calamidades conexas, en coordinacion con la Direccién
de Prevencién y Atencion de Emergencias y demds organismos que
contribuyan al logro de su mision.

o Adelantar programas de capacitacion que fortalezcan la carrera técnica
de bombero a nivel distrital a través del centro académico de bomberos
en coordinacion con los demas organismos inherentes para tal fin.

o Coordinar con las autoridades locales y nacionales las acciones de preven-
cién y atencion contra incendios, conforme a lo previsto en los planes y
programas del Sistema Distrital de Prevencion y Atencioén de Desastres.

(109]



Politicas publicas y memoria 1940 - 2008

Generar programas de capacitacion para los habitantes del Distri-
to Capital en materia de prevencion y control de incendios y demas
emergencias conexas.

Conceptuar sobre las materias que sean sometidas a su consideracion
por el secretario de Gobierno dentro del marco de sus competencias
institucionales.

Analizar y proponer modelos organizacionales para la respuesta a
emergencias contra incendios en el Distrito Capital.

Como es de notar, las principales politicas y medidas que sobre el Cuerpo
de Bomberos de Bogotd se han adoptado a lo largo de su historia, se han di-
rigido a la reestructuracion del organismo asi como al fortalecimiento de su
infraestructura en lo concerniente a compra y adquisicion de nuevos equipos
y construccion de nuevas estaciones.

El Fondo de Vigilancia y Seguridad asumid, mediante el Acuerdo oo3 de
marzo 26 de 2007, cambios que determinan nuevamente su objeto, estructu-
ra organizacional y funciones:
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Adquirir, construir o tomar en arrendamiento, remodelar, mantener
y proveer lo indispensable para la adecuada dotacion de edificios para
estaciones, subestaciones, comandos de atencion inmediata, escuelas
de formacidn y capacitacion, laboratorios, unidades de Policia Judicial
y salas de detencion de la Policia Metropolitana de Bogota.

Adquirir los equipos de transporte, comunicaciones, salvamento, sis-
tematizacion y los que técnicamente se consideren indispensables para
el buen funcionamiento de la Policia Metropolitana en la prestacion de
los servicios de vigilancia, prevencion, informacion, Policia Judicial y
atencion de emergencias a la poblacion del Distrito Capital.

Financiar las campanias que ordene el alcalde y apruebe la junta direc-
tiva, para garantizar la participacion de la comunidad en la conserva-
ci6on de la tranquilidad ciudadana, prevencion del delito y colabora-
cion para una eficaz y oportuna administracion de justicia.

Contratar el mantenimiento, reparacion o renovacion de los equipos y
elementos adquiridos por el Fondo y los que sean indispensables para
su adecuado funcionamiento.

Administrar directamente, o a través de fideicomisos bancarios, los
recursos propios y los fondos entregados por particulares y desti-
nados, por voluntad de los donantes, a vigilancia, prevencion, se-
guridad o colaboracién para la buena administracion de justicia en
Bogota.

Negociar empréstitos, celebrar contratos y realizar las demas opera-
ciones propias de las personas juridicas de derecho publico, para el
logro de los objetivos y cuamplimiento de las funciones del Fondo.
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El Acuerdo 307 de 2007 establecid la obligatoriedad de la instalacion, do-
tacion, mantenimiento y uso del botiquin de primeros auxilios en las entida-
des de la administracion central, sector descentralizado, bibliotecas publicas
y parques metropolitanos del Distrito Capital, para los usuarios, visitantes y
funcionarios, mientras que el Acuerdo 230 de junio 29 de 2006 estableci¢ la
obligatoriedad del uso de elementos de primeros auxilios en establecimien-
tos de comercio y centros comerciales.

1.6. Breve reflexion sobre la seguridad en Bogota a partir de la estadistica

No podria finalizarse esta investigacion histérica sobre las politicas publi-
cas de seguridad en Bogota sin hacer un ejercicio aclaratorio, si bien no en
detalle, si por lo menos exploratorio alrededor de la relacion entre criminali-
dad y pie de fuerza. Para esto nos detendremos en la siguiente informacién
que muestra el comportamiento del fendmeno a nivel nacional y en com-
paracion con el orden distrital:

La capital experiment6 una escalada en el nimero de homicidios a media-
dos de la década de los ochenta y hasta 1993, a casi 9o por cien mil habitantes.
Sin embargo, Bogotd ha experimentado una pendiente negativa que repre-
senta una disminucidn constante en este indicador a partir de 1993. ;Qué ha
hecho que disminuyan los homicidios en este periodo? En los estudios sobre
la materia se procura siempre hacer una asociacion directa entre el nimero
de efectivos y el aumento o la disminucion en las tasas de criminalidad.

Grafico 8. Comparativo tasa de homicidios nacional vs. Bogota.
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Fuente: Serie Nacional: base de datos Policia Nacional. Centro de Investigaciones Criminolégicas, 2005.
Serie Bogota: desde 1960 hasta 1989 se tomé como fuente: Cubides Fernando, Ann Cecilia Olaya y
Carlos Miguel Ortiz, La violencia y el municipio colombiano 1980-1987. Universidad Nacional, Centro
de Estudios Sociales, 1998; desde 1990 hasta 2004 se tdmo como fuente base de datos Policia Nacional,
Centro de Investigaciones Criminoldgicas, 2005.
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Sin embargo, para el andlisis de la relacion entre el numero de agentes de
policia y la tasa de homicidios es necesario tener presente la variable nimero
de habitantes en la ciudad. Esto supondria que cuantos menos habitantes
haya en una ciudad frente al nimero de efectivos en servicio, la ciudad seria
mds segura. Sin embargo, esta relacion no es directa ya que existen ciudades
que cuentan con una menor proporcion de policias en servicio que Bogota y,
pese a ello, son mas seguras. Ciudades europeas son ejemplo de ello.

Algunos cuadros comparativos internacionales en materia de pie de fuer-
za dan cuenta de la gran deuda que el Distrito sigue teniendo en la materia
pese a los esfuerzos hasta ahora realizados:

Tabla 7. Pie de fuerza por numero de habitantes ciudades europeas y latinoamericanas.

Ciudad No. de Habitantes* Tasa por 100.000
policias habitantes
Lisboa 857 2.000.000 43
Madrid 10.800 3.000.000 360
Santiago 8.600 4.800.000 180
Salvador 500 500.000 100
Sdo Paulo 42.000 11.000.000 382
Rio de Janeiro 35.000 5.800.000 603
Guatemala 6.000 3.000.000 200
La Paz 2.580 900.000 287
Buenos Aires 2.500 3.000.000 83
San José (C. R.) 500 375.000 133
Montevideo 8.398 1.300.000 646
Santo Domingo 8.250 4.000.000 206
Bogotd, D. C. 10.300 7.000.000 147

* Aproximacion.
Fuente: datos entregados por los oficiales que asistieron al Encuentro de Policias y Seguridad. Ciudad de
México, D. F, 1999. UCCI.

Tabla 8. Numero de policias por cada 10.000 habitantes en los paises de
Europa Occidental, México, Canada y Estados Unidos de Norteamérica.

Pais Nuamero de Namero de Tasa por cada
habitantes Policias 10.000 habitantes
Andorra 47.000 98 20,8
Bélgica 9,9 millones 35.193 35,5
Alemania Federal 61,1 millones 194.317 31,8
Finlandia 5 millones 8.339 16,6
Francia 55,3 millones 268.800 48,6
Dinamarca 5,5 millones 14.000 25,4
Grecia 9,8 millones 40.000 40,8
Gran Bretana 56,8 115.000 20,2
Irlanda 3,5 12.000 34,8
Islandia 88.000 540 61,3
Italia 56,7 258.000 455
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Tabla 8. Numero de policias por cada 10.000 habitantes en los paises de
Europa Occidental, México, Canada y Estados Unidos de Norteamérica.

Pais Namero de Nimero de Tasa por cada
habitantes Policias 10.000 habitantes
Liechtenstein 27.700 40 14,4
Luxemburgo 365.000 800 21,9
Malta 332.000 1.600 48,1
Mobnaco 30.000 410 136,6
Holanda 14,6 millones 33.500 22,9
Noruega 4,1 millones 8.350 20,3
Portugal 10,1 millones 45.465 45
San Marino 4.700 58 123,4
Suecia 8,34 millones 18.400 22
Suiza 6,6 millones 14.500 21,9
Espafa 38,5 millones 135.000 35
Vaticano 1.000 100 1000
México 81.249.645 340.000 42,8
EUA 250 millones 660.000 26,4
Canada 25 millones 52.000 20,8

Fuente: Gonzalez et 4l. (1994: 105).

Tabla 9. Pie de fuerza policial. Policia Metropolitana de Bogota
(1996-2005)

Poblacién total

No. de habitantes

Ao de Bogota (1) No. de uniformados™ (2) por cada policia (2)
1996 5.846.400 15.225 384
1997 6.001.753 17.197 349
1998 6.112.314 17.414 351
1999 6.201.871 16.627 373
2000 6.323.940 15.057 420
2001 6.424.527 15.333 419
2002 6.540.240 15.572 420
2003 6.868.025 14.459 475
2004 7.023.835 15.437 455
2005 7.260.764 14.126 514

Fuentes: (1) Poblacion: Proyecciones de poblacion DAPD basadas en el XVI Censo Nacional
de Poblacion y V de Vivienda, 1993, y en un estudio de composicién espacial de la ciudad. (2)
Uniformados: Recursos humanos - Policia Metropolitana.

* Contabiliza oficiales, patrulleros y auxiliares bachilleres.

Quienes se han detenido a examinar el fendomeno ofrecen opiniones di-
versas y, en algunas oportunidades, con puntos de encuentro:

[...] el pie de fuerza de 14.000 hombres y mujeres ha sido practicamente

igual, con la excepcion que se presentd durante los afios 1997-1999, cuando
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alcanzo casi 18.000. Es evidente, sin embargo, el incremento del pie de fuerza en
Bogota a comienzos de los anos 90, cuando se pasé de 9.000 a 14.000 agentes.
No obstante lo anterior, la tasa de policias por cada 100.000 habitantes sigue
siendo baja en comparacién con otras ciudades de América Latina y el mundo
(Martin y Ceballos, 2004: 358).

El tamano de la fuerza policial en Bogota es pequefio en comparacion con el
de otras ciudades del mundo. Rio de Janeiro, Montevideo o Nueva York cuentan
con més de 5 policias por cada mil habitantes, mientras que en nuestra ciudad
hay solo 1,5 (10.544 en total, sin contar policias bachilleres). En general, el pro-
medio internacional es de entre 3y 4 policias por mil habitantes, cuando en Bo-
gota el niimero de efectivos no ha variado en muchos afos debido a limitaciones
presupuestales de la Nacion y el Distrito (Alcaldia Mayor, 2003: 19).

Mientras en la mayoria de las capitales del mundo la relacion habitante/po-
licia se halla entre 50 y 70 policias por cada 10.000 habitantes, en Santafé de
Bogota es apenas de 19. En efecto, Bogota cuenta con 10.500 efectivos policiales
a nivel profesional y con 6.000 bachilleres a nivel auxiliar. Debido a la gran dis-
persion de actividades encomendadas a la policia —seguridad personal, tareas
administrativas, policias de menores, de trdnsito, de medio ambiente, fuerza
disponible, cOrAc, proteccion de embajadas y organismos internacionales— los
efectivos dedicados a las labores de vigilancia urbana no superan la cifra de siete
mil agentes, los que distribuidos en tres turnos arrojan un total de 2.333 agen-
tes por turno para toda la ciudad. Los agentes bachilleres son temporales y sus
funciones son limitadas a actividades que no involucren peligro y no requieran
formacion profesional (Vargas, 1998).

Elincremento de pie de fuerza y su relacion con los niveles de criminalidad
y seguridad ha constituido siempre una preocupacion central. Sin embargo,
es claro que no necesariamente el incremento en el pie de fuerza es sinénimo
de mayor seguridad y por ello el Distrito se ha visto abocado (como vimos
en las paginas precedentes) a la necesidad de implementar otras medidas de
orden institucional y la consolidacién de espacios de mayor comunicacion
e integracion entre los ciudadanos y la fuerza publica, como se hizo en su
momento con los Frentes de Seguridad Local, la Policia Comunitaria, entre
otras acciones, que se han revertido en un sustancial mejoramiento en la
seguridad capitalina frente al tema del crimen y el delito:
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Un aumento del pie de fuerza siempre ha sido una respuesta muy comun a la
percepcion de una extension de la criminalidad. Sin embargo, la efectividad de
esa medida estd muy en duda. Sin una adecuada cooperacion de los ciudadanos
—con denuncias y en la colaboracion para la prevencion - y sin cambios de fondo
en la mentalidad de los policias, el incremento del personal no influird més que
marginalmente en la lucha contra el crimen (Riedmann, 1996: 222).
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Los logros en materia de reduccion de la violencia y delincuencia se atribuyen
a la aplicaciéon de una politica integral de seguridad y convivencia que la ciudad
ha venido ejecutando desde 1995. Dicha politica incluye diferentes proyectos y
programas que van desde el fortalecimiento de las instituciones responsables de
garantizar la seguridad y la convivencia de los ciudadanos, como son la policia y
el sistema de justicia, hasta el desarrollo de una serie de politicas publicas orien-
tadas a la prevencion de la violencia y el delito (Acero, 2003: 221).
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Competitividad en Bogota, 1950-2008

GERMAN FeLipe QUEVEDO™
MARIA ANGELICA TAMAYO ™"

Introduccién

Este capitulo abordara la competitividad desde un esquema sistémico.
Por esta razdn, se tratan varios temas estructurales que permitiran una me-
jor comprension de la actual situacion de la ciudad en cuanto a lo que hoy se
entiende por competitividad.

Las transformaciones y adelantos que se describen y analizan en este capi-
tulo estdn estrechamente relacionados con cambios en importantes sectores
ya mencionados, como seguridad, movilidad y educacion. Estos procesos en
conjunto establecieron las condiciones que han llevado a Bogota a ser la ciu-
dad competitiva de hoy.

La seguridad, a través de las modificaciones al codigo, de nuevas con-
cepciones del servicio comunitario y, sobre todo, de la mejor dotacion a la
policia metropolitana, logré disminuir los indices de violencia y hacer mas
atractiva la ciudad al turismo y la inversion, entre otras.

En movilidad, que con todo y los inconvenientes actuales relacionados
con los tiempos para transportarse desde diferentes ubicaciones, que son
ain muy largos frente a otras ciudades, ha mejorado la vision de la ciudad
con sistemas de transporte masivo como Transmilenio y medidas adminis-
trativas como el “pico y placa”.

Finalmente, educacion influye en la competitividad ya que forma el ca-
pital conocimiento de la ciudad, con el aumento de doctorandos en el pais,
personal bilingiie y capacitado para actividades de servicio e industria, las
mas desarrolladas en la ciudad, lo que crea un acervo de capital conocimien-
to que mejora la competitividad de la ciudad.

Este capitulo se divide en cinco temas: servicios publicos, planeacion ur-
bana, vivienda y habitat, economia y competitividad, todos relevantes para
crear un ambiente competitivo y necesario para el desarrollo de Bogota

%%
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como una ciudad que busca garantizar a sus habitantes buenas condiciones
de vida, asi como un ambiente de negocios cada vez mejor.

En primer lugar, se analiza el tema de servicios piiblicos, ya que su exis-
tencia y calidad permiten una mejor calidad de vida de los habitantes de
la ciudad, mejores condiciones de las empresas para el buen desarrollo de
sus actividades productivas, y en general son un indicador internacional de
progreso y bienestar. En los apartes citados en este capitulo se describird la
evolucion de la Empresa de Energia de Bogota, que nace en los inicios del
siglo xx, pero solo a partir de los afios cincuenta se consolida como empresa
del Distrito, evolucionando operativa, financiera y estructuralmente, hasta
el punto de ser hoy en dia una de las empresas mas productivas del pais,
con exportacion de bienes y servicios a Centro y Suramérica. Otra de las
empresas es la de Acueducto y Alcantarillado de Bogota, la cual inicia con
una planta de tratamiento y con el paso de los afios, con el fin de satisfacer la
alta demanda del servicio, construye nuevas plantas y embalses, mejora los
sistemas de distribucion vy tarifas, y transforma su esquema administrativo
para el suministro del servicio que actualmente le permitiria abastecer a la
capital hasta por tres meses si se presentara una continua temporada de se-
quia. Luego esta la empresa de telecomunicaciones que, aunque modesta a
mediados de los noventa, hoy figura como una de las empresas consolidadas
en telecomunicaciones tanto en servicios de linea fija como en otros esque-
mas de operacion, v. gr., la telefonia celular e internet.

En segundo lugar esta la planeacion urbana, tema muy importante para
la competitividad, ya que busca dar los lineamientos para un crecimiento
ordenado y estructurado a futuro, aunque los planes propuestos en un mo-
mento determinado no se llevaran del todo a cabo. Para comprender mejor
el sentido de la planeacion en Bogota se propusieron tres momentos o partes;
la primera es la ciudad modelo, propuesta por Le Corbusier, con la que se
plante¢ dividir la ciudad por sectores y se proyectd que cada uno de estos se
especializara en actividades de residencia, industria y comercio. Este primer
plan se declara vigente a pesar de la oposicion de académicos y ptiblico en ge-
neral; se adoptd por las coyunturas y conveniencias de la época. El segundo
plan, denominado Fase 11, buscé disminuir algunos problemas que el ante-
rior no abordo; sin embargo, este también tuvo limitaciones en temas como
movilidad y presupuesto. Finalmente se aborda el Plan de Ordenamiento
Territorial (POT), plan que reestructura la ciudad y le da paso a la planeacién
estructural de los usos y potencialidades del suelo y su propiedad para mejo-
rar la competitividad y productividad de la ciudad.

El tercer aspecto es la vivienda -y el habitat, en su acepcion actual-, un
tema de gran importancia para la competitividad, pues en buena medida la
calidad de vida de la poblacion permite que los trabajadores tengan un mejor
desarrollo en sus actividades y es un clasico indicador de progreso en una
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ciudad. Este tema mostrara los avances en satisfacer la demanda y reconocer
este derecho cada vez a mas familias, a la vez que evidenciara los problemas
y falencias para suministrarlo, sobre todo por la concentracién y crecimiento
poblacional en las localidades periféricas.

La economia es el cuarto tema; se mostrardn las cifras en términos de
actividad econémica, empleo y el desarrollo comparativo de la ciudad frente
a otras urbes a nivel nacional e internacional; se mostrara como se especia-
liza la ciudad luego de la apertura de los noventa en manufactura, la cual
al subdividirse se enfoca en textil y confeccién, asi como la construccion
residencial y comercial.

Finalmente esta el tema de competitividad en el sentido estricto de su de-
finicién, contemplando no solo la historia de como se llegé a la consolidacion
del actual Consejo Regional de Competitividad, sino que se describen algu-
nos proyectos promisorios que direccionan la ciudad en materia de competi-
tividad y estan alineados bajo las directrices nacionales en la materia.

Por todo lo anterior, este capitulo se puede entender como una serie de
aspectos que por si solos muestran un progreso de la ciudad, pero que unidos
son la base de la ciudad competitiva que hoy es Bogotd y el gran potencial
que tiene para mejorar en el futuro.

Servicios publicos

Acueducto

El suministro de agua es quizd el servicio publico mds importante y uno
de los mas problematicos en la historia de Bogot4, ya que es muy susceptible
al crecimiento acelerado y no planeado de la ciudad. La falta del servicio —es-
pecialmente en las zonas llamadas marginales— constituyo el principal factor
de insalubridad y enfermedades, agravado por el casi inexistente manejo de
las “aguas negras” en urbes cada vez mds densamente pobladas. Por esta ra-
z6n, desde principios del siglo xx, el gobierno nacional dicté normas a favor
de establecer el suministro de agua en Bogota y en otros municipios aledafios,
y otras disposiciones como la nacionalizacién de la Empresa de Acueducto
de Bogota en 1903, con la Ley 36 de ese afio, y la posterior adquisicion en 1912
de terrenos con afluentes necesarios para garantizar el suministro de agua
en la ciudad (Ley 86 de 1912). Entre las acciones normativas anteriores en la
década de 1930, se hizo participes y responsables a los municipios aledanos

1 Nota: este capitulo sintetiza una investigacién mds extensa sobre el tema de competi-
tividad, que puede ser consultada en el Archivo de Bogota.
Nota 2: la normatividad aqui referenciada se consulté en el fondo Concejo de Bogota,
conservado en el Archivo de Bogotd y en el Sistema de Informacion Juridica (Sisjur)
de la Alcaldia Mayor de Bogota.
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por la promocién de obras de infraestructura encaminadas a la instalacién
de acueductos como un servicio publico fundamental2 (Ley 65 de 1936)3.

Desde los afios veinte, el municipio estaba en proceso de adquirir varias
empresas de servicios publicos a favor de la ciudad; se vio entonces la nece-
sidad de constituir la Direccién de las Empresas Municipales, encargada del
manejo, organizacion, direccién y administracion del acueducto, el tranvia
y las plantas eléctricas municipales (Acuerdo 57 de 1924). El aumento admi-
nistrativo de la Direccion no dio abasto con tantas responsabilidades y entre
1926 y 1929 se delegd solo la interventoria y administracion general* de la
Empresa de Acueducto y Tranvia® hasta 1946, con el fin de descongestionar
el proceso administrativo (Acuerdo 15 de 1929). En ese afio también se hicie-
ron modificaciones tarifarias (Acuerdo 25), pues se implementd el sistema
de medidores, mecanismo que le dio a la Empresa de Acueducto “un mayor
margen de utilidades y exigiria a los usuarios del servicio nuevos patrones
de consumo del liquido, acordes con el nuevo régimen” (Jaramillo, 2006).

Asi mismo, hacia los anos treinta, aunque se habian realizado cambios
como los ya mencionados, existié una gran preocupacion por el manejo de
aguas residuales, que desde décadas, atras por aparente practicidad, se vertian
al rio Bogotd. De este modo, y por recomendacion del Plan Piloto® vigente en
1951, se inici6 un estudio para la construccién de una planta de tratamiento de
las aguas negras y en 1953 se destinaron fondos nacionales y municipales para
la construccion del sistema de alcantarillado —del cual carecia la mayor parte
de la ciudad- y del acueducto (Decreto 2675), obras de utilidad publica tanto
para el suministro del agua como para el de electricidad, ya que este servicio
también dependia de la disponibilidad de recursos hidricos.

Ahora bien, con el Acuerdo 105 de 1955 se conformo legalmente la Empre-
sa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota como empresa descentralizada.

2 Archivo de Bogotd (2006). Historia institucional de la Empresa de Acueducto y Alcan-
tarillado de Bogotd, EAAB-ESP: 1914-2003. Bogota: Imprenta Nacional.

3 Cabe anotarse que la construccién de acueductos y el tratamiento de las aguas eran
sancionados por el Ministerio de Salud Publica, como organismo del control técnico
del servicio (Decreto 1138 de 1953).

4 Durante este periodo, el Banco de Bogota y el Banco Hipotecario de Colombia hacen
parte de esta junta, en razon del fideicomiso que tenian con el Distrito sobre la Em-
presa de Acueducto y Tranvia (Acuerdos 15 de 1929 y 14 de 1937).

5  No son pocas las quejas sobre el mal manejo de la Empresa del Tranvia y Acueducto:
no solo se respaldaron préstamos e hipotecas con las propiedades de esta sino que se
utilizaron para fines electorales.

6  Elplan piloto es el plan sobre el cual se hace el diseiio urbanistico por parte de Lecor-
busier, como primera entrega ante la alcaldia, dentro de un proyecto que contemplaba
como proceso final el plan maestro de urbanismo para la expansion de la ciudad.
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Esta transformacién institucional tuvo su razén de ser por la anexién de
cinc municipios (Fontibén, Engativa, Suba, Bosa y Usaquén) en 1954, con
el Decreto 3654, y por las obras de ensanche de las redes del acueducto y la
construccion de alcantarillado proyectadas en el Plan Piloto de Le Corbusier
acordado en 1951, lo cual requirié darle un mayor poder administrativo a la
Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota (EaaB)”. No obstante, el
gran transformador de la empresa es nuevamente la necesidad de ampliacién
del servicio, dado el crecimiento de la poblacion, la multiplicacién de barrios,
la creciente necesidad de servicios publicos para los nuevos pobladores, ra-
z0n que incremento en un 70% la demanda de agua en Bogota entre 1938 y
1944 (Jaramillo, 2006: 53). En respuesta al incremento de la necesidad del
servicio, se llevaron a cabo varias obras, ya que, ademas de la construccién
de la planta de tratamiento de Vitelma, entrd en funcionamiento la planta de
filtracién y purificacion de San Diego (1943) y se iniciaron en 1947 las obras
de las represas del Neusa y Chisaca, obras respaldadas con bonos emitidos
por el Banco Central Hipotecario y el Banco de la Republica, que entraron a
ser parte de la junta directiva de la empresa.

A través del Acuerdo 105 de 1955 se estipuld el empréstito que consistio en
una hipoteca que se tradujo en la capitalizacion por emision de bonos, frente
a la cual, de no existir cumplimiento oportuno, se responderia con el pago
de los bienes totales del Acueducto (terrenos, plantas purificadoras y equi-
pos, no solo del Distrito Especial, sino de los municipios aledafios donde la
empresa tuviese propiedad), e incluso con el compromiso sobre los bienes de
la Empresa Distrital de Transportes y las rentas obtenidas por consumo de
cerveza, rubro que segun el Decreto 3640 de 1954 era de uso exclusivo para
educacion, lo que implicaba que el no pago de las obligaciones de la empresa
se veria soportado en un egreso del tesoro distrital que afectaria a las institu-
ciones educativas del Distrito (articulo 40 del acuerdo).

En materia de reglamentacion en la prestacion del servicio, la empresa se
amoldo desde 1955 a los esquemas juridicos de la ciudad, al articular la pres-
tacion del servicio al perimetro urbano, dejando claro que en las parcelas
no construidas entre el territorio actual y el anexado no se garantizaria la
prestacion del servicio®.

En sintesis, el empréstito le permiti6 a la EAAB entrar en operacién como
empresa publica autonoma, la cual en adelante desarrollaria la administra-
cion del acueducto y el alcantarillado “aprovechando los sistemas comer-
ciales que aseguren el sostenimiento, desarrollo y ensanche de los mismos

7  Luego de la anexién de los seis municipios, se originaron necesidades como la de
suministrar agua potable de la misma calidad para el nuevo perimetro urbano de la
ciudad.

8  Acuerdo 105 de 1955.
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servicios” (Jaramillo, 2006: 67). De hecho, en cierto sentido este esquema
funciono, ya que el nimero de “abonados” al servicio crecié a tal punto que
para 1965 existian 164.644 conexiones, mientras que diez afios atrds eran tan
solo 73.992. El punto es que, si bien el sistema crecia, la ciudad lo hacia mds répido,
pues si en 1955 ya existian cerca de 806.640 personas que habitaban Bogota, en 1965
llegan a ser 1.812.290° un aumento de mds de un 100%. Las obras que alimentaron
este crecimiento de conexiones fueron principalmente la construccion del acueduc-
to de Tibitd, compuesto por la planta de tratamiento de Tibité y por las represas
de Sisga, Tominé y Neusa. Este complejo entrd juridicamente en funcionamiento
en 1958, pero su funcionamiento real inicié solo hasta 1968 y abasteceria de agua
al sector suroccidental de la ciudad, zona de gran crecimiento informal para esos
anos. En 1965 entro en funcionamiento el tanque del Parque Nacional, que abasteci6
de agua la zona centro. Finalizando la década de los sesenta, se activaron al sur los
tanques de Santa Lucia, San Dionisio, y al norte los Alpes y la estacion de bombeo de
Usaquén (Jaramillo, 2006: 69), con el fin de mejorar el abastecimiento del liquido.

La EaaB llevo a cabo en 1960 el Plan Maestro de Acueducto y Alcantari-
llado, dentro del cual se realizé un estudio que establece el “distrito sanita-
rio”, es decir, el perimetro del distrito capital que cuenta o se proyecta que
cuente con redes de alcantarillado y separacion de aguas. En 1964 se contrata
con una firma estadounidense un estudio de factibilidad del plan maestro en
curso, donde se revela que el distrito sanitario establecido seria facilmente
desbordado por la ciudad, de modo que debia ser ajustado (Camp, Dresser
y McKee, 1964). No obstante, la realizacion y entrega de las obras (primeras
en 1967) darda pie a una nueva valorizacion de los predios, de acuerdo con el
grado de influencia y beneficios que estas les dan.

A pesar de las nuevas obras, en esos mismos afos hay racionamiento del
servicio, relacionado con la alta demanda de este y con las conexiones ilega-
les (agua no facturada), que tiene su pico a finales de los sesenta: en 1970, el
20% del agua es desviada hacia estas conexiones (Jaramillo, 2006: 68).

El Plan Maestro de Alcantarillado inicié con el Acuerdo 30 de 1967, con
el fin de ensanchar el acueducto, que dado el crecimiento demografico de
la ciudad en aquella época era ya insuficiente, mas atin cuando en 1968 se
produjo el primer racionamiento estricto del servicio. La obra principal fue

9 Estos datos se obtuvieron de los Anuarios Estadisticos de Bogota, entre 1955 y 1965.
10  Elestudio contiene ademas tres planos:
A. Construction Project of intercepting sewers and storm water collectors.
B. Long range plan of sanitary sewerage and storm water collectors.
C. Existing collector system.
Pueden consultarse en: Camp, Dresser y Mckee (1964). “Feasibility Study of master
plan for sewage works”. Empresa de Acueducto y Alcantarillado. Subsecretaria técnica
- Subsecretaria financiera 1928-1986. Archivo de Bogota.
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el ensanche de la planta de Tibitoc (Tibitoc 11), con el fin de conducir una
mayor cantidad de agua hacia Bogota. Se instalaron nuevas tuberias de con-
duccién y tuberias matrices, dos estaciones de bombeo, filtros y tanques de
sedimentacion. Otras obras importantes fueron el proyecto del Bajo Teusaca,
compuesto por un embalse, una estacion de bombeo, tuberias de conduccion
de agua y de gravedad, y el tanque de compensacion Casablanca. Las obras
de ensanche de Tibitoc 11 concluyeron en 1973; “se obtuvo una capacidad de
tratamiento de 12,6 metros cubicos por segundo, es decir, aproximadamente
1.100.000 metros ctibicos por dia. Se estimd que asi podria abastecerse nor-
malmente de agua a la ciudad hasta 1977” (EAAB. Informe de gerencia de 1969;
cit. en Rodriguez, 2003).

Adicionalmente, en la primera etapa del Plan Maestro de Alcantarilla-
do se propuso abordar el problema de aguas negras y lluvias de la ciudad,
presidido por tres estudios: el de aguas negras y lluvias propiamente dicho,
uno de rectificacion del rio Bogota y uno de disposicion de aguas usadas.
Por otra parte, para la ejecucion del plan la ciudad se divide en las tres zonas
principales: centro, sur y norte, y se modificé el cobro de la tarifa segtin la
valorizacién predial (es el primer paso a la estratificacién del servicio); las
obras iniciaron por el sector centro, zona con mayores problemas sanitarios
y mayor densidad de poblacion. Los proyectos del plan se desarrollaron en
tres etapas, durante 20 afios, desde 1967. Con las obras, en sintesis, se cons-
truyeron y mejoraron acequias (canales limitantes de aguas lluvias), esta-
ciones de bombeo de aguas negras, embalses y canales e interceptores de los
rios Fucha, San Cristobal, Salitre y Tunjuelito y sus respectivos canales y sis-
temas, que son los desagties de las alcantarillas de la ciudad. Por su parte, el
estudio del rio Bogota busco resolver problemas alrededor de “a. Volimenes
de agua para evacuar, con sus caracteristicas esenciales en cuanto a forma de
descarga, tiempos, picos de crecientes, intensidades, etc. (hidrografo de las
crecientes), relacionados con los drenajes principales de la ciudad, rios Sali-
tre, Fucha y Tunjuelo; hoya del alto Bogota y hoya occidental del mismo rio;
b. Necesidades de las cotas maximas de las liminas de agua en el rio Bogotd
para la eficiente evacuacion de los drenajes de la ciudad” (EAAB. Informe de
gerencia de 1969; cit. en Rodriguez, 2003). Pero no hubo una propuesta de re-
cuperacion ambiental para abordar el problema del contaminado rio Bogota.

Para esa fecha las instalaciones con que contaba la empresa eran el acue-
ducto del rio Bogota, el acueducto de los rios Tunjuelo, San Cristdbal y San
Diego, las plantas de Vitelma, San Diego y Tibitd y un sistema de alcantari-
llado dividido en tres sectores principales: la hoya del rio Salitre en la zona
norte y las hoyas de los rios Fucha y Tunjuelo en el sur (EAAB. Segundo infor-
me de ensanches del acueducto, cap. 2).

11 Camp, Dresser y McKee. Op. cit.
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Para regular la prestacion del servicio en cuanto a cobertura, se aclard
que por encima de los 2.700 metros en adelante no se proveera del servicio
a las edificaciones que ahi se lleguen a situar segtin resolucion 21 de 1973,
incluyendo que tampoco se le brindara el servicio a las construcciones que
se establecieran en la ronda del rio Tunjuelito, lo que dejaba sin servicio a
muchos barrios emergentes.

En este orden de ideas, se hicieron necesarios nuevos proyectos en la déca-
da de 1970. Entre estos estuvo la construccion del sistema Chingaza, una de
las mas importantes obras de ingenieria a nivel distrital y nacional. La licita-
cion la gand la firma yugoslava Konstructor, que inici6 trabajos en 1972. La
obra sufrié numerosos retrasos y problemas. El proyecto consistia, a grandes
rasgos, en el desvio de tres rios (Chuza, Guatiquia y el Guavio) y seis que-
bradas (Golillas, Leticia, Simayad, entre otras) hacia la hoya del rio Bogota.
Se construyeron ttneles de construccion a los embalses y de descarga de los
mismos, tuberias de conexion a las plantas de tratamiento y de estas hacia la
ciudad y tanques de almacenamiento. Las obras concluyeron en noviembre
de 1985, casi ocho anos después de lo previsto en los planes iniciales y a un
costo muy alto: “a finales de 1980 se estim6 que la inversion total en el pro-
yecto Chingaza ascendi6 a la suma de 195,5 millones de pesos” (Rodriguez,
2003: 235).

En 1982, con el fin de minimizar el robo en la facturacién, se realizo el
plan masivo de legalizacion, el cual mejord el sistema administrativo para
el trato de barrios ilegales fuera del perimetro urbano. Esto trajo como re-
sultados mejoras en el pago, pues se dispuso de facilidades para realizarlo, y
se incentivo la busqueda de mecanismos para mejorar las relaciones con los
usuarios, pues en cada alcaldia menor se instal6 una oficina del atencion al
usuario, lo que tenia como objetivo crear una cultura de atencion al cliente,
adicionando la creacién de derechos de instalacion para barrios subnorma-
les y normales de ingresos bajos (Jaramillo, 2006: 96).

El agua producida por miles de metros cubicos se incrementd en un
161,32%, de 190,86 millones de metros cubicos en 1970 a 498,77 millones
en 1988, a fin de mantener alrededor de 60,1 metros ctubicos per capita, lo
cual indica que la empresa efectivamente trat6 de ir de la mano con el cre-
cimiento poblacional de la capital y de esta manera buscé proveer, segun
los lineamientos antes mencionados, suficiente agua para los habitantes.
Es de anotar que las pérdidas en la facturacidn se pueden identificar de la
relacion entre metros cubicos generados y facturados, lo que muestra un
aumento en su diferencia y, aunque puede que no todo lo que se produce
se facture, se presume que esta relacion debe tender a ser igual y no debe
presentar brechas.
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Tabla 1. Agua producida, facturada y nimero de cuentas en
relacion con la poblacién. Bogota, 1970-1988

Agu‘_a Aguc:i Agua Agua No. de Agua

Afio pr<7\t/i\y|ada. proc!uuda. factu'rada. factsurada. cuentas por factsurada.
iles m? per Miles m? per m? por
de m? capita de m? capita 1,000 habs. cuenta
1970 190.869 82,2 143.276 61,7 93,1 662,7
1971 196.164 80,2 146.148 59,7 94,7 630,6
1972 216.412 83,9 160.317 62,2 95,8 648,7
1973 245.802 90,4 171.945 63,2 99,1 638,0
1974 253.126 90,0 182.649 64,9 104,2 622,8
1975 252.966 86,9 197.253 67,8 107,5 630,0
1976 265.492 88,1 204.803 68,0 111,3 610,9
1977 285.609 91,6 208.431 66,9 1149 581,9
1978 298.700 92,6 207.008 64,2 118,4 5421
1979 314.195 94,1 209.255 62,7 1211 517,8
1980 338.611 98,0 222.621 64,4 123,0 524,0
1981 339.163 94,8 235.620 65,9 1243 530,9
1982 356.279 96,3 235.231 63,5 127,3 499,3
1983 401.300 104,8 236.802 61,9 132,0 488,6
1984 403.800 101,9 251.178 63,4 136,9 463,0
1985 423.748 103,3 256.621 62,6 141,4 4426
1986 452.207 106,6 263.071 62,0 1445 430,1
1987 473.534 107,8 271.962 61,9 149,9 4129
1988 498.771 109,7 273.039 60,1 151,4 397,0

Fuente: Jaramillo y Alfonso (1990: 21-22).

Desde la década de los ochenta la EAAB habia iniciado proyectos de gran
alcance (0 “megaproyectos”) en busca de suplir la creciente demanda del ser-
vicio. Uno de ellos fue la presa y planta de tratamiento de Chingaza, logra-
da -no sin retraso- con un préstamo del Banco Mundiali2. No obstante, y
aunque esta nueva planta tenia suficientes recursos hidricos de alta calidad,
la capacidad de distribucion se reveld insuficiente y se evidenci6 la necesidad
de realizar otros proyectos de gran envergadura.

De esta forma surge el proyecto Bogota 1v, cuyo objeto principal fue la
renovacion y expansion de las redes locales y domiciliarias de acueducto y
alcantarillado, con énfasis en los nuevos asentamientos urbanos ilegales o

12 Para el proyecto Bogotd IV el distrito también recibié préstamos y empréstitos del
Fondo de Cooperacién Econdmica a Ultramar de Japon (1986), Marubeni Corpora-
tion de Panamad, el Banco de Bilbao y el Fondo de Financiamiento de Exportaciones
de Venezuela (1987), y del Fondo Financiero de Desarrollo Urbano (con intermedia-
cion del Banco de la Republica, el Banco Comercial Antioquefio y el Banco Popular)
(Rodriguez, 2003: 41).
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ubicados fuera del perimetro sanitario y garantizar de esta manera a toda la
ciudad el abastecimiento de agua potable hasta 2010 mediante 9,1 kilémetros
de tunel, 48 de tuberia primaria y ampliacion de la planta de tratamiento El
Dorado y de numerosos tanques de almacenamiento, incluyendo estaciones
de bombeo (Rodriguez, 2003: El 34-36). Otra obra de gran importancia en el
proyecto fue el tunel de los Rosales, con 9,1 km y un didmetro de 2,8 metros
que conducen el agua hacia el suroccidente y el suroriente, obra que concluyé
en 1988.

Iniciando la década de 1990 la EAAB sufri6 una grave crisis institucional
y financiera que postergd nuevas obras hasta 1996, afio en el que inicid el
proyecto Santa Fe I con créditos del Banco Mundial. Los programas y las
obras propuestas para este proyecto fueron de gran envergadura e impor-
tancia para la ciudad. La EAAB propuso ocho programas: la reduccién de la
vulnerabilidad, que consistié en rehabilitar buena parte de la linea de pro-
duccioén del agua, es decir, tanques, plantas de tratamiento, tuneles; sisterna
troncal de alcantarillado, que consistia en la construcciéon y mejoramiento de
alcantarillados, especialmente pluviales y sanitarios, y controlar la contami-
nacion de cuerpos de agua; red matriz del acueducto, donde se contemplaron
tanto la rehabilitacién como el aumento de capacidad de almacenamiento,
presion y continuidad en la prestacion del servicio en barrios periféricos del
oriente de la ciudad; redes secundarias: generar infraestructura para sumi-
nistro de agua y alcantarillado en areas sin dichos servicios (350 km de redes
secundarias, 526 km de colectores secundarios de aguas negras y 749 km de
colectores de aguas lluvias); rehabilitacion de redes: restauracion y remplazo
de canales y tubos en alrededor de 300 km de tuberias viejas; fortalecimiento
institucional; asistencia técnica y servicios de consultoria: aumentar la capaci-
dad de la empresa en lo referente a disefio de obra, interventoria de contratos
y realizacion de estudios sobre infraestructura para prestacion del servicio,
es decir, proyectos futuros, restauracion de los existentes y control de inun-
daciones e implementacion de planes (Rodriguez, 2003: 94 y ss.).

Todas estas acciones, sin duda beneficiosas para la empresa y la ciudad, se
realizaron bajo el amparo de la nueva Ley de Servicios Publicos (Ley 143 de
1994), ya que dio pie a una notable mejora en la eficiencia de las operaciones
y servicios de las empresas, y a una mayor autonomia.

Ahora bien, en vista de la creciente e imprescindible necesidad de agua
potable para la ciudad y a la vez el peligro que representaba la sobreexplota-
cién de los recursos hidricos de la sabana, la EAAB contraté los estudios del
“Plan maestro de abastecimiento de agua de Santa Fe Bogota”, realizados
entre 1993 y 1995, cuyo objeto fue fijar “la entrada de las obras de expansion
del sistema en corto, mediano y largo plazo, para garantizar el suministro
de agua a Santa Fe Bogotd hasta el 2015” (Ingetec, 1995). Se establecio de este
modo un diagnoéstico del sistema de abastecimiento y una prospeccion de
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la demanda de agua potable y de necesidad de expansion del suministro del
servicio en Bogota y municipios aledafios.

Grafica 1
Ampliacién de coberturas en la dltima década.
Ejecucion y cumplimiento 2001-2003
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Fuente: Rodriguez (2003: 192).

Durante los ultimos afios, una de las tareas que se plantearon como las
mas importantes para la EAAB y para la ciudad misma ha sido la preser-
vacion y recuperacion del medio ambiente, las cuales son también preocu-
paciones internacionales. En Bogota los humedales presentan un panorama
no muy alentador, pues mientras a mediados del siglo xx existian 50.000
hectdreas de humedales, para 2003 quedan solo 8oo.

Entre las normas que han intentado establecer un marco para la protec-
cioén y preservacion de los cuerpos de agua durante los tltimos veinte afios
estdn los Acuerdos 322 de 1992 y 2 de 1993 del Concejo Distrital, con los cua-
les se prohibe la desecacion o relleno de lagunas y pantanos existentes, la tala
de arboles nativos y la vigilancia por las alcaldias locales del “estado en que
se encuentran los humedales, chucuas, lagunas, canales, vallados, zonas de
rios, lagunas de amortiguacion, y cafiadas en cada una de las jurisdicciones”.

Asi mismo, con el Decreto 619 de 2000 el Distrito adopt6 el Plan de Or-
denamiento Territorial para Bogotd en lo relacionado con los parques eco-
légicos distritales, categoria en la que quedan los humedales como parte del
Sistema de Areas Protegidas (articulos 13 al 16) dentro de la Estructura Eco-
légica Principal (articulos 8 al 12). Asi mismo, se dejan a cargo de la EAAB los
estudios y acciones para su manejo, recuperacion y conservacion asi como la
demarcacién de las rondas.

La EAAB también reglamenté acotar las rondas hidrdulicas de las chucuas
de Tibanica, Capellania, la parte oriental del Meandro del Say, Juan Amari-
llo, Jaboque, Torca, Cdrdoba, el Burro, la Vaca y Techo, del humedal Santa
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Maria del Lago, se definieron sus zonas de manejo y preservacion ambiental,
y se estableci6 el acotamiento de rondas de los cuerpos de agua rodeados por
elementos definidos del espacio publico en el Distrito Capital.

Finalmente, cabe agregar que, segtin estudios realizados por la Secretaria
Distrital de Salud de Bogota y la oms, entre 2003 y 2008 se mantuvieron
coberturas entre 99% y 100% de servicios de acueducto. Del mismo modo
se cont6 con una cobertura de alcantarillado sanitario cercana al 99%, y
alcantarillado pluvial del 95,5%. El cubrimiento hoy es eficaz, pero queda la
tarea de mejorar la calidad. “Esta red posee deficiencias en algunos tramos
con respecto a la capacidad y el mantenimiento, lo cual ha provocado inun-
daciones en época de lluvias en varias zonas de la capital” (Montezuma,
2009: 26).

Energia eléctrica

El municipio de Bogotd, desde 1905, tuvo la potestad —otorgada por el go-
bierno nacional- de contratar y proveer el servicio de alumbrado publico y la
provision de agua, segun quedo6 consignado en el Decreto Legislativo 24 de
dicho afo. El suministro del servicio, que en sus inicios se restringia al alum-
brado de las calles principales, lo proveia la Compaiiia de Energia Eléctrica
de Bogota, fundada por la familia Samper Brush, y la Compaiifa Nacional de
Electricidad, que el municipio compré en 1927 (Acuerdo 14)%.

Ese mismo afio se fusionaron las dos compaiias para conformar las Em-
presas Unidas de Energia Eléctrica de Bogota (EUEE. Acuerdo 14 de 1905),
con una importante participacion de accionistas privados, entre los que es-
taban algunas de las familias mas prestantes de la capital, como los Samper,
Restrepo, Davila y Valenzuela. Sin embargo, los mayores accionistas eran ex-
tranjeros, como J. G. White Co. y Walker & Weatson. La empresa conservo el
beneficio de las concesiones existentes, asi como también adquirié facultades
no solo de instalacion del servicio de energia en la ciudad y los municipios
aledafios, sino que se amplio a la venta de suministros (factor relevante para
su buen desempeno y sostenibilidad) e inmuebles a terceros para beneficio
de la empresa.

En los primeros afos de funcionamiento bajo la fusion, las Empresas Uni-
das contaban con dos plantas hidraulicas, que utilizaban las caidas de agua
del rio Bogota, y una planta térmica: la hidraulica de “El Charquito”, en la
que quedaba la planta térmica, y la de “El Salto”. Las Empresas Unidas, para
la década de los treinta, ya “suministraban servicios de alumbrado, fuerza
y calefaccion a la capital y a las poblaciones de la Sabana' situadas sobre la

13 Debe sefialarse que el municipio no es el inico propietario; el Acuerdo explicita que
participan accionistas particulares.
14  Durante los primeros anos de la década del treinta se presto el servicio en Facatativa,
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linea de los ferrocarriles de Cundinamarca y del sur. Ademas de esto, las
Empresas Unidas extendian su red por la carretera central del norte unos 20
km fuera de los limites de la ciudad que llegaba hasta Chapinero. Esta distri-
bucidn de la red permitia que todas las industrias urbanas (molinos, fabricas,
talleres y demas) estuvieran vinculadas a la energia (Rodriguez, 1999: 37);
ademas, las Empresas vendian también bombillas, cables y aparatos eléctri-
cos. De esta forma, las industrias se extienden gracias a la energia y a la vez
las EUEE crecen; tanto asi que, finalizando la década empiezan los estudios
para construir el embalse del Muifia y las plantas de “Florencia” y “Ciénaga”,
asi como el ensanche de las plantas actuales, iniciando obras en los cuarenta,
aunque se estancaron a mediados de los cuarenta, al deteriorarse el caudal y
la calidad de las aguas del rio Bogot4, lo que obligé a la suspension del servi-
cio, situacion que se repitio6 a lo largo de la década.

Los problemas mas frecuentes antes de los cincuenta, aparte de las nego-
ciaciones por la compra de predios a particulares (como fue el caso del Muiia
y otras haciendas), eran los despojos de construccion arrojados sobre la red
por los obreros, asi como los choques contra los postes y las roturas intencio-
nales que obligaban a la empresa a interrumpir el servicio y solicitar ayuda
de la policia tanto para el manejo del trafico (choques) como para controlar
los dafos intencionales que perjudicaban las instalaciones al tratar de hacer
conexiones ilegales.

En el contexto latinoamericano, se afirmaba que para la década de los
treinta y cuarenta el pais estaba muy por debajo en materia de energia, ya
que, segun el censo de construcciones de 1938, cerca del 81% de las edificacio-
nes colombianas carecian de energia, agua y alcantarillado.

Ahora bien, la adquisicién de la EUEE fue considerada por el municipio
como “de utilidad publica”, de modo que intent6 “adelantar negociaciones
con los accionistas particulares de las Empresas Unidas de Energia Eléctrica,
S. A., a efecto de adquirir para el municipio, por negociacion directa o por
expropiacion, la totalidad o la mayor parte de las acciones que estos posean en
dichas Empresas” (Acuerdo 65 de 1945). El Concejo instald en 1946 una comi-
sion encargada de discutir la municipalizacion de las EUEE para su adquisi-
cién completa. Para la opinién publica, parte de la urgencia de ser compra-
da totalmente por el municipio radicaba en las necesidades de iluminacién
que tendria la ciudad para la celebracion de la Conferencia Panamericana,
pero el motivo mas importante era econdmico; la cartera morosa era cada
vez mayor, las Empresas no lograban ampliar su capacidad generadora por
los inconvenientes antes mencionados, la deuda crecia y la devaluaciéon de

Zipaquira, Chia y Cajicd, finalizando en Tenjo, Tabio, Engativa, Cota, Zipacén, San
Antonio de Tena, Tena, La Mesa, El Colegio, Anapoima y Viota. En los afios siguien-
tes se extendid por todo el departamento de Cundinamarca (Rodriguez, 1990: 130).
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la época golpeo fuertemente su valor de mercado (Rodriguez, 1999: 16-20),
haciendo que durante su existencia fueran constantes las crisis financieras,
técnicas y politicas.

Legalmente, la Empresa de Energia Eléctrica de Bogota (EEB) se constituyd en
1951 a través del Decreto extraordinario 1128 y el 744 de 1954, que dieron fin a las
Empresas Unidas de Energia Eléctrica, en materia normativa, pero con los mismos
bienes y con personeria juridica propia. A través del Acuerdo 24 de 1958 se considerd
a la empresa parte relevante en la planificacion de la ciudad, tanto en aspectos de
inversiéon como de crecimiento y demas necesidades de la ciudad. Finalmente, con el
Acuerdo 18 de 1959 se reorganizo juridicamente su funcionamiento y con el Acuerdo
129 del mismo afio se reorganizo la junta directiva.

Al ampliar su cobertura, la EEB busco separarse del cauce del rio Bogota —cada
vez mas deteriorado- y construir nuevas instalaciones, ya que el cubrimiento del
servicio era cada vez menor y la empresa empezaba a incumplir sus compromisos
tanto con la ciudad como con el pago de sus deudas (Informe de la comision del ho-
norable Concejo Distrital, sobre la EEEB). Dentro de las primeras construcciones con
alejamiento de cauce del rio Bogotd, fue Guatavita donde se construy6 un embalse
de gran capacidad cerrando el paso al rio Tominé y regulando el flujo de sus aguas
para producir energia eléctrica para Bogotd y la region beneficiada®. Otro proyecto
fue El Guavio, donde desde 1953 se proyect6 una hidroeléctrica, pero su construc-
cién no se empez6 sino hasta 1979.

En los afos setenta, el problema administrativo se centrd en la construccion de
Chingaza, proyecto que entraba a ser financiado en conjunto con la EAAB y la Cor-
poracion Auténoma Regional (CAR). Adicional a este proyecto hubo hidroeléctricas
y procesos de reparacion y realce en El Sisga, El Guavio, El Salto, Guatavita'® y El
Charquito Fase 11, asi como la planta de Mesitas y las reformas al Muiia, obras que
constituyeron una considerable fuente de energia y que se esperaba pudieran abas-
tecer la ciudad hasta la década de los noventa, periodo donde se juntaron dos even-
tos que desafortunadamente causaron la insuficiencia en el servicio; por un lado, el
fenomeno del Nifio que caus6 sequias que disminuyeron los caudales en las represas
hidroeléctricasy, por el otro, la no finalizacién para ese momento de la construccion
de la represa de El Guavio, la cual inici6 su construccién a partir de 1979, aunque
estuvo planeada desde 1953.

La construccion y el posterior funcionamiento del proyecto Guavio dieron como
resultado final notables beneficios, como el mejoramiento de la infraestructura del
municipio el Guavio y de otros como Gachala, Gachetd, Guasca y Junin. Este pro-
yecto contd con la participacion de 1sA; el BID ya venia apoyando con un préstamo

15 Cabe anotarse que la poblacion -campesina en su mayoria- de Guatavita y Sesquilé se
resistio a las obras que implicaban la inundacién de parte de sus territorios.
16 Proyecto que llevo a la expropiacion e inundacion del antiguo pueblo, reubicando a

sus habitantes en uno nuevo, creado por la EEB y con recursos del Banco Mundial.
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de Us$21.200.000 la expansion y modernizacion de los sistemas de transmision y
distribucion eléctrica desde 1973 (EEB-BID, 1973). Sin embargo, en el aspecto produc-
tivo el proyecto El Guavio mostraria un esquema deficitario entre 1996 Y 1997, pero
luego permitiria al consorcio de empresas vinculadas al proyecto obtener excedentes
energéticos, los cuales se podrian exportar en fechas posteriores al 2000 (EEB-BID,
1973).

En suma, la EEEB proveyo de energia para mediados de los setenta, ademds de
Bogotd, a municipios de Boyacd, Cundinamarca, Tolima y Meta, lo cual evidencia
que hacia esa fecha logroé satisfacer buena parte de las necesidades locales y expandir
el servicio regionalmente. La mayor capacidad instalada en la region de influencia
de la Capital -iniciada en la década anterior- se debi6 en gran medida a nuevos
complejos hidroeléctricos, asi como a las obras de ensanche de las hidroeléctricas de
El Colegio y Central Canoas.

Tabla 2. Evolucién de la capacidad instalada y demanda de electricidad. 1905-1990

Capacidad Tasa de D d Tasa de
Aiio instalada_ crecimiento (n(::lg:./aiios) crecimiento

(megavatios) % Y%
1907 1,73 0,0 1,20 0.0
1910 1,73 0,0 1,40 5,4
1915 3,64 11,6 1,80 5,2
1920 3,64 0,0 2,60 7.6
1925 8,14 11,7 4,80 13,0
1930 10,34 49 9,43 14,5
1935 12,54 39 9,42 0.6
1940 12,54 0,0 13,35 6,6
1945 36,53 23,8 21,20 9,7
1950 48,83 6,0 42,60 15,0
1955 80,40 10,5 75,00 12,0
1960 118,40 8,0 137,90 13,0
1965 261,90 17,2 24410 13,4
1970 452,60 11,6 429,00 11,9
1975 633,70 7,0 638,00 8,3
1980 699,70 2,0 917,00 75
1985 699,70 2,0 1.100,00 37
1990 1.293,70 13,1 1.496,00 6,3
Tasa de crecimiento 1905-1990 8,29 8,96

Fuente: Mision Bogota Siglo XXI (1995). Estudio prospectivo de energia eléctrica. Bogota: Prouconal.
En Zambrano P., Fabio (2007). Historia de Bogotd Siglo XX, t. 3. Bogota: Villegas Editores, p. 206.
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A inicios de la década de los noventa -luego de la crisis provocada por los
continuos apagones durante 19927-, la empresa inicié cambios importantes
para enfrentar las deficiencias en la prestacion del servicio. En 1994 fortalecié
su estructura mediante la realizacion de diversos programas en generacion,
transmision y distribucion con el fin de garantizar un suministro suficiente y
de calidad, cambios que se materializaron en obras como el mantenimiento
general de las subestaciones en el Circo, Paraiso y El Mufa 111, la construc-
cién de la subestacion Aranjuez, remodelacion de subestaciones, manteni-
miento preventivo de subestaciones con carga critica y la incorporacién de
la red a 57,5 kilovatios al centro de control. A la vez se adquirieron, para esa
época, equipos de emergencia y mantenimiento (Rodriguez, 1999: 310-320)
para garantizar a la ciudad y los municipios aledaiios un cubrimiento com-
pleto.

Tabla 3. Capacidad de generacion de la EEB (centrales propias)

Potencia

Central efectiva mw Energia cwh/afio Entrada en operacion
Canoas 50,0 183,0 1972
El Salto | 20,0 73,2 1951
El Salto Il 70,0 256,4 1963
Laguneta 72,0 263,6 1960
El Colegio 300,0 1098,4 1967-1970
La Guaca 310,5 1136,8 1986-1987
El Paraiso 270,0 988,6 1986-1987
Termozipa (2,3) 103,5 680,0 1964-1976
Subtotal* 1196,0 4680,0

Guavio (60%) 600,0 3300,0 1992
Total 1796,0 7980,0

* Rio Bogotd mas Zipa 2 y 3.
Fuente: Rodriguez (1999: 312).

La tabla 3 muestra que el Guavio fue una inversiéon muy importante, espe-
cialmente en términos de generacidn y abastecimiento, e incluso facilitaria
mas adelante nuevas inversiones.

Por lo anterior, la EEB considerd conveniente la diversificacién de sus
servicios, los cuales hasta los afios anteriores se limitaban al suministro de

17 De hecho, desde 1975 lo demandado empez6 a ser superior a lo producido, incluso
hasta inicios de los noventa, periodo en el que se dan los racionamientos por causa
de las sequias ocasionadas por el fendmeno del Nifo.
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electricidad a usuarios de fabricas y residencias, lo que significé un cambio
sustantivo para dicha empresa y para la ciudad. En ese orden de ideas, se
opto por incursionar en la explotacion y comercializacion del gas natural
para suplir nuevas necesidades de energia en la ciudad.

En 1989 se concreto la participacion de la EEB en la sociedad Gas Natu-
ral S. A,, constituida en 1987 “con un porcentaje del 40,35% del capital de la
compaiia, que correspondia exactamente al 50% de las acciones que Eco-
petrol poseia en Gas Natural S. A.” (Rodriguez, 1999: 180). En sus origenes,
Ecopetrol tenia la participacién mayor, 80,71% del total de la composicion de
la compaiiia, y hacia 1991 cedid el 50% de las acciones que poseia. Al término
de la primera etapa de capitalizacion de Gas Natural, Ecopetrol quedé con
el 42,26% y EEB con el 40,35% de la totalidad de las acciones de la compaiia.

Para 1992 —tras la decision del gobierno nacional de privatizar a Gas Natu-
ral-, la Empresa de Energia compro el 26,24% de esta, en forma de bonos con-
vertibles en acciones. No estd de mds sefialar que estos cambios estaban rela-
cionados con los propuestos en la Ley 142 de 1994 (Ley de Servicios Publicos),
articulo 14, que definia el servicio como un servicio ptblico domiciliario, que
comprendia actividades como “la distribucion de gas combustible, por tube-
ria u otro medio, desde un sitio de acopio de grandes volimenes o desde un
gasoducto central hasta la instalacién de un consumidor final, incluyendo su
conexion y medicion” (Ley 142 de 1994, articulo 14, numeral 14.28).

La Ley 143 de 1994 (Ley Eléctrica), que modificé las actividades de genera-
cion, interconexion, transmision, distribucion y comercializacion de electri-
cidad, en el caso de la EEB y para las demds empresas publicas no solo generd
cambios en su naturaleza juridica, sino en su administracion, composicién y
acciones. Asi, con el Acuerdo 1 de 1996 se transformé la Empresa de Energia
de Bogota en sociedad por acciones, luego de discutida la pertinencia de la
intervencion de capital privado como salida a los problemas financieros que
venia sufriendo la empresa para esa época.

El Acuerdo 1 de 1996 da via libre a la empresa para “realizar inversiones
y participar en la creacion o el capital de sociedades y de otras entidades
de caracter asociativo, tales como corporaciones, asociaciones, consorcios o
uniones temporales, todo ello en desarrollo de actividades relacionadas con
su objeto, asi como participar con otros organismos, empresas y entidades
del Distrito, o con otras personas naturales o juridicas, en sociedad (sic) que
realicen actividades consideradas como servicios publicos y en aquellas que
impliquen la explotacién y utilizacion de su infraestructura”. Consecuencia
de ese acuerdo, se divide la empresa en tres sociedades encargadas: una en-
caminada al negocio de generacion, otra de transmision, y una tercera al de
distribucion y comercializacion.

En 1997 se consolido y culmind el proceso de venta de la participacion que
Ecopetrol tenia en ese momento en la compania; sus acciones se vendieron
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a accionistas privados, la mayor parte al Grupo Inversor Espaiiol, que a través
de Gas Natural Latinoamericana adquirio el 53,74% de las acciones de la com-
paiia. Otros accionistas —-menores— fueron los fondos de pensiones y cesantias
Porvenir, Davivir y Colfondos. La Empresa de Energia no vendio sus acciones,
de modo que permanece aiin como el segundo accionista de la empresa.

Gas Natural, tal y como quedé constituida después de su capitalizacion,
desarrolla actividades de exploracion, produccion, generacion, transporte o
transmision, distribucion y comercializacion de gases combustibles en cual-
quier estado.

Tabla 4. Composicion accionaria de Gas Natural S. A. E. S. P.

Accionista No. de acciones %
Gas Natural Internacional SDG 21.804.041 59,1
Empresa de Energia de Bogota 9.229.121 25,0
Fondo de Pensiones Porvenir 3.584.262 9,7
Corfivalle 645.626 1,7
Fondo de Cesantias Porvenir 569.902 1,5
Fondo de Cesantias Porvenir 1.084.636 3,0
Total 36.917.588 100.00

Fuente: Empresa de Energia de Bogotd. Composicién accionaria de Gas Natural S.
A. E. S. P. Recuperado de http://www.eeb.com.co/?idcategoria=949.

En 1998, la EEB particip6 en la capitalizacion de Gas Natural, asi como en
la constitucion de Transcogas, creada con el fin de abastecer con gas natural
a los municipios cundinamarqueses y cundiboyacenses. Los anteriores cam-
bios llevaron a que para el 16 de junio de 2005 la empresa adquiriera el 72%
del capital social de Transcogas S. A. E. S. P. al Grupo GBs Holdings Ltda., lo
que muestra que la EEB hoy dia posee mas de nueve millones de acciones en
el ramo de gas, que son equivalentes al 25% del total accionario de la EEB*.

Para el afio 2000 Gas Natural contaba con 794.202 clientes residenciales,
6.823 comerciales y 371 industriales y en 2007 lleg a 1.424.485 clientes resi-
denciales, 28.417 comerciales y 597 industriales?, impulsado con el Decreto
310 de 2006, por el cual se adopté el Plan Maestro de Gas Natural para Bo-
gota Distrito Capital. Ahora bien, uno de los aspectos mas importantes del
Plan Maestro de Gas consistia en expandir e impulsar el suministro del gas
natural a la poblacion residencial, y a los sectores comercial, industrial y gas
natural vehicular, “como sustituto de recursos energéticos de alto costo y el
uso bajo condiciones ambientales favorables, soportado en un eficaz sistema

18  Empresa de Energia de Bogota. Composicion accionaria de Gas Natural S. A. E. S. P.
Recuperado de http://www.eeb.com.co/?idcategoria=949.

19  Empresa de Energia de Bogotd. Informacién comercial. Recuperado de http://www.
eeb.com.co/?idcategoria=1529
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de operacién y mantenimiento, que desarrollen las empresas prestadoras del
servicio” (titulo 2, articulo 4).

Hacia mediados de los noventa, la EEB era la empresa mas grande del sec-
tor eléctrico, contaba con una infraestructura consolidada financiera y fisi-
camente, era la segunda empresa en el pais con mayor capacidad instalada
(22% de la potencia nacional instalada), superada solo por Isagen. En materia
de distribucion, proveia energia a 88 municipios de Cundinamarca y 5 en
Boyaca.

En 1997 hizo publicamente la apertura de las propuestas de los inversio-
nistas interesados en el proceso de capitalizacion de la empresa, dentro de
las cuales resultaron elegidas Emgesa, Codensa y la misma EEB. A mediados
de 1997 la EEB contaba con 235.454.523 acciones nominales de un valor nomi-
nal de $10.000 moneda legal colombiana cada una, representadas en titulos
negociables (Rodriguez, 1999: 339), la mayor parte en manos del Distrito, del
Ministerio de Hacienda, Capital Energia S. A., entre otros, y una parte muy
pequeiia en el Fondo de Empleados y la Asociacion de Pensionados.

Por otro lado, en cuanto a inversion, “tenia un plan de desarrollo segun el
cual requeria de uss1.000 millones para la atencién futura de la demanda y
contaba con un nivel de endeudamiento que le impedia tener recursos para
su operacion, puesto que casi todos se utilizaban para amortizacién e interés
de la deuda” (La energia en Bogotd, 2007: 130). Se plante6 entonces la oportu-
nidad de hacer un convenio entre la EEB, el Distrito, el Ministerio de Hacien-
da y el DNP con el fin de sanear las finanzas de la empresa transformandola
en una empresa por acciones, capitalizarla con aportes de la nacion e Isagen,
reestructurar la deuda, cambiar el esquema de tarifas y vincular capital pri-
vado una vez dividida la empresa. Esta tltima es quiza la trasformacién mas
sustancial, ya que convirtié la EEB en tres empresas: una de generacion, una
de transmision y una de distribucion. De este modo, una vez iniciado el es-
quema de capitalizacion, Emgesa se hizo cargo de la generacion de energia,
del manejo del Guavio, de las plantas del rio Bogotd y Termozipa, con una
inversion de Us$810.000; Codensa se hizo cargo de la distribucion y comer-
cializacion del servicio domiciliario urbano e invirtié Us$1.085 millones (La
energia en Bogotd, 2007: 133).

La capitalizacion dio un gran impulso a la EEB, consolidandola como el
grupo empresarial mds importante del pais, primero en capacidad instala-
da, distribucion y comercializacion, saneando buena parte de la deuda, am-
pliando la cobertura en areas urbanas y rurales®.

20  No obstante, el impacto en el empleo no fue del todo positivo, ya que se redujo
el personal y en la empresa gand terreno la contratacion indirecta, como se puede
apreciar en el siguiente cuadro:

Personal de las nuevas empresas
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Los negocios mas notables en los que la EEB luego de su capitalizacion ha
participado incluyen la constitucion de la Red de Energia del Peru S. A., que
consiste en una concesion a 30 anos de dos sistemas de transmision eléctrica
en dicho pais, para la explotacion, operacion y mantenimiento, con inicio en
2002; con el fin de expandir el sistema de transmisién peruano, se inici6 en
2006 el proyecto de interconexion de los sistemas norte y sur, llamado Trans-
mantaro en el cual EEB e I1SA tienen el 100% de la participacion (40 y 60%
respectivamente). Otro negocio importante iniciado en 2005 fue la construc-
cién y operacion que se ejecutara durante 25 afos de la linea de transmision
de doble circuito, entre el pais y la frontera con Ecuador, incluyendo equipos
de subestacion. Adicionalmente, de los proyectos de la empresa, en 2004 se
iniciaron operaciones para expandir el negocio del gas natural, invirtiendo
en acciones de la Transportadora Colombiana de Gas S. A. (Transcogas), de
la cual la EEB posee 72% de las acciones y Gas Natural 25% (La energia en
Bogotd, 2007: 143 y ss.).

Finalmente, vale la pena sefialar que a inicios de 2010 la EEB gand la licita-
cioén internacional para llevar a cabo el disefio, construccion y operacion de
la red de transmision de energia eléctrica mas importante de Guatemala, con
el fin de mejorar la operacion del sistema de transmision de energia eléctrica
de ese pais centroamericano. El proyecto consiste en 6 lotes distribuidos a lo
largo del pais, que constituyen un total de 853 kilometros de lineas de 230 kV,
la construccion de 12 subestaciones nuevas y la ampliacion de 12 subestacio-
nes existentes*.

Como conclusidn, se puede afirmar que la empresa, aunque tuvo tropiezos
fuertes desde su inicio y grandes transformaciones para dar cumplimiento
a la demanda, gracias a su buena proyecciéon y competencia administrativa
hoy cuenta con capacidad exportadora de energia a otros paises, incluyendo
el capital conocimiento, lo que hace de ella una de las joyas en materia de
competitividad para Bogota.

1996 1997 1999 2004
EEB 4.322 62 44 130
Emgesa 614 419 285
Codensa 2176 1213 901
Total 4322 2852 1676 1316

Fuente: Otero Prada, Diego La privatizacién y la descapitalizacion de la
Empresa de Energia Eléctrica de Bogotd. Bogota: UNICIENCIA, 2007. Pp. 228.

21 Empresa de Energia de Bogotd. Comunicados: Grupo Energia de Bogota firmé con-
trato de transmision de energia eléctrica con el gobierno de Guatemala. Pagina web
institucional. Bogotd: Empresa de Energia de Bogotd Obtenido de la red mundial el
10 de julio de 2010. http://www.eeb.com.co/?idcategoria=4912.
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Telecomunicaciones

La historia de las telecomunicaciones en Colombia no es muy extensa. La
primera empresa en prestar el servicio es la Compaiifa Colombiana de Telé-
fonos, fundada por el cubano José Raimundo Martinez en 1884 (Puyo, 1992:
284). En 1889 el municipio le concede a la compaiia un privilegio (licencia)
para operar el servicio durante 18 afios (Acuerdo 17 de 1889). Esta no durd el
tiempo estipulado, pues sus instalaciones, que no pasaban de cien lineas, se
quemaron durante el incendio de las Galerias Arrubla en 1900. El servicio
se reanudaria solo cinco afios después, con la concesion otorgada para la
implementacién del servicio a The Bogota Telephone Company (Acuerdo 8
de 1905), empresa de la cual General Electric de Londres tenia la mayor parte
de las acciones. Con esta concesion, se le otorgé el privilegio exclusivo del
servicio por cincuenta afios, periodo que no llegéd a cumplir, pues el muni-
cipio adquiri6 The Bogota Telephone Company a través del Acuerdo 15 de
1939, debido, por un lado, a las frecuentes protestas de los usuarios por el
mal servicio, como resultado de las malas condiciones laborales que tenian
las mujeres telefonistas que trabajaban para la empresa, y por otro lado por
la importancia del servicio para la ciudad. De hecho, dos anos antes hubo
una iniciativa de organizar una Compaiiia Popular de Teléfonos, acto ma-
nifestado en el Acuerdo 38 de 1937 donde se sefiald: “El mal servicio obedece
a una situacion deliberada de la empresa, que desea que el pueblo bogotano
financie con su dinero obras de ensanche, pero que sea ella y no el publico
quienes usufructuen la empresa una vez ensanchada”. La propuesta no llego
a desarrollarse y en vez de ello se compro la compaiiia existente, la cual se
constituyé como un establecimiento publico descentralizado cuyo nombre
seria Empresa de Teléfonos de Bogota (ETB. Acuerdo 72 de 1967)*?, nombre
que perdura hasta la fecha.

Con la municipalizacién de la empresa, se consolidé el servicio cuando
desaparecieron las operadoras y se abri6 camino a la automatizacion total, lo
cual permitid la expansion de la red telefénica a las viviendas, ya que para los
afos cincuenta la telefonia publica era lo méds comun, en buena parte porque
el estilo de cultura de la época y el hecho de tener la facilidad del servicio en
los cafés de la ciudad a cambio de una pequena contribucién monetaria, dio
origen a la futura propagacion del uso de este servicio, el cual para 1967 se
constituia de 200.216 lineas telefonicas instaladas por la ETB en toda la ciu-
dad (Anuario Municipal de Estadistica de Bogotd, 1967).

22 Este cambio se debid en parte al déficit de la empresa debido a una “inadecuada
prospeccion financiera y al pago de la deuda externa adquirida en el pasado” El
mismo acuerdo advierte que la reestructuracion tenia el fin de hacer autofinanciable
la ETB (Acuerdo 72 de 1967).
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Tabla 5. Indicadores de abonados de la ETB. Bogotd, 1972-junio 1999

Lineas en L. Dens’idgd
Ao Lineas en equipo  servicio/ Instalaclén de tele_fonlca_l
abonadas nuevos abonados (res!denual 100
habitantes)
1972 266.200 225.241 27.025 8
1973 312.200 260.906 38.080 9
1974 370.800 299.849 41.652 10
1975 408.800 338.389 40.650 11
1976 437.000 371.335 31.353 11
1977 479.000 389.100 21.754 11
1978 502.000 412.999 24.443 11
1979 530.400 435.676 25.888 11
1980 584.000 459.963 27.586 11
1981 646.000 495.689 32.709 12
1982 690.000 544.560 47.847 13
1983 725.000 586.330 41.439 13
1984 797.000 638.026 52.035 15
1985 866.000 690.303 62.174 16
1986 906.000 746.819 60.281 16
1987 935.000 803.533 53.023 17
1988 967.816 866.261 65.480 18
1989 1.050.872 943.076 84.720 20
1990 1.163.094 999.958 62.416 20
1991 1.226.276 1.083.721 87.467 21
1992 1.337.716 1.165.978 82.904 22
1993 1.484.900 1.261.957 105.209 23
1994 1.687.224 1.380.988 123.573 25
1995 1.798.956 1.471.395 99.223 26
1996 1.968.268 1.616.320 153.101 28
1997 2.058.748 1.831.172 90.480 31
1998 2.209.636 1.899.239 150.888 31
1999* 2.242.020 2.128.184 32.384 34

* Ajunio.
Fuente: Departamento Administrativo de Planeacién (2000: 29).

Entre 1967 y 1972 hubo un aumento de 25.025 lineas telefénicas. No obs-
tante, este crecimiento era bajo si se mide la densidad de lineas por cada
100 habitantes, indicador de uso internacional para determinar el verdadero
desarrollo de la ciudad en este servicio. Por lo anterior, la ciudad aumentd
sus lineas segtin la demanda, lo cual llevé a un incremento anual promedio
de 30.000 lineas nuevas por afio, hasta que se da un salto en los aios ochenta
al pasar de 495.689 en 1981 a 544.560 en el siguiente afo, variacion continua
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durante toda esa década en un promedio que redondeaba las 60.000 lineas
nuevas por ano.

Una transformacion importante sobrevino en 1992 (Acuerdo 15), al cam-
biar la razén social de la empresa, que pasé a llamarse Empresa de Teleco-
municaciones de Santa Fe de Bogota y diversificé sus actividades, ya que se
le autorizd para crear o participar en sociedades y asociaciones nacionales,
departamentales o municipales con el fin de prestar servicio de telefonia ce-
lular. Proceso que a su vez repercutié en el aumento de lineas fijas, creando
un salto a un promedio de 100.000 lineas nuevas/ano y registrando para 1998
un total de 2.209.636 lineas instaladas, cifra que al compararse con las inicia-
les de 1972 refleja un crecimiento de casi diez veces el de ese afio.

La autorizacién de prestacion del servicio de telefonia celular otorgado en
1992 fue el resultado de un proceso que venia en estudio desde 1988, cuando
se realizaron los estudios y labores para la implementacién de la telefonia
celular en la ciudad, una vez se estableci6 dentro del rango de frecuencias la
separacion entre los canales y el tipo de emision para la telefonia celular (Ja-
ramillo y Simanca, 2008), para luego dar autorizacién, con el Decreto 2824
de 1991, a la puesta en funcionamiento del sistema de telefonia celular.

Con base en la anterior autorizacion, la ETB fue una de las empresas que
presentaron propuestas ante el Distrito para participar en el negocio y en
efecto hacia 1992 se constituyo la Compaiia Celular S. A. (Comcel en la ac-
tualidad) como sociedad de economia mixta para prestar el servicio a nivel
nacional bajo la operacion de la empresa de telecomunicaciones Bell Cana-
da=, hasta que en 1994 se empezd a prestar el servicio, al ser adjudicas las
primeras licencias, lo cual resultd beneficioso para la ETB, pues al finalizar el
mismo afio se habian vendido a través de la alianza ETB-Comcel aproxima-
damente 13.000 teléfonos celulares.

Otro aspecto de la diversificacion de la ETB fue su participacion en la se-
maforizacion de la ciudad; en 1992 la ETB se convirtié en el organismo eje-
cutor de las politicas, planes y programas de semaforizacion, coordinando el
sistema junto con la Secretaria de Transito y Transporte.

En 1999, la ETB entra al negocio de internet y actualmente es el principal
proveedor de este servicio en todo el pais, inicialmente a través de las redes
de conexion telefénica y mas adelante implemento y masifico el servicio de
banda ancha, utilizando tecnologias inaldmbricas y expandiéndose no solo
en el area metropolitana de Bogota, también en Medellin, Cali y Barran-
quilla, entre otras. La compaiiia contabiliza a 2010 308.067 suscriptores de

23 “La composicién del capital de la nueva sociedad fue del 40% para Bell Canada, el
11% para los fondos de empleados y el 49% para las empresas de teléfonos socias
(Telecom, Empresas Publicas de Bucaramanga, de Ibagué, Girardot y ETB), del cual
le correspondia a esta tltima el 38%” (Jaramillo y Simanca, 2008: 99).
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banda ancha, equivalentes al 20% del total de conexiones y el 33% de partici-
pacion dentro del mercado, el mayor en el pais*.

No obstante la diversificacion de la ETB, la recesién econdmica de la dé-
cada de los noventa afectd fuertemente a la empresa, al punto que en 1995
el alcalde Antanas Mockus propuso, no sin controversia, la venta de la em-
presa. Aunque el Concejo rechazé la propuesta, la ETB fue reestructurada y
transformada su naturaleza juridica para permitir la participacion de capital
privado y hacerla competitiva y financieramente viable. Con el Acuerdo 21
de 1997 la ETB se convirtié en la Empresa de Telecomunicaciones de Santafé
de Bogota, D. C. E. . P. - S. A., empresa de servicios publicos de orden distrital
(de acuerdo con la Ley 142 de 1994), conservando los aportes oficiales en su
totalidad, pero bajo la forma juridica de “sociedad por acciones”. Segtn el
acuerdo, la empresa debia

prestar, organizar actividades y servicios de telecomunicaciones en gestion
directa tales como telefonia basica local y de larga distancia, servicios mdviles,
portadores, teleservicios, telematicos, de valor agregado, servicios satelitales y
de television en sus diferentes modalidades y todos los nuevos servicios de te-
lecomunicaciones. Podra hacer, en general, todo aquello para lo cual sea legal
o administrativamente autorizada, dentro del territorio del Distrito Capital, de
otras entidades territoriales y el exterior.

Planeacién

Planes de desarrollo

Los planes urbanisticos fueron -y son- uno de los principales mecanis-
mos para pensar a futuro y direccionar el crecimiento de la ciudad, encau-
zando lineamientos institucionales con voluntades particulares y necesida-
des generalizadas. Los planes intentan identificar los problemas y potencia-
lidades de una ciudad y hacerla viable a futuro, dindole un norte claro. Este
tipo de procesos se empezaron a dar desde 1926 con la Ley 72 que sintonizé
a los alcaldes, gobernadores e incluso al Presidente en la coordinaciéon de
intenciones para la construccién de vias importantes que atravesaran ciuda-
des, en especial de la capital.

Para 1944, el Acuerdo 88 dejo consignada la estructura de plazas de mer-
cado y su propiedad, factor que permitid interpretar el municipio desde lo
cotidiano, desde sus relaciones comerciales basicas y grosso modo dio algu-
nas pautas de lo que luego pudo esquematizarse como una ciudad de zonas.
El resultado del acuerdo fue la division de las plazas en tres categorias: la ma-

24 Empresa de Telecomunicaciones de Bogotd. Nuestra compafiia. Recuperado de
http://www.seico.com.co/nuestracom/default.asp?pag=1
http://www.etb.com.co/nuestracom/default.asp?pag=2
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yor, las menores y las auxiliares, entendiendo a la primera como el centro de
acopio municipal de alimentos ubicada en el punto de mayor interconexion,
la estacion de ferrocarriles (Paloquemao); las menores se ubicaron en varios
barrios de relevancia de la época, como Chapinero, Teusaquillo y en otros de
caracter obrero como 12 de Octubre, Primero de Mayo y Santa Sofia.

Con la entrada en vigencia de la Ley 88 de 1947 se evidencié la necesidad
de un plan de crecimiento que dirigiera el desarrollo fisico de las ciudades y
evitara su deterioro arquitectonico. Se puede ver como se empieza a pensar la
politica de planeacion urbana como un orientador del crecimiento econémi-
coy fisico de la ciudad, donde se diferenciaran los usos del suelo de acuerdo
con las distintas necesidades de los ciudadanos. Propuestas como estas refle-
jan el interés por materializar la teoria de una ciudad para habitar, trabajar,
descansar y circular. A mediados del siglo xx Bogotd tuvo la oportunidad de
contar con dos importantes urbanistas de, Karl Brunner y Charles Edouard
Jeanneret-Gris, conocido como Le Corbusier, cada uno con una visién dis-
tinta de lo que debia ser la ciudad y su planeacion.

En 1936, Brunner propuso un esquema que no era impositivo a la ciudad,
sino sobre todo buscaba interpretar el libre movimiento de esta a través de
una serie de centralidades y conexiones naturales de su funcionamiento.
Su resultado se enmarcé en una ciudad céntrica y sobre este centro se ubi-
caron las actividades de mayor a menor intensificacion a través de anillos
viales que le permitian su interconexion. Este esquema fue aceptado hasta
que el alto volumen migratorio de personas, la no clara distribucion de
zonas y usos del suelo y en especial los problemas de aclaracion sobre di-
versificacion del impuesto predial crearon la necesidad de planificar mejor
la ciudad. Es en este marco que Le Corbusier fue invitado a Bogota (Her-
nandez, 2004).

El alcalde Mazuera contrata hacia 1949 a Le Corbusier, Wiener y Sert
para realizar un plan urbanistico para Bogota, que debia constar de cuatro
productos: i) un analisis de la ciudad realizado en colaboracion con la Ofi-
cina del Plan Regulador, ii) un esquema bdsico de trabajo a realizar por los
consultores, iii) un plan piloto de caracter tedrico que daria la normativa
del deber ser de la ciudad en cuanto a planificaciéon urbana y iv) un plan
regulador que direccionara lo planeado con las necesidades mas urgentes
de la ciudad. El primer producto, el Plan Piloto, fue entregado en 1950; de
él sobresalen las siguientes propuestas: un plan de vias jerarquizado que
permitia la interconexion de la ciudad y con sus alrededores, unas zonas de
actividad en las cuales se debe dividir la ciudad para un mejor funciona-
miento y varias recomendaciones entre las que se destacan la necesidad de
construir region (en especial por la relaciéon con los municipios vecinos), la
interpretacion de las centralidades existentes y la densificacion de la ciudad
(Hernéndez, 2004: 75).
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Este primer producto fruto del contrato de consultoria es importante, ya
que muestra el deber ser de la ciudad desde la teoria, pero en la practica fue
muy controvertido y poco acogido por la Sociedad de Arquitectos, que en
1946 habia propuesto un plan de caracteristicas distintas, que incluia, ade-
mads de vias importantes —que luego se construyeron, como la Avenida de las
Américas-, la construccién de un tren de cercanias que permitiria la unién
entre los municipios vecinos, desde entonces considerados “dormitorio”, y
la ciudad. Este estudio realizado por Le Corbusier, contratado por el alcalde
Mazuera a través de la Oficina del Plan Regulador, recomendé una ciudad
de crecimiento lineal en el sentido norte-sur, dejando de lado los fuertes la-
z0s econdmicos con occidente y el crecimiento demografico. En suma, se
propuso un perimetro con un limite muy inferior al necesario para la época
(Cortés, 2006: 76), pero que en todo caso fue el que entr6 en vigor con la
autorizacion reglamentada en el Decreto 185 de 1951.

Este decreto dejo en claro la zonificacion de la ciudad, bajo el conside-
rando que lo acordado permitira el buen desarrollo de los crecimientos
demogréficos, garantizando mejores servicios publicos, incluyendo trans-
porte y equipamientos basicos. El decreto indicaba qué tipos de industria
debian desarrollarse en determinadas zonas, v. gr., la industria liviana, que
podia estar cercana a la vivienda, ya que contemplaba actividades de poco
ruido, mientras que la pesada quedaba muy al occidente de la ciudad debi-
do a la alta contaminacidon que podia generar, y a la vez debia estar cerca a
los ferrocarriles, ya que se necesitaba la interconexién y el abastecimiento
de materias primas para este tipo de industria; por su parte, la zona de
comercio pesado quedaria cerca de la central de abastos de la época (Palo-
quemao).

Sobre la red vial jerarquizada, se aprobaron las conexiones en semicircu-
los entre sus diferentes jerarquias con el fin de garantizar una mejor movili-
dad tanto interna como externa en la ciudad, aunque en materia de servicios
el plan impidi6 la continuacién del servicio prestado a los municipios ale-
dafios, por cuanto estaban fuera de su perimetro (Decreto 185 de 1951). Este
concepto dio la pauta para que el Decreto 3640 de 1954, por el cual Bogota
se organizaba “como un Distrito especial, sin sujecion al régimen municipal
ordinario, dentro de las condiciones que fije la ley”, tuviese cabida y de esta
manera se pudieran continuar prestando los servicios publicos sin violar el
Decreto 185. Con el fin de hacer realidad el decreto, se cred una junta ase-
sora de industria y comercio, integrada por miembros del distrito, la ANDI
y Fenalco y, por otro lado, una junta de servicios publicos que ayudaria a
orientar el orden en que se debian ejecutar las obras planificadas, resaltando
que para esa fecha el plan decretado como oficial era el Plan Piloto y, por
tanto, seria el vigente y el inico que se podria llevar a cabo, hasta que se
aprobara el Plan Regulador.
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Autores como la Sociedad de Arquitectos de Colombia y Carlos Eduardo
Herndndez* consideraron que el Plan Regulador respondia en mayor medi-
da a la realidad de la ciudad, comprendia mejor su dindmica y su direccio-
namiento futuro. Este —al igual que el Plan Piloto- resaltaba la necesidad de
constituir una Bogotd unida con la region, por la relacion de esta con sus mu-
nicipios aledafos y contemplando el crecimiento demografico de la época
fruto de las migraciones internas por la Violencia y del aumento econémico
y el desarrollo de nuevas actividades empresariales. Desafortunadamente el
Plan Regulador nunca se aprobd, ya que se dio un cambio politico que tras-
toco no solo la situacion de la ciudad, sino del pais, originado por el golpe
de Estado de Gustavo Rojas Pinilla, que obstaculiz6 la puesta en marcha de
dicho plan.

Por consiguiente, la planificacion de la ciudad se llevé a cabo con base en
el Plan Piloto, aunque no correspondiera del todo a las necesidades y proble-
mas de la época. No obstante, el Plan Piloto dio importantes pautas para el
crecimiento futuro de la ciudad; este plan ya veia la importancia de Bogota
en el contexto regional, pues contemplaba municipios dormitorio y plantea-
ba una zonificaciéon en factor al del uso del suelo, preceptos que se conso-
lidan con la creacion del Plan de Ordenamiento Territorial (POT) en 2000.

La Universidad Nacional de Colombia desarroll6 en 1969 un estudio en el
que senala algunos resultados contrarios a los inicialmente estipulados en el
Plan Piloto (Centro de Investigaciones para el Desarrollo, 2008: 35). De estos,
se puede describir la presencia de barrios compactos pero de gran tama-
flo, con barrios de interés social apartados del actual perimetro de la ciudad
(caso del Quiroga creado por el Instituto de Crédito Territorial) y de los sitios
de trabajo de sus habitantes y, en varios casos, proximos a areas que eran
poco convenientes, como es el caso de Engativa y Fontibon por su cercania al
Aeropuerto, trayendo consigo problemas de integracion de infraestructura
urbana por el poco o nulo cubrimiento en servicios publicos, transporte y
servicios comunales.

En suma, aunque los planes de urbanismo se habian formulado como un
mecanismo para direccionar el crecimiento de la ciudad, las propuestas no
fueron del todo claras ni acertadas con la realidad, lo que llevé a que en 1971
se realizaran las negociaciones para concretar la formulacion y apoyo econo-
mico por parte del Banco Mundial en la puesta en marcha del Plan Fase 11*,
dentro del cual se plante6 la propuesta de mejorar diversos aspectos, como

25 Autor de Las ideas modernas del Plan para Bogotd en 1950. El trabajo de Le Corbusier,
Wiener y Sert. Bogota: Alcaldia Mayor, Instituto Distrital de Cultura y Turismo y
Observatorio de Cultura Urbana.

26 Todo el plan estuvo supervisado por un comité de direccion en el que se destaca
Lauchlin Currie, en materia fiscal y econémica.
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vivienda, educacion, salud, recreacién y, en general, mejorar las calidades de
vida de los ciudadanos (Departamento Administrativo de Planeacién Dis-
trital, 1974: 10). Un factor relevante dentro de este plan fue la importancia
del transporte como instrumento esencial, bajo el esquema de “reducir los
movimientos innecesarios”, ya que las grandes distancias de movilidad, fru-
to del anterior plan, estaban ocasionando problemas y estos se asociaban
ademas con todo el ciclo de vida diario de un ciudadano.

Este plan promovia la creacién de ciudades dentro de la ciudad, lo que
se podria llamar policentros, relacionados entre si, con el fin de disminuir la
dependencia del centro en materia de empleo y permitir unos espacios mas
cercanos entre los lugares de empleo y los hogares de los trabajadores, en una
ciudad que se proyectaba tendria una poblacion de 5,1 millones para 1980.

Las ciudades dentro de la ciudad que el plan propuso fueron: el Centro
Administrativo Nacional (cAN)-Modelia-Fontibén, Suba-Engativa y Soacha.
El centro principal de empleo seria el foco de cada centralidad, lo cual in-
corporaria tiendas, oficinas, mercados, fabricas y talleres, combinados con
servicios urbanos altamente densificados (Departamento Administrativo de
Planeacion Distrital, 1974: 54). Respecto al centro de la ciudad, el estudio
sugirié dar prelacion al transito peatonal sobre el vehicular, y buscé que se
fomentaran menos empleos y mas edificios de apartamentos en esa zona,
con miras a mejorar la calidad ambiental del sector, y también propuso la
conservacion de zonas histdricas, proyecciones que no se llevaron a cabo
tal como se habia previsto en las fechas establecidas dentro del estudio, por
inconvenientes de ejecucion y porque proyectaban realizarse para 1980, afio
en el cual la situacion de la ciudad habia cambiado de manera sustancial.

El plan propuso la construccion de viviendas al norte para personas de
menores ingresos entre los espacios disponibles que unen las edificaciones
de vivienda para personas de altos ingresos, con el fin de propiciar la creaci-
6n de nuevos centros de empleo que permitieran menor desplazamiento al
centro y una mayor densificaciéon poblacional por metro cuadrado.

Tabla 6. Asignacion de crecimiento neto
en el empleo, 1972-1980

Zona central existente 64.000
Otros centros existentes 41.500
Nuevos centros 158.000
Zonas industriales nuevas 19.000
Dispersados 44.000
Zonas industriales existentes 211.000
Total 537.500

Fuente: Departamento Administrativo de Planeacién Distrital (1974: 57).
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Seguin estos datos, el plan proyectaba un aumento de 158.000 empleos en
los centros que se crearian y en general estimaba un incremento de 537500
puestos de trabajo en la capital. En materia de localizacion, la distribucién
planeada de estas proyecciones es la de la tabla 7.

Tabla 7. Empleo en los centros existentes, 1972-1980

Empl istent Crecimient " Empleo
Localizacién mpleo existente recimiento neto proyectado

en 1972 1972-1980

para 1980

Zona central 256.000 64.000 320.000
CAN 16.500 11.000 27.500
Chapinero 13.500 10.000 23.500
Restrepo 8.500 9.500 18.000
Siete de Agosto 4.500 3.000 7.500
Central Abastos 4.000 4.500 8.500
Carrera 15 3.000 2.000 5.000
Sears 2.000 1.500 3.500

Fuente: Departamento Administrativo de Planeacion Distrital (1974: 58).

Las cifras mostraban que el principal incremento se daria hacia la zona
central, seguida por el caN y la zona de Chapinero, con un crecimiento total
en estas tres zonas de 371.000 empleos para 1980.

Dentro del estudio se subraya que los planes de las centralidades estarian
direccionados sobre todo a la generacion de empleo. Segun la tabla anterior,
y de acuerdo con el estudio de José Miguel Alba Castro “Las centralidades
del poT de Santafé de Bogota para revisar a contraluz de la Fase 27, el resul-
tado de estos planes fue un centro expandido fuerte con unas areas residen-
ciales cuyos centros planificados eran débilmente manifestados haciendo de
la ciudad una urbe compacta con una fuerte expansion hacia el occidente, lo
que hizo de Bogota una capital con centralidades casi inexistentes y con un
servicio de equipamientos bastante precario.

En 1979, con el Acuerdo o7 se hizo una nueva disposicion del territorio,
en especial porque se adoptaron normas sobre el uso de la tierra, elemento
que desde hacia mas de 10 anos no tenia un cambio normativo. El acuerdo
dio unas pautas para la reconstruccién permanente de la ciudad, contem-
plando plan de vias, definiciéon del perimetro para prestacion de servicios
publicos, cédigos de construccidén y normas reglamentarias para el uso de
la tierra.

El acuerdo recogid nueve planes importantes que seran importantes para
mejorar la futura competitividad de la ciudad, contemplando como temas
relevantes: educacion, salud, aseo, servicios publicos, mejoramiento ambien-
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tal y un tema que hoy en dia sigue vigente: la recuperacion del rio Bogota,
que para esa fecha ya contaba con un grado de contaminacién alto”.

Ya con la propuesta del plan para 1990 y posteriormente el POT, como se
vera mas adelante, se buscaria una metrépoli con nuevos centros, que fuese
mds funcional respecto a la antes planeada (1980), donde se viese una rela-
cién civico-comercial, con todas las dotaciones y servicios. En 1990 se propu-
so continuar con el avance de infraestructura hacia el occidente, ya que estas
zonas eran propicias para la construccion potencial de oficinas, servicios y
comercio (ademas el costo de ubicacidon era menor que el del norte).

El balance del Plan Fase 11, segin Alba Castro, fue que el esquema estra-
tégico utilizado para 1980, de ciudades dentro de la ciudad, sirvi6 para dar
prioridad a la artesania y pequefia empresa en su desarrollo, lo que no llevo
a un buen resultado, puesto que el objetivo central del plan, que consistia
en descentralizar al centro, mostré que la ciudad central conservé ventajas
sobre las demas zonas de la ciudad, llevando a que el empleo se siguiera con-
centrando en esta zona, incluso para los aflos noventa. Segtin Alba Castro, el
POT (para 2000) siguid un esquema que solamente dejaba centralizadas las
actividades de gobierno y descentralizaba y terciarizaba la ciudad al resto del
distrito, haciéndola més funcional, aunque en materia de empleo no logré
desarticular el esquema ya existente luego de la Fase 11, hasta que se formule
una nueva propuesta como el Plan de Ordenamiento Territorial de 2000.

Perimetro urbano

Desde la década del treinta se contemplaba la delimitacion del perimetro
urbano, debido a que su definicion permitia esclarecer el impuesto a cobrary
por ende proyectaba claramente el ingreso tributario a las arcas municipales.
El primer paso en esta materia fue el Acuerdo 2 de 1934, en el cual se especi-
fico no solo la zona que hacia parte del perimetro, sino las posibilidades de
ampliacion de este. Como punto inicial, el crecimiento urbano de la ciudad
debia darse contiguo a zonas que ya contaran con la pavimentacion necesa-
ria y con los servicios publicos basicos, lo que permitia inferir que la ciudad
deberia crecer ordenadamente en torno a lo ya existente, como una onda de
expansion, y la edificacion fuera de lo dispuesto en el acuerdo seria entonces
sancionada con una alta suma con el fin de evitar el crecimiento no planeado
de la ciudad.

En 1940 se reforzo el perimetro urbano a través del Acuerdo 15 de ese afo,
por el cual la ya creada Secretaria de Obras Publicas impediria la urbanizacion
fuera de los limites de la ciudad, pero dejando claro que las construcciones que
se realizaran en los bordes podrian contar con el servicio de acueducto, siem-
pre y cuando ellos aportaran las instalaciones para proveer el servicio.

27 Ver en la seccidn final sobre el acueducto una ampliacién del tema.
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Un reforzamiento del perimetro urbano se concret6 a través del Acuerdo
21 de 1944, en el cual se delimitd la ciudad en siete zonas, de las que vale la
pena resaltar las de comercio, ubicadas en el centro y el sur, y las de barrios
obreros en la periferia. Estos lineamientos se ajustaban y sancionaban sobre
los predios no construidos, estableciendo seguin la zona un predial cuyo fin
era incentivar la construccion y densificacion urbana, para asegurar el total
aprovechamiento del suelo (Cortés, 2006: 62). De este acuerdo se derogan
varios articulos, en especial los que enmarcan sus limites urbanos cuando
entrd en vigencia el Decreto 185 de 1951 y cred el nuevo perimetro urbano
y sus zonas, dejando al Plan Piloto como la carta de navegacion en mate-
ria de planificacion urbana de la ciudad hasta que el Plan Regulador fuera
aprobado y lo remplazara o hasta que un nuevo decreto derogara parcial o
totalmente el vigente.

Con el Acuerdo 7 de 1979 se ajustaron los planes de desarrollo a una politi-
ca de reglamentacion de uso de la tierra, contemplando delimitaciones claras
para las actividades contaminantes, areas de todo tipo, cesiones, densidades,
tipos de industria y en especial la delimitacion perimetral del distrito para
determinar el limite fisico de la prestacion de los servicios ptiblicos con cargo
ala ciudad. El resultado arroj6 que al norte iba hasta la calle 193 y al occiden-
te hasta los cerros de Suba, al sur hasta Soacha y al oriente subia hasta Usme
y retomaba la demarcacion de propiedad del acueducto en los cerros orien-
tales, completando asi todos los limites de lo que a partir de la entrada en
vigencia de dicho acuerdo serian los bordes del Distrito. Segtin este acuerdo,
se excluy6 del cumplimiento de la norma a ciertas zonas: en los cerros con
cota superior a los 2.620 metros y la ronda del rio Tunjuelito, aunque incluyd
los barrios populares por fuera de esta delimitacién?®.

En materia de zonificacidn, se crean zonas de actividad multiple —aspecto
no contemplado con anterioridad-, se contintia con las zonas especializadas,
las zonas industriales por grupos y las zonas de servicio metropolitano, asi

58  Se enumeran a continuacion por localidad:
1. En San Cristobal: tres barrios.

En Usme: seis.

En Rafael Uribe Uribe: dos.

En Tunjuelito: tres.

En Bosa: doce.

En Kennedy: trece.

En Engativé: uno.

En Suba: cuatro.

N I A RIS

En Usaquén: siete.
10. En Chapinero: cuatro.
1. En Santafé: uno.
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como con las institucionales, recreacionales y de reserva. Todo lo anterior lleva
a mostrar que el plan de ciudades dentro de la ciudad debia permitir varios
tipos de zonas dentro de otras zonas, pero que estuvieran claramente definidas
para no tener inconvenientes, factor que inicamente se consolida o se intenta
mejorar con la formulacion del Plan de Ordenamiento Territorial (POT).

Plan de Ordenamiento Territorial

Con el Decreto 619 de 2000 se adopté el POT para Bogota y a través del
articulo 222 se establecieron los lineamientos para que se realizaran planes
maestros, con un alcance de ejecucion de diez afios sobre doce sectores so-
ciales establecidos.

El poT buscé organizar la ciudad, hacerla mas eficiente en materia de ser-
vicios y dotarla con todos los equipamientos adecuados para ella, disminu-
yendo la pobreza y ampliando y mejorando la estructura fisica para todos
los sectores (bienestar social, educacion formal regular, educacion superior,
cultura, salud, recreacion y deporte, seguridad ciudadana, justicia cercana,
abastecimiento y cementerios).

El plan proyectd una inversion de $2,73 billones para equipamientos en el
periodo 2000-2010. La realizacién de este proyecto estuvo sujeta al compor-
tamiento de las finanzas distritales, de las decisiones politicas y prioridades
plasmadas en los planes de desarrollo de las administraciones correspon-
dientes.

El Plan Maestro de Abastecimiento —parte del poT- atendi6 varias de las
recomendaciones de un estudio realizado por la Universidad Nacional de
Colombia, que a su vez se alinea con la Unidad Ejecutiva de Servicios Publi-
cos (UEsP). Se destacan problemas como las fallas de entrega de las plazas por
la EDIS, tal como lo estipulaba el Decreto 782 de 1994, lo que habia llevado
a los consumidores a disminuir sus compras en estos establecimientos, al
punto de reducirse a un 19,4% de abastecimiento en las zonas donde estas
plazas se ubican y que atienden generalmente a personas de estratos 1, 2 y 3,
disminuyendo de esta manera un factor de competitividad para la ciudad.

El Plan de Abastecimiento se establecié con base en las dieciocho plazas
distritales existentes, para garantizar la seguridad alimentaria de la ciudad.
Estas plazas serian readecuadas para el buen abastecimiento e incluso se for-
mularon proyectos conexos para mejorar la competitividad, como el caso de
la plaza de La Concordia, en el que se evalu6 la posibilidad de crear nexos de
moda, textil y confeccion para su desarrollo. La ciudad quedé asi distribuida
en seis zonas: el Centro Metropolitano que comprendia el centro y su exten-
sién al occidente, los Tejidos Residenciales Norte y Sur que corresponden a
las areas consolidadas al norte y sur del Centro Metropolitano, las piezas
Ciudad Norte, Ciudad Sur y Borde Occidente que son las areas de expansion
en las respectivas periferias.
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Aparte del Plan de Abastecimiento, se cred el Plan de Equipamientos de
Bienestar Social, en tres dimensiones: metropolitana, UPZ y barrial, por ser
estas las nuevas dimensiones en que el POT enmarca la division politico- ad-
ministrativa de la ciudad.

En materia de capital conocimiento, corresponde, a partir del poT, a la Se-
cretarfa de Educacién Distrital (SED) la regulacion y control de la educacion
formal regular y la educacién no formal en el ambito del Distrito Capital, asi
como la provisién directa del servicio a través de los establecimientos edu-
cativos distritales, en el marco de lo establecido por la Ley 115 de 1994 o Ley
General de Educacion.

En cuanto a la prestacion del servicio, participaban también en la oferta
un numero limitado de instituciones educativas publicas del nivel nacional y
departamental® y cerca de 2.800 instituciones privadas incluyendo estableci-
mientos de nivel preescolar. Las instituciones privadas vienen cobrando mayor
protagonismo con la constitucion de asociaciones de representacion y con la
administracion de colegios ptblicos, modalidad introducida en Bogota desde
los afios noventa y para lo cual se muestran tres aspectos por mejorar:

Primero, la ampliacién de la capacidad locativa para atender con jornada
unica la demanda de la ciudad. La seD atendia el 51,15% de 1,17 millones de
matriculas de Bogota, en 677 colegios, 31,6% del total de establecimientos
educativos. La diferencia entre los porcentajes se explica por la cantidad de
jornadas en la misma instalacion. En efecto, solamente el 3% de los alumnos
asisten en una sola jornada.

Segundo, el rechazo de los sindicatos educativos, en tanto la jornada unica
implica en alguna medida una reduccién de las néminas directivas y admi-
nistrativas y una mayor responsabilidad sobre el establecimiento educativo.

Tercero, la carencia de infraestructuras completa en algunas universida-
des privadas las ha llevado a asociarse alrededor de propuestas de interven-
cion en el espacio urbano. Por una parte, se constituyé la Corporacion de
Universidades que agrupa 10 universidades del centro de la ciudad con ini-
ciativas dirigidas al crecimiento de sus plantas fisicas y a la consolidacion de
otros usos en su area de influencia; por otra, se constituyo la Corporacion de
Universidades del Centro Norte que agrupa cerca de 35 establecimientos de
educacion. Sus propuestas giraron alrededor de la conformacion de centros
de servicios complementarios, como forma de mejoramiento de las condi-
ciones de accesibilidad, dotacién y espacio libre.

La Universidad Distrital, que se localiza en la sede de la avenida Circun-
valar, el conjunto de sedes de Chapinero en la calle 40 con carrera 8*y la
sede de Ciudad Bolivar, consideré un traslado de sus instalaciones centrales,

29  Ver cobertura de educacién formal regular. Base de informacién de equipamientos,
SDHPS, DAPD.
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aproximadamente para el afio 2005, a una nueva sede localizada en el eje del
Anillo de Innovacién, para lo cual compraria terrenos disponibles o pro-
pondria el canje de sus actuales instalaciones por otras, entre las cuales ha
considerado la actual Terminal de Transporte, en caso que esta se reubicase
en un futuro.

Las universidades del centro agrupadas en la Corporaciéon de Universi-
dades han hecho diversas propuestas para su crecimiento, para la consolida-
cién de otros usos como vivienda y oferta cultural en su area de influencia y
para la construccion de nuevos equipamientos de soporte, como gimnasios,
bibliotecas, etc.

Exportacion de servicios educativos

Es una iniciativa que nacié de once universidades con el apoyo del Mi-
nisterio de Comercio Exterior y la Camara de Comercio de Bogota (ccs), a
fin de ofrecer servicios de educacion superior a otras regiones, con énfasis
inicial en las regiones andina, centroamericana y del Caribe.

En general, las universidades se instalan inicialmente en pequerias sedes y
escogen las localizaciones por razones de oportunidad. En sus fases de creci-
miento y consolidacion, se presentan tres patrones:

o La construccidon de una nueva sede, como el caso de las universidades

Nacional, Politécnico Grancolombiano o de la Sabana.

o La compra de predios vecinos para su transformacion en sedes, como
es el caso de las universidades Javeriana o Jorge Tadeo Lozano.

o La compra de casas vecinas o cercanas que se habilitan, o sencilla-
mente se usan, para el propésito educativo. Es el caso de la mayoria de
universidades e instituciones similares de la ciudad, especialmente las
localizadas en barrios residenciales y de conservacion.

Las primeras buscaron localizaciones en la periferia y las segundas en el
centro metropolitano. El tercer grupo requiere mayor atencion por su im-
pacto sobre el entorno vecino y sobre la estructura de usos de la ciudad. Esta
localizacion sigue un patrén de cercania a la demanda, compuesta en gran
proporcion por empleados que acuden a la formacién superior en horarios
nocturnos y en sitios cercanos a su trabajo.

El 89% de los establecimientos de educacion superior se agrupan en cuatro
zonas de Bogota: el centro tradicional, Teusaquillo, Chapinero y el conjunto
de la Ciudad Universitaria-cAN. En los afios noventa se consolidé el conjunto
de parques del Salitre, con la terminacién y puesta en servicio del parque
Simén Bolivar y parques zonales, a cargo del IDRD. De esta manera, para
1997 la ciudad contaba con 1.723 hectareas de parques y zonas verdes, para un
promedio de 2,87 m® por habitante, promedio que subi6 a 3,9 m? para 2001.

En estos planes de parques se reservo el 25% del area neta urbanizable
para cesiones, distribuida asi: el 17% para parques y zonas verdes y el 8% para
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equipamientos dotacionales. Como cesion, serian entregadas por los promo-
tores o urbanizadores al Distrito Capital.

Aun con la restriccion impuesta por el Ministerio del Ambiente a la ex-
pansion en la Ciudad Norte, en los suelos de expansion se tendria un to-
tal de 1.865 hectareas de drea neta urbanizable y en los suelos de desarrollo
3.723 adicionales. Estos desarrollos producen 317,05 y 632,91 hectareas para
parques y equipamientos recreativos y deportivos respectivamente, para un
total de 949,96 hectédreas.

Sector salud

Ademas de los hospitales publicos nacionales de segundo y tercer nivel,
existen mas de 10.000 1pPs privadas acreditadas y un centenar de asegurado-
res —EPS, ARS Y ARP— que ofrecen diversos servicios de salud y que pueden
articularse entre ellos o ser asociados a la Red Adscrita.

El plan maestro en estos aspectos serd una guia de referencia para condu-
cir el sector privado y de otros niveles publicos a localizaciones deseables en
el marco del modelo de ordenamiento propuesto.

En cuanto a la oferta de hospitalizacién y atencién compleja, Bogota pa-
rece tener una cobertura suficiente. En 1996, el promedio nacional de habi-
tantes/cama en hospitales publicos era de 1.400 y el de Bogota de 2.000 (DNP
y PNUD, 1998). En 2000, la oferta total publica y privada era de 8.473 camas,
esto es, una por cada 767 bogotanos, cifra alta a nivel nacional.

El Distrito Capital cuenta con una red de urgencias que articula los pres-
tadores publicos y privados. Se han fortalecido tres componentes principales:
a) comunicaciones, a través del Centro Regulador de Urgencias de la sps;
b) el subsistema de transporte, desarrollando el componente de atencion
primaria —atencion prehospitalaria- y atencion secundaria —interinstitucio-
nal-, y ¢) el subsistema de regulacion de referencia y contrarreferencia con
una estrategia de regulacion de pacientes electivos complementaria, en pro-
ceso de implantacion para la red publica.

La ciudad no parece necesitar mayor cantidad de equipamientos hospi-
talarios. Se requiere, si, su modernizacion técnica y administrativa y, sobre
todo, avanzar con mds fuerza en la construccién de una cultura preventiva
de salud, para lo cual la Alianza Salud es una alternativa. Esta es una inicia-
tiva de 15 1Ps privadas con el apoyo del Ministerio de Comercio Exterior y
de la Camara de Comercio de Bogota (ccB)®. Esta iniciativa tenia por objeto

30 Las instituciones promotoras fueron: Fundacién Cardioinfantil, Clinica Shaio-Fun-
dacion Abood Shaio, Instituto de Cérnea, Fundacion Santa Fe, Clinica Barraquer,
Centro Colombiano de Fertilidad (Cecol), Instituto Americano de Oftalmologia,
Centro Odontoldgico de Laser y Microabras, Clinica del Country, Clinica Infantil de
Colsubsidio, Clinica Palermo, Clinica de Marly, Fundacién Oftalmoldgica Nacional,

Instituto Franklin Delano Roosevelt e Instituto Nacional de Cancerologia ESES.
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exportar servicios de salud, en especial a las regiones andina, centroameri-
canay del Caribe.

El roT se convirtié en la estructura utilizada para enfocar a la ciudad
en el adecuado uso del suelo, recategorizando usos y equipamientos, y de
igual forma busca reorientar servicios como los de transporte (futuro metro,
Transmilenio) y continuar con el sistema de semicirculos y anillos como el
de la calle 100-avenida 68, iniciar el segundo con la Avenida Boyacd y el
tercero con la Avenida Longitudinal de Occidente (aL0) Este plan se aline6
con el Plan Fase 11 que se hizo en 1973, aunque muestra nuevos esquemas
técnicos, ya que contempld el mejoramiento integral para una ciudad mas
competitiva, a través de centralidades, el anillo de innovacion y el mejora-
miento de los equipamientos, como ya se sefialo.

Entre los grandes avances esta la inclusion de la sabana como un eje com-
plementario al crecimiento de la ciudad, hacia municipios aledafos como
Funza, Madrid, Mosquera, Cota y Calera, cuyas zonas francas evidencian
un gran impulso. Otro punto importante del POT para la competitividad fue
la articulacion con la busqueda del espacio publico, necesaria para brindar a
los habitantes y extranjeros mejores condiciones de desplazamiento y apro-
vechamiento de la ciudad, para lo cual adopt6 el mecanismo de plusvalia
como instrumento para la reparticion de cargas y beneficios, y asi cumplir
con los lineamientos de la Ley 388 de 1997; también se hizo necesario el ma-
nejo diferenciado de las zonas, con el fin de especializar la ciudad (zonas
de vocacién extractiva de materiales de construccion, industria, comercio
y servicios) y permitir en ciertas zonas una descongestion poblacional. De
esta forma, las centralidades son un esquema, ya que, segun la actividad ma-
yoritaria en cierta zona, se empezaba a modelar el proceso concéntrico de
ubicacién hacia el centro identificado. De igual forma se crean los nodos
regionales, que son los puntos de acople de la ciudad con la region, que deben
ayudar al empalme econémico, logistico y administrativo de estas.

Para hacer efectivo este POT se implemento el esquema de planes maestros
y parciales, los cuales articularian en mediana y pequeiia escala cada una de
las necesidades de una zona determinada y de esta forma alcanzar las metas
del poT. Los avances en estos planes fueron el soporte estructural para con-
solidar el avance competitivo de la capital.

Vivienda

La vivienda es un factor importante para la competitividad de la ciudad,
puesto que, ademas de ser un derecho y un indicador de la calidad de vida,
permite comprender la aglomeracion urbana dentro de la ciudad y sus 4reas
de influencia, y los desarrollos que de su ubicacion y usufructo se deriven.
Con este precepto, vale la pena observar dos cosas. Por un lado, la ubicacion
de la vivienda y su uso y, por el otro, el tamafio de esta y su calidad, aspectos
que hacen referencia a la densificacion familiar por unidad habitacional.
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Para los afios treinta la ubicacion de las viviendas bogotanas, en términos
generales, correspondia a la estipulada en las normas; en 1934 se decreta la
elaboracion de un plano, tanto de las obras proximas a realizar como de las
que estaban en curso (Acuerdo o2 de 1934). De hecho, a partir del censo civil
de 1938 se delimitaron once zonas, en las que se ubicaron los cerca de 140
barrios de la ciudad (Anuario estadistico de Santa Fe de Bogotd 1948). Con el
fin de dar orden al crecimiento urbano en esos anos, el Acuerdo o2 estipuld
normas basicas de higiene y salubridad; por ejemplo, que toda nueva edifi-
cacion contara con la pavimentacion minima en las vias que se necesitaban
para su construccion, obedeciendo este a un lineamiento planificador de la
época, el principio de “equidad de vivienda”, lo que implicaba la eficiencia
en vias y equipamientos minimos para garantizar una unidad habitacional
digna y adecuada.

Aunque la norma habla de un “sentido de equidad”, este nunca se logra
en la realidad, se queda en la normativa promulgada, pues a partir de 1940,
cuando se aprueba el Acuerdo 15 de ese afio, se expres6 que todo barrio o ur-
banizacion fuera del perimetro que demande servicios publicos, los tendra,
siempre que su poblacion por cuenta y riesgo construya sus instalaciones.
Esto deja claro que el gobierno de la ciudad no reconoceria las urbanizacio-
nes o barrios ubicados en la periferia, haciendo de la norma una herramien-
ta no equitativa para la poblacion de la ciudad, pues su interpretacion crea
inequidad en la provisién de servicios publicos y en realidad no detuvo las
construcciones ilegales, que con frecuencia se gestaron dentro del perimetro
urbano (en especial al sur de la ciudad), colindando con la urbanizacién legal
que contaba con conexidn de servicios publico y transporte (Cortés, 2006: 43).

En materia de vivienda, un mecanismo sancionatorio para la época fue-
ron las multas impuestas por la Secretaria de Higiene a los urbanizadores
que no cumplian con las estipulaciones minimas de saneamiento una vez
vendieran parcelas destinadas a habitacion (Acuerdo o2 de 1940), aunque, si
alguna persona poseia un solar fuera del perimetro urbano, podia construir
siempre que su construccion siguiera los estandares vigentes en el acuerdo
sefialado para llevarla a cabo.

Otro factor importante de la vivienda para la década estuvo en los barrios
obreros, los cuales se ubicaban en el limite del perimetro urbano, como un
esquema en el cual su desarrollo no debia “danar” los lineamientos de la ciu-
dad central. Un aspecto relevante del uso del suelo de estos barrios consistia
en la construccion de zonas mixtas —es decir, vivienda y comercio o pequena
industria- siempre que las edificaciones alli establecidas no representaran
un perjuicio para sus habitantes. Este esquema permitid, por un lado, que en
los barrios obreros se generara comercio e industria basica o manufacturera
y, por otro, un crecimiento denso, ya que segun la norma se podia construir
solamente dentro del perimetro urbano. El resultado de esta situacion fue el

[153]



Politicas publicas y memoria 1940 - 2008

crecimiento de la ciudad en los limites, especialmente al sur, es decir, desde
los barrios periféricos hacia sus alrededores. Al mismo tiempo se fue ge-
nerando comercio e industria locales debido a las amplias distancias entre
la ubicacién de estos barrios populares y la ciudad central. El Plan de Cen-
tralidades, basado en el autoabastecimiento de las zonas y la anexién de los
cinco municipios circunvecinos a la capital en 1954 (Decreto 3640), busco dar
solucion al rapido crecimiento poblacional y fisico de la ciudad en esos afios.

Por supuesto, el centro fue un espacio habitacional densamente habita-
do; las grandes casas tradicionales, que antafo habian sido habitadas por
las familias acomodadas de la capital —ahora ubicadas mas al norte- fueron
divididas y arrendadas, convertidas en inquilinatos donde vivia un gran nu-
mero de familias, con frecuencia en hacinamiento. Por otra parte, el centro
habia sido incentivado a ser totalmente construido, por lo que se le aplicé la
maxima tasa de predial en 1944, que equivalia al 8 por mil para terrenos no
edificados en la zona centro de la ciudad. Estas normas seguian el principio
de centralidad de las recomendaciones de planificacién de Brunner y permi-
tian que ahi se estableciera una mayor densificacién poblacional y aprove-
chamiento de espacio.

Una vez entr6 en vigencia el Plan Piloto a través del Decreto 185 de 1951
y se dieron las pautas para la vivienda siguiendo los lineamientos de los es-
tudios previos y ajustados a través del mecanismo de impuesto predial, los
centros de vivienda o urbanizaciones a construir empezaron a diferenciarse
claramente entre el norte y el sur en varios aspectos: por una parte, la densi-
dad familiar por unidad habitacional fue mayor hacia el sur, las zonas mixtas
empezaron a ser un espacio para aumentar las construcciones densificadas.
Pero en materia de movilidad las vias arterias hacia el sur varian entre su eje
norte-sur de las del eje oriente-occidente, dindole una mayor importancia
al sentido norte-sur, bajo el precepto de conectividad, y dejando de lado las
de-oriente occidente, caracteristica que se puede ver en el siguiente inven-
tario de vias de 1951: en el sentido norte-sur estdn la Carretera Central (ac-
tual carrera 7), el camino a Suba (actual avenida Suba), vias que solo fueron
ensanchadas, ya que eran los mismos caminos coloniales que comunicaban
a los municipios de Usaquén y Suba, con la excepcién de la avenida Cundi-
namarca; por su parte, en el sentido oriente-occidente se construyeron la
avenida de las Américas y la Primero de Mayo, vias que se estructuraron
segun el Plan Piloto, pero con disefios del plan de la sac y en menor medida
por la propuesta del plan Soto-Bateman.

Hacia los afios sesenta el déficit de vivienda se convierte en un problema
grave; en nueve afios, el déficit cuantitativo de vivienda en Bogota aumento
en 88.772 unidades, cifra alarmante si se tiene en cuenta que el crecimiento
de poblacion en Bogotd es de 6,03% entre 1964 y 1973 segin censos del DANE,
que es la variacion mads alta del pais, al punto de superar la oferta disponible
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de unidades habitacionales de la ciudad y provocando altos indices de haci-
namiento.

Ahora bien, el déficit de vivienda es de dos tipos: cuantitativo y cualitati-
vo. El primero se refiere inicamente a las necesidades de vivienda calculadas
mediante la comparaciéon del nimero de familias con el numero de vivien-
das existentes en un periodo determinado. No se refiere a la calidad de vida
de sus moradores. Por su parte, el déficit cualitativo si encierra aspectos de
bienestar social que ofrecen las viviendas y las condiciones minimas de habi-
tabilidad, como una estructura fisica apropiada, disponibilidad de servicios
publicos separados de otros hogares (ej., inquilinatos) y disponibilidad de un
espacio minimo de la vivienda por persona (con relacion al hacinamiento)
(Centro Nacional de Estudios de Construccion, 1980).

Tabla 8. Déficit cuantitativo de vivienda, por afio censal,
segun principales ciudades del pais, 1964 y 1973

1964 1973 Déficit
Departamento conizr:;'til?:eas Viviendas Conzz:‘;':?seas Viviendas 1964 1973
Bogota 313702 214.585 532500  344.701 99.117 187.889
Antioquia 231411 211.107 348466 310222 20304 38244
Valle 230.611  178.660 342579 244789 51951 27790
Atléntico 117.402 91.295 176772 131227 26107 49545

Fuente: Centro Nacional de Estudios de Construccion (1980: 39). Datos: DANE-CENAC.

El déficit cualitativo, del cual no existen cifras oficiales en esos afios, pue-
de verse expresado de otras formas. Tanto en el censo de 1964 como en el
de 1973 el concepto de vivienda incluyo las preguntas sobre espacios inade-
cuados para la habitacién humana. El censo de 1964 tiene categorias como
“ranchos”, “chozas”, “cuevas” y “carpas o similares”, que resultaron siendo
19.659 viviendas, equivalentes al 10% del total estimado para ese afio. Para
1973 el total de viviendas, segin calculos oficiales, fue de 392.193 (habitadas
mas no habitadas), de las cuales 12.191 son “viviendas de inquilinato” y 5.021
son “rancho, choza o cabafa” (DANE, 1977: 17), lo que indica la problematica
vivida en la época. Por un lado, con las cifras de vivienda de este tipo y, por
el otro, por la concepcion no clara sobre la definicion oficial de vivienda: el
censo de 1973 la describia como: “Cualquier espacio separado e independien-
te destinado o adaptado para alojar personas” (DANE, 1977: 17). De este modo,
la “vivienda de desechos”, la “vivienda en edificaciones no destinadas para
habitacién” o la “carpa o cueva” se cuentan dentro del censo como vivienda.
Asi se evidencia que la situacion, como demuestran las cifras, sobrepasa la
normatividad de la época, teniendo en cuenta que sobre la construccién de
barrios obreros la Ley 61 de 1936 habia destinado el 2% de los impuestos mu-
nicipales para su edificacion.
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Posteriormente, en el plan Desarrollo Urbano de Bogota Fase 11 la vivien-
da se pensd como conglomerados para diferentes estratos econdémicos, y
también como viviendas de tipo “terreno y servicios”. Adicionalmente, en
los costos estimados para el mejoramiento de la vivienda, se incluyeron las
conexiones locales, las redes para agua, luz, alcantarillado y calles, para las
nuevas construcciones de vivienda baja, media y alta, construcciones que
se diferenciarian por la cantidad de metros cuadrados y el valor segtin esta
medida.

En el Acuerdo 7 de 1979 se determinaron los tamafos minimos para cons-
truccién de unidades habitacionales, los cuales se muestran en la tabla 9.

Tabla 9. Tamaiio de vivienda aprobada para los afios ochenta, segiin metros cuadrados

Vivienda de una alcoba: area minima 20,00 m2
Vivienda de dos alcobas: area minima 40,00 m2
Vivienda de tres alcobas: area minima 60,00 m2
Vivienda de cuatro alcobas: area minima 80,00 m2

Fuente: Departamento Administrativo de Planeacion Distrital (1974).

Pues bien, el Instituto de Crédito Territorial (1cT) fue la entidad que tuvo
la participacion mds importante en la construccion de vivienda: obras como
Ciudad Techo (actual ciudad Kennedy, que fue financiada en parte por la
Alianza para el Progreso) iniciada en 1961, o Timiza (1966), Quirigua (1970),
Garcés Navas (1971) y el Tunal (1972) (Espinosa, 2006: 62-65) proporcionaron
vivienda a familias de ingresos medios, ofreciendo créditos individuales con
intereses entre 4 y 8% anual®’ (Instituto de Crédito Territorial-Inurbe, 1975: 17).

Teniendo en cuenta las anteriores condiciones de crédito, la adquisicién
de vivienda no era accesible a la poblacion de bajos ingresos, lo que llevod
a un incremento en la construccién de viviendas individuales de estratos
medios, en detrimento de los bajos. Este tipo de construcciones se caracteri-
zaron, mds que por su calidad, por su cantidad, asi como por lo minimo de
las normas de urbanizacion y vivienda con las que se construian, los bajos
estandares y especificaciones de los disefios urbanisticos, arquitectonicos y
tecnologicos en relacion con lo construido en la década de los cincuenta, ya
que “se busca con ello masificar la oferta, aun a costa de las consecuencias
negativas que ello acarrearia para los usuarios y para la ciudad” (Arango,
2001: 252). Los créditos se otorgaron a sectores medios mas prosperos: em-
pleados oficiales, comerciantes y clase media en ascenso, acciones que fueron
en detrimento del ya limitado acceso para sectores obreros y casi totalmente
vedado para el empleado informal.

31 Préstamos de 1963.
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La Caja de Vivienda Popular (cvp), creada en 1942 (Decreto 380 de 1942),
tuvo entre sus tareas iniciales adquirir solares destinados a la creacion de ba-
rrios para gentes de escasos recursos, quienes autoconstruirian su vivienda y
pagarian los lotes en plazos de 10 a 20 afios. Ya para los sesenta la Caja se en-
foco en los planes y préstamos de vivienda para empleados y trabajadores del
Distrito (Acuerdo 9 de 1961), y en 1966 cre6 un fondo para la sustitucion de
tugurios (Acuerdo 27 de 1966). Algunos de los barrios financiados por la cvp
fueron El Centenario, La Manuelita y Guacamayas. La Caja también se ocu-
p6 de la adecuacion de barrios subnormales, como lo evidencia su participa-
ci6n en el Programa Integrado de Desarrollo Urbano para la Zona Oriental
de Bogota (Piduzob) financiado por el BID, programa en el cual la cvp debia
encargarse del subprograma “habitacién”, cuya principal tarea era ofrecer
soluciones al problema de la vivienda marginal, erradicando tugurios, habi-
litando algunos barrios y previniendo el surgimiento de mas barrios ilegales,
ademds de la construccidn de la avenida los Cerros. Contrario a lo esperado,
las acciones adelantadas no fueron del todo acertadas, y encontraron la resis-
tencia de las comunidades barriales, inconformes con los procedimientos y
propuestas de este y otros organismos interventores en el programa®.

Por su parte, el Banco Central Hipotecario (BcH), fortalecido con el De-
creto 132 de 1953, amplid sus funciones en la construccion de vivienda popu-
lar, aunque sus construcciones no aumentaron en igual medida: finalizando
los afos cincuenta, llevé a cabo la construccion de los barrios Quinta Mutis
(212 viviendas) y Veraguas (188 viviendas); en 1960 entreg6 el Polo Club (206
viviendas) (Del Castillo, 2008: 82 y ss.) y a finales de los sesenta el conjunto
residencial El Parque, cerca de la plaza de toros de la Santa Marfia.

A inicios de la década de 1970, el sistema financiero de la vivienda en Co-
lombia tuvo un cambio radical, periodo que coincide con el ultimo y polé-
mico gobierno formal del Frente Nacional, el de Misael Pastrana (1970-1974).
Con el Decreto 677 de 1972 se crea la Junta de Ahorro y Vivienda y el Fondo
de Ahorro y Vivienda (FavI) en el Banco de la Republica, los cuales opera-
rian dentro del sistema de “valor constante”, como se mostrard mas adelante.

Con dificultad, las politicas distritales sobre la vivienda, trazadas por el
DAPD y aplicadas por el 1CT y la cvp, se mantuvieron durante las décadas de
1960 y 1970, posiblemente porque las problematicas mas visibles —crecimien-
to demogréfico acelerado, déficit cuantitativo y cualitativo de vivienda, ur-
banizaciones subnormales, desempleo y pobreza- también se mantuvieron.
Asi mismo, perduraron ciertos desaciertos.

En la practica, el 1cT (Cinva: 26-27) ya habia desarrollado estrategias
puntuales en sintonia con los lineamientos del bAPD: mejorar, rehabilitar,

32 La oposicion al Piduzob no solo vino de los habitantes de los cerros orientales: en el
Concejo y en la prensa se denunciaron altos costos e irregularidades en la obra, tanto
en los estudios como en la ejecucion (Torres, 1993: 169 y ss.)
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erradicar y prevenir la formacién de zonas subnormales. Para el Instituto,
mejorar consiste en llevar los servicios faltantes y pavimentar vias en los
barrios donde el urbanizador pirata “sigui6 algunas normas aceptables”, y
las mejoras son faciles de integrar. Rehabilitar significa adaptar las normas
urbanisticas en barrios marginales de mas de tres afios de antigiiedad que
ya hayan legalizado su situacion; consiste principalmente en un apoyo a los
proyectos con recursos de los mismos vecinos, dando un visto bueno a la
“legalidad” del barrio por parte del 1cT. La erradicacion se llevaria a cabo
en areas no urbanizables, por condiciones topograficas y otras razones —-no
especificadas— que no permitirian la instalacion de servicios o el reloteo. El
paso a seguir seria la reubicacion. Por tltimo, esta la prevencion, que consiste
en evitar que la formacion de tugurios se convierta en una opcion real para
los nuevos pobladores.

En la década de los sesenta se da también un gran impulso a estrategias de
autoconstruccion: “construccién con esfuerzo propio”, “préstamos a propie-
tarios de lotes”, “casa de desarrollo progresivo” o “autoconstruccion” (1cT-
Inurbe, 1975: 38) son algunos de los nombres de los programas del Instituto.
Hay también un buen nimero de préstamos fraccionados (por ejemplo, 60%
el 1cT, 30% la empresa o patrono del trabajador solicitante y 10% este mismo)
(rct-Inurbe, 1975: 50) en forma de efectivo o, con frecuencia, de materiales de
construccion, otorgados segun el plan al que se optara.

Estas politicas se profundizarian mas adelante, con el Plan de Desarrollo
de las Cuatro Estrategias del gobierno de Pastrana Borrero, entre las cuales
fue esencial una: la inversion en desarrollo urbano y vivienda como factor de
desarrollo econémico y social. En esta area adoptaron muchas de las reco-
mendaciones hechas por Lauchin Currie, experto norteamericano del Banco
Mundial, quien elaboré un completo informe sobre la econémica colombia-
na en los aflos cuarenta y un segundo estudio afios después titulado Opera-
cion Colombia, donde proponia una estrategia para el desarrollo, en contra
de la ofrecida por la Alianza para el Progreso. La propuesta suponia cana-
lizar y dar solucion a los problemas econdémicos del pais desde la creacion
de una demanda adicional de bienes corrientes y la “necesaria” eliminacion
de obstaculos institucionales, con el fin de fomentar un amplio ahorro con
fines productivos. De esta forma, se autoriz6 la apertura de corporaciones
privadas de ahorro y vivienda, con la intencién de promover el ahorro priva-
do y, de paso, la industria de la construccion. Estas corporaciones —en plena
proliferacién- también operarian de acuerdo con las “unidades de poder ad-
quisitivo constante” (UPAC) que dominaron el mercado de la vivienda en el
pais. El urPAc consistia en un “sistema de ahorro y crédito a largo plazo que
fomentaba el ahorro social con el aliciente de que gracias a que los dineros
ahorrados mantendrian su valor gracias a que eran reajustados segtin el in-
dice de precios al consumidor mas una pequeia tasa de interés” (Arango,
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2001: 243). Las intenciones iniciales de crear una cultura del ahorro y un
mercado de vivienda dindmico para los sectores medios de la poblacion se
desdibujaria a fines de los ochenta, causando las catastrofes que se conocen.
Por otra parte, nunca llegd a los sectores menos favorecidos de la ciudad
(aunque esta no fue su intencion) y, lo que es mds grave aun, tampoco existid
otra estrategia importante para hacer llegar soluciones de vivienda a la po-
blacién menos favorecida, la méas numerosa del pais.

Asi, fue muy dificil cumplir a cabalidad con estos proyectos, en parte por-
que los “cordones de miseria” que rodeaban la ciudad continuaron (y con-
tintan) creciendo, y en parte porque la disminucién presupuestal de orga-
nismos como el 1cT y la cvPp, seguida de la emergencia de otras estrategias
de financiamiento para la vivienda, limitaron la posibilidad de mejorar y
habilitar las zonas marginales. Esto se evidencia en los estrechos recursos
destinados al 1cT: “En términos porcentuales el promedio de aportes del go-
bierno® con relacion a los ingresos totales del Instituto fue de un 22,29%,
donde su participacion mas alta fue en el afio de su fundacién, con un 40,1%
y la mas baja en 1961, con un 6,79%” (1cT-Inurbe, 1975: 37). El mismo Instituto
enfatizaba en que los créditos baratos otorgados dificultaban la recuperacion
de la inversion. En 1966, por ejemplo, el 1CT registr6 pérdidas de $46363.032.
La deuda aument6 en los setenta, lo cual obligaba a constantes reajustes y
llevé finalmente a la disolucion del icT a mediados de la década del ochenta,
quedando un vacio considerable en las acciones estatales relacionadas con la
vivienda de interés social.

Los gobiernos distritales de la tltima década se propusieron abordar el
problema de la vivienda entrelazdndola con aspectos sociales, ambientales,
econémicos y politicos, y estandares de calidad de vida en el entorno, en
una dimensién mucho mas amplia al concepto de habitacion: el habitat. En
2006, con el Acuerdo 257 se creo la Secretaria Distrital de Habitat, cuyo
objeto es “formular las politicas de gestion del territorio urbano y rural en

33 Otro porcentaje lo financiaba el ICT con préstamos internos (bonos, fondos) y
préstamos externos.

34  Este acuerdo crea el Sector Habitat, integrado por la Caja de Vivienda Popular, la
Unidad Administrativa Especial de Servicios Publicos, la Empresa de Renovacién
Urbana, Metrovivienda, la Empresa de Acueducto y Alcantarillado, la Empresa de
Telecomunicaciones de Bogotd, la Empresa de Energia de Bogotd y la Secretaria
Distrital de Hébitat. Se planted que la mision del Sector Hébitat seria “garantizar
la planeacion, gestion, control, vigilancia, ordenamiento y desarrollo arménico de
los asentamientos humanos de la ciudad en los aspectos habitacional, mejoramiento
integral y de servicios publicos, desde una perspectiva de acrecentar la productividad
urbana y rural sostenible para el desarrollo de la ciudad y la region” (Acuerdo 257 de
2006, cap. 12).
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orden a aumentar la productividad del suelo urbano, garantizar el desarro-
llo integral de los asentamientos y de las operaciones y actuaciones urbanas
integrales, facilitar el acceso de la poblacion a una vivienda digna y articular
los objetivos sociales econdmicos de ordenamiento territorial y de protec-
cién ambiental”.

En el Plan de Desarrollo Distrital del alcalde Luis Eduardo Garzon, “Bo-
gota sin indiferencia, un compromiso social contra la pobreza y la exclusion”,
se planteo el habitat como una de sus cuatro politicas principales del eje ur-
bano-regional, definiéndolo como los espacios en los cuales transcurre la
vida de los individuos y como “el referente de identidad de las comunidades
y el criterio rector de la accion publica que permite elevar la calidad de vida
mediante la mejora de las condiciones de habitabilidad, disponibilidad, ac-
cesibilidad fisica y econémica a los servicios, dando prioridad a las zonas en
mayor pobreza, riesgo y vulnerabilidad” (Alcaldia Mayor de Bogotd, 200s5:
9). Esto quiere decir que apuesta por un crecimiento paralelo de las mejoras
fisicas del habitat y la consolidacién de redes de integracion social.

Por lo anterior, la vivienda se considera como un elemento constitutivo de
la ciudad que articula otros, como el equipamiento, los servicios publicos y
el transporte. A la vez, la vivienda debe satisfacer necesidades humanas basi-
cas, como habitacidn, seguridad, proteccion, descanso e integracion.

Grafica 2. Proyecciones de poblacion por localidad, Bogota D.C., 2003-2008
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Fuente: datos 2004-2008: DANE y DAPD. Proyecciones municipales 1985-2016: total ciudad.
DAPD, en: Bogota. Estimaciones por localidad. Recuperado de http://www.bogota.gov.co/
galeria/cifrasproyeccionespoblacion2004a2008.pdf.

Datos de 2003: DANE-DAPD. Resultados preliminares Encuesta de Calidad de Vida -2003.
Bogota: 2003.

[160]



Competitividad en Bogota

Se tiene en cuenta que la poblacién de la ciudad ha crecido incesante-
mente, en especial en las localidades periféricas, fenomeno que se ha venido
acentuado desde la década del ochenta, de las cuales se resaltan por su alta
densificacion: Kennedy, Suba, Engativa, Ciudad Bolivar y Bosa, que para
2008 tenian el 54% de la poblacién de la ciudad, aproximadamente cuatro
millones de personas. Las localidades con mayores porcentajes de hogares
pobres en 2003 eran, en su orden, Ciudad Bolivar, San Cristébal y Usme,
mientras que en 2007 fueron Ciudad Bolivar, Santa Fe y Usme (DANE-DAPD,
2003: 41).

Aunque la poblacién ha venido en aumento, es de notar que desde 2003
hasta 2008 la tendencia participativa dentro del total se ha mantenido casi
constante, siendo la localidad de la Candelaria la de menor poblacién, mien-
tras que las de Kennedy y Suba son las mds pobladas, lo que identifica que la
ciudad tiene una concentracién espacial en lo que a espacios habitacionales
se refiere.

Tabla 10. Déficit de vivienda en Bogota, 1996-2003

Nimero de | Déficit total Déficit Déficit Déficit Déficit Déficit
Ao hogares (1) | (2)=(3)+(4) cuantitativo | cuantitativo total cuantitativo | cuantitativo
(3) (4) 2)/(1) 3)/(1) 4)/(1)
1996 1.44.890 | 475.771 354.499 121.272| 32,9% 245% 8,4%
1997 | 1.497.466| 412.533 289.825 122.708| 27,5% 19,4% 82%
1998 | 1.597.171 439.509 285.792 153.717 | 275% 17.9% 9,6%
1999 | 1.635.574 | 447.990 325.625 122.365| 27,4% 19,9% 7.5%
2000 | 1.660.416 | 428.355 297.517 130.838| 25,8% 17,9% 7.9%
2001 | 1.754.859 | 419.073 277.870 141.203| 23,9% 15,8% 8,0%
2003 | 1.892.222 420.644 297.616 123.028| 22.2% 15,7 % 6,5%
Fuente: Alcaldia Mayor de Bogota (2005: 22).

Frente al déficit de vivienda, tanto el total como cuantitativo, se ha mos-
trado algtin descenso en el nimero de hogares carentes de este bien, repre-
sentando una diferencia entre 1996 y 2003 de un 10,00% al pasar de 32,9% a
22,2% en el déficit total, mientras que el déficit cualitativo disminuyé a un
ritmo mas lento.

La reduccion del déficit de vivienda estuvo relacionada con el proyecto
Metrovivienda, empresa industrial y comercial del Distrito Capital, que
surgi6 en el Acuerdo 15 del 28 de diciembre 1998, ofreciendo tierra urbani-
zada para la construccion de vivienda de interés social. Desde su creacion
ha hecho aportes significativos para que muchas familias de bajos recursos
adquieran vivienda “con niveles aceptables de calidad” (Alcaldia Mayor de
Bogota, 2005: 25), como la Ciudadela el Recreo, Ciudadela Porvenir, Ciuda-
dela Nuevo Usme y Campo Verde, el proyecto Comuneros-San Bernardo y el
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proyecto El Edén-La Palestina. Entre 2005 y 2006 Metrovivienda otorgd 1.217
créditos de vivienda a la poblacién en situacion de desplazamiento forzoso,
de un total de 5.883 créditos para hogares, equivalentes a $44.593.244.148%.

Por otro lado, el déficit cualitativo no ha disminuido sustancialmente en
la dltima década. Segun la Encuesta de Calidad de Vida 2003, el 32,2% de
los hogares de Bogota estan ubicados cerca de focos de afectacion, es decir
cafios de aguas negras, fabricas o industrias, plazas de mercado o mataderos,
terminales de buses, aeropuertos y basureros. Las localidades mas afectadas
fueron Fontibon y Usme (DANE-DAPD, 2003).

Por otra parte, frente al tema de pobreza, la Encuesta de Calidad de Vida
de 2007 reporto que el 5,0% de los hogares y el 7,0% de las personas que habi-
tan Bogota se consideran en pobreza por Necesidades Basicas Insatisfechas
(~NBI1), lo cual suma 492360 personas en situaciéon de pobreza y 62.461 en
condicion de miseria. De acuerdo con los factores que determinan el NBI (vi-
viendas inadecuadas, hacinamiento critico, servicios inadecuados, alta de-
pendencia econdmica, inasistencia escolar®*), 0,7% de los hogares bogotanos
habitan viviendas cuyas condiciones son inadecuadas, 0,2% no cuentan con
servicios publicos adecuados, 2,6% viven en condiciones de hacinamiento
critico, 0,5% con inasistencia escolar y en 1,6% de las familias hay condiciones
de alta dependencia econémica (DANE-DAPD, 2007: 37-38).

En sintesis, la inversion en vivienda en Bogota ha tenido cierto incremen-
to desde mediados de la década de 1990, y de igual forma el gasto publi-
co en inversion social ha crecido, gasto que comprende educacion, salud y
bienestar social, gobierno, desarrollo urbano, ambiente, cultura, recreacion
y deporte, servicios ptblicos y, por supuesto, vivienda. No obstante, el tema
de vivienda, a pesar de su importancia, ha sido secundario; la participacién
en la inversion en vivienda entre 1995 y 2003 se mantiene alrededor de 3,6%
frente a la inversion social y de 2,9 frente al total de la inversién, “De igual
manera resulta preocupante el comportamiento que presenta la inversion en
vivienda, que a diferencia de la inversion social disminuye durante el perio-
do en méds de $16.500 millones (pesos constante de 2003) (-22%), lo cual evi-
dencia que los recursos asignados en el sector han sido limitados” (Alcaldia
Mayor de Bogotd, 2005: 24).

En conclusion, el Distrito ha hecho grandes esfuerzos en materia de poli-
ticas de vivienda; asi lo evidencian acciones como la creacion de la Secretaria
Distrital de Habitat; sin embargo, debe hacer un mayor énfasis en materia de
vivienda para sectores de escasos recursos.

35  Metrovivienda. Balance de la gestion del subsidio distrital de vivienda 2005-2006.

36 Metrovivienda. Balance de la gestion del subsidio distrital de vivienda 2005-2006.
Recuperado de http://www.metrovivienda.gov.co/portel/libreria/php/frame_detalle.
php?h_id=296
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Economia
Industria, comercio y servicios

Industria

Aunque Bogota se caracteriza hoy por tener un gran bloque industrial,
especialmente en bebidas, manufacturas y metalmecanica, en los cincuenta
el escenario era diferente. Seguin la tabla 11, donde puede verse la participa-
cion sectorial calculada por el Centro de Investigaciones para el Desarrollo
de la Universidad Nacional de Colombia (cID), con base en datos del DANE
(Rother, 1969), la industria en la ciudad llegaba al 24,6 % para 1951 y se con-
trae a 24,4% en 1964. La principal vocacion de la ciudad estaba en la indus-
tria manufacturera que llegaba al 14,2% del personal demandado por este
sector dentro del total econdmicamente activo. Esta industria se dividia en
artesanias, mineria y explotacion de canteras, siendo esta tltima la que daba
un gran impulso al sector de la construccidn, el cual llegé a representar un
14,0% de los trabajadores, equivalente a 71.000 personas ocupadas en 1962,
entendiéndose que se formaron nuevas viviendas, en buena parte a la pro-
veeduria de insumos que aportaban las canteras y que eran facilmente tras-
portadas, gracias a la existencia adicional de interconexién ferroviaria que
permitia una rapida urbanizacién.

Otro de los ejes industriales identificados fueron las cervecerias, sastre-
rias y panaderias (hoy se las ubica en el rubro de bebidas y alimentos). Las
primeras eran fuente de gran capital ya que proveian de altas rentas al de-
partamento, debido al alto consumo de este tipo de productos. Las sastrerias
participaban con el 19% del total de industrias, panaderias con el 40%, to-
das industrias que para los afios cincuenta estaban compuestas en su mayor
parte de pequefias empresas (cerca de 10 hombres por empresa), lo que hoy
serian llamadas microempresas, y con poca tecnificacion. Segun el estudio
de Fernando Acebedo, se puede argumentar que la industria en términos
espaciales se ubicaba en cinco tipologias: las industrias céntricas, que se ubi-
caban cerca de la estacion ferroviaria; las pericéntricas, de menor grado de
intensidad y se unian a través de vias secundarias; las periurbanas; las su-
burbanas y las descentralizadas. La primera tipologia referencia la pequena
industria manufacturera que estaba literalmente ubicada en el centro de la
ciudad, caso de sastrerias, panaderias y pequefos establecimientos comer-
ciales y que luego se expande en forma de anillos hacia sectores vecinos,
formando lo pericéntrico, como el caso de San Victorino, el Restrepo y Cha-
pinero; sobre los demas tipos de industrias, la construccidon de vias permitid
la interconexion de estas, como sucedio con Soacha a través de la Avenida de
Cundinamarca (hoy NQs) que logra conectar este sector y desarrollarlo en
décadas posteriores, zona que para la época ya tenia importantes industrias,
como Icollantas, Sedalana y Eternit.
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Otro gran cambio de los afios cincuenta fue el paso de produccién in-
dustrial de bienes de consumo a bienes durables, intermedios y de capital,
con un cambio de infraestructura que implicé modificaciones de tamafio y
arquitectura hacia tamafios medianos y grandes, ubicdndose especialmente
hacia la zona occidental.

Producto Interno Bruto (PIB)

En Bogota el Producto Interno Bruto tuvo varias transformaciones; desde
1951 la agricultura y los servicios se constituyeron en los principales sectores
de la economia colombiana, ya que la participacion de estos dos suma mds
del 50% del P1B, por lo menos hasta mediados de los sesenta. Progresiva-
mente crecieron las manufacturas, construccion y transporte, sectores que
lideraran la composicion productiva de la ciudad en décadas futuras.

Tabla 11. PIB colombiano y poblacién ocupada 1951-1964

Producto Interno Bruto colombiano  Personas ocupadas en Colombia

(Millones de pesos de 1958) (Miles)
Sector 1951 1964 Cambio % 1951 1964  Cambio %
Agropecuario 5.638 8.660 53,6 2023,0 2427 20,0
Manufacturero 1.974 4.496 127,8 461,0 687 49,0
Mineria 575 1.005 74,8 61,2 50 -18,3
Construccion 370 813 119,7 133,0 221 66,2
Transporte 949 2.094 120,7 141,0 205 45,4
Otros 4.673 8.774 87,8 937,0 1544 64,8
Total 14.179 25.842 82,3 3.756 5.134 36,7

Fuente: Centro de Investigaciones para el Desarrollo (1969: 5).

Tabla 12. Participacion de Bogota en el PIB nacional por sectores 1980-2002

Bancos, Transporte,
o Industria Electricidad, ” . segurosy porte, PIB
Afos Construccion Comercio - almacenamiento y
manufacturera aguay gas servicios a L total
comunicaciones
empresas
1980 21,6 16,8 18,8 19,6 32,6 23,6 20,7
1985 233 17,6 16 20 335 25,7 20,8
1990 243 17 24,5 19,9 41,6 24,5 21
1995 27,2 22,4 35,4 25,4 47,4 26,4 23,7
1998 26,4 231 28,7 25,8 46,9 26,5 231
1999 26,4 22,7 30,4 26,8 49,1 27,5 22,7
2000 25 20,8 36,3 25,5 50,1 279 22,8
2001 24,7 19 29,9 25,8 50 26,7 23
2002 25,2 18,1 31,2 26 50 26,6 23,2

Fuente: DANE (2003); suministrado por la SHD. Anexos estadisticos.
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Desde 1980 hasta 2002, la participacién sectorial de la ciudad en el pais
tiende a mantenerse entre el 21% y el 23%, con un salto en los noventa, como
fruto de la apertura, que repunta a la ciudad en lo que a la banca se refiere,
ya que la participacion de la ciudad en el total nacional pasa del 33,5% en 1985
a 41,6% en 1990, alcanzando el 50% en 2000 luego de la crisis financiera de
1999, mientras que sectores como la construccion, que venian en gran cre-
cimiento y por lo tanto aumentando su participacion en el total nacional, se
ven contraidos luego de esta fecha en cerca de un 7%.

Tabla 13. Comparativo del PIB y la fuerza de trabajo en algunos
paises de América Latina y Centroamérica (1980-1999)

PIB Fuerza de trabajo Productividad laboral
Pais 1980 1990 1999 1980 1990 1999 1980 1990 1999
Argentina 770 1414 2833 11,0 12,0 15,0 7,0 11,8 18,9
Costa Rica 4,8 5,7 15,7 1,0 1,0 1,0 4,8 5,7 15,7
Chile 27,6 30,3 66,3 4,0 5,0 6,0 6,9 6,1 111
Bogotd* 9,0 19,6 1,3 1,9 25 4,8 79
Brasil 2350 4650 5294 48,0 66,0 78,0 4,9 7,0 6,8
Colombia 33,4 40,3 84,8 9,0 14,0 18,0 3,7 29 4,7
Republica g6 71 173 20 30 40 33 24 43
Ecuador 11,7 10,7 19,0 3,0 4,0 5,0 39 2,7 3,8
Bolivia 2,8 49 8,3 2,0 3,0 3,0 1,4 1,6 2,8

“PIB en miles de millones de US$. Fuerza de trabajo en millones de personas. Productividad laboral en
miles de US$ per capita.
Fuente: Cepal, Celade (2007). Observatorio Demogréfico. Proyeccién de poblacion.

La ciudad empieza a atraer mayor inversion luego de 1990, gracias a su
fuerza de trabajo y productividad laboral, que estaba por encima de la repor-
tada a nivel nacional. Estos factores hicieron de Bogota una ciudad promiso-
ria para la inversion nacional e internacional.

A nivel nacional, el pIB presentd la siguiente desagregacion y participa-
cién, tanto por valor agregado como por produccion (tabla No. 14).

Bogota, a inicios de los ochenta, y durante casi toda la década, fue cerca
del 12,0% del total industrial del pais, superada por Barranquilla, hasta que
a inicios de los noventa se revierte el porcentaje y la capital sube a una parti-
cipacion del 27,65%, y Barranquilla baja; es un efecto de ascenso que ocurre
de igual forma en Cali y Medellin; lo que se resalta es la participacion de
Bogota para ese afio (1992) frente a las otras dos, pues su pIB industrial las
duplica, resultado de la apertura econdémica de los noventa, politica nacional
que contrajo la produccién en Barranquilla (tabla No. 15).
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Tabla 14. Producto Interno Bruto Industrial por afio, segin

siete areas metropolitanas, 1984-1992

Area metropolitana 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992
Total nacional 1.800 2.393 3.228 4.302 5.996 7.855 10.346 12.826 15.774
Barranquilla-Soledad 491 652 879 1.199 1.665 2.164 2.824 3.512 1.038
Bogota-Soacha 230 305 401 547 755 1.000 1.316 1.635 4.361
Bucaramanga-Giron- 335 456 584 794 1121 1.469 1.879 2381 293
Floridablanca

Cali-Yumbo 28 36 53 72 94 130 177 228 2.007
Cartagena 134 176 224 299 437 582 767 968 694
Manizales-Villamaria 34 45 64 84 115 155 199 236 260
Medellin-Valle 32 46 68 84 113 152 204 253  2.769
del Aburra

Pereira-Santa

Rosa de Cabal- 85 109 121 201 274 325 444 534 305
Dosquebradas

Resto del pais 430 568 836 1.024 1.422 1.879 2537 3.079 4.046
Fuente: DANE, Encuesta Anual Manufacturera.
Tabla 15. Producto Interno Bruto Industrial por afio, segun
siete areas metropolitanas, 1984-1992

Area metropolitana 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Total nacional 19.454 24.373 30.386 35.285 42.079 47.597 48.570 61.038
Barranquilla-Soledad 1.111 1356 1.716 2.122 2573 2.798 2.841 3.312
Bogota-Soacha 5.663 6.897 8.073 9.234 11.177 12.301 11.660 13.993
Bucaramanga-Girén- 351 504 561 671 815 939 954 1.082
Floridablanca

Cali-Yumbo 2364 3296 3928 4330 4.825 5.433 5396 6.418
Cartagena 671 1.055 1.459 1.723 2.050 2440 2.734 4.140
Manizales-Villa Maria 338 435 507 526 691 810 828 1.023
Medellin-Valle 3485 4259 5216 5968 6.674 7.414 7.464 9.687
del Aburra

Pereira-SantaRosade 335 555 590 802 938 1100 1.103 1.235
Cabal-Dosquebradas

Resto del pais 5141 6.019 8.237 9908 12.337 14.361 15.589 20.147

Fuente: DANE, Encuesta Anual Manufacturera.

Entrada la década de los noventa, y con los ajustes causados por la apertu-
ra econdmica, las politicas frente a la industria y los cambios en el mercado
financiero impactaron las actividades industriales, al punto de potenciar la
industria manufacturera de Bogota y Medellin, que es la de mayor crecimien-
to y la que jalona la economia de estas ciudades. Los sectores especializados
de textiles y confeccion se beneficiaron de la politica nacional mencionada,
lo que elevo los aportes de estas dos ciudades al p1B industrial de Colombia,
especialmente Bogotd. No obstante, estas dos ciudades no compiten en ma-
teria industrial, pues Bogota se especializd en tejido de punto y ganchillo con
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un mercado selecto en disefio y confeccion, mientras que Medellin lo hace en
tejido plano y denim.

Grafica 3. PIB de Colombia y Bogota 2000-2008 (millones de pesos constantes 2000)
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PIB Nacional* [196.37]200.65(205.59|215.07(225.10|237.98|254.50|273.71|280.64
PIBBogotd** [49.374|50.593|52.683|55.184|58.053(61.959|66.496|71.695(73.204|73.277

* El PIB de 2007 y 2008 es preliminar, suministrado en Cuentas Regionales - DANE. ** Desde
2000 hasta 2007p la fuente es DANE. 2008, Secretaria de Hacienda Distrital, SHD. P: preliminar.
Py: proyectado. Para Colombia 2008 y 2009 es tomado del Gobierno Nacional.

Fuente: Datos, Secretaria Distrital de Planeacion-Direccion de Informatica, Cartografia y
Estadistica. Boletin estadistico: Bogota en cifras, No. 1. Bogota: Alcaldia Mayor. Recuperado de
http://www.bogota.gov.co/portel/libreria/php/01.020104.html. Grafica construida por los
autores.

Grafica 4. Variacion del PIB nacional y Bogot4, 2000-2088
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Variacion Colombia (%) 218 | 246 | 4,61| 4,66|5,72 (694 | 7,55 |2,53
Variacion Bogota (%) 247 | 413 | 475 52 16,73 |7,32 | 7,82 | 2,1

* El PIB de 2007 y 2008 es preliminar, suministrado en Cuentas Regionales - DANE.

** Desde 2000 hasta 2007p la fuente es DANE. 2008, Secretaria de Hacienda Distrital, SHD. P:
preliminar. Py: proyectado. Para Colombia 2008 y 2009 es tomado del Gobierno Nacional.
Fuente: (Datos) Secretaria Distrital de Planeacion-Direccion de Informatica, Cartografia y
Estadistica. Boletin estadistico: Bogotd en cifras, No. 1. Bogota: Alcaldia Mayor. Recuperado

de http://www.bogota.gov.co/portel/libreria/php/01.020104.html. Grafica construida por los
autores.
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Tabla 16. Producto Interno Bruto de Bogota por afio, segiin rama de actividad 2000-2007

Afio 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006  2007*p
Comercio 5505.024 5.767.168 6.553.600 6.815.744 7.602.176 8.388.608 8.912.896 9.437.184
Resto de industria 5242.880 5.505.024 5767.168 6.029.312 6.029.312 6.815.744 7.340.032 8.126.464
Servicios de intermediacion
financiera, de seguros 3.538.944 3.670.016 4.194.304 4.718.592 4.980.736 5.767.168 6.029.312 6.815.744
Yy conexos
Servicios inmobiliarios y 5505.024 5767.168 6.029.312 6.029.312 6291456 6.553.600 6815744 6.815744
alquiler de vivienda
Derechos e impuestos 3721110 4.007.331 4330106 4.582.201 4.715.468 5029.831 5.693.993 6.304.093
Administracion publica 6029312 6.029.312 5.505.024 5505.024 5505.024 5.767.168 5.767.168 6.291.456
Servicios a las empresas
excepto financieros 3.276.800 3.407.872 3.670.016 3.801.088 3.801.088 3.932.160 4.456.448 4.980.736
e inmobiliarios
Servicios de ensefanza 2.473.303 2.456.178 2.516.033 2.476.904 2.436.918 2.976.657 3.112.617 3.262.567
Servicios de asociaciones 1.614.059 1.684.101 1.808.086 1.911.449 1.976.092 2.018.300 2.107.939 2.287.780
y esparcimiento
Alimentos, bebidas y tabaco  1.441.792 1.441.792 1.572.864 1.638.400 1572.864 1.703.936 1.835.008 1.966.080
Servicios sociales y de salud ~ 1.375.600 1.523.681 1502.131 1571.677 1.647.368 1.740.552 1.888.386 1.900.635
Servicios de correo y 1376256 1.441.792 1.441.792 1.441792 1507328 1572.864 1.703.936 1.900.544
comunicaciones
f::gsct'f: de transporte 1507328 1310720 1376256 1.441.792 1572.864 1.638.400 1.703.936 1.835.008
Trabajo de construccién 786.432 720896 950272 983.040 1.441.792 1572.864 1.572.864 1.638.400
edificaciones
Trabgjos de construccion 1376256 1.048576 917504 1.179.648 1.114.112 1310720 1.376.256 1.638.400
obras civiles
Energia eléctrica 851968 950272 1.015.808 1.015.808 1.245.184 1.179.648 1.245.184 1.245.184
Servicios de hoteleria
557.056  557.056 557.056 622.592 655360 688128 753.664 819.200

y restaurantes
Servicios de transporte 475136 475136 475136 507.904 524288 507.904 589.824 622.592
por via aerea
Servicios domésticos 490755 499271 514930 538406 557375 564547 572.364 548.655
Servicios de alcantarillado 153110 155333 155945 177.907 195301 213.132 213.793 201.838
Agua 229376 237568 237568 245760 163.840 163.840 163.840 172.032
Minerales no metélicos 77.824 81920 102400 118784 131072 139264 106496 122.880
Productos agricolas (sin café) 18 21 12 640 81.920 94.208 77.824  94.208
Gas domiciliario 77.824 73728  77.824  77.824 73728  77.824 81920 86016
Servicios de transporte

clos de 9.728 9728 10240  17.408 15872 16384  17.408 22528
por via acuatica
Productos de silvicultura 128 124 124 128 128 136 128 128

y extraccion de madera

Fuente: (Datos) Secretaria Distrital de Planeacion-Direccion de Informdtica, Cartografia y Estadistica.

Boletin estadistico: Bogota en cifras, No. 1. Bogota: Alcaldia Mayor. Recuperado de
http://www.bogota.gov.co/portel/libreria/php/01.020104.html. Grafica construida por los autores.

Al comparar el crecimiento del P1B nacional y local, se evidencia que uno
de los motores del crecimiento nacional ha sido Bogotd, ya que las propor-
ciones no han variado con el tiempo y se conserva la misma tendencia en la
serie; ademads, cuando se observa la especializacion exportadora de la ciu-
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dad, se ve que efectivamente es la que mayor valor agregado presenta entre
sus bienes exportados.

El cuadro de variaciones en las tasas de crecimiento permite inferir que
del buen desempeiio de la capital depende el del pais, lo que también se ha
evidenciado en la seleccidon de apuestas y en la participacion de la ciudad, que
es fuerte en varios sectores con valor agregado.

Aunque en la década de 2000, por lo menos hasta 2007, la estructura pro-
ductiva de Bogota ha permanecido constante en sus participaciones dentro
del total, siendo las actividades de comercio, resto de industria, adminis-
tracion publica, servicios inmobiliarios y alquiler de vivienda las de mayor
aporte dentro del 1B distrital por estar entre el 10,0% y el 13,9% anual du-
rante el periodo de estudio, es necesario sefialar que su crecimiento intra-
sectorial ha sido jalonado fuertemente por comercio, construccién y energia,
ramas de actividad que en su momento alcanzaron a superar el 15,0% de
crecimiento anual y le dieron un repunte econdémico a la ciudad.

Por lo anterior, Bogota, desde 1950 hasta la fecha, sigue siendo una ciudad
de servicios, con unas volatilidades de crecimiento econémico en sectores
que tienen alta dependencia de mano de obra, lo que la hace una ciudad que
hacia el futuro continuara su concentracion en este sector con estdandares
cada vez mas altos. Por su lado industrial, su potencial estd en las manufac-
turas, en especial los textiles de punto y ganchillo para mercados especiali-
zados?.

Mercado laboral en Bogotd

La industria en Bogota hacia 1983 acogia a un 22,60% del total de ocu-
pados del distrito. Los trabajadores estaban ubicados principalmente en las
ramas de fabricacion de prendas de vestir, fabricacion de productos alimen-
ticios, fabricacion de textiles, muebles y accesorios, imprenta, productos me-
talicos diferentes a maquinaria y equipo e industria plastica. Estos sectores
para el final de la década ya habfan aumentado en 19,26% para fabricacion de
textiles, 60,2% en productos alimenticios, 18,6% en prendas de vestir, 46,8%
en muebles y accesorios, 24,8% en imprentas y editoriales, 22,47% para in-
dustria plastica y un aumento de 32,26% para industria metalica excepto ma-
quinaria y equipo. Todos aumentaron en el numero de trabajadores, a nivel
general y el sector en general eleva en un 0,40% su participacién dentro del
total de empleo en la capital, llegando al 23,01% para 1990 (DANE, Encuesta
anual manufacturera).

37 En la monografia extensa sobre competitividad se pueden consultar los perfiles
econdmicos de cada localidad.
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Tabla 17. Personal ocupado segun la Encuesta Anual Manufacturera
por afio, areas metropolitanas, 1984-1992

Area metropolitana 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992

Total nacional 464.457  446.771 457196 477170 482.962 492588 496.193 496.472 641.232

Barranquilla — Soledad  147.070  145.446 151.053  159.758 161.281 165.581 165.781 166.526  40.875

Bogota--Soacha 53.840 51.411 52532 55.801 54.358 53.034 55477 54.080 213.883

Bucaramanga-Girén-

. 102.671 97.325 98569 100.573 104.436 106.675 105.668 106.793  16.372
Floridablanca

Cali-Yumbo 8.337 8.216 8.863 9.179 9531 9.624 9.735 10.262  76.721

Cartagena 31.793 30.169 29.708 29.462 29911 29319 27.924 28403 10.697

Manizales-Villa Maria ~ 11.958 10.982 11.851 11.853 12503 13.256  13.599 14.045 14530

Medellin-Valle

del Aburra
Pereira-Santa Rosa de
Cabal-Dosquebradas

12.703 11.745 12562 13.197  13.591 14.698 15.036  13.802 133.923

8.599 8307 7.623 8.852 9.362 9.017 9.124 8967 16583

Resto del pais 87.486 83.170 84.435 88.495 87.989 91.384 93.849 93594 117.648

Fuente: DANE. Encuesta Anual Manufacturera.

Como ocurre con el P1B, el personal ocupado en la industria manufac-
turera fue uno de los aspectos econémicos de mayor cambio a inicios de la
década de los noventa, ya que traslad6 y aumento el personal en Bogota y
Medellin, mientras que disminuy6 en Barranquilla y Bucaramanga, ciuda-
des de crecimiento industrial en la década de los ochenta.

Tabla 18. Personal ocupado segun la Encuesta Anual Manufacturera
por afo, areas metropolitanas, 1993-2000

Area metropolitana 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Total nacional 649.085 654.215 649.163 628.878 630.646 593.022 533.414 534.667
Barranquilla-Soledad 38300 37.872 38.197 40.031 39.768 36.687 34.396 34.027
Bogotéd-Soacha 216.361 218.026 212.126 205.194 201.912 185.395 166.388 163.304

Bucaramanga-Girén-

- 15.828 16.897 16.630 15.093 15.043 13.487 11534 11.160
Floridablanca

Cali-Yumbo 75579 84.756 76.372 73738 76.162 69.890 60.518 58.119
Cartagena 9.686 10.252 11.277 10.622 11.845 11968 10.706 11.411
Manizales-Villa Maria 14.252 14.610 14576 13.544 13,577 13.602 11.607 12.453
Medellin-Valle

. 136.564 139.658 142.138 135.736 132.906 126.466 115.566 115.792
del Aburra

Pereira-Santa Rosa de
Cabal-Dosquebradas

Resto del pais 126.689 113.466 120.906 120.945 125.380 121.025 108.255 113.881

15.826 18.678 16.941 13975 14.053 14502 14.444 14520

Fuente: DANE, Encuesta Anual Manufacturera.

Entrada la década de los noventa, la especializacion de Bogota y Medellin
continuo, mientras que en Barranquilla y Bucaramanga el descenso fue pro-
gresivo, lo que impulso la industria manufacturera en las dos primeras y fue
en detrimento de las dos ultimas.
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Grafica 5. Poblacion de edad de trabajar y subempleados, Bogota 2001-2010
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Pob. en edad de trabajar [4.973,39 [5.079,72 |5.187,06 5.294,66 [5.406,43 [5.521,29 [5.633,40 |5.744,17 | 5.853,27|

Subempleados [1.457,87 [1.767,19 1.548,17|1.432,471.615,13 |1.252,241.650,71 [1.394,05| 1.617,19

Fuente: (Datos) Secretaria Distrital de Planeacion-Direccién de Informatica, Cartografia y
Estadistica. Boletin estadistico: Bogotd en cifras, No. 1. Bogota: Alcaldia Mayor. Recuperado
de http://www.bogota.gov.co/portel/libreria/php/01.020104.html. Grafica construida por los
autores.

Al comparar la poblacion en edad de trabajar con el subempleo, se eviden-
cia que este tltimo se ha mantenido constante, mientras que la poblacion en
edad de trabajar ha aumentado. Si se tiene en cuenta que el sector econémico
viene en desarrollo, existe la posibilidad que la poblacién en edad de trabajar
esté siendo incorporada efectivamente como unidades productivas o, en el
peor de los casos, puede que sean personas inactivas que estan estudiando o
empleadas.

Grafica 6. Poblacion ocupada y desocupada en edad de trabajar. Bogota, 2001-2010

7.000,00
6.000,00
500000 |+ —t—A—x F
4.000,00
3.000,00 ¢
2.000,00

Bl I e e S S —" ——
0,00
Nov 01-[Nov 02- [ Nov 03-| Nov 04-|Nov 05- | Nov 06-| Nov 07-| Nov 08- [Nov 09-|
Ene 02 | Ene 03 | Ene 04 | Ene O5 | Ene 06 | Ene 07 | Ene 08 | Ene 09 | Ene 10
+ Pobl. en edad de trabajar |4.973,39|5.079,72|5.187,06| 5.294,66| 5.406,43|5.521,29| 5.633,40| 5.744,17 | 5.853,27|
Ocupados 2.735,62|2.928,50( 2.962,91| 3.045,53| 3.191,50|3.105,53 | 3.276,04 | 3.309,84| 3.480,96|
—X¥—Desocupados 621,41 | 548,43 | 552,70 | 467,79 | 431,53 | 414,37 | 341,65 | 368,55 | 485,73

Fuente: (Datos) Secretaria Distrital de Planeacion-Direccion de Informatica, Cartografia y
Estadistica. Boletin estadistico: Bogotd en cifras, No. 1. Bogota: Alcaldia Mayor. Recuperado
de http://www.bogota.gov.co/portel/libreria/php/01.020104.html. Gréfica construida por los
autores.
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Y al comparar con la poblacion efectivamente ocupada y la poblacién en
edad de trabajar, se puede inferir que esta tltima esta siendo incorporada al
mercado laboral, ya que la tasa de ocupados tiene la misma tendencia que la
poblacion en edad de trabajar, mientras que los desocupados se mantienen
relativamente constantes. Estas tendencias demuestran que los cambios en
la produccidn, la inversién y la implementacion en politicas que mejoren la
competitividad pueden ser factores que estén incrementando el empleo en la
ciudad. No obstante, debe tenerse en cuenta que los conceptos y las metodo-
logias para los calculos no son constantes, lo que puede alterar los resultados
de conjunto y las comparaciones.

Grafica 7. Empleo segun posicion ocupacional. Bogota, noviembre 2006 - enero 2007
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Fuente: (Datos) Secretaria Distrital de Planeacion-Direccién de Informatica,
Cartografia y Estadistica. Boletin estadistico: Bogota en cifras, No. 1.
Bogota: Alcaldia Mayor. Recuperado de http://www.bogota.gov.co/
portel/libreria/php/01.020104.html. Grafica construida por los autores.

El mayor porcentaje de la poblacion es patrén o empleador, por lo que
los ocupados en Bogota se pueden considerar como empresarios nuevos,
empleados, o cuenta propia, siendo esta tltima consecuencia de la flexibili-
zacién laboral. Este cuadro indica claramente que, por cambios en la com-
petitividad, la Bogota de hoy se ha flexibilizado y estd generando empresa
de micro, pequefio y mediano tamafio, con lo que la ciudad es cada vez mas
exigente en sus mercados y se estd acoplando a los esquemas internacionales.
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Exportaciones

Grafica 8. Bogota y Cundinamarca: composicion de las
exportaciones (promedio 1995-2004)
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Fuente: DANE, Calculos Direccién de Estudios e Investigaciones de la CCB

Tabla 19. Principales sectores exportadores en 2001, por los principales
indicadores de comercio exterior, segtin CIlU rev 3 A.C.

Part. CllUen Part. CllUen  Part. ClIU en

Cliu3 Descripcion TAE TPI produccién  produccion del valor agregado

nacional departamento nacional

Part. CllU en
valor agregado
del departamento

Fabricacion de otros

242 P 2,81 30,43 33,85 15,51 33,29 17,38
productos quimicos

252 Fabricacion de . 090 843 43,72 7,94 44,01 7,70
productos de plastico

159 Elaboracion de bebidas 0,00 1,15 27,37 7,68 27,57 11,06

349 Fabricacon devehiculos 4o g 53 58,88 7,68 57,88 3,15
automotores y sus motores

221  Actividades de edicion 1,34 13,14 7717 5,88 74,86 7,34

158  Elaboracién de otros 029 868 32,19 4,27 32,25 4,49
productos alimenticios
Fabricacion de prendas

181 de vestir, excepto 0,40 5,02 19,80 3,64 20,72 411
prendas de piel
Fabricacion de

175 tejidos y articulos de 0,00 0,00 61,95 3,28 62,50 3,02
punto y ganchillo

369 Industrias 013 16,89 10,33 2,79 11,12 3,29
manufactureras NCP
Fabricacion de papel,

210 carton y productos 0,89 27,61 11,88 2,77 11,41 2,39
de papel y cartén
Elaboracion de productos
de molineria, de almidones

154 'y productos derivados 0,00 9,04 9,60 2,56 12,22 1,51

del almidon y alimentos
preparados para animales

Fuente: Centro de Investigaciones para el Desarrollo-Gobernacion de Cundinamarca.
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Cuando se observan las exportaciones de la region, la de flores de Cun-
dinamarca opaca el grado de evoluciéon que ha tenido el Distrito Capital, ya
que esta aparece dentro del sector de la agricultura como la principal fuente
de exportacion.

En 2001 era claro que Bogota destinaba la mayor parte de su produccion
a mercado interno, ya que los medicamentos, el principal producto expor-
tado, mostraban cifras de exportaciéon muy modestas, mientras que las im-
portaciones de este mismo producto eran altas. De las apuestas escogidas
posteriormente en la Agenda Interna, prendas de vestir mostraba su gran
importancia, un 62% del valor agregado nacional, al igual que una gran par-
ticipacion en su sector lo tenian las actividades de edicién y el ensamblaje de
vehiculos automotores.

Tabla 20. Principales sectores de exportacion en Bogotd en
2004, por indicador de comercio, segtin sector.

Part. CllUen Part. CllUen  Part. CllU en Part. CIIU en
clus Descripcion TAE TPI produccion produccion del valor agregado valor agregado
nacional  departamento nacional del departamento

24 Fabricacion de otros 111 3977 33,41 13,66 34,98 16,79
productos quimicos

Fabricacion de
341 vehiculos automotores 23,89 48,13 62,09 8,53 66,19 4,37
y sus motores

o5y Fabricacionde 1080 12,75 41,92 8,34 41,75 7,28
productos de plastico

159 Elaboracién de bebidas 115 5,69 31,00 7,13 30,60 11,03

15 Elaboracién de otros 506 1130 33,90 4,82 37,43 5,49
productos alimenticios

369 ndustrias 497 1964 11,64 354 10,19 372
manufactureras NCP

221 Actividades de edicién 20,46 16,70 79,46 3,52 81,15 5,72

222 Actividades de impresion 4,85 3,11 54,59 3,39 48,93 2,94
Fabricacion de prendas

181  de vestir, excepto 2523 8,86 17,73 3,22 19,64 3,71

prendas de piel

Fabricacion de
175  tejidos y articulos de 14,14 4,75 63,17 3,00 63,98 2,74
punto y ganchillo

Fabricacion de papel,
210 cartén y productos 2,79 32,18 13,28 2,90 13,16 2,64
de papel y carton

Fabricacion de otros
productos elaborados
289 de metal y actividades 4,84 2939 36,79 2,51 38,78 2,56
de servicios relacionados
con el trabajo de metales

Fuente: Centro de Investigaciones para el Desarrollo-Gobernaciéon de Cundinamarca, en “Impacto del TLC
en Cundinamarca”.
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En 2004, cuando se han dado algunos pasos en materia de competitivi-
dad, es claro el cambio frente a las exportaciones ya que en la fabricacion de
vehiculos el aumento de la tasa exportadora es grande, representando casi
un 24%, al igual que sectores como las actividades de edicion que se especia-
lizaron y son el 80% del valor agregado y una tasa de apertura del 20,46%.
Esto muestra que las politicas de competitividad poco a poco se fueron im-
plementando y han ido dando resultados, especializando a la ciudad en ser-
vicios con valor agregado.

Construccion

De acuerdo con las licencias de construccion, se observa que dentro de los
otros sectores no habitacionales, es decir comerciales, las oficinas son las de
mayor crecimiento, especialmente las dedicadas a actividades de consulto-
ria y a servicios empresariales, lo que ratifica a Bogota como una ciudad de
servicios.

Tabla 21. Nimero de licencias de construccion aprobadas por
tipo de construccién segtin trimestre 2004-2009

Afio Aptos. Casas Oficinas Comercio Bodegas Educacion Hoteles Hospitales l:irlr:ll::;o Otros
2004-IV  3.491 2.461 56 65 41 23 5 1 2 17
2005-IV. 5908 2.921 148 186 80 34 3 5 1 34
2006-IV  7.548 2.852 293 119 42 41 1 3 1 13
2007-IV. 10.241  1.086 409 121 67 29 2 1 1 32
2008-IV  6.416 740 323 85 59 29 3 5 10 20
2009-1 5115 1.141 179 83 52 4 1 2 2 15

Fuente: (Datos) Secretaria Distrital de Planeacion-Direccion de Informatica, Cartografia y Estadistica.
Boletin estadistico: Bogota en cifras, No. 1. Bogota: Alcaldia Mayor. Recuperado de http://www.bogota.
gov.co/portel/libreria/php/01.020104.html. Grafica construida por los autores.

La construccidn es una actividad que ha dinamizado indirectamente a
otros sectores de la economia de la ciudad; del crecimiento en la construc-
cion de apartamentos y casas se podria inferir que cada vez mas personas es-
tan adquiriendo propiedad raiz, fendmeno relacionado con la consolidacién
de la economia que han implementado las politicas publicas en este ambito
productivo. Sin embargo, haria falta examinar el grado de concentracion de
la propiedad raiz en la ciudad y explorara en qué estratos se concentra esta.
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Grafica 9. Crecimiento de la construccién de apartamentos,
casa y oficinas. Bogota, 2004-2009
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Fuente: (Datos) Secretaria Distrital de Planeacion-Direccién de Informatica, Cartografia y
Estadistica. Boletin estadistico: Bogota en cifras, No. 1. Bogota: Alcaldia Mayor. Recuperado
de http://www.bogota.gov.co/portel/libreria/php/01.020104.html. Gréfica construida por los
autores.

Competitividad

Definicién

El término competitividad ha tenido diferentes definiciones, desde que se
han dado los cambios entre las ventajas absolutas de Adam Smith, las venta-
jas relativas propuestas por David Ricardo y posteriormente los esquemas de
ventajas comparativas en los modelos de comercio internacional, hasta llegar
a las definiciones de competitividad que se presentan en este aparte.

Una de las primeras definiciones de competitividad se da desde el punto
de vista de la generacion de conocimiento que permita una mayor efectivi-
dad en el mercado global, mercado que llega a ese nivel, debido a la comuni-
cacién y el aumento de las necesidades de los mercados locales de expandirse
a otros horizontes. Castells se aproxima en 1999 bajo este esquema al definir
que

la nueva economia es informacional porque la productividad y competiti-
vidad de las unidades o agentes de esta, ya sean empresas, regiones o naciones,
dependen fundamentalmente de su capacidad de generar, procesar y aplicar con
eficacia la informacién basada en el conocimiento. Es global porque la produc-
cion, el consumo y la circulacién, asi como sus componentes, el capital, la mano
de obra, las materias primas, la gestion, la informacion, la tecnologia, y los mer-
cados, estan organizados a escala global, bien de forma directa, bien mediante
una red de vinculos entre los agentes econémicos (Castells, 1999: 93).
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Otra definicién de competitividad es la que se refiere al aprovechamiento
sostenible de los recursos; aunque poco usada, puede ser de las mas rele-
vantes para permitir una estabilidad en el crecimiento de largo plazo de la
posicion internacional que se alcance. La Cepal la define asi: “La competiti-
vidad auténtica debe estar basada en la incorporacion de tecnologia y el uso
renovable de los recursos naturales, concepcién que contrasta con la com-
petitividad espuria que se basa en la explotacion de los recursos humanos y
naturales” (en: Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo- Mi-
nisterio del Interior. Mincomex—CID, 2002).

De las definiciones de competitividad, una de las mas usadas es la de com-
petitividad sistémica, ya que esta involucra una interacciéon adecuada entre
la infraestructura de una economia, las politicas relacionadas y las interco-
nexiones de las dos anteriores con las demds variables dentro de una econo-
mia de mercado. En este campo son varias las definiciones encontradas, de
las cuales vale la pena resaltar la de Lépez con base en Bradfort:

En dicha linea, la estructura econémica se analiza como un conjunto de siste-
mas que interactiian entre ellos para permitir un resultado especifico que puede
ser el nivel de produccion, el valor agregado, el nivel de vida, etc. En la manera
en que interactian los sistemas se obtiene una mayor o menor competitividad: ...
la interaccidn, dentro de la economia nacional, de los sistemas que la componen
—el financiero, el de produccién, el de innovacion y el de gobierno- suministran
la palanca mas importante para el futuro crecimiento y el empleo (...) Una de las
principales preocupaciones de los estudios acerca de la competitividad sistémica
consiste en establecer lineamientos para mejorar la capacidad econémica de una
region. En este punto, los trabajos realizados bajo el enfoque de competitividad
sistémica se confrontan con las medidas propuestas por la vision neoclasica del
crecimiento econdmico las cuales sustentan, como puntos fundamentales la li-
beracion de las relaciones econdmicas externas y ajustes estructurales de la eco-
nomia doméstica para realinear los precios nacionales con los internacionales
para mejorar las condiciones de los mercados locales (con base en Bradford).
Es decir, la politica econdmica propuesta (neocldsica) se basa en el ajuste del
comportamiento de los mercados, principalmente lo que se refiere a los precios,
para que la base productiva se desarrolle de manera eficiente (Lopez, 1998: 80).

La anterior definicién de competitividad sistémica es la que mads se ha
utilizado para el presente estudio, que ha contemplado un analisis desde los
cincuenta hasta 2007, y en el que se comprueba que es gracias a la buena rela-
cion entre los factores de produccion, el mejoramiento de la infraestructura
y el aumento del capital conocimiento, que los avances en competitividad
que se presentan en este informe han sido posibles, en especial porque esta
investigacion ha tenido en cuenta las dos dimensiones de la competitividad
sistémica: por un lado, la del anilisis de la estructura econémica y, por el
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otro, la de seguimiento a la politica econémica dirigida al desarrollo de una
estructura econémica competitiva; aunque no se explica en los términos de
la competitividad tedrica, si es abordada desde los cincuenta, donde se evi-
dencia como cada politica publica impacta el desarrollo de la ciudad en todos
los aspectos socioecondmicos.

Finalmente, esta la definicién de competitividad de Porter, que se acoge
en Colombia desde mediados de los noventa y hasta la fecha ha sido la mas
utilizada por los organismos distritales para promover el desarrollo compe-
titivo de Bogota. Esta definicion consiste en mejorar la calidad de oferta en
bienes y servicios de un pais a través de la innovacion, enmarcando en un
esquema de diamante los diferentes factores que se deben tener en cuenta
para alcanzar el objetivo. Los factores trabajados se ven desde la oferta y la
demanda, asi como desde las industrias relacionadas desde la estrategia, las
estructuras y rivales de la empresa (Porter). Este esquema permite dimensio-
nar la competitividad en cualquier escala, desde una empresa hasta un sector
0 una nacion, lo que lo hace uno de los mas utilizados a nivel mundial.

En este documento se muestra el uso de dos definiciones: la sistémica, al
describir el proceso que lleva a la ciudad al grado actual de competitividad,
y la de diamante de Porter, al describir los cambios realizados por estudios
como la planificacion urbana desde los cincuenta (Plan Piloto), el Plan Fase
11 y luego el POT con politicas mas concretas direccionadas desde el Consejo
Regional de Competitividad y la Camara de Comercio de Bogota, en las que
tanto las formulaciones como la definicién de la agenda interna juegan un
papel clave.

Evolucion de la competitividad en Bogota

Informes Monitor

Los estudios Monitor de 1991 fueron el resultado del analisis realizado por
Michel Porter para determinar los sectores y mecanismos que podrian hacer
de Colombia un pais mas competitivo. En este trabajo se identificaron varias
falencias y oportunidades, las cuales fueron enmarcadas en la metodologia
que el investigador llam¢ el “diamante de determinantes”. Esto consiste en
aprovechar al maximo cada una de las potencialidades y superar los obsta-
culos de aquellos sectores que lo necesitan.

El andlisis se centré en agricultura, manufacturas y servicios, sectores
que segun las estadisticas del pais eran los mas representativos y, por su de-
sarrollo, los mas promisorios. Para el estudio se tuvieron en cuenta varios
aspectos a superar:

o Débiles capacidades para competir por la localizacion de la inversion

extranjera de las grandes multinacionales duefias del capital, labor
cada vez mas dura para los paises en desarrollo y en especial en las
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ciudades como Bogotd, que habian reportado una desconcentracion
de la inversién extranjera por causas relacionadas con violencia.

o Necesidad de mejorar la diversificacion de productos y mecanismos de
distribucion, que frente a los cambios de la economia globalizada del
momento eran mercancias casi obsoletas y poco viables, mas aun en
un marco mundial de rapidos cambios en los patrones de consumo e
inversion, al igual que en mercados locales y regionales.

Para superar estas situaciones se recomendo seguir cuatro pasos funda-
mentales. Primero, aumentar la dotacion del pais, lo que incluye un buen
entorno macroecondémico y una relacion intra e intersectorial que unifique
en ambos sentidos, horizontales y verticales, todas las posibles relaciones de
los sectores con sus mercados. Otro paso fue el estudio de la demanda inter-
na, que debia dinamizarse a través de la innovacion. El tercer paso fue sobre
la estructura productiva, que requeria la articulacion adecuada del sector
a través de cadenas o clusters para su desarrollo. Y finalmente estaban las
condiciones prevalecientes en el pais en materia de creacion, organizacion y
manejo de empresas, lo que incluye un proceso logistico, tributario y juridi-
co que facilite el posicionamiento y creacion de nuevas unidades de trabajo,
contemplando sobre todo el riesgo de inversion y la facilidad de monte y
desmonte empresarial.

El estudio revel6 que para mejorar estos problemas se debia fortalecer el
gasto hacia la investigacion y desarrollo, aprovechar las ventas regionales y
fortalecer la existencia de las cadenas de valor, superando adicionalmente
debilidades como el licenciamiento de tecnologia extranjera, el adecuado
entrenamiento a los trabajadores y la creacion de mecanismos de compensa-
cién por incentivos que lleven a un esquema de producciéon con mayor valor
agregado y a una interconexion entre las diferentes cadenas productivas del
pais a todos los niveles.

Para alcanzar lo anterior, el Estado debia crear la institucionalidad ne-
cesaria que direccionara y sobre todo diera el soporte necesario de apoyo
e incentivos tanto a nivel nacional como regional. Por esto, los Conpes que
se presentaran mas adelante constituyen un avance nacional y regional. La
dimension regional, aunque no es una idea nueva que Bogota se concibiera
dentro de su entorno y no solo como un casco urbano®*. En este orden de
ideas, se crean el Consejo Nacional de Competitividad y los Consejos Re-
gionales de Competitividad que tendrian como instrumento estratégico la
formulacion de Agendas Internas para la Competitividad, lo que potenciaria

% De hecho, la idea de estrechar relaciones con los municipios circundantes y pensar

a Bogota como region fue aconsejada desde 1951 con el Plan Piloto de Le Corbusier,
quien lo considerd una necesidad prioritaria para la ciudad.

[179]



Politicas publicas y memoria 1940 - 2008

las estructuras actuales de las cadenas productivas en unas que generaran
mayor valor agregado, siendo esta agenda el marco sobre el cual se trazaron
posteriormente proyectos y actividades para mejorar el nivel de competitivi-
dad de ciudad, region y pais.

Para entender el proceso completo es necesario analizar la evolucién de
los Conpes al respecto, ya que son la legitimacion de las acciones institucio-
nales que posteriormente llevaron a cabo los Consejos Regionales en cada
una de sus regiones.

Conpes

Los Conpes relacionados con la competitividad se pueden dividir en dos
grandes bloques. Por un lado estan los econémicos, que se dirigen direc-
tamente a cambiar los esquemas tributarios y de estrategias que permitan
el desarrollo de los aspectos que Porter sefiald en el Estudio Monitor para
Colombia, diseflando mecanismos e instrumentos institucionales y de diag-
nodstico que permitieran alcanzar un mejor nivel de competitividad. Por otro
lado estan los de Ciencia y Tecnologia que incidieron en las transformacio-
nes sobre Colciencias y en general el hoy Sistema Nacional de Ciencia, Tec-
nologia e Innovacion, que crea los mecanismos y relaciones para que el pais
empiece a mejorar sus niveles de investigacion y desarrollo.

Conpes Economicos

Luego de los cambios que incidieron en transformaciones econémicas
importantes, como es el caso de la apertura econémica, la derogacién del
Decreto 444 (que bloqueaba las transferencias econdmicas) y el manejo de
divisas por parte de entidades diferentes al Banco de la Republica, y en espe-
cial con la nueva Constitucion de 1991, se da un gran paso hacia la competiti-
vidad. Una de estas primeras propuestas es el Conpes 2652 de 1993, que buscéd
una modernizacion de estrategias, instrumentos y objetivos para incentivar
la descentralizacion en el pais.

En 1994, con el Conpes 2724 se puso en consideracion la creacion del
Consejo Nacional de Competitividad, con el fin de tener un organismo que
promoviera la internacionalizacion y desarrollo de la economia de forma
sostenible. Para hacerlo, se debieron considerar las ventajas de forma inte-
gral, para lo cual era indispensable captar, adaptar y crear tecnologia pero
contemplando el desarrollo del capital humano, para lo cual era necesario
desarrollar un esfuerzo sectorial.

Para alcanzar la meta de elevar la competitividad en el pais, se analizaron los
modelos de consejos de productividad de paises asiaticos y los pactos produc-
tivos en México, esquemas que ayudaron a la transformacion de lo que desde
1991 llevo a cabo el Comité de Apertura, que busco la modernizacion agricola
y rural, mejorar el plan exportador y desarrollar una nueva politica industrial.
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Un resultado relevante de este Conpes fue la propuesta de unos linea-
mientos basicos para que se pudiera crear y poner en funcionamiento el
Consejo Nacional de Competitividad (cNc). Para esto se requirié dar parti-
cipacion al cNc en la Consejeria Economica y de Competitividad, asi como
participacion en las instancias del Plan Nacional de Desarrollo. Ademas, el
Ministerio de Hacienda y DNP le otorgaron recursos para ejercer su mision.

El Conpes 2781 de 1995 buscé mejorar la educacion superior en el pais,
para lo cual se requeria un salto educativo con el fin de aumentar el cubri-
miento a un 11,5%, cifra que debia superarse por ser esta muy inferior a la
reportada por los demds paises suramericanos que estan por encima del 25%.
De este modo, era necesario mejorar el acceso a la universidad, ya que el 80%
de las matriculas universitarias correspondia a los dos quintiles mas altos de
ingreso, lo que daba como resultado una alta inequidad en el sistema, lo que,
sumado a la carencia de educacién en ingenierias, ciencias naturales, sociales
y humanas, debilitaba aiin mas el perfil universitario del pais, puesto que en
areas de la administracion se concentraba el 25% del total de los estudiantes,
mientras que en las otras era muy dispersa su inscripcion (Conpes 2781 de
1995).

Posteriormente, con el Conpes 2899 de 1997 se elabor6 un diagndstico de
los acuerdos sectoriales de competitividad que parten de las cadenas produc-
tivas del sector industrial. Este sector tuvo grandes avances al firmar acuer-
dos en tres de sus cadenas productivas (textil-confecciones, siderurgica-me-
talmecanica-bienes de capital, y pulpa-papel-industria grafica) en 1995. En
los acuerdos firmados se contemplé el apoyo a la productividad, formacién
del recurso humano, financiacién para comercio exterior, manejo ambiental,
y orientaciones en otros aspectos sectoriales.

Por lo anterior, dicho Conpes dio el diagndstico del comercio, de la po-
sibilidad de reconversién y modernizacién empresarial, de la promocion de
capital semilla en creacion de Centros de Desarrollo Tecnoldgico y Produc-
tivo (cpTP), como Cidetexto (ubicado principalmente en Bogota y que ayudo
a la especializacion del tejido de punto en la ciudad) y Fedemetal para me-
talmecanica, Cenpapel en lo referente a industria papelera e Iftag en el sector
de la industria grafica.

El hecho de ser Bogota la capital del pais hizo que los recursos que se des-
tinaron a través del Conpes y sus lineas estratégicas se concentraran mayo-
ritariamente en ella, pues los recursos para capacitacion que se le otorgaron
al SENA para alianzas con estos cDTP se localizaron en la capital, y la mayor
cantidad de empresas tenia en ella su sede principal.

Estas politicas se materializaron con la especializacion sectorial que se
desarrollé posteriormente en varias localidades de la capital, como fue el
caso de confeccidn-textil en prendas de punto y ganchillo, que se concen-
trd en barrios como Ricaurte, la Alqueria y de menor forma en otras zonas
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industriales. Lo mismo ocurre con la industria grafica y editorial, el sector
del cuero (que incluye calzado y marroquineria) y el turismo especializado
en negocios y convenciones. Gracias a que las propuestas de este Conpes fue-
ron acogidas, estos y otros sectores tuvieron notables cambios y progresos.

El sENA se articulé dentro de las politicas de competitividad a través del
Conpes 2945, con el que se busco la articulacion del sistema nacional para el
trabajo, con condiciones adecuadas para la formacion de tecndlogos y una
apropiada interaccion con los centros para el trabajo. Estos cambios estan
relacionados con el tema de capacitacion para el trabajo, iniciado con la aper-
tura econémica en los noventa.

Finalmente, el SENA se reestructur¢ para atender a los sectores de mayor
importancia de desarrollo del pais. El SENA presentaba varios problemas:
eficiencia en formacion inicial, formacién final insuficiente y necesidad de
nuevos centros de formacion. Esta reestructuracion cambid los curriculos,
con el fin de hacerlos afines a lo demandado. También se llevaron a cabo
acciones de adelanto en programas de capacitacion para jovenes empleados,
creando tanto financiaciéon como programas que ayudaran al desarrollo del
sistema profesional, resultados que se veran reflejados en el fortalecimiento
de las cadenas priorizadas por el cNc para la competitividad.

El Conpes 3102 tuvo en cuenta estudios anteriores de importancia, como el
pOT y el Monitor (ya mencionado), que resaltan que la mayor deficiencia de la
ciudad es la falta de internacionalizacion y promueven para ello la creacion de
proyectos de infraestructura, como vias de acceso ala zona franca, la construc-
cion de la segunda pista del aeropuerto y la carretera Bogota-Buenaventura.

El diagnostico arrojé varias estrategias para el desarrollo de la region:
se debian establecer proyectos de infraestructura como las dobles calzadas
Bogota-Girardot, Bogota-Sogamoso, y estableciendo mecanismos asociati-
vos a nivel empresarial para mejorar a los sectores productivos, transforma-
ciones que debian ser supervisadas por la mesa regional de planificacion y el
Consejo Regional de Competitividad para un buen resultado y seguimiento.

En el Conpes 3297 de 2004 se reguld toda la politica de competitividad,
a partir de la formulacién de la Agenda Interna Nacional, que dio las direc-
trices de orden sectorial, que en el caso de Bogota se consolidaron hasta el
siguiente afo. El objetivo de esta agenda fue determinar directrices de largo
plazo para el pais y las regiones sobre las apuestas productivas, en relacion
con los nuevos escenarios internacionales que se estaban presentando.

Como resultado del seguimiento se realizaron tres Conpes posteriores,
para conocer el estado de las “acciones inmediatas”, “acciones para la tran-
siciéon” y “cambios estructurales”. Entre las recomendaciones estaban la for-
mulaciéon de cada agenda sectorial y regional para ocho meses, para lo cual
el Departamento Nacional de Planeacion (DNP) puso a disposicién un equi-
po de trabajo que facilit6 la articulacion entre formuladores y las diferentes
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instituciones para lograr el objetivo, teniendo en cuenta los compromisos
adquiridos para la negociacion del Tratado de Libre Comercio (TLC) con Es-
tados Unidos. Como resultado final, los documentos debian identificar todas
las cadenas productivas que la region determinara importantes para hacerla
mas competitiva.

En 2006, con el Conpes 3439 se formularon los principios rectores de po-
litica para la productividad y la competitividad, que enfrenta nuevos retos:
“i) la agresiva estrategia de integracion comercial que adelanta el pais parala
productividad y la competitividad; y ii) la formulacion de metas estratégicas
de mediano y largo plazo expuestas en el ejercicio Visién Colombia 11 Cente-
nario: 2019” (Conpes 3439: 2).

El documento realizé un diagndstico del estado actual de todas las varia-
bles que tienen relacion con la competitividad, como el p1B, la inversion, el
empleo y las finanzas. Finaliza con una serie de recomendaciones para la ar-
ticulacion entre la Agenda Interna y la Alta Consejeria para la Productividad
y la Competitividad, dejando como retos el aumento de la productividad y la
busqueda de una mejor calificacion global de competitividad.

Para superar estos retos, se formularon unos principios esenciales a se-
guir, por ejemplo la focalizacion de recursos en pequenas y medianas indus-
trias, la participacion del sector privado asumiendo compromisos de corto,
mediano y largo plazo y la regionalizacion. Y por ultimo estd el principio de
promocion de la responsabilidad empresarial que impulsara el mejoramien-
to de las cuatro dimensiones.

Finalmente, se deja una propuesta de decreto en el cual se reglamenta
la funcionalidad del Consejo Nacional de Competitividad y también de los
Consejos Regionales de Competitividad.

Antes de la formulacion de una politica oficial de Competitividad en 2008,
se dio un impulso a las pequefias y medianas empresas, con el Conpes 3484
de 2007 intensificando en “i) el estimulo al aprovechamiento del mercado
interno mediante las compras publicas; ii) la estrategia de simplificacion de
tramites; iii) la facilitacion al acceso y uso de las T1C; y iv) las politicas am-
bientales”. Estas politicas se enlazan con mayor acceso al crédito y la busque-
da de procesos de certificacion de las medianas y pequefias empresas en el
sector de software, con apoyo del SENA en TIC, de Bancoldex y de Proexport
en sus dreas, para alcanzar una evolucién de estas empresas.

Conpes de Ciencia y Tecnologia

Entre los Conpes de Ciencia y Tecnologia son fundamentales dos; uno,
el Conpes 2739 de 1994 en el que se aprueba la creaciéon de la Politica de
Ciencia y Tecnologia, que estuviera articulada y acorde con los demas sec-
tores de la economia, que a su vez debian impulsar la ciencia y la tecnologia
en el pais.
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Como parte de las reformas que se llevaron a cabo en 1990, Colciencias
quedd adscrita al Departamento Nacional de Planeacion con el fin de au-
mentar su capacidad de fortalecer la investigacion y el desarrollo tecnolégico
en los diversos sectores de la vida nacional, y asi desempenar la funciéon de
secretariado técnico del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, para me-
jorar las relaciones entre los sectores, aprovechando los recursos existentes
y de esta manera mejorar los niveles de competitividad nacional, en buena
parte por la poca inversién que se ha tenido en estos aspectos a nivel nacional
(0,5% del p1B). Asi, era necesario empezar a fortalecer los institutos y grupos
de investigacion, universidades, corporaciones, empresas e instituciones pu-
blicas que los articulen. Este Conpes permitio el desarrollo de la politica de
CyT, actualizada con el Conpes 3582 de 2009.

Conpes 3582

Los programas nacionales de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, de Col-
ciencias, se han alineado con los Consejos Regionales de Competitividad
para hacer parte de los Planes Estratégicos de estos ultimos con el fin de
fomentar los primeros a nivel departamental, Codecyt enlo local y los que se
vinculen con la competitividad, asi como hacer seguimiento a “si compito”.

Con la politica nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién, reformula-
da en 2009, se busca mejorar los instrumentos existentes, con el fin de au-
mentar la productividad del pais. El primer paso en este sentido es convertir
a Colciencias en Departamento Administrativo, a través de la expedicion de
la Ley 1286 de 2009. El objetivo principal de este cambio es el mejoramiento
del capital conocimiento en todos los rincones del pais.

El anterior componente es de vital importancia para Bogotd, ya que se
alinea directamente con la politica de Competitividad Nacional y, por ende,
distrital. Motivo por el cual, después del Conpes 3280, se busca aumentar el
incentivo para empresas pequeiias y medianas como motor de crecimiento,
las cuales se potenciaran con el fortalecimiento de las relaciones universi-
dad-empresa en las ciudades, de acuerdo con lo recomendado por el pnp
en 2007: “Para ser competitivo en un mundo basado en la innovacion, Co-
lombia requiere aumentar su ritmo de produccién de conocimiento, lo que
implica contar con un grupo significativo de personas dedicado a activida-
des de ciencia, tecnologia e innovacion y desarrollar las competencias de los
trabajadores en todos los niveles” (Conpes 3582).

Para enlazar los Conpes con las recomendaciones del estudio Monitor, se
crea el Consejo Regional de Competitividad con el Conpes 3256 de 2003. El
Consejo llevaria a cabo la formulacién de la agenda interna, alineada con las
apuestas productivas como las cadenas productivas, con el animo de impul-
sarlas y mejorar su desarrollo productivo.
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Con la creacion del Consejo Regional de Competitividad se establece y
consolida la interaccién Bogota-Cundinamarca, en la que las autoridades se

articularan segun el siguiente esquema®:

Competitividad en Bogota
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El crc se configur6 como un organismo articulador que se destacé como

un excelente esquema de trabajo, en especial por la concertacion publico-
privada que se manejd, asi como un desenvolvimiento que permitio el re-
conocimiento de Bogota como una de las mejores 14 experiencias de ciudad
region en 2000. Adicionalmente el CRC contd y cuenta con una secretaria
técnica que mensualmente se reine para hacer seguimiento a cada uno de
los sectores y apuestas que se estan priorizando, con el fin de contar con

39

Este es el proceso previo a la creacion oficial del CRC:

2001- Acuerdo de voluntades, convocatoria grupos de gestion e instalacion.

2002- Instalacion y puesta en marcha del CRC, estudios técnicos soporte para grupos
gestion.

2003- Formulacion de bases para el Plan de Competitividad 2004-2014, Conpes 3256
que ratifica la existencia del CRC.

2004- Articulacion del plan de competitividad y los planes de desarrollo de la ciudad
y el departamento.

Priorizacion de proyectos de la Agenda Interna 2004-2008.

2005- Formulacién de Agenda Interna para la Competitividad.

2007-2008- Priorizacion de apuestas formuladas en la Agenda Interna y plan estraté-
gico de los seleccionados.
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instrumentos adecuados para el desarrollo de la Region. Esta secretaria estd
conformada por la Camara de Comercio de Bogota (ccB), la Federacion Na-
cional de Comerciantes (Fenalco), la Asociacion Nacional de Industriales
(ANDI), la Secretaria de Desarrollo Econdmico, la Gobernacién de Cundina-
marca y la Secretaria Distrital de Planeacion.

Secretaria Distrital de Desarrollo Econémico

El Acuerdo 257 de 2006 (articulo 75) creo la Secretaria Distrital de Desa-
rrollo Econdmico (SDDE), como un organismo de la Alcaldia Mayor de Bogo-
taD. C.,al cual sele designaron las tareas de orientar y liderar la formulacién
de politicas de desarrollo econdmico de las actividades comerciales, empre-
sariales y de turismo en Bogotd. Su fin es fomentar la creacion o revitaliza-
cién de empresas de diferentes tamafios, generar empleo y nuevos ingresos
para los ciudadanos y ciudadanas en el Distrito Capital, liderar la politica
de competitividad regional, la internacionalizacién de las actividades eco-
ndémicas, las relaciones estratégicas entre los sectores publico y privado y la
asociacion de distintas unidades productivas.

El Decreto 91 de 2007 ratific6 estas funciones y las amplié dandole injeren-
cia sobre el desarrollo de estrategias conducentes a mejorar las condiciones
de pobreza, desempleo y vulnerabilidad de los sectores menos favorecidos, a
través de distintas estrategias, como préstamos, proyectos productivos, edu-
cacidn, y cooperacion entre las comunidades y los entes distritales. Actual-
mente la SDDE tiene numerosos proyectos de inversion que desarrollan su
mision y cumplen con los compromisos del Plan de Desarrollo Distrital: 492
proyectos de desarrollo econdémico local, 442 de implementacién del Plan
Maestro de Alimentos y Seguridad Alimentaria de Bogota, 462 de fortale-
cimiento de la economia campesina en la ruralidad del Distrito Capital, 411
de apoyo a iniciativas de desarrollo empresarial y formacion para el trabajo,
530 de “Banca Capital”, 529 de promocién de oportunidades de vinculacion
al primer empleo, 525 de desarrollo tecnoldgico sostenible e innovaciéon y
modernizacion de las oportunidades productivas y 528 de “Invest in Bogota”,
entre otros*.

Agenda Interna Regional

Desde su creacion, el Plan Regional de Competitividad tiene una vision a
futuro de la integracion territorial, institucional y econémica, con diversifi-
cacion en servicios especializados y una agroindustria articulada al mercado
mundial. Su objetivo es que a 2015 Bogota se destaque como una de las pri-
meras cinco regiones de América Latina.

40  Secretarfa Distrital de Desarrollo Econdmico. Proyectos.Recuperado de http://www.
desarrolloeconomico.gov.co/index.php/Nuestra-Entidad/proyectosarticulo.html.
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Para ello se plantearon cinco objetivos: incrementar las exportaciones,
posicionar a Bogotd como uno de los principales destinos de inversion, for-
talecer la economia y su productividad por medio de cadenas productivas
y clusters, contemplar al recurso humano y la tecnologia como el principal
factor generador de desarrollo y construir capacidad institucional para ges-
tionar el territorio y la economia regional.

Los anteriores objetivos se concentraron en 20 estrategias y cerca de 100
proyectos, de los cuales se priorizaron 38, con metas de crecimiento de al
menos un 5% anual, entre los que se destacan el mejoramiento del aeropuerto
El Dorado, las dobles calzadas, y otros que por su definicion fueron reformu-
lados, por ser considerados mds estrategias que proyectos, como fue el caso
de Region Capital y de Ciudad Bilingiie.

Los cambios institucionales y de la economia hicieron que las exportacio-
nes aumentaran en un 36% entre 1999 y 2003, captando el 60% de la inversion
extranjera directa entre 1996 y 2003, factor innovador, ya que la ciudad pasa
de exportar bienes intermedios a bienes de capital y amplia y especializa su
portafolio en servicios, en especial de consultoria y personales. Ademas, el
desempleo se redujo en un 6% entre 2000 y 2004, aspectos que muestran
como la ciudad ha mejorado poco a poco su economia y su nivel de compe-
titividad frente a otras ciudades.

Para la formulacion de la Agenda Interna se tuvo como objetivo primor-
dial

contribuir al desarrollo econdmico y social de la region, mediante el fortale-
cimiento del tejido productivo, el aprovechamiento de las ventajas comparativas
y la creacion de ventajas competitivas, para lograr una mayor insercion creativa
en el escenario internacional bajo los principios del desarrollo humano equitati-
vo y sostenible (Crc, 2005).

Como consideraciones para realizar esta agenda interna se tuvo que, de
acuerdo con estimaciones realizadas por la Direccion de Estudios Econo-
micos de la Secretaria de Hacienda Distrital, los bogotanos aportan el 38%
del total de los ingresos tributarios de la nacion, sin incluir el impuesto a las
transacciones financieras, mientras que la nacion le transfiere a la ciudad tan
solo el 3,6% del valor de sus ingresos tributarios y a Cundinamarca el 2,4%,
lo que hace de la capital y de su desarrollo un importante escenario para la
competitividad.

Entre otras consideraciones importantes, en ese estudio se ubicé la dina-
mica empresarial, constituida por el numero de empresas del pais y la es-
tructura empresarial del pais, lo que demostré que el 79% de las grandes
empresas se ubican en Bogotd, de igual forma las medianas, y el 71% de las
pequeiias, dejando claro que en conjunto el 36,7% de las empresas del pais se
ubican en la capital.
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El resultado del estudio mostré que las apuestas de la agenda interna se
deben enfocar en seis apuestas para el sector agroindustrial, cuatro clusters
en servicios, siete cadenas productivas del sector industrial y tres sectores
promisorios, segtin se indica a continuacion:

I. Agroindustria

Flores, frutales exportables, hortalizas, hierbas aromaticas y medicinales,
lacteos con valor agregado y productos alimenticios procesados.

II. Servicios

1. Turismo.
2. Salud de alta complejidad.
3. Informatica, telecomunicaciones y desarrollo de software.
4. Empresariales y profesionales.
1. Industria
1. Textiles y confecciones.
2. Productos quimicos y plastico.
3. Otros productos quimicos: cosméticos, productos de aseo, farma-
céuticos y agroquimicos.
4. Papel, imprenta, editoriales y artes graficas.
5. Automotor y autopartes.
6. Bebidas.
7. Material de construccion, ceramica y vidrio.
IV. Sectores promisorios
1. Coques y semicoques de hulla.
2. Biocombustibles.
3. Articulos de cuero, calzado y marroquineria.

Los sectores industriales y agroindustriales seleccionados contribuyen
con el 82,62% del pIB regional, el 82,84% del valor agregado y el 74,7% del
empleo generado en Bogotd-Cundinamarca.

Estas apuestas se articularon con proyectos trasversales que serian punta
de lanza para su mejoramiento. Sobresalen la operacion estratégica del ae-
ropuerto El Dorado, la consolidacién de la conectividad con la region y la
nacion, construir el puerto modal de Puerto Salgar, recuperar la navegabili-
dad en el rio Magdalena, asi como otros entre los que se destacaban el tinel
de La Linea, la doble calzada Bogota-Girardot-Ibagué, la ampliaciéon de la
carretera Bricefio-Sogamoso, convertir a la region en una region bilingiie
y la modernizacién de la aduana, donde la nueva ley de zonas francas fue
fundamental. Como ejemplo de los alcances de los proyectos, se cita uno que
hoy en dia esta en marcha, el del aeropuerto El Dorado.

Aeropuerto El Dorado
El aeropuerto se proyecta como uno de los principales aeropuertos de car-

ga de Suramérica, para lo cual se incluy6 todo un esquema de renovacion ur-

[188]



Competitividad en Bogota

bana y todos los estudios de planeacion necesarios para hacer del aeropuerto
un verdadero motor de desarrollo competitivo para la region; otros estudios
consideran que fue su creacion la que hizo posible que Bogota se conectara
y diera a conocer al mundo, principal razén por la cual se debe ampliar, mas
aun en un marco de internacionalizacion de la ciudad y el deseo de hacerla
atractiva a la inversion extranjera.

Priorizacion de apuestas productivas y otros documentos relacionados
para alcanzar las metas del estudio Monitor (2008)

Como antecedentes del estudio de priorizacion de apuestas productivas,
se puede mencionar el estudio realizado por la Camara de Comercio de
Bogota sobre brechas de competitividad. El estudio se realizé con el fin de
continuar los lineamientos de los Conpes de competitividad, centrandose en
siete componentes, ademads de esclarecer los conceptos y dimensiones de la

competitividad:
1. Identificar los factores relevantes para la competitividad de la ciudad
de Bogota.

2. Analizar la estructura econémica de Bogota en relaciéon con su com-
posicion, productividad e inversion.

3. Determinar la imagen de Bogota y otras ciudades de la region en el
imaginario de ejecutivos latinoamericanos.

4. Comparar a Bogota con otras ciudades de la region en términos de
competitividad urbana.

5. Detectar y analizar brechas competitivas entre Bogota y otras ciuda-
des latinoamericanas.

6. Determinar debilidades, oportunidades, fortalezas y amenazas com-
petitivas de Bogota.

7. Proponer los lineamientos generales de una estrategia competitiva
para Bogotad.

Este documento dio como resultado que se debe iniciar un aumento en la
competitividad, entendiendo a la capital como una ciudad de negocios y de
servicios. Adicionalmente, se concluyd que gracias a proyectos anteriores es
que la ciudad tiene potencialidades en conectividad internacional, que au-
nados a la locacion de pais, la hace un importante punto de interconexion
latinoamericana, pero que debe reforzar su esquema de exportaciones en lo
econdmico y en lo territorial, debe mejorar su infraestructura, bancariza-
cién, calidad de vida y costos tributarios. A nivel institucional, la evaluacién
realizada por el Foro Econémico Mundial arrojé que se debe disminuir la
burocracia y la corrupcion para aumentar la competitividad del Distrito.

Posteriormente, otro de los grandes insumos fue el documento de Cade-
nas Productivas formulado por el Departamento Nacional de Planeacion, el
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cual formul6 mas de 20 encadenamientos, describiendo los estados actuales,
que en resumen evidencian cuellos de botella como la falta de tecnologia,
la falta de claridad en los productos finales y a veces, en algunas de estas,
identific un vacio en las de valor agregado, como son las de servicios in-
formaticos, salud, turismo, que no contaban con el diagnostico estadistico
equivalente al que tuvieron los sectores agropecuarios o industriales.

Como esfuerzo en los diagndsticos y formulacion en proyectos, se avanzo
en la formulacién de un servicio en especifico, el de la salud, ya que para
2002, y con los diagnosticos del POT y su puesta en marcha en 2000, se iden-
tificé que en Bogota se concentraba la mayor oferta del servicio, con grandes
potencialidades en el ambito de Latinoamérica (segun la ops, es nimero uno
en Latinoamérica y 22 en el mundo), como es el caso de la medicina estética
y de corazon.

Para potenciar los servicios de salud de alta complejidad del Distrito se
cre6 el programa “Salud Capital”, liderado por la ccs. Este consistio en ar-
ticular a todos los inscritos en el programa para presentar una oferta siste-
matica de servicios que potenciara a la ciudad y le diera visibilidad mundial
en el campo. Dentro de los establecimientos vinculados, se identificaron las
principales fundaciones y clinicas como la Fundacién Santafé, la Cardio In-
fantil, la Shaio, la Clinica Barraquer, Colsubsidio, Marly y Country.

El objetivo final era contar con un cluster de salud de alta complejidad
que atendiera a grandes usuarios a nivel internacional, para lo cual existiria
una agencia que articularia las relaciones a nivel internacional, el Bureau de
Convenciones de Bogota, creado para estos fines no solo en el sector salud,
sino en los demdas ambitos socioecondémicos de atraccion turistica para la
ciudad. Desafortunadamente este proyecto no pasé de su formulacion, ya
que los intereses particulares de las clinicas y fundaciones impidieron que se
desarrollara el esquema.

Otro factor de desarrollo de la ciudad, antes del estudio de priorizacién de
las apuestas productivas, fue la aprobacion de la nueva ley de zonas francasy
la creacion de la Corporacién Bogota — Region dindmica, que son hoy en dia
un gran motor dinamizador de la economia de la region.

En primer lugar, la nueva ley de zonas francas se aprueba con los decretos
4269 v 4271 de 2005, modificando adicionalmente las leyes 141 y 170 de 2005,
con el fin de promover la inversion. Se implement6 asi un nuevo concepto
de zonas francas, en el que ya no se necesitaba tener una vocacion exclu-
sivamente exportadora. Uno de los beneficios que se buscaron fue unién y
fortalecimiento de las pymes para un mejor desarrollo productivo, dando
también mayor y mejor acceso a capital extranjero, aumentando la capacidad
instalada, mejorando las oportunidades educativas en sitio, creando mayo-
res redes empresariales y optimizando las redes de estructura y logistica.

En materia tributaria esta nueva legislacion otorgé, a las nuevas zonas
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francas creadas, beneficios frente al 1va, renta (15%), y un trade off entre
inversion y empleo, ya que segtn el tipo de zona franca que se construya
se puede dar su autorizacion y licenciamiento dependiendo de la nueva in-
version de capital que atraera y creard nuevos empleos, como en el caso de
las agroindustriales. No se crearon nuevas zonas francas dentro del perime-
tro de Bogota, aparte de la zona franca ya existente (que fue ampliada) y de
Corferias, pero si se impulso la creacion de estas en todos los municipios ale-
dafos a la capital, siguiendo de esta forma un esquema regional. Es asi como
en Cota, Funza, Mosquera, incluso en zonas mas retiradas como Tocancip4,
se formularon planes para la creacion de parques industriales, zonas mul-
tisectoriales y especializadas en terrenos que esperan ser declarados zona
franca (varios de los cuales, como Intexmoda y Plic, ya son zona franca) y
que esperan ser motor de desarrollo econémico no solo para la ciudad sino
para la region, con beneficios a largo plazo para el pais.

Por el otro lado, dentro del estudio de priorizacion de agendas producti-
vas de la Region Bogota-Cundinamarca, se tuvo en cuenta que no se buscaba
apoyar a sectores monopolicos (una de las razones sugeridas por Porter en
sus estudios), asi como tampoco se tendrian en cuenta las apuestas agricolas
como flores, frutales exportables, hierbas arométicas y medicinales, y horta-
lizas. De igual manera no se tendrian en cuenta los sectores promisorios de
biocombustibles, como coque y semicoque de hulla, todos estos por ser de
prioridad para otras regiones y por la falta de informacion estadistica sobre
las mismas en la region.

El estudio se enfocd en escoger cuatro apuestas industriales y una de ser-
vicios, para estas cinco apuestas se determind no solo hacer la formulacién
de los cinco planes de accion respectivos, sino la identificacion de las familias
de productos prioritarios, con los encadenamientos horizontales y verticales
para las cuatro apuestas industriales y la descripcion cuantitativa y cualitati-
va de la apuesta de servicios.

El calculo de la ponderacién sobre los sectores restantes a los no incluidos
para su analisis, determind la construccion del siguiente cuadro, donde por
un lado se confirmé que las apuestas dentro de la agenda interna eran ade-
cuadas y permiti6 priorizar las que efectivamente tenian mayor potencial
para la ciudad y la region.

Iniciando con las apuestas agroindustriales, la de lacteos con valor agre-
gado arrojé un indice de 0,35, siendo esta una de las priorizadas, no solo
por el indice, sino por la conocida integracion productiva de la cadena en la
region, puesto que su etapa primaria estd en el departamento y la de trans-
formacién y valor agregado estd en la capital; ademas porque genera externa-
lidades positivas a las poblaciones en cuanto a bienestar de las comunidades
y mejoramiento productivo.
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Tabla 22. Priorizacién apuestas productivas. Regiéon Bogota-Cundinamarca, 2005

» » Exp/ Imp/ S indice
Apuestas [«(][V) Aglomeracion Empleo Produccion VA/PIP R R Indice N
comercio | comercio promedio
Lacteos 1.530 40,3% 40,8% 38,5% 7,4% 60,7% | 393% 0,35 035
Alimentos 1.543 365% 353% 34,6% 4,9% 18,6% | 81,4% 0,30 0.26
procesados 1.541 19,4% 18,9% 19,9% 54% 412% | 588% 0,23 '
1.593 100,0% 100,0% 100,0% 3,9% 98,0% 2,0% 0,66
1.599 100,0% | 100,0% 100,0% 23,4% 0,0% 0,0% 0,56
Bebidas 1.596 100,0% | 100,0% 100,0% 9.9% 0,0% 0,0% 0,52 0,53
1.591 61,1% 65,4% 65,8% 15,5% 12% | 98,8% 0,46
1.592 66,7 % 63,5% 46,6% 18,9% 0,1% 99,9% 0,43
1.742 100,0% | 100,0% 100,0% 18,0% 457% | 543% 0,67
1.710 73,3% 846% 84,3% 14,9% 195% | 805% 0,56
1.743 41,7% 70,2% 75,8% 17,6% 43,2% 56,8% 0,50
Textiles y 1.749 417% | 529% | 755% | 156% | 543% | 457% 0,48
confecciones 1.750 50,6% 51,7% 65,2% 16,0% 70,3% 29.7% 0,47 0,43
1.720 77.8% 383% 47,9% 18,0% 13,7% | 863% 0,41
1.810 325% 243% 19,3% 275% 742% | 258% 0,32
1.741 39,3% 27.2% 27,8% 16,8% 39,6% | 60,4% 0,31
1.730 259% 10,4% 73% 25,0% 0,0% 0,0% 0,12
1.939 100,0% | 100,0% 100,0% 16,2% 15,4% | 84,6% 0,65
Articulos 1.931 75,5% 76,4% 80,0% 20,7% 94,8% 52% 0,59
de cuero 1.922 50,0% 91,1% 90,5% 16,6% 56,0% | 44,0% 0,58
calrade y 1926 57,8% | 47,9% | 412%| 241% | 608% | 392% 0,42 0,44
marroquineria 1.921 36,2% 26,1% 29,6% 19,0% 58,3% 41,7% 0,33
1.910 48,6% 17,6% 18,3% 91% 753% | 247% 0,28
1.925 333% 16,2% 9,8% 29,8% 11% | 989% 0,26
2219| 100,0% | 100,0% | 100,0% | 263% | 564% | 43.6% 0,69
2232 100,0% | 100,0% 100,0% 299% 67% | 933% 0,68
Papel 2211 100,0% | 100,0% 100,0% 15,7% 695% | 305% 0,67
imprevnta 2212 763% 80,3% 82,6% 24,4% 741% | 259% 0,60
editoriale,s y 2.234 100,0% | 100,0% 100,0% 27,8% 0,0% 0,0% 0,57 0,50
artos arafiss | 2220 53,9% | 552% | 511%| 173%| 627%| 373% 0,44
2.102 514% | 380% | 328%| 13,6% | 57.6%| 424% 0,35
2.109 37,8% 19,6% 92% 15,6% 671% | 329% 0,26
2.101 30,8% 15,2% 6,7% 16,9% 36% | 964% 0,21
Productos 2322 66,7% | 858% | 958% 55% | 37,8%| 622% 0,57
quimicos y 2.529 49,3% 52,4% 57,5% 14,1% 48,2% 51,8% 0,43 0,40
plisticos 2.521 52,7% 49,4% 54,6% 10,3% 533% | 46,7% 0,42 '
2.413 389% 9.2% 1,7% 71% 24% | 976% 0,18
2.414 100,0% 100,0% 100,0% 4,6% 6,7% 93.3% 0,61
2.519 62,8% 739% 74,4% 24,8% 11,6% | 88,4% 0,53
2.429 58,8% 68,1% 64,2% 11,2% 14,0% | 86,0% 0,46
Quimicos, 2.512 64,3% 64,8% 62,5% 12,0% 0,0% | 100,0% 0,45
cosméticos 2.412 54,5% 55,8% 73,8% 9.9% 06% | 994% 0,45 0.41
2.423 693% | 567% | 533%| 178% | 180% | 82,0% 0,44 "
y perfumes 2.424 591% | 53,6% | 48,0% 143% | 525%| 475% 0,42
2.422 50,9% 285% 20,0% 9.7% 162% | 83,8% 0,28
2.411 345% 235% 25,4% 10,9% 6,6% | 934% 0,26
2.421 40,0% 221% 15,6% 8,6% 87% | 913% 0,24
2.610 50,9% 53,3% 635% 14,5% 50,8% | 49.2% 0,45
Material de 2.693 32,6% 50,3% 69,0% 12,7% 643% | 357% 0,44
construccion, 2.696 40,7% 49,3% 64,2% 15.2% 477% | 523% 0,44 037
ceramica 2.699 28,6% 36,5% 455% 18,0% 482% | 518% 0,37 '
y vidrio 2.695 300% | 365%| 47.2% 8,7% 9,1% | 90,9% 0,33
2.694 31,8% 8,9% 12,5% 6,5% 19,0% 81,0% 0,20
Automotor y 3.430 76,8% 73,8% 59,2% 173% 19.7% | 80,3% 0,49
autopartss 3.420 431% | 62,8% | 680%| 162% | 14,6% | 854% 0,46 0,46
3.410 37,5% 64,6% 70,2% 3,8% 36,6% 63,4% 0,44

Fuente: Centro de Investigaciones para el Desarrollo (2008: 30).

Los otros sectores arrojaron en orden descendente los siguientes resul-
tados: bebidas (0,53), papel, imprenta, editoriales y artes graficas (0,50), y la
industria automotriz y de autopartes (0,46).

Las apuestas productivas restantes son en su orden:
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1. Articulos de cuero, calzado y marroquineria 0,44
2. Textiles y confecciones 0,43
3. Quimicos, cosméticos y perfumes 0,41
4. Productos quimicos y plasticos 0,40
5. Materiales de construccidn, ceramica y vidrio 0,37

Luego del estudio y seleccién de apuestas, seguido por entrevistas con
grupos focales y talleres de validacion para la concertacion de proyectos, el
estudio determiné una serie de proyectos que hoy en dia estan en funciona-
miento y que esperan alcanzar el mejoramiento de la apuesta a nivel regio-
nal. Se mencionan algunos de los proyectos resultantes:

1. Cluster confeccion textil en algoddn de lujo.

2. Laboratorio de moda.

3. Cluster lacteos en probidticos.

4. Zona franca de la moda.

5. Vigilancia tecnoldgica en plasticos.

6. Plan “Innobo” para Corferias.

“Innobo” es uno de los proyectos bandera para la competitividad, ya que
dentro de la nueva arquitectura poT de la ciudad se formulan los llamados
“anillos de innovacién”, que son dreas concéntricas donde se especializa la
ciudad en ciertos servicios, como es el caso del anillo aeropuerto, o el anillo
de educacion que abarca a la Universidad Nacional. “Innobo” hace parte del
anillo Corferias en el cual se espera crear un “distrito ferial”, aprovechando
la declaratoria de Corferias como zona franca y en la cual instituciones como
el Acueducto, la Secretaria de Hébitat, la Secretaria Distrital de Planeacion,
el Instituto Distrital de Turismo y la Secretaria de Desarrollo Econémico son
los principales promotores de la iniciativa que espera convertir a la ciudad en
el centro de ferias y eventos mas grande de Latinoamérica.

Invest in Bogota

Invest in Bogota es el programa principal de la Corporacién Bogota Re-
gién Dindmica - BRD. Se trata de una agencia de promocién de inversiéon
de Bogota y su region, iniciativa publico-privada entre el Distrito Capital,
la Camara de Comercio de Bogota, la Gobernacién de Cundinamarca y el
Banco Mundial. Tiene el objeto de atraer nueva inversion extranjera directa
a Bogota, con el fin de contribuir al desarrollo y diversificacién de la base
productiva de la ciudad, con actividades de valor agregado, generando nue-
vas oportunidades de empleo, propiciando transferencia de conocimiento
y tecnologia, a través del fortalecimiento y facilitaciéon con la creacion de
vinculos entre empresarios locales e inversionistas, para lo cual Invest presta
diferentes servicios que acompaian el proceso de inversion*.

41 Durante la fase de exploracion, “Innobo” ha ejecutado las siguientes actividades:
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Desde 2007 Invest in Bogota ha logrado atraer inversiéon de importantes
empresas extranjeras, como 3M, 1pca Laboratories, Siemens, ZTE, Falabella
y General Electric, entre otros*.

Conclusiones

Se puede concluir que Bogota es hoy en dia una de las ciudades més com-
petitivas de América Latina (América Economia Intelligence, 2008) por va-
rias razones:

La ciudad ha tenido extraordinarios progresos en cuanto a educacion
técnica y tecnoldgica, lo que la diferencid de las demas ciudades del pais.
Por el hecho de ser capital de Colombia, concentré el mayor numero
de universidades per cépita, lo que permitié que el capital conocimien-
to se desarrollara mejor que en otras ciudades del pais. Asi mismo, las
empresas mas grandes a nivel nacional tienen oficinas de representa-
cién en Bogotd, aunque sus sedes no estén alli.

La planeacion urbana establecié una organizacion espacial en ocasio-
nes visionaria, pues no solo funciond en su momento sino que perdura
en la actualidad.

A partir de los ochenta fue la primera ciudad en acoger los cambios
nacionales en lo que a industria manufacturera se refiere, ya que los
cambios en el 1B, tanto por valor como por mano de obra muestran la
mejora de este sector y su posterior especializacion en los noventa en
lo que a este tipo de industria.

El crecimiento y las transformaciones de Bogotd, asi como la im-
plementacion de politicas publicas, hicieron que la ciudad lograra

42

[194]

Informacién general, sectorial y a la medida.
Acompanamiento a los inversionistas.

Reuniones con autoridades publicas y regulatorias.
Visitas a inversionistas instalados.

Reuniones con proveedores de servicios profesionales.
Reuniones con instituciones educativas.

Durante la fase de instalacion:

Orientacion general para la puesta en marcha de operaciones.
Asistencia con trdmites y regulaciones.

Contactos con proveedores de bienes y servicios.

Contactos con empresas locales.

Durante la fase de operacion:

Apoyo en la expansion de sus operaciones.
Desarrollo de programas de capacitacion, incluyendo el de inglés, Talk to the
World

Invest in Bogotd. Nuestros servicios. Recuperado de http://www.investinbogota.org/

nuestrosservicios/
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afrontar exitosamente las necesidades de la poblacién en materias,
como servicios publicos, vivienda, educacion y salud. Aunque la ca-
lidad y el cubrimiento no son completos, estan en camino de mejorar.
Bogota ha logrado tener una buena administracién de sus empresas,
al grado de estar en capacidad de exportar gas y energia a varios paises
de Centro y Suramérica.

Finalmente, para los noventa y la primera década de 2000 se ha mejo-
rado no solo la infraestructura fisica, sino las relaciones interinstitu-
cionales a nivel distrital y nacional, lo que ha permitido que cada pro-
yecto y desarrollo tenga una rapida articulacion de entidades en busca
de lograr el objetivo, lo que ha mostrado a nivel internacional mejores
calificativos para la ciudad y la mayor entrada de inversion extranjera.

Por todo lo anterior, Bogota se ha logrado ubicar como una ciudad com-
petitiva y organizada. Aunque persisten problemas en los diferentes sectores,
estos son cada vez menores y se espera a futuro resolverlos o minimizarlos a las
tasas de las ciudades desarrolladas, por lo que se puede decir que los resultados
hoy plasmados son producto de la aplicacién acertada de politicas publicas y la
confluencia de actores empresariales, gremiales y de planeacion, y por supues-
to de la poblacion en general, que han hecho de Bogota una urbe competitiva.
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Historia de las politicas publicas de
movilidad en Bogota, 1948-2008

CAROLINA MEsa
DaArio ALvVis

Introduccion

El concepto de movilidad urbana denota un conjunto amplio de dina-
micas relativas a las formas en que los ciudadanos llevan a cabo sus des-
plazamientos en la ciudad. En las grandes metrépolis contemporaneas la
movilidad es un concepto a través del cual se busca articular el problema
del transporte motorizado a las alternativas del transporte no motorizado,
en un contexto donde tienen lugar importantes problematicas relativas a la
contaminacion, la accidentalidad, los tiempos de desplazamiento, el tréafico,
el uso y distribucion del espacio, entre otros.

La movilidad urbana constituye un aspecto clave para la aproximacion a
la historia de Bogota, tanto desde la perspectiva de su productividad y desa-
rrollo econémico y social, como desde los procesos de ordenamiento fisico,
crecimiento, comunicacion y calidad de vida de sus habitantes. La historia de
la movilidad bogotana sefiala una dimension del proceso de construccion de
la ciudad, la cual es fundamental para comprender problematicas persistentes,
asi como para asumir los retos politicos que implican su manejo y resolucion.

De esta manera, la reconstruccion histérica de las politicas publicas® en
materia de transporte en Bogotd, resulta un paso necesario para encarar el
presente de la movilidad de la ciudad, debido a que los actuales proyectos en
esta materia han tenido que enfrentar inmensas dificultades para su imple-
mentacion, las cuales estan asociadas a fendmenos del pasado relativos a la
manera en la que se han pensado los sistemas de transporte, la estructura de
la ciudad, su regulacién y las necesidades de movilizacion de los ciudadanos.

1 Desde una perspectiva dinamica que busca entender los procesos politicos como
producto de la interacciéon cambiante entre el Estado y la Sociedad, se define la poli-
tica ptblica como: “la construccién y la calificacion de los problemas colectivos por
una sociedad, problemas que ella puede delegar o no delegar a una o varias agencias
gubernamentales, en su totalidad o en parte, asi como la elaboracién de respuestas,
contenidos, instrumentos y procesos para su tratamiento” (Thoenig, citado por
Cabrero, 2005: 19).
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Eltrabajo que se presenta a continuacién inicia su aproximacion haciendo
una contextualizacion en la década de los cincuenta, el periodo mas algido
del crecimiento urbano, cuya dindmica se relaciona directamente con los dos
fendmenos que se abordan posteriormente: los inicios de la planeacion urba-
na enmarcada en el urbanismo corbusiano, y la transicion entre el sistema de
transporte basado en carros de tranvia y el bus urbano.

Posteriormente, se profundiza en el sistema de buses mediante el andli-
sis del surgimiento y evolucion de las empresas privadas de transporte, y su
efecto sobre la movilidad urbana; también se aborda el tema de la infraes-
tructura vial y los modelos de ciudad desde la perspectiva de los sistemas de
transporte, lo que permite sefialar problematicas de larga duracién, como la
congestion vial y los tiempos de desplazamiento.

Por otro lado, se realiza una reconstruccion del contexto institucional de
la politica publica, enfatizando en las instituciones creadas para el manejo
del sector movilidad, se plantea el problema de la desregulacion del trans-
porte por parte del Estado tras la liquidacion de la Empresa Distrital de
Transportes Urbanos en 1991, y se realiza una aproximacion al actual pro-
ceso de transicidn entre los buses urbanos y el sistema de buses articulados
de Transmilenio. Finalmente, se ofrece un recuento de los planes relativos al
proyecto de construccién de un metro para Bogota.

Este trabajo ha contemplado tres variables para su desarrollo: transporte,
infraestructura y contexto institucional de la politica publica. La primera
variable contiene dos sub variables o categorias que para el caso de la histo-
ria de la movilidad bogotana resultan indispensables: transporte colectivo
publico y transporte colectivo privado. La relacion entre ambos sistemas, y
en especial la preeminencia del primero, constituye uno de los aspectos mas
significativos de las problematicas del transporte recurrente a lo largo de la
historia, y es ademds un sintoma innegable de las falencias y disonancias
tanto en el disefio como en la implementacion y seguimiento de politicas
generales y de larga duracion.

En cuanto a las otras dos variables, es necesario sefalar que la reconstruc-
cién historica del contexto institucional, sus “ires y venires” entre los dmbitos
nacional y distrital, en particular, y sus constantes rupturas y transformacio-
nes, son determinantes para cualquier andlisis que pretenda aproximarse al
tema de las politicas publicas en el drea de la movilidad. Por otra parte, la
perspectiva espacial expresada en la construcciéon de modelos de ciudad y
las formas empiricas de construccion, expansion y crecimiento de la ciudad
determinan la manera en la que se proyectan y funcionan los sistemas de
transporte urbano.

De modo general, el trabajo realizado en el area de movilidad urbana
se ha asumido como una labor investigativa orientada al esclarecimiento y
comprension de las dinamicas histéricas que constituyen y determinan la di-
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mension de la politica publica en el sector de la movilidad urbana en Bogota.
Sus objetivos globales se fundan en la necesidad de reconstruir la memoria
historica distrital con miras a ofrecer elementos para el andlisis y debate de
temas actuales que conciernen a la ciudadania en general.

1. Bogota afos cincuenta: crecimiento y expansion

La década de los anos cincuenta constituye para Bogotd el periodo alo lar-
go del cual tienen lugar transformaciones de caracter fisico, social y cultural
que marcan el inicio de lo que se ha denominado proceso de urbanizacion y
modernizacion. Durante este periodo Bogota debe asumir el reto de inser-
tarse en el modelo de las ciudades modernas e industrializadas, ciudades de
masas cuya ruta historica se lefa desde la idea del “atraso” como punto de
partida y la “modernidad” como destino. Estas categorias desde luego en-
carnaron diversas relaciones de fuerzas en pugna por establecer sus propios
modelos de ciudad; lo cual se complejiza a causa tanto de las multiples in-
fluencias externas como de los procesos politicos y sociales enddgenos en los
cuales se buscan indicios que permitan reconstruir la manera en que desde
la esfera politica se ha pretendido moldear y regular lo social.

Para el tema de la movilidad urbana estas transformaciones cobran espe-
cial importancia en tanto que fenémenos como el crecimiento poblacional y
la expansion de los limites de la ciudad, constituyen los principales factores
que contribuyeron a la configuracion de formas de desplazamiento basadas
en el bus como alternativa de movilidad por excelencia. Implementacién
que, aunque no fue exclusiva, practicamente corrié por cuenta de coopera-
tivas transportadoras privadas, las cuales a su vez se adaptan al modelo de
expansion y crecimiento de la ciudad, concretando lo que Ricardo Montezu-
ma ha denominado “la ciudad atomizada de forma tentacular” (Montezuma,
et al., 1999), que basicamente se refiere a la bipolaridad norte-sur, al creci-
miento desordenado y desarticulado, a la demanda creciente de transporte
en zonas periféricas de la ciudad de baja densidad poblacional y por supuesto
al surgimiento de barrios y urbanizaciones piratas.

En general, Bogota experimento altas tasas de crecimiento de la pobla-
cién a lo largo de siglo xx, las cuales tienden a incrementarse a mediados
de la década del cincuenta, como se observa en la tabla 1. Este crecimiento
se explica por el crecimiento vegetativo de la poblacién vy, pero principal-
mente, por la migracién de personas de distintas zonas del pais. Dos fac-
tores estan vinculados con este ultimo hecho: en primer lugar, la violencia
vivida en el campo, exacerbada tras los sucesos del 9 de abril, expulsa a un
nimero considerable de personas hacia las ciudades, y segundo, la condi-
cién de capital de Bogotd atrae a personas y familias que buscan nuevas y
mejores oportunidades de vida que las que encuentran en sus regiones de
origen.
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Tabla 1. Resumen de la poblacién de Bogota
establecida en distintos censos nacionales.

Ao Fecha del censo Habitantes cr:;s;:ig:to

1905 5 de junio 100.000

1912 5 de marzo 121.257 21,3
1918 14 de octubre 143.994 18,8
1928 17 de noviembre 235.421 63,5
1938  5de julio 330.312 40,3
1951 9 de mayo 715.250 116,5
1964 14 de julio 1.697.311 137,3
1973 24 de octubre 2.855.065 68,2

Fuente: Saldarriaga (2000: 82).

Este crecimiento de la poblacién va acompafiado por una expansion
amorfa y desordenada de la ciudad, cuya dindmica de ocupacion espontanea
del territorio, fue estimulada fundamentalmente por los fendmenos migra-
torios de mediados del siglo xx. Bogota comenzaba a estructurarse como
una ciudad dispersa, con muchos barrios alejados o aislados del centro de la
ciudad, de los nicleos de actividad comercial, industrial, administrativa y de
los centros educativos (Saldarriaga, 2000).
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En el mapa 1 se puede obtener una imagen de la dindmica de crecimiento
de la ciudad a partir de su drea urbanizada, desde principios de siglo, cuando
su patrén de crecimiento era lineal en el sentido norte-sur, hasta 1980, fecha
para la cual Bogota ya ha experimentado un crecimiento importante hacia el
suroriente y occidente.

La expansion no planificada de la ciudad, y la desarticulacion de sus zo-
nas estimulada por el sistema de transporte imperante y por las formas de
ocupacion y urbanizacion, planteaban la necesidad de construir un modelo
urbanistico que guiara el desarrollo en el territorio de la ciudad. La formula-
ci6on del Plan Piloto por Le Corbusier constituye la primera respuesta formal
a este fendmeno.

2. Le Corbusier y la ciudad moderna en Bogota

El auge del urbanismo moderno y de la planeacién urbana en Bogota estd
marcado por la aparicion del Plan Piloto de Le Corbusier (Decreto 185 de
1951), el cual, a pesar de no haber sido ejecutado, demostré a lo largo de su
preparacion las tendencias de crecimiento desorganizado de la ciudad, lo que
se reflejaria en el paulatino surgimiento de la “ciudad informal” jalonada
principalmente por el sistema de transporte urbano y su organizacion carac-
teristica. En este punto se destacaran los aspectos mas significativos del plan
piloto para el caso de la movilidad bogotana en el contexto de la planeacién
tisica de la ciudad.

Desde los afos veinte las autoridades municipales reconocian la impor-
tancia de un plan urbanistico que permitiera a Bogotd controlar su creci-
miento y sus cambios internos; en consecuencia, en 1923 se elabora el plano
Bogota Futuro, que daria paso mas tarde a los proyectos urbanos de Karl
Brunner, los planes de la administracién Soto-Bateman-1944-, de la Socie-
dad Colombiana de Arquitectos —1945- y el de la revista Proa —plan vial,
1946, para concluir con los trabajos de Le Corbusier en 1951 —plan piloto- y
de Wiener y Sert —plan regulador- en 1953, que fueron aprobados y adopta-
dos por el distrito como modelo de construccién de ciudad a seguir*.

El plan piloto o plan director, elaborado por el urbanista Charles Edouard
Jeanneret (Le Corbusier), planteaba un modelo general de ciudad que mas
tarde seria traducido en el Plan Regulador preparado y confeccionado por
los consultores José Luis Sert y Paul Lester Wiener. Entre los prop6sitos prin-
cipales del plan piloto estaba evitar esa estructura de barrios alejados y des-
articulados del centro que se estaba consolidando en ese momento, de ma-
nera que se lograra una ciudad menos extensa y mas compacta. Se establecié
un perimetro urbano con proyecciones de crecimiento limitado a 50 afios®;

44 Ibid.
45 Parael cdlculo del perimetro urbano hacia el cual la ciudad se expandiria se proyectd
una poblacion de apenas 2.000.000 de personas para el afio 2000. Se decia que al
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también se defini6 una estructura que facilitara la circulacion y articulacion
o conexion entre los distintos lugares de trabajo, vivienda y recreacion, se-
gun una de las maximas fundamentales del urbanismo moderno: habitar,
trabajar, cultivar el cuerpo y el espiritu y circular (Hernandez, 2004). El creci-
miento de la ciudad, de acuerdo con el plan, debia encaminarse linealmente
en el sentido norte-sur, segun el perimetro establecido, y muy poco hacia
la parte occidental de la ciudad, por lo que la carrera 30 se pens6é como una
barrera al crecimiento en dicha direccién (Saldarriaga, 2000).

El plan piloto, pese a haberse adoptado en 1951, recibio fuertes criticas de
los urbanistas locales, dada la informacién censal, de trénsito, los estudios
economicos, topograficos y geoldgicos en los cuales se baso su elaboracion.
Se consideraba muy dificil plasmar en la realidad el modelo elaborado por
Le Corbusier, en la medida que no se ajustaba a la dindmica poblacional, am-
biental, social y econdémica que se desarrollaba en la ciudad. Efectivamente,
este disefio de ciudad no podria materializarse en la realidad a pesar de las
medidas implementadas. En parte por ello, en el mismo afio se elabora el
plan para Bogota de Currie, el cual constituye un intento por complementar
el plan regulador cuyas propuestas de construccion fisica de la ciudad habian
dejado de lado las problematicas administrativas, fiscal y de servicios publi-
cos, que este plan abordaba (Del Castillo, et 4l., 2008).

El crecimiento exponencial de la poblacién por encima de los célculos
realizados y la proliferacién de barrios en zonas alejadas construidos por
urbanizadores y constructores ilegales, lo que Le Corbusier habia sefialado
como el “éxito de la ciudad informal” (Hernandez, 2004), seguirian estimu-
lando el crecimiento desordenado de Bogot4, por lo que los urbanizadores,
junto con las autoridades de municipios aledafios a la capital, quienes les
otorgaban los permisos, continuaban vendiendo lotes alejados del centro, lo
que dificultaba cualquier control o regulacion al crecimiento de la ciudad
(Saldarriaga, 2000).

En la perspectiva de este plan, el carro particular y un sistema de trans-
porte publico basado en buses permitirian una movilidad eficiente dentro
del sistema vial disefiado*’. Probablemente las proyecciones en cuanto a po-
blacién y vehiculos¥, al no plantear problemas como congestion vehicular y
al establecer una baja demanda de transporte, no hacian necesaria la presen-
cia de un gran sistema de transporte masivo.

estar Bogota enclavada en la montafa y alejada de los mares, su desarrollo industrial
y comercial iba a verse limitado y que se constituiria mas bien una ciudad de caracter
administrativo.

46  Ibid.

47  Se proyectaban, a 50 aflos, 20.000 automoviles.
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2.1. Sistema vial

El plan piloto ofrecié una propuesta de red vial para la cual se realizé un
Estudio del trdfico de vehiculos del Plan Regulador de Bogotd, que en princi-
pio garantizaria un rapido desplazamiento desde cualquier punto de la ciu-
dad. Emple¢ las 7-V como sistema de clasificacion vial, el cual iba de vias
Vo de gran capacidad a vias V7 de caracter peatonal. Cada categoria de via
implicaba una “funcién, capacidad y velocidad”, las cuales le servirian de
base para jerarquizar y organizar la red vial. De acuerdo con el plan, las
vias de enlace regional serian las Vi, vias de transito rapido las V-2, vias de
delimitacion de sector (V-3), vias de penetracion a los sectores (V-4), vias de
reparticion a la habitacion (V-5) (Saldarriaga, 2000).

El modelo de las 7 vias que se desarrolld en el plan urbano, uno de los cua-
tro planes que componian el plan de Le Corbusier*, ha tenido gran impacto
en los planes y disefios viales de la ciudad, en cuanto estrategia de movilidad
que se convierte en directriz para la construccién y funcionamiento de la
infraestructura vial de la ciudad. Se pueden mencionar los casos del Plan Pi-
loto Distrital de 1957-1958, desarrollado por la oficina de Planeacién Distrital,
luego del fin del gobierno de Rojas Pinilla, asi como el Plan Vial Piloto del
Distrito Especial de 1961.

El modelo vial se adopté mediante el Decreto 185 del 5 de abril de 1951%. En
el articulo 42 de este decreto se establecen las categorias en que queda divi-
dida la red vial y las obras que debian realizarse para terminar su estructura:

o Vias de enlace regional (V-1): la avenida Cundinamarca en toda su ex-
tension, la avenida del Centenario, la futura avenida de Oriente, desde
su interseccidn con la avenida Cundinamarca hacia el oriente.

o Vias de transito rapido norte-sur (V-2): la avenida Caracas en toda su
extension urbana; las carreras 7 y 13, desde la Plazuela de San Martin
hacia el norte; la avenida del Libertador o carrera 10, desde la Plazuela
de San Martin hacia el sur; la carrera 4 y su prolongacion hacia el sur,
desde su interseccion con la calle 26, prolongada segun el Plan Piloto,
hasta su interseccion con la futura avenida de Oriente.

o Vias de transito rapido este-oeste (V-2): la calle 6 o avenida de los Co-
muneros, entre la carrera 4 y Puente Aranda; la avenida Jiménez de
Quesada y su prolongacion en la avenida de Coldn, desde la carrera 4

48  Plan Regional, el cual plantea el concepto de ciudad-region; Plan metropolitano, que plantea
el problema de las densidades poblacionales y su manejo; Plan urbano, donde se propone
el modelo de las 7 vias, y Plan del Centro Civico, que define los lugares emblematicos de la
ciudad y sus funciones relativas al ejercicio de la democracia (Hernandez, 2004).

49 Probablemente, como se argumenta en la exposicion de motivos, por la urgente
necesidad de un plan que regule el crecimiento de la ciudad, que la organice y mejore
sus servicios publicos.
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hasta la Avenida Cundinamarca; la calle 26 y su prolongacion segiin
el plan piloto, desde la carrera 4 hasta la avenida Cundinamarca; la
avenida de las Américas, desde su interseccidn con la calle 26 hacia el
occidente.

o Vias de delimitacion de sector (V-3), que servian de conexion entre
las vias de transito rdpido norte-sur (V-2) y que dividiran las zonas en
sectores. Dichas vias seran definidas por la Oficina del Plan Regula-
dor, seguin las normas del Plan Piloto.

o Vias de penetracion a los sectores (V-4), que servian de conexion entre
las vias de delimitacion (V-3), y que serviran también de penetracion
a los referidos sectores. Dichas vias seran definidas por la Oficina del
Plan Regulador, segtin las normas del Plan Piloto.

o Vias de reparticion a la habitacién (V-5), que establecian el contacto
entre la habitacion y las vias de penetracion a los sectores (V-4). Di-
chas vias seran definidas por la Oficina del Plan Regulador, segun las
normas del Plan Pilotos°.

En este articulo se establece ademas que estas vias, en su trayecto, deberan
estar complementadas con estacionamientos por fuera de ellas; aspecto fun-
damental para la movilidad, en la medida que evita el entorpecimiento del
trdfico que ocasiona el parqueo de automotores sobre las vias, especialmente
en sitios de alta densidad vehicular como el centro de la ciudad.

2.2 La ruptura con el plan piloto

Como se senal6 anteriormente, el plan piloto gener6 algunas resistencias
de urbanistas locales, debido a su aparente inaplicabilidad en la resolucién
de las problematicas urbanas y, mas atn, por su débil fundamentacion en las
realidades locales.

Posteriormente, en 1953, durante el gobierno de Gustavo Rojas Pini-
lla, se ejecutaron obras de infraestructura que generaron una ruptura ain
mayor con las propuestas urbanisticas consignadas en estos planes. Asi, la
creacion del Centro Administrativo Oficial —cuya construccion se inici6 en
1955—, donde se reunirian las entidades administrativas del Estado, como la
construccion del aeropuerto internacional, implicaron la ampliacién de la
calle 26, sobrepasando el limite de la carrera 30, y por ende incentivando el
crecimiento de la ciudad hacia el occidente, fendomeno que estos planes pre-
tendian evitar, en tanto que el diseilo establecido sugeria el crecimiento en
el eje norte-sur. A su vez, la construccion de la autopista norte, finalizada en
1956, y la autopista sur abrieron espacios al norte y sur de Bogota para nuevos
procesos de urbanizacion.

50 Concejo de Bogotd, Anales del Concejo, Decreto 185 de 1951.
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Finalmente, y como uno de los factores de impacto mas significativos en
el crecimiento y expansion de Bogotad, la constitucion del Distrito Especial
de Bogota, a través del Decreto Legislativo 3640 de 1954 que adicionaba los
municipios de Usme, Bosa, Fontibon, Engativa, Suba y Usaquén al actual
perimetro municipal, dio fin a la idea de una ciudad compacta planteada
en el modelo de Le Corbusier (Museo de Desarrollo Urbano, 2000: 83), lo
que allané el camino hacia nuevas alternativas de planeacion local y nuevos
modelos de ciudad.

3. Del tranvia a los buses: transformaciones en
la movilidad de una metrépoli naciente

3.1. El fin del tranvia, 1948-1951

Antecedentes

En 1884, un grupo de empresarios norteamericanos obtuvo la autoriza-
cion del Estado de Cundinamarca para establecer un servicio de ferrocarri-
les urbanos dedicados al transporte interurbano principalmente, y en menor
medida al transporte interno de la ciudad. Asi, fundaron la empresa privada
Bogota City Railway Company, que funcionaba desde Nueva York y admi-
nistraba el tranvia de la ciudad.

El tranvia comenz6 como un sistema de carros de traccion animal y rieles
de madera que paulatinamente se fueron extendiendo a lo largo de la ciudad,
constituyéndose en el sistema de transporte municipal mas importante de la
primera mitad del siglo xx. Este sistema tiene la caracteristica de haber jalona-
do el crecimiento y urbanizacion de la ciudad en sentido centro- norte, debido
a que la primera linea o ruta que se fundo hacia el recorrido desde la Plaza de
Bolivar hasta San Diego por la Calle Real (carrera Séptima) y alli tomaba el
Camino Nuevo (carrera 13) hasta Chapinero (Rodriguez y Nufiez, 2003).

A partir de 1894, se presentan quejas de los usuarios quienes exigen la
extension de la ruta hacia el barrio las Cruces, y la apertura de una nueva
entre San Victorino y Egipto. Estas demandas, sumadas a la demora en los
trayectos, la necesidad de ajustar ciertas tarifas, lo tumultuoso de los viajes,
el mal estado de algunos rieles y un trasfondo politico nacional que tiene
lugar por la separacion de Panama, desata, en 1910, un rechazo publico ge-
neralizado entre los ciudadanos quienes se niegan a usar el servicio; las ex-
presiones populares de protesta van desde carteles hasta revueltas y pedreas
callejeras. En este mismo afio, el municipio emprende acciones legales contra
la empresa por el incumplimiento de ciertas obligaciones contractuales, a
lo que la empresa responde precariamente. Ante tal situacion, el municipio
decide comprar la empresa que en adelante se llamard Tranvia Municipal
(Rodriguez y Nuiez, 2003).
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El estado de los carros y los rieles pertenecientes a la empresa no era el me-
jor; sin embargo, ya existia una linea eléctrica que iba de la Plaza Santander
hasta la calle 26. Asi, entre 1910 y 1923, los esfuerzos de la administracion de
la empresa se orientaron hacia la eliminacién de la traccion animal, electri-
ficando las lineas existentes, y la creacion de nuevas lineas hacia el sur de la
ciudad. En términos generales, este periodo refleja un crecimiento constante
de la capacidad movilizadora de la empresa, y es considerado por los estu-
diosos del tranvia como su periodo de “esplendor” (Montezuma, 2008).

Tabla 2. Pasajeros transportados, 1910-1923

Afio Pasajeros Habitante:s Promedio d_e_
transportados de Bogota carros en servicio

1910 877.843

1911 3.547.168 27
1912 3.887.373 121.257 29
1913 4.566.892 30
1914 5.325.884 31
1915 5.480.462 33
1916 6.064.587 35
1917 6.905.521 33
1918 6.895.730 143.994 33
1919 8.035.041 151.262 34
1920 10.176.133 157.766 30
1921 10.413.790. 164.550 30
1922 11.916.066 171.626 36
1923 12.666.194 179.006 41

Fuente: Tranvia Municipal de Bogot4, informe de la gerencia 1920, Bogota, casa
editorial de Arboleda y Valencia, 1921. Contraloria municipal, Anuario Municipal de
Estadistica, Bogota, s.p.i.,N° 3, julio de 1943, p.98.%"

Como se observa en la tabla 2, entre 1910 y 1923, tanto el nimero de pa-
sajeros transportados como el de carros en servicio aumentaron de manera
constante, lo que significé para la ciudad una oferta de transporte significativa.

Este periodo de esplendor también se refleja en un proceso importante de
expansion de rutas:

1910. Tres rutas:

Bogota-Chapinero

Cementerio-Plaza de Bolivar

Plaza de Bolivar.-Estacion de la Sabana.

1920. Siete rutas:

Chapinero-Plaza de Bolivar

Chapinero carrera 13- carrera 7 hasta Av. Chile

51 Tomado de: Baquero y Nuiiez (2003).
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Ruta central 1: Cementerio Central- San Cristdbal (por la carrera 7 hacia el sur)
Ruta central 2: Cementerio (por la carrera 13)

Ruta occidente-norte: Paiba (cerca a la carrera 30)- San Diego

Ruta occidente-sur: Paiba- Las Cruces

Ruta Alameda y carrera 10: Cementerio Central- carrera 10-calle 1b sur

Sin embargo, en el periodo que va de 1924 hasta 1934, la empresa sufre
transformaciones determinantes producto de una creciente urbanizacion, de
factores economicos de caracter internacional y el consecuente cambio en su
administracion y estructura organizativa. Durante esta década, Bogotd ex-
perimenta un proceso de crecimiento y urbanizacién impresionante, debido
al naciente proceso de industrializacion impulsado por el aumento de las
exportaciones, las inversiones extranjeras, los empréstitos, la indemnizacion
por la pérdida de Panama, y la mano de obra que es atraida desde el campo.
Este hecho presenta grandes desafios al sistema, que comienza a verse afec-
tado por la oferta privada de transporte que se constituye formalmente en
1929 (Montezuma, 2000).

La crisis econdomica mundial de 1929 impacta la economia colombiana
con efectos directos en las empresas nacionales. Los empréstitos internacio-
nales exigen como garantia el producido bruto de las empresas del munici-
pio, por lo que la empresa de acueducto y la del tranvia se fusionan en lo que
se llamo6 Empresas Municipales de Bogota, mediante Acuerdo 15 de 1929 que
delegaba la administracién de ambas en los bancos acreedores por un plazo
de siete afios; vencido este plazo, multiples acuerdos convienen extender la
administracion, sin mayor discusion. El siguiente pasaje, extraido de la carta
de presentacion de un informe técnico, podria dar una idea de la explotacion
econdmica a la que fueron sometidas las empresas municipales para el pago
de una deuda externa:

Desde 1929, las empresas quedaron encargadas de atender la deuda de un em-
préstito de 1924, conocido con el nombre de Dillon Read, y en la forma mds estricta
han venido entregando por tal concepto a la municipalidad la suma de $383.965,52.
Cada afio, tanto por capital como por intereses (Concejo de Bogotd, 1942: f.43).

Esta situacion crea una empresa incapaz de reinvertir sus propias rentas
en mejoras de carros y lineas, lo cual conduce a su deterioro y estancamiento
lo que se ve reflejado en una lenta extension de sus lineas y del numero de
pasajeros transportados, con algunas variaciones positivas entre 1943 y 1946,
debido a la crisis sufrida por las empresas privadas, ante las dificultades para
adquirir repuestos en un contexto de guerra mundial. La empresa del tran-
via, por el contrario, contaba con reservas de repuestos para la reparacion de
sus carros, asi como con la experticia de su departamento técnico.
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La liquidacion de la Empresa Municipal del Tranvia de Bogotd
El 9 de abril de 1948 fueron quemados algunos tranvias; este hecho parece
alentar a las directivas de la empresa a materializar su politica de remplazar
los carros de tranvia por buses de gasolina, la cual tiene antecedentes en la
compra de 20 buses en 1947.
El gerente de la empresa, Francisco Triana, relato lo sucedido tras los he-
chos del g de abril de 1948:
Quemaron 34 tranvias los muchachos ayudantes de los buses, regaron la gaso-
lina, asi lo vieron los mismos conductores. Esto se comprobé pero no se castigo. Y
no se hizo porque las cooperativas tenian ayudantes que les ayudaban, no puedo
decir quiénes eran exactamente estos concejales. Desde entonces la empresa se vino
a menos y las cooperativas tomaron mds impulso porque cada vez mds dominaban
el concejo (Cit. en Rodriguez y Nunez, 2003: 135).

Los hechos del 9 de abril estan fuertemente ligados con el fin del tranvia;
sin embargo, es necesario sefialar que en los afios inmediatamente anteriores
ya se venian presentando debates politicos, que involucraban los intereses de
diferentes sectores, en torno a la posibilidad de liquidar la empresa y trans-
formar el sistema de transporte de la ciudad. En el estudio técnico de 1942
citado anteriormente se revela la precaria situacion de la empresa, y ademas
se expone el siguiente conflicto:

Para unos, no es posible terminar de un golpe toda la organizacién basada en
la traccién eléctrica; pero se les objeta que todos los sistemas que la aprovechan
son mds o menos rigidos. Para otros, el sistema a base de motores de explosion es
el mds indicado; pero se argumenta que no es posible enfrentarlo a competidores
que tienen un minimo de prestaciones sociales, y a la falta de responsabilidad ori-
ginada por la diversidad de propietarios, todos ellos de poca capacidad econémica.”
(Concejo de Bogotd, 1942: f.54)

Asi queda planteado un debate entre quienes ante la competencia buscan
sistemas menos “rigidos” y aquellos que, sin defender el sistema eléctrico,
temen competir con organizaciones transportadoras privadas las cuales se
mueven en la informalidad del transporte urbano y cuya légica estaba guia-
da por un criterio de maximizacién del beneficio, a costa de una poblacién
cada vez mds urgida de eficiencia en el transporte.

En 1951 se toma la determinacion de acabar con un sistema de transporte
que el municipio habia mantenido a lo largo de casi medio siglo. A diferencia
de la situaciéon que muestra el informe de la empresa en 1942, el cual se citd
anteriormente, donde se plantea el debate existente en torno a la continua-
cion o eliminacidn del tranvia, en 1951 no resultan claros los debates de orden
politico que enmarcaron el proceso de toma de decisiones sobre el futuro de
la empresa del tranvia.
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En los afios que van de 1943 a 1946, la empresa revela un aumento en su
capacidad transportadora, que pasa de 37.544.424 pasajeros en el afo 1943,
hasta alcanzar un numero de 59.751.509 en 1946, lo que implica un creci-
miento del 37,2% durante el periodo, con un promedio anual de 12,4%. Este
aumento ha sido explicado por las dificultades que tuvieron las empresas de
transporte privadas para adquirir repuestos para la reparacion de sus carros,
mientras que la Empresa del Tranvia contaba con una importante reserva de
repuestos y con la experticia de sus técnicos, lo cual facilitd la reparacion y el
consecuente mantenimiento de un niumero constante de carros en servicio,
que para el mismo periodo se encuentra entre 9o y 93 (Rodriguez y Nufiez,
2003).

Sin embargo, en 1948 se presenta una baja importante debido a la quema
de los tranvias, pero especialmente a la intensificacion de la actividad de las
empresas privadas. Con este panorama de declive parcial de la empresa, y
a pesar de los buses que se adicionan a su parque automotor entre 1947 y
1949, que estimularon un nuevo crecimiento, los actores politicos terminan
argumentando que la competencia a las empresas privadas de transporte no
se puede asumir con un sistema que en varias oportunidades fue descrito
como inadecuado para el ritmo de crecimiento de la ciudad y en desuso en
el resto de los paises.

El alcalde de la ciudad en 1951, Fernando Mazuera Villegas, relaté en su
libro cémo la decision de eliminar el tranvia fue “autoritaria”, a pesar de
que, aparentemente, existia un contexto de debate politico en torno al tema
y una solucién aplazada al problema de la productividad y efectividad de la
empresa:

Asi fue: se echd pavimento, inclusive por encima de los rieles y se pintaron con
lineas blancas, que por primera vez se veian en Colombia, las zonas de trdnsito.
Naturalmente que al lunes siguiente no era necesario que yo me presentara a la
Junta de los Tranvias, pues esta batalla yo ya la tenia ganada. La ciudadania esta-
ba muy contenta con este acto dictatorial, que en realidad lo fue, y del cual no me
arrepiento y me siento hoy sumamente satisfecho (Mazuera, 1972).

De esta manera, y aunque ¢l mismo reconoce la existencia de miembros
de la junta directiva de la empresa que se oponian a la terminacion del siste-
ma de tranvias, se dio término a una etapa en la historia del transporte pu-
blico en Bogota, como efecto de la falta de voluntad politica en torno al tema
y de las cargas econdmicas que la administracion le impuso a la empresa, lo
que sin duda afectd su capacidad de auto mejoramiento y de reinversion de
los ingresos en el servicio de transporte.

La eliminacion del tranvia tuvo como consecuencia permitir el progresivo
control de la oferta de transporte por las empresas de transporte colectivo
privado. Como se muestra en la tabla 3, las empresas de transporte privado,
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que desde afios anteriores a la década de los cincuenta venian presentando un
crecimiento importante, tras la desaparicion del tranvia aumentaron consi-
derablemente su participacion en la oferta total de transporte de la ciudad.
Las empresas distritales de transporte creadas a mediados de la década del
cincuenta, basadas en buses diésel, de gasolina y trolleys, ofrecian un servi-
cio muy pobre que no lograba cubrir gran parte de la demanda existente. Asi,
para 1960, de 321.604.554 pasajeros transportados en ese afio, s6lo 49.406.963
-15% del total movilizado- correspondieron a la empresa distrital. En com-
paracion, en 1950, de 145.538.196 pasajeros transportados, 93.927.995 corres-
pondian al transporte privado —-64% del total movilizado- y el resto -36%- a
la empresa del tranvia.

Tabla 3. Movimiento de pasajeros y numero de carros en servicio.
Empresas de servicio de transporte publico distritales y privadas

Promedio Promedio

Promedio diario de diario de Pasai Pasajeros Pasajeros Profncfdio Promedio  Promedio
A . . asajeros transpor- diario . L
AR diario de vehiculos vehiculos transportados diario diario
fio . L L transpor- tados (empresas
vehiculos  en servicios  en servicios (empresas e (empresas  (empresas
L tados (empresas . distritales . .
en servicio (empresas (empresas distritales) privadas) rivadas) distritales)  privadas)
distritales) privadas) yp

1950 602 103 499 145.538.196 51.610.201 93.927.995 398.735 141398  257.337
1951 784 118 666 144.791.624  48.527.425 96.264.199 396.689 132.952 263.738
1952 860 108 752 183.814.638 51.469.866  132.344.772 503.602 141.013 362.588
1953 1.012 102 910 211.972.030 52.312.718  159.659.312 580.745 143.323  437.423
1954 1.063 104 959 225.444.718 52.447.242  172.997.476 617.657 143.691 473.966
1955 863 87 776 205.554.047 44.513.770  161.040.277 563.162 121.956  441.206
1956 991 178 813 215.856.747 77.936.806  137.919.941 591.388 213.525 377.863
1957 1.291 181 1.110 242.840.630 92.132.286  150.708.344 665.317 252.417  412.900
1958 1.264 112 1.152 259.397.098 66.217.811  193.179.287 710.677 181.419  529.258
1959 1.431 81 1.350 262.552.656 37.237.016  225.315.640 719.322 102.019  617.303
1960 1.708 109 1.599 321.604.554 49.406.963  272.197.591 881.108 135.362 745.747
1961 2.132 113 2.019 375.593.346 48.116.739  327.476.607 1.029.023 131.827  897.196
1962 2227 104 2.123 390.940.490 46.297.083  344.643.407 1.071.070 126.841 944.229
1963 2.196 108 2.088 396.434.808 45376.676 351.058.132 1.086.123 124320  961.803
1964 2.196 104 2.092 406.607.475 43.809.526 362.797.949 1.113.993 120.026  993.967
1965 2289 83 2.206 436.574.400 37.770.096 398.804.304 1.196.094 103.480 1.092.615
1966 2.490 77 2.413 515.205.137 33.575.872  481.629.265 1.411.521 91.989 1.319.532
1967 2.680 77 2.603 585.961.831 34.084.368 551.877.463 1.605.375 93.382 1.511.993

Fuente: Estadisticas historicas de Santafé de Bogota. C: 1950-1999.

La marcada ausencia de politicas a largo plazo orientadas a la constitu-
cién de nuevos sistemas de transporte durante esta década y el desarrollo
de politicas regulatorias fallidas de afos posteriores tenderian a privilegiar
el sistema de buses privados. Asi, a pesar de la necesidad de construccion de
un gran sistema de transporte masivo que se planteaba en algunos estudios*,

52 Entre ellos, los estudios de la firma extranjera de ingenieros Seelye, Stevenson, Value
& Knecht -firma a la cual se remiti6 el Plan regulador de Wiener y Sert para su

revision—, y el plan vial de la SAC, que en 1946 propone un tren de cercanias.
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dada la dindmica de crecimiento de la ciudad, las politicas en materia de
sistemas de transporte estuvieron orientadas fundamentalmente a la imple-
mentacion de buses diésel y trolleys.

3.2. Surgimiento de las empresas distritales de transporte

En 1951, cuando se da por terminado el tranvia, la empresa logra movi-
lizar 48.527.425 pasajeros, que correspondian al 33% del total transportado
por las empresas de servicio publico; en ese afo Bogota tenia una poblacién
cercana a los 715.250 habitantes. Para este afio las empresas de transporte
privado dominarian la mayor parte de la demanda de transporte publico con
un 67% del total movilizado (ver tabla 3).

Las empresas municipales del tranvia y de buses de Bogota en 1952 con-
tinuaron operando con los buses que tenian a su disposicion, cuya flotilla
habia sido aumentada en 1947 cuando se realizaron nuevas compras. Esto
duré hasta el 18 de mayo de 1956 cuando se conformé una junta directiva
provisional que seria encargada de administrar el sector transporte, hasta
que se lograra conformar la Empresa de Buses del Distrito Especial de Bogo-
ta (Rodriguez y Nuifiez, 2003).

En este periodo la empresa debia enfrentarse a un creciente aumento de
la demanda de transporte dado el dramatico cambio poblacional y el creci-
miento hacia la periferia de la ciudad. El transporte colectivo privado, aunque
con una participaciéon importante y en constante crecimiento, no alcanzaba
a cubrir todas las necesidades de transporte por lo que se hacia fundamental
la participacion de la empresa del Distrito para cubrir esta demanda. En 1954
existia un promedio diario de 1.063 buses en servicio, de los cuales solo un
promedio de 104 vehiculos entre buses y trollys pertenecia a la empresa del
municipio (ver tabla 2), lo que impedia cubrir satisfactoriamente la demanda
de transporte que presentaba la ciudad (Rodriguez y Nuiiez, 2003).

En 1955 la empresa de transporte del Distrito introduce una nueva flota de
buses, de procedencia rusa y alemana. La empresa realizé ademas un con-
venio con Alemania para la asistencia técnica, reparaciéon y mantenimiento
de los buses que desde hacia varios afios estaban inmovilizados. Asi, durante
toda la década logré mantener una flota de buses que vari6 entre 100 y 180
vehiculos al afio, supliendo una parte importante de la demanda de pasajeros
de la ciudad -aproximadamente entre el 20% y el 37%-. No obstante, frente
al crecimiento de la poblacion, no podria cubrir por completo la demanda
de todos los sectores de la ciudad, lo cual hacia de las empresas de servicio
privado organizaciones cada vez mas fuertes®.

La expansion de la demanda como consecuencia de la proliferacion de ba-
rrios ilegales, los nuevos frentes de urbanizacion abiertos con las construc-

53 Ibid.
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ciones de nuevas avenidas y la anexion de los municipios circundantes de la
ciudad le imponia nuevos desafios a la empresa que por su estructura interna
no podria cubrir; entonces, se dio paso a las empresa privadas.

La Empresa Distrital de Transportes Urbanos

En julio de 1958, por medio del Decreto 529 se establecié la Empresa de
Buses de Bogota D.E. Esta entidad era de caracter publico, de administra-
cién descentralizada y de naturaleza industrial y comercial. Esta empresa
tuvo una vida corta, dado que en febrero de 1959 se cambié por la denomi-
nada Empresa Distrital de Transportes Urbanos (EDTU)®, la cual para 1960
contaba con 109 buses en servicio, que transportaban en promedio 135.361
pasajeros diarios (ver tabla 3).

Para 1962, el sistema de buses de la EDTU estaba compuesto por 87 buses
diésel y 25 trolleys; estos tltimos fueron adquiridos mediante un intercam-
bio con Rusia, en el cual se canceld su valor con café, debido a la importante
presencia financiera que adquirié la Federacion Nacional de Cafeteros en la
empresa, lo cual se constituye en una de las pocas referencias a la empresa
encontradas en los acuerdos expedidos por el Concejo durante inicios de la
década de 1960. El pasivo adquirido por la empresa en esta clase de negocia-
ciones, vuelvid a poner a la inica empresa transportadora del Distrito en una
situacion financiera compleja.

Tabla 4. Rutas que cubria la EDTU en 1962.

Ruta N° Nombre Buses en servicio
1 Las Ferias- Las Cruces 11
3 Country Club-La Fragua 12
4 Centro Narifio-San Cristobal 12
5 Rionegro-San Isidro 9
6 Ospina Pérez-Ciudad Universitaria 12
7 Punte Aranda-20 de Julio 12
8 12 de Octubre-La Hortta 16
9 Centro Narifio-La Hortlia 8

10 Barrio Boyaca-Quiroga 12

11 Fontibon-Las Cruces 3

13 Centro Narifio-San Carlos 10

Fuente: Informe de la junta directiva y la gerencia al Concejo de Bogota (cit. en
Rodriguez y Nafiez, 2003: 195).

De acuerdo con las rutas demarcadas, los sectores mas favorecidos por
la politica en materia de transporte eran: centro (La Hortua, Las Cruces),
occidente (Ciudad Universitaria, Centro Narifio, 7 de Agosto, barrio Cundi-
namarca, Las Ferias, 12 de Octubre), sur-occidente (Paiba, Ricaurte, barrio
Cundinamarca, Ospina Pérez, Puente Aranda, La Fragua, Fontib6n). Esto
implicaba que la demanda de transporte de la zona sur-oriental, de mayor
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crecimiento durante la época, quedaba a cargo de las empresas privadas, lo
que permiti6 su predominio frente a la empresa distrital y su posterior oferta
masiva a todas las zonas de la ciudad.

En el mismo afo de creacién de la empresa se implementa la Ley 15 de
1959 sobre “intervencion del Estado en el transporte” y “creacion del Fondo
de Subsidio de Transporte”, por medio de la cual se buscaba favorecer a los
trabajadores otorgandoles subsidios de transporte. En cuanto a los sistemas
de transporte, se buscaba “organizar y patrocinar” empresas publicas, priva-
das o mixtas, regulando tarifas y servicios de movilizacién de pasajeros. Con
esta medida se afectd tanto a los usuarios de servicios de transporte publico
y privado, como la dindmica interna de las empresas transportadoras; asi se
verd con detenimiento mas adelante.

Uno de los principales efectos de esta medida fue que el establecimiento
de las tarifas costeables, mediante un célculo realista costo-beneficio, se vio
distorsionado por el subsidio, lo que impidié que los ingresos obtenidos, tan-
to por los pasajeros como por el fondo, no compensaran los costos reales del
funcionamiento del sistema (Rodriguez y Nuifiez, 2003). Por esa razon, como
se puede apreciar en los informes del departamento de estadistica de la em-
presa, el costo de movilizacion de pasajeros siempre va a superar al ingreso
que se recibe por concepto de pasajes.

3.3. Surgimiento de las empresas privadas de transporte colectivo urbano

Origen del sistema privado de transporte urbano: el autobiis y el proceso
de urbanizacion ilegal en Bogotd

Hacia la segunda década del siglo xx, la ciudad comienza a desbordarse
sobre distintos frentes y mas alla de los margenes trazados por las redes del
tranvia*. La ciudad padece un proceso de proliferacion de barrios popula-
res ilegales, ubicados a dos o cuatro kilometros de distancia de los rieles del
tranvia, lo cual acelera el crecimiento del perimetro urbano. El nacimiento
de nuevos barrios por fuera de los limites establecidos no hubiese sido posi-
ble sin la introduccion del sistema de buses privados de transporte publico
(Montezuma, 2000), que les brindaria a los nuevos barrios comunicacién
con el centro y otros lugares de la ciudad.

Seguin Montezuma, “el origen del sistema privado de autobuses esta estre-
chamente ligado a la creacién dispersa de barrios obreros construidos desde
los afios veinte, en su mayoria de forma ilicita por fuera de la ciudad lineal ™.

54 Que hasta ese momento, dada la carencia de otros medios rapidos de transporte, se
constitufa, junto con los trazados del sistema regional férreo, en el limite al creci-
miento de la ciudad.

55  61,4% del espacio urbanizado entre 1910 y 1930 corresponde a barrios obreros.
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En conjuncién con la fuerte demanda de vivienda, la falta de regulacién del
mercado del suelo urbano y periurbano y de control sobre los constructores
y parceladores ilegales, los autobuses privados fueron fundamentales en el
proceso de urbanizacion ilegal no planificado de la ciudad, con base en el
cual se ha ocupado mds de la mitad del actual territorio de Bogota*. Mon-
tezuma afirma que si el tranvia y los trazados del sistema regional férreo
constituyeron la forma de ciudad lineal, el sistema de buses privados llevaria
a la constitucion de “una ciudad atomizada, de forma tentacular y de baja
densidad™ (Montezuma, 2000) (ver mapa 1).

La relacion entre los procesos de constitucion, consolidacion y crecimien-
to del sistema de transporte de buses privados y la urbanizacion acelerada
es indisoluble y reciproca, en la medida en que el proceso de expansion del
area urbana y la consiguiente necesidad de desplazamientos dependian de la
oferta de rutas de las empresas privadas. A la vez, estas encuentran en dicho
proceso un acelerador de su consolidacion y crecimiento, muy por encima
de las empresas estatales. Este hecho se reflejaba en la estrecha relacion entre
urbanizadores y transportistas, que en algunos casos eran uno solo*.

La falta de politicas en contra de la urbanizacién ilegal, a pesar de algu-
nas normatividades implementadas posteriormente (Montezuma, 2000), y
el poco esfuerzo de las administraciones locales en la constituciéon de un
servicio publico de transporte eficiente, permitié la consolidacién del servi-
cio de buses privados como la alternativa mas importante de transporte en
la ciudad.

La constitucion de las primeras empresas de transporte particular.

Hacia 1921 se inaugura una ruta entre la Plaza de Bolivar y Chapinero, la
cual era cubierta por un bus denominado Ricaurte. Tan solo unos dias antes
se habia dado inicio a unos viajes intermunicipales con destino a Tunja, los
cuales eran realizados por otro bus llamado Franklin, que también partia de
la Plaza de Bolivar (Castafieda, 1997). Estos constituyen las primeras iniciati-

56 Proceso que a pesar del establecimiento de normatividades al respecto, que han
tratado de dar orden al desarrollo y crecimiento de la ciudad, —entre ellas los distintos
proyectos urbanisticos implementados a mediados del siglo XX, iniciados con el
trabajo de Le Corbusier— no ha sido suficiente frente al poder de los intereses parti-
culares, que ejercen una fuerte influencia en los niveles de gobierno local, regional y
nacional, y que rompen con todo plan de ordenamiento de la ciudad.

57  Entre los aios veinte y principios de los setenta la ciudad pasa de 150.000 a 2,7 millo-
nes de habitantes y de 1.300 a 30.000 hectdreas.

58  Algunas de las cooperativas se convirtieron también en constructores, asi es posible
encontrar barrios como Sidauto, Superbus de Bogota Ltda. y El Motorista (Montezu-
ma, 2000).
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vas de transporte privado alternativo al tranvia. Sin embargo, ambas moda-
lidades, especialmente el bus Ricaurte, tuvieron una corta permanencia, y se
unieron al servicio de los viajes Bogota-Tunja.

Para 1925, Arturo Manrique, uno de los primeros empresarios del trans-
porte, importa unos pocos buses de Estados Unidos con el interés de cubrir
la misma ruta que pretendio cubrir el bus Ricaurte (Plaza de Bolivar-Chapi-
nero). Sin embargo, encontro grandes dificultades para obtener un permiso
de circulacién, debido a que el tranvia ostentaba el monopolio del transporte
en la ciudad. Finalmente, los buses de Manrique logran circular luego de
algunos inconvenientes debido al caracter ilegal del hecho establecido por el
Concejo. Los argumentos a favor de la libre empresa y la mejora del servicio
de transporte fueron determinantes para romper con el monopolio del tran-
via (Castaneda, 1997).

Con la introduccion de los buses de Manrique, el Concejo decide instalar
carrocerias construidas en los talleres de la empresa del tranvia, sobre chasi-
ses de camion, y asi generar un servicio de buses complementario al tranvia.
En 1927 la empresa importa 20 buses, con el fin de afianzar su posicion frente
a los buses privados.

Ya para 1926, aunque con un periodo de vida muy breve dada la regla-
mentacion establecida y las presiones ejercidas por los dirigentes del tranvia,
se constituyo la primera compaiiia privada de autobuses urbanos (Corredor,
cit. en Montezuma, 2000).

En sus inicios no existia organizacién alguna en cuanto a su circulacion
y existia mucha flexibilidad en los recorridos. Sin embargo, a finales de los
aflos veinte se da un paso en su organizacion creando las primeras rutas,
aunque su caracter no era estricto. Las rutas establecidas fueron:

[...] en el sentido sur-norte, sobre las carreras 7 y 13 partiendo de la calle 26
hacia los barrios Unidos del norte, en el sentido oriente-occidente, sobre la calle
13 y su continuacion a lo largo de la avenida Coldn hacia los barrios Paiba y el Ri-
caurte; en el sentido norte-sur: sobre la carrera 13 —camino de Tunjuelito- hacia
los barrios Olaya Herrera y Luna Park (cit. en Montezuma, 2000: 33).

En 1934, de manera mucho mas formal, se constituye la Cooperativa de
Buses Ltda. con 77 propietarios de 126 autobuses. Entre los fines de la coope-
rativa estaba “poseer y administrar rutas, intermediar entre las instituciones
locales y nacionales, y comercializar combustibles, repuestos, lubricantes,
etc” (cit. en Montezuma, 2000: 33). En 1936, producto de la desercién de un
grupo de propietarios de esta cooperativa se funda la Cooperativa de Lubri-
cantes y Transportes Ltda., también conocida como Buses del Olaya®, que

59 Al conservar, luego de esta separacion, la ruta Olaya Herrera-7 de Agosto, se le
conocia también con este nombre.
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en 1939 se convertiria en la Asociaciéon Cooperativa de Transporte Urbano.
Y mas adelante, se unirian a ellas la Unién Urbana de Transportes en 1939, la
Unién Comercial de Transportes en 1940, Transportes Santa Lucia y Flotas
Usaquén y Fontibon en 1945 (Montezuma, 2000).

Tabla 5. Rutas de buses en 1938
Rutas de la Asociacion de Transportadores Urbanos:

Rutas que llevan del sur oriente (barrio Olaya
Herrera) a Chapinero. Terminales en el barrio El
Retiro, Barrios Unidos y barrio La Providencia.
Rutas de la Cooperativa de Buses:
Paiba-Av. Gaitdn-Santa Sofia
Ricaurte-Barrios Unidos
Puente Aranda-San Cristobal
Alfonso Lépez- 20 de Julio
Tejada-Santander
Fuente: Transporte publico, regulacion y estado en Bogota 1882-
1980. Tomado de: Guia llustrada de Colombia 1938.

Una caracteristica importante de estas primeras cooperativas era que sus
ingresos no dependian de lo recaudado por los buses en su actividad diaria,
sino de los aportes fijos establecidos a cada uno de sus afiliados. Los pro-
pietarios de buses, al afiliarse a la cooperativa, debian comprar un nimero
de acciones en proporcion al numero de vehiculos inscritos y luego tenian
que pagar mensualmente la llamada “cuota de rodamiento” por cada uno
de estos vehiculos, la cual se les cobraba por el usufructo de las rutas de la
empresa. A pesar de estos aportes, las cooperativas se desentendian de la
gestion de los vehiculos y de la contratacién y remuneracion de los conduc-
tores que eran competencia y responsabilidad de los propietarios de buses.
Este modelo de empresa se consolida a lo largo de la segunda mitad del siglo
xX, manteniéndose practicamente hasta nuestros dias, y ha generado una
desarticulacion historica entre la labor de los administradores de las rutas, es
decir, las empresas afiliadoras, y los propietarios de los buses (Montezuma,
2000).

Las primeras medidas municipales de regulacion de los buses particulares

Dado su crecimiento y la competencia que representaban para el tranvia,
se implementaron algunas restricciones a la circulacion de los buses priva-
dos. Mediante el Decreto 173 de 1927 se restringia la circulacion de autobuses,
camiones y automoviles en el centro, en el area comprendida entre las carre-
ras 7y 8 y las calles 11 y 15. Esta restriccion no lograria aplicarse sino hasta
1932 mediante el Acuerdo 4s.

Desde 1928 los buses comenzaron a pagar impuestos al municipio, debi-
do al usufructo de las vias, que el municipio construia y mantenia con una
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perspectiva de exclusividad para la empresa municipal. En 1930 se formula
la primera medida legal para controlar el funcionamiento de los buses pri-
vados, la resolucion 3 que impide a los buses transitar por la carrera 13 entre
calles 26 y 67; se impartia una multa de $20 a los infractores.

Para 1935, las rutas del tranvia y de los buses se asemejaban cada vez mas.
Por medio del Acuerdo 5 del mismo afio se establecen horarios para los bu-
ses, con el fin de evitar la superposicién de rutas. La medida no se hizo se-
guir a cabalidad, por lo que para 1938 los buses ya transitaban las calles mas
importantes de la ciudad al lado del tranvia (Montezuma, 2000). A pesar
de las medidas, la competencia se hace cada vez mas ardua; asi, para 1941 se
habla ampliamente del tema como una de las causas del debate presentado
alrededor de la continuacién o eliminacion del tranvia (Concejo de Bogota,
1942: f. 54).

El origen y los primeros afios de las empresas transportadoras privadas se-
nalan aspectos cruciales relativos al problema del transporte publico, como
el incremento de la demanda a consecuencia del crecimiento de la ciudad,
la legislacion relativa al transporte y las dindmicas politico-administrativas
que afectaron la oferta de transporte a la ciudadania. El desarrollo y con-
solidacion de estas empresas durante los afios posteriores va a ser cada vez
mas crucial a la hora de pensar el tema del transporte en Bogota, lo cual se
abordara detalladamente en el capitulo. 6

A continuacion se realizara una aproximacion al ambito institucional de
la politica publica de transporte en sus dimensiones nacional y distrital, con
el fin de contextualizar los aspectos que se han venido exponiendo y conti-
nuar con su desarrollo.

4. El Estado, el Distrito Capital y las politicas del transporte

4.1. Contexto institucional de la politica publica de transporte
en Bogota 1950-2008: entre lo distrital y lo nacional

Durante casi medio siglo de funcionamiento del tranvia, e incluso un
poco mas, cuando la empresa funciona como un servicio de concesion pri-
vada de la Bogota Railway Company, la regulacioén del transporte se encon-
traba a cargo de los ministerios de Fomento y de Gobierno, es decir que se
trataba de un asunto del orden nacional. Solo eventualmente se delegaban
algunas funciones al municipio respecto al control del transporte.

Cuando la empresa pasa a ser parte del municipio, en 1910, las medidas
que se toman de alli en adelante, hasta su terminacién definitiva, en 1951,
hacen parte del ambito municipal consolidando asi una politica de trans-
porte del ambito local. En 1959, el gobierno nacional vuelve a tomar control
sobre el transporte distrital, en un contexto de creciente privatizacion del
servicio, mediante la Ley 15 de 1959 sobre “Intervencion del Estado en el
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transporte y creaciéon del Fondo de Subsidio de Transporte”, con una visiéon
centralista y una orientacién por la regulacién con fines redistributivos”
(Castaneda, 1997).

A partir de aqui, la tension entre el nivel nacional y el nivel distrital en
lo relativo al control y regulacion institucional del transporte va a ser la di-
namica dominante a lo largo del periodo, lo cual tiene como efecto parado-
jico una tendencia hacia la desregulacion del transporte debido al frecuente
cruce de funciones entre las instituciones a cargo; o por el contrario, debido
a la precariedad de algunas de éstas al asumir distintas funciones. Uno de
los rasgos primordiales del contexto institucional durante el periodo es la
desarticulacion institucional, problematica que se plantea cuando se formu-
la el Sistema Integrado de Transporte a partir de mediados de la década de
los noventa, cuando se apunta no solo hacia la integracién de los sistemas
de transporte, sino a la integracion institucional requerida para su éptimo
funcionamiento, administracion y regulacién.

De lo distrital a lo nacional

El Ministerio de Obras Publicas se crea en 1905 mediante el Decreto 7; se
deriva de una reorganizacion de los tradicionales ministerios de Hacienda y
el de Fomento, en que este ultimo queda subsumido bajo el nuevo Ministerio
de Obras Publicas “y Fomento”.

El Ministerio de Obras Publicas fue la entidad del orden nacional encar-
gada de los temas relativos a la infraestructura y el transporte del pais. En sus
primeros afios se encarg6 casi exclusivamente de la construccion de ferroca-
rriles, y también de la construccién de caminos y carreteras, lo que llevé a
cambiar su denominacién por la de Ministerio de Obras Publicas y Trans-
porte, aunque también se encargé de las minas, la explotacion de petroéleo y
la construccién y mantenimiento de edificaciones en Bogota.

Posteriormente, hacia finales de la primera mitad de siglo, se cred la Divi-
sion de Transporte y Tarifas, que para 1968 dio paso a la creacion del Insti-
tuto Nacional de Transporte (Intra) que se encargd de la politica en materia
de transporte, con mayor independencia del Ministerio, pero conjugando su
labor con la de éste en el mismo marco institucional.

Durante el periodo comprendido entre 1960 y 1980, la estructura de la
“organizacion administrativa” del transporte refleja una importante tensiéon
entre el nivel nacional y el distrital. Por un lado, se encuentran algunas poli-
ticas descentralizadoras de las entidades del Estado, las cuales tienen lugar a
partir del Decreto ley 3133 de 1968, por medio del cual se crean los departa-
mentos administrativos de Planeacion, Transito y Transportes, Bienestar So-
cial y Accién Comunal. Estos departamentos funcionaban como entidades
descentralizadas, que se encontraban a cargo de un director y eran asesora-
das por un consejo técnico en la elaboracion de programas. El alcalde estaba
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facultado para delegar funciones de cardcter administrativo a los directores
de estos departamentos, y asf llevar a cabo el conjunto de la administraciéon
distrital. De esta manera, los departamentos que estaban relacionados con el
tema de la movilidad distrital eran el de Transito y Transporte (DATT) y el de
Planeacion Distrital (DAPD).

Por otro lado, la particular situacion del transporte a nivel nacional en lo
relativo a la ausencia de regulacion respecto al funcionamiento de las em-
presas transportadoras de pasajeros, condujo a que el tema del transporte se
convirtiera en un asunto de orden nacional.

Desde inicios de la década de los sesenta, en varias ciudades del pais, pero
especialmente en Bogotad, las empresas y cooperativas transportadoras pri-
vadas comenzaron un proceso de expansion significativo, que hizo visible
problemas como la asignacion de rutas y horarios de servicio, el estado y
costo de los equipos, las condiciones de seguridad, las normas de transito y
demas aspectos del servicio de transporte de pasajeros.

La preocupacion del gobierno nacional por la situacion del transporte se
tradujo en la creacion del Instituto Nacional de Transporte (Intra) en 1968
mediante el Decreto 770 yla Corporacién Financiera del Transporte (CET) en
1964, por el Decreto 558 de 1964, dos entidades que se encargaron de la ejecu-
cién de la politica publica en materia de transporte, asi como de los estudios
de caracter técnico en el drea, que en este periodo van a entrar en auge, pues
el transporte comienza a ser visto como uno de los mayores inconvenientes
en la construccién de una ciudad moderna y funcional.

De esta manera, el marco institucional de la politica publica en materia
de transporte va a estar configurado por tres entidades: en el orden nacional
el Intra y la Corporaciéon Financiera de Transporte y en el orden distrital el
DATT. La tensidn entre estos niveles se manifesto6 en la falta de claridad en la
asignacion de tareas, especialmente entre el Intra y el DATT.

Esta situacion la describe el estudio oAT “Organizacion administrativa”
del Transporte Urbano en Bogota, de 1974, del Intra el cual conté con la co-
laboracién de una mision holandesa. El estudio realiza una evaluacién de la
gestion administrativa de las entidades encargadas de la regulacion del tran-
sito. En él encontramos una descripcion de la “Organizacion administrativa”
del transporte para 1974, donde se manifiesta que la politica tanto nacional
como distrital debe resultar de la intervencién conjunta de las tres entidades
mencionadas. Adicionalmente, el documento sefala la necesidad de que las
tres entidades encargadas del sector transporte coordinen sus funciones de
forma mas efectiva.

En el estudio mencionado, se describe al Intra como “el ejecutor nacional
de la politica gubernamental en el sector transporte” y al DATT como “eje-
cutor local por delegacion expresa del Intra en el alcalde mayor de Bogota”.
Sin embargo, es claro al afirmar que debido a la poca claridad respecto a las

[223]



Politicas publicas y memoria 1940 - 2008

tareas de ambas entidades “surgen una serie de tareas sobre las cuales existe
un vacio en cuanto a su normalizacidén y control”. Aqui se evidencia la ten-
sién que mencionabamos entre lo nacional y lo local a proposito de la politica
publica en materia de transporte en Bogota.

En cuanto a la Corporacion Financiera del Transporte, encontramos que
sus funciones se remiten al orden nacional, en lo relativo a la financiacion de
equipos y asesoria a empresas respecto a los costos y formas de amortizacion
de los mismos. Sus funciones eran mas delimitadas respecto al Intra y al
DATT, mientras que entre estas dos tltimas, las cuales estaban directamente
relacionadas con el funcionamiento de las empresas, surgia una descoordi-
nacion mayor.

A continuacidn se hace una breve resefa de cada una de las entidades que
durante el periodo comprendido entre 1960 y 1990 participaron del disefio e
implementacién de las politicas publicas de transporte y que a partir de 1990
vuelven a retomar el escenario distrital a causa del proceso de descentrali-
zacidn politico administrativa que se inicié durante dicha década en el pais.

4.2.Departamento Administrativo de Transito y Transporte

En 1926 se crea una entidad encargada de controlar el trafico vehicular de
la ciudad, la cual se denominaba “Circulacién y Transito”. Sin embargo, esta
era una dependencia de la Policia, y no se encontraba articulada directamen-
te al tema del transporte en la ciudad.

Para 1936 la entidad queda a cargo de la Secretaria de Gobierno, y se crean
las primeras normas destinadas a la regulacién del transito de la ciudad de
Bogota. Sélo hasta 1954 se crea la Secretaria de Transito, con funciones como
“vigilar, regular y organizar el transito capitalino”. Finalmente, por medio
de la Ley 16 de 1963, se le otorgan funciones como: “ensefianza automotriz,
organizacion de peatones, conductores y vehiculos de servicio publico, pri-
vado y particular de la ciudad de Bogota” (Departamento Administrativo
del Servicio Civil).

En 1976, luego de la transformacion de la secretaria en departamento ad-
ministrativo se dicta el estatuto organico del DATT por medio del Acuerdo 11
del mismo afio. Alli queda estipulado que: “El DATT tiene por objeto la orga-
nizacién y control del transito de vehiculos y personas, el control de servicios
de transporte terrestre automotor en la ciudad de Bogota y la ensenianza a la
ciudadania de las normas sobre el transito de vehiculos, derechos y deberes
de conductores y peatones” (Alcaldia Mayor de Bogota, Régimen legal).

Aunque la funcién de control del servicio de transporte, que implicaba
el control de las empresas prestadoras de dicho servicio, la desemperiaba el
DATT junto con el Intra, es claro que el hecho de que so6lo hasta 1976 fuera
consignada en el estatuto organico del departamento, explica en parte la des-
coordinacién entre ambas entidades, como se sefialé anteriormente.
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Estas son las funciones principales del DATT, las cuales fueron estableci-

das en el mismo acuerdo:

1. Programar, organizar, dirigir, coordinar, controlar y evaluar todas las
actividades relacionadas con la politica de transito y transporte en el
Distrito Especial.

2. Hacer cumplir las normas del transito de vehiculos y peatones por las
vias publicas; programar y ejecutar campanas de seguridad vial.

3. Controlar el normal desenvolvimiento del transito de vehiculos y pea-
tones e imponer las sanciones del caso por incumplimiento de normas
y reglamentos de transito.

4. Adelantar los tramites administrativos relacionados con la documen-
tacion necesaria para que el Instituto Nacional del Transporte procese
las licencias de conduccion.

5. Preparar, tramitar y archivar los documentos correspondientes a los
registros de propiedad de los automotores y sus matriculas.

6. Estudiar y recomendar al Instituto Nacional del Transporte las rutas
urbanas para su clasificacion, licitacion y adjudicacion, asi como con-
trolar el uso que de ellas hagan las empresas transportadoras.

7. Controlar la prestacion de los servicios de transporte y el cumpli-
miento de tarifas y rutas, informando de las infracciones al Intra.

8. Controlar el funcionamiento de las escuelas de ensefianza automovi-
listica y los talleres de reparacion de vehiculos y taximetros.

Como se puede ver en los puntos 4, 6, y 7, algunas de las funciones del
DATT se encontraban claramente enlazadas con el INTRA, particularmente
en lo relativo a las empresas transportadoras, la asignacion de rutas y hora-
rios y el cumplimiento de las tarifas.

Las tres entidades tenfan como funcion la realizacién de estudios de ca-
racter técnico, con el fin de sugerir aspectos importantes a tener en cuenta
para el disefio y ejecucion de las politicas; sin embargo, de las tres la que més
estudios realizé fue el Intra. Ademas, es de resaltar que en el aspecto de asig-
nacion de rutas y horarios, el DATT era mas que un consejero para el Intra.
De acuerdo con la informacion contenida en el estudio citado anteriormente,
el DATT era la entidad que se encargaba directamente del tema, aunque era
el Intra el que debia tomar tal determinacion. Asi se puede observar en este
pasaje: “El DATT, a partir de las estadisticas y matriculas para cada empresa,
establece su capacidad y distribuye cupos con relacion a las rutas servidas,
teniendo en cuenta la calificacién obtenida por la empresa en cuestion” (In-
tra, 1974: 10).

En cambio, se encuentra un estudio realizado por el Intra (Intra, “Modelo
analitico) que propone un modelo analitico de simulacién de rutas que bus-
caba representar el comportamiento real de las rutas de la ciudad en 1969,
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con el fin de evaluar su funcionamiento, asi como la demanda de transporte
a diferentes horas del dia.

Lo anterior demuestra que el manejo de un tema directamente relacio-
nado con las empresas transportadoras, como es la asignacion de rutas y
horarios, era objeto de una confusién administrativa entre el DATT y el Intra.
Finalmente, el estudio oAT afirma:

Las actividades de organizar y dar asesoria a las empresas de transporte estan
establecidas para las tres entidades (DATT, Intra, CFT) y mds que una funcion
en si, es el producto de la funcién de promocién. Debido a la falta de unidad en
los propdsitos de las distintas entidades, se originan duplicidades y efectos no
constructivos en su aplicacion. Aunque fue materia de delegacion en el alcalde
de Bogota, ni €I, ni el DATT, la han hecho efectiva” (Intra, 1974, 5).

Esta afirmacion permite corroborar la existencia de la tensién entre el ni-
vel nacional y el local, de la cual se habl6 al comienzo.

4.3. Corporacion Financiera del Transporte

La cFT se cred en 1964 mediante el Decreto 558 de 1964, “como una socie-
dad de economia mixta con patrimonio propio y personeria juridica, cuyo
mayor accionista seria el Gobierno Nacional”. En 1970, por medio del De-
creto 508, se aprobaron sus estatutos. La CFT atendia solicitudes de crédito
presentadas por las empresas y cooperativas transportadoras para la adqui-
sicién de equipos; al mismo tiempo, era la entidad encargada de pagar los
subsidios de transporte a los propietarios de los vehiculos.

En sus inicios, la CFT trabajé conjuntamente con el gobierno en asuntos
como: tarifas, definicidén de costos, distribucion de los recursos del subsidio
y programas de reposicion de equipos.

En su informe y balance de 1967, la cFT insistia en “la dificultad que impli-
caba la inexistencia de verdaderas organizaciones empresariales, e inclusive
de un mero concepto de empresa” (Corporacion Financiera del Transporte,
1967) para el desarrollo de su funcién financiadora de las empresas y coope-
rativas transportadoras.

Mas adelante se pregunta: “;como irrigar entonces nuestros recursos en
forma conjunta, con alcance sectorial, sin contar con una organizacién em-
presarial capaz de concebir el respectivo programa de inversion, de motivar-
lo, formalizarlo y prestar las correspondientes garantias de pago?” (Corpo-
racién Financiera del Transporte, 1967).

Segun el estudio OAT, la CFT tenia funciones como asesorar empresas en
la adquisicion de equipos, asesorar al gobierno en temas relativos al subsidio
y tarifas, asi como la realizacion de estudios técnicos con el fin de hacer mas
efectiva su gestion financiadora.
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4.4. El Instituto Nacional de Transito y Transporte

El Intra se cre6 en 1968 mediante el Decreto 770; el articulo 5 establece:
“El Intra tendra como objetivo principal, la planeacion, direccion y ejecucion
de la politica del Estado en materia de transporte y transito terrestre, en un
todo con el Ministerio de Obras publicas y Transporte” (Alcaldia Mayor de
Bogota, Régimen legal).

Por medio de los acuerdos 76 de 1971, 156,159 y 207 de 1972 se determina
su estructura organica y sus funciones internas. El instituto se encontraba
organizado en cuatro subdivisiones:

o Ingenieria mecdnica y desarrollo.

o Normalizacion y seguridad.

« Ingenieria civil y de transporte.

o Sistemas de procesamiento y registro de informacion.

En cuanto al transporte urbano, se encontraba la subdivision de ingenie-
ria civil y de transporte, la cual contaba con un grupo de transporte urbano
que se encargaba de realizar estudios relativos a las rutas, congestion vial,
evaluacion de capacidades de trafico, origen y destino de pasajeros, zonas de
influencia de las rutas, alternativas y soluciones de servicio. Ademads, existia
el grupo de transporte masivo, que se encargaba de los estudios relacionados
con sistemas de transporte masivo.

Asi, el instituto se constituyé en la entidad mas importante en el desarro-
llo de la politica publica de transporte en el ambito nacional. En sus inicios
se encargo de la elaboracion de uno de los estudios sobre el transporte ur-
bano mds importantes del periodo, el estudio ROT sobre la “Organizacion
administrativa” de transporte urbano en Bogota del afio 1969. Con base en el
ROT, el gobierno acoge la delegacion de funciones, para la administracion del
transporte, en las autoridades regionales metropolitanas.

En 1974 elabora un segundo estudio sobre la “Organizacion administrati-
va” del transporte, denominado OAT, el cual se mencion¢ anteriormente, en
el que se analizan algunos problemas de caracter administrativo y se pro-
pone un marco institucional para hacer mas efectiva la administracion del
transporte en el Distrito. El estudio sefial¢ la existencia de un alto grado de
desorganizacion en la accion conjunta de las tres entidades.

El Intra también recomend¢ la creacién del primer Codigo Nacional
de Trénsito. que se expidd en agosto de 1970, y estableci6 algunas normas
relativas al funcionamiento seguro de los vehiculos de transporte publico
urbano.

Estas son algunas de las funciones que le fueron delegadas al instituto, por
medio de la reglamentacién vigente para la época (decretos 770, 1050, 3130 de
1968, 1421 de 1969 y Estatuto Nacional de Transito Terrestre, de 1970):

1. Organizar y asesorar empresas de transporte.
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10.

11.

Clasificar las empresas de acuerdo con los criterios establecidos en el
Estatuto Nacional de Transito y Transporte.

Clasificar y determinar las dreas de operacion, las rutas y los niveles de
servicio y fijar sus condiciones.

Asignar, modificar, suspender y cancelar dreas de operacion, rutas y
horarios, mediante concesion o permisos.

Colaborar con las autoridades competentes para ejercer la vigilancia y
control de las firmas y establecimientos comerciales que importen, en-
samblen y distribuyan vehiculos, partes, repuestos y demas elementos
destinados al transporte.

Reglamentar y controlar el funcionamiento de los terminales de trans-
porte, de acuerdo con las autoridades competentes.

Propender por la coordinacion e integracion de los diferentes medios
de transporte.

El Instituto Nacional del Transporte determinard, previo estudio, las
necesidades del transporte terrestre automotor y recomendara a las
entidades competentes los volimenes de importacion, ensamble y fa-
bricacion de equipos y las especificaciones de los mismos con el objeto
de garantizar la oportuna reposicion y actualizacion del parque auto-
motor.

Realizar los estudios para recomendar las necesidades de importacion,
fabricacion, ensamblaje de vehiculos, partes y piezas para el normal
funcionamiento del parque automotor.

Fijar y modificar tarifas para el servicio publico de transporte en todo
el pais.

Realizar por si mismo o colaborar con los organismos educativos en
la tarea de preparar técnicamente las distintas clases de personal del
instituto y de las empresas y en general de las personas relacionadas
con el transporte.

Como se puede observar, por el cardcter de sus funciones generales, el ins-
tituto se encontraba comprometido a asumir, por un lado, asuntos de caracter
técnico y estudios diagndsticos y, por el otro, asuntos de caracter politico,
como clasificar las empresas, otorgar rutas, horarios y licencias, asi como mo-
dificar tarifas, entre otros.

De lo nacional a lo distrital

La década de los noventa se inicia con una transformacion significativa
del marco institucional a partir del cual se desarrolla la politica publica de
movilidad. Hacia finales de los ochenta tienen lugar diversas disposiciones
legales en materia de transito y transporte, algunas de las cuales se caracte-
rizan por su profundidad en el ambito institucional. Se pueden mencionar la
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reforma al Codigo de Comercio (1989), la cual buscaba impactar las empresas
transportadoras, la reforma al Cédigo Nacional de Transito (1987), la rees-
tructuracion administrativa del Intra (1988) y la politica de descentralizacion
administrativa del sector transito mediante la delegacion de funciones a los
municipios (1987), lo que a su vez genero la expedicion de estatutos sobre
transporte publico municipal (Decreto 1066 de 1988), en los cuales se refor-
mulan los criterios de clasificacion de las empresas transportadoras a nivel
nacional.

El proceso de descentralizacién politico-administrativa que tuvo lugar
hacia finales de los ochenta y principios de los noventa en Colombia, por
el cual se le otorgaba al municipio un rol clave en el control y planificacién
de procesos de caracter econoémico, politico y social, se reflejé en el area del
transporte y el transito. El Estado buscaba entregar a los municipios mas
competencias que les permitieran una organizacién y regulacion del trans-
porte urbano mas eficiente.

Asi, mediante el Decreto 80 de 1987 se delegan a los municipios las fun-
ciones necesarias para ejercer la planificacién del transporte. En términos
generales, el municipio quedaba a cargo de definir el parque automotor, fijar
las tarifas, un tema que durante las décadas de los sesenta y setenta estuvo
a cargo del gobierno nacional; también se le delega la asignacion de rutas,
cuya actividad en teoria era supervisada por el Intra, aunque en realidad
hizo parte de la dindmica municipal, convirtiéndose en uno de los temas
mas problemadticos con relacion al funcionamiento del trafico; asi mismo, sae
delegé a las autoridades municipales la oferta de servicio y el control sobre la
actividad de las empresas privadas.

Esta medida a su vez provoca la reestructuracion del Intra, que en adelan-
te se convierte en un ente supervisor el cual simplemente asesora la actividad
de las autoridades municipales. Por su parte, el gobierno nacional “conserva
la facultad de orientar a través de las normas generales, las politicas y di-
rectrices que permitan el desarrollo del transporte municipal” (Ministerio
de Obras Publicas y Transporte), lo que en términos practicos significé una
nueva separacion entre los ambitos nacional y local en lo tocante al disefio e
implementacion de politicas en materia de transporte, en tanto el municipio
retomo funciones de control que se encontraban a cargo del Intra desde su
creacion en 1968, cuyo fin fue unificar la politica de transporte a nivel na-
cional.

Sin embargo, la autonomia de la sTT estaba limitada por el marco legal
general establecido por el gobierno nacional a través del Intra. En este nue-
vo esquema, la funcion del gobierno nacional a través del Intra, era fijar la
reglamentacion de los aspectos generales del transporte urbano, con base en
los cuales los municipios desarrollaran sus funciones de control y de organi-
zacion del transporte en la ciudad (Guhl y Pachon, 1992).
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El Intra continuaba encargandose de tareas como la expedicion de las
licencias de conduccion, de las escuelas de automovilismo y de la revision
del parque automotor, y actuaba como ente fiscalizador de las entidades de
transito locales.

En consecuencia, la década del noventa estuvo marcada por una “munici-
palizacién” de la politica de transporte, y la Secretaria de Transito y Trans-
porte (sTT) fue la institucion que quedé a cargo del control del transporte en
Bogota, al convertirse en la inica autoridad en esta materia en 1991 mediante
el Decreto 265.°° La sSTT remplazaba al DATT como ente local responsable del
transito y del transporte en el Distrito con nuevas competencias y funciones
(STT, 2006).

Ya en 1981, la Secretaria de Obras Publicas habia recomendado constituir
la AuTB: Autoridad Unica de Transporte de Bogotd, como un ente capaz de
asumir la “coordinacién, planeacion y gestion de todos los medios de trans-
porte”, debido a la diversidad de organismos que estaban a cargo del sector
transporte, principal causa de la desorganizacion. Ademas senala, a propdsi-
to del sector privado del transporte en Bogota: “El Intra no ha logrado con-
tener el numero de empresas, en 10 afos se paso de 22 a 35 (Secretaria de
Obras Publicas, 1981).

Mediante el Decreto 265 se establecian los componentes del sector transi-
to, transporte y vias encargado de la organizacion, planificacion y gestion en
estos aspectos de la ciudad y se definian cada una de sus funciones. El sector
estaria en cabeza de la sTT y conformado por otras entidades adscritas, vin-
culadas o relacionadas con el sistema de transito, transporte y vias, como: “la
Secretaria de Obras Publicas y el Instituto de Desarrollo Urbano, en cuan-
to cumplieran actividades relacionadas o vinculadas al sistema de transito,
transporte y vias”; el Fondo de Educacién y Seguridad Vial (FONDATT), como
entidad adscrita; y como entidades vinculadas estarian la Empresa Distrital
de Transportes Urbanos —que estaba en liquidacion-, la Empresa Distrital
de Transporte Colectivo S.A. (Metro) y la Terminal de Transporte S.A. Es-
tas entidades conformarian un sistema denominado la Autoridad Unica de
Transito y Transporte (Secretaria de Obras Publicas, 1981).

La Unidad de Transporte Publico de la sTT era el departamento que tenia
la jurisdiccion para administrar el transporte publico en Bogota. Contaba
con cuatro divisiones: Division Legal, la cual, en términos generales, se en-
cargaba de todo lo relativo a las regulaciones y normatividad, actividades
como la aplicacion, estudios y normalizacién de las normas vigentes para la
época. La Division de Rutas, a cargo de realizar estudios para la asignacion,

60 Sin embargo, con relacion al proyecto de la troncal de la Caracas se conforma el
Grupo Interinstitucional de Transporte (GIT), compuesto por el DAPD, la ETB y la
STT entre otras instituciones.
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transformacion o cancelacion de las mismas, sugerir posibles rutas y mante-
ner un inventario de las mismas, atender las solicitudes para su asignacion,
entre otras. La Divisiéon de Costos y Tarifas se encargaba de mantener ac-
tualizado el sistema de tarifas e investigar las variaciones en los costos de
operacion. Y la Division de Compaiiias de Transporte, la cual controlaba la
expedicion de licencias y el inventario de empresas. En cuanto al control de
las empresas, la sTT, al parecer, carecia de un programa de seguimiento de su
operacion, asi como de puntos estratégicos para el control de rutas (Agencia
de Cooperacion Internacional de Japon, 1996).

Se establecieron tarifas diferenciales de acuerdo con el tipo de servicio
prestado, como producto del denominado proceso de “ejecutivizacion” del
transporte, el cual tiene como contraparte modalidades de servicio a menor
precio para usuarios de bajos ingresos. También se fij6 un calendario para el
retiro de buses de mas de veinte afios.

En lo referente al trafico, la sefializacion estaba controlada por la Empre-
sa Distrital de Comunicaciones (ETB) desde 1971, y s6lo hasta 1991 también
queda bajo jurisdiccion de la sTT (Agencia de Cooperacion Internacional
de Japdn, 1996: 76). Eso demuestra la brecha institucional que existia entre
la dimensién del transporte y la del transito, que durante este periodo se
hizo mucho mas notoria debido a la crisis del trafico capitalino, a causa de
un uso irracional de la red vial, el cual, en parte, se debia a la ausencia de
una politica institucional que integrara la dinamica del transporte con la
del trénsito y estas a su vez con el disefio y construccién de la infraestruc-
tura vial.

Por otra parte, el 30 de diciembre de 1992, el gobierno del presidente Cé-
sar Gaviria expide el decreto 2171, que reestructura el Ministerio de Obras
Publicas y Transporte como Ministerio de Transporte. Mediante este de-
creto se suprime el Intra y se asignan sus funciones a la Direccién General
de Transporte y Transito del Ministerio de Transporte (Alvear, 2008). Con
esto se esperaba ampliar las competencias a los municipios, una politica més
activa y dinamica en el tema del transporte y de la movilidad en las ciudades.

La politica impulsada por la STT entre 1993 y 1996 se centra en los siguien-
tes puntos:

1. Renovacién del parque automotor de buses mediante el otorgamiento

de beneficios tarifarios. (Decretos 18 y 19 1995).

2. Disminucién del nimero de vehiculos de transporte publico de me-
nor capacidad. (Decreto 612 de 1993).

3. Suspension de autorizacién a nuevas empresas y rutas hasta no ela-
borar un plan de reestructuracion de rutas. (Resolucion 8o de 1995,
Resolucion 255 de 1994).

4. Restriccion del exceso de oferta. (Decreto 716 de 1994, Ley 105 de

1995).
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Antes de la creacion de la actual Secretaria de Movilidad del Distrito, la
STT se reestructuré mediante el Decreto 354 de 2001, en el que se destaca la
inclusion de una direccion técnica de pedagogia, dandole una mayor im-
portancia al area de la educacion para el mejor manejo y control de traficoy
transporte en la ciudad (Alcaldia Mayor de Bogota, Régimen legal).

Segin la perspectiva del Departamento Administrativo de Planeacién
Distrital (DAPD), la separaciéon de los dmbitos nacional y distrital en 1988
condujo a acciones improvisadas que no contribuyeron a solucionar el pro-
blema. Por tal razon, el Plan Nacional de Desarrollo 1994-1998 sefiala la nece-
sidad de adelantar acciones conjuntas entre el Distrito y la Nacién en el tema
de la infraestructura, lo institucional y la politica sectorial.

Alli se contempla la implantacion de un sistema de transporte masivo con
vias exclusivas para buses, sistemas de vehiculos no motorizados y el metro.
Fruto de este nuevo acercamiento entre el Distrito y la Nacion es el denomi-
nado “Nuevo esquema integral de transporte para Santa Fe de Bogotd y su
area de influencia. Acuerdo Nacion-Distrito 1998-20067, el cual sefiala una
importante coyuntura de la administraciéon del transporte urbano, donde
se establece la necesidad de articular tres variables: la infraestructura vial
o “componentes fisicos”, el transporte® o “componentes funcionales”, y los
“componentes institucionales”, la organizacioén y el manejo del transito y el
transporte. A dicha articulacién se denominé Sistema Integrado de Trans-
porte (SIT).

La demanda de estudios de caracter técnico que genera el proyecto del
SIT, fue recogida en el Plan Integrado de Transporte Masivo (PrT™m), con el
objetivo de sistematizar la informacién recolectada y avanzar en la imple-
mentacion del s1T.

Por otra parte, la estructura operativa del transporte urbano se denomina
Sistema Integrado de Transporte Masivo (s1T™), definido como

el conjunto de modos de transporte colectivo cuya articulacién y manejo
integrado debe permitir dar respuesta en un porcentaje significativo a las ne-
cesidades de movilizacién de la ciudadania dentro del drea urbana y en su drea
de influencia en la Sabana de Bogota. La configuracién de este sistema puede
incluir componentes existentes, en proceso de implementacién o en estudio ta-
les como el servicio de buses y colectivos de la ciudad y la region, un sistema
de trenes sub-urbanos o de cercanias, el proyecto Metrobus, los proyectos de
troncales, la optimizacion de la malla vial principal de la ciudad y la posibilidad
de construir un sistema Metro.®

61  Por transporte se entiende: transporte publico colectivo, transporte privado, trans-
porte de carga, los vehiculos no motorizados y el trafico peatonal.

62 “Nuevo esquema integral de transporte para Santa Fe de Bogotd y su area de influen-
cia. Acuerdo Nacidn-Distrito, 1998-2006". Términos de referencia. Anexo.
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En este acuerdo, firmado en 1997 por el presidente Ernesto Samper y el en-
tonces alcalde Paul Bromberg, se buscaba establecer de forma prioritaria los
parametros de financiacion del s1T™m, entre la Nacion y el Distrito y también
se alude a los parametros técnicos, donde se menciona un conjunto de obras
basicas viales y de transporte previsto por JICA® y ajustado por el DAPD hasta
el ano 2006, y la primera linea de metro, segun el trazado y caracteristicas
del estudio siTM-Fonade.

Por otra parte, estan el Plan de Desarrollo Econémico, Social y de Obras
Publicas, 1995-1998, y el Plan Maestro de Transporte Urbano para Santafé de
Bogota. En el primero se disefiaron estrategias para mejorar los tiempos de
desplazamiento y la calidad del servicio mediante estudios que permitieran
diversificar los sistemas de transporte e implementar el metro. En el segun-
do, realizado con la ayuda de la Agencia de Cooperacion Internacional de
Japén (j1cA), se identifican las principales estrategias de desarrollo para la
ciudad en los sectores del transporte publico, transporte privado, desarrollo
institucional y manejo del trafico.

Ademas de estos planes y sus perspectivas de consolidar un verdadero
sistema de transporte masivo, existen dos medidas legales fundamentales: la
Ley 310 de 1996, mediante la cual se busca facilitar la financiacion de dicho
sistema, y el Acuerdo 21 de 1995, por medio del cual se autoriza el cobro de
una sobretasa a la gasolina como mecanismo de financiacion del proyecto.

En 2006, mediante el Acuerdo 257 del 30 de noviembre, se crearia la Se-
cretaria Distrital de Movilidad, que es actualmente la cabeza del sector de
movilidad el cual esta conformado por las entidades adscritas y vinculadas
que se sefialan a continuacion:

o Entidades adscritas: Instituto de Desarrollo Urbano (1ipu); Fondo de
Educacion y Seguridad Vial (FONDATT) y Unidad Administrativa Es-
pecial de Rehabilitaciéon y Mantenimiento Vial.

o Entidades vinculadas: Empresa de Transporte del Tercer Milenio
(Transmilenio S.A.) y Terminal de Transporte S.A.

El sector movilidad tiene “la mision de garantizar la planeacion, gestion,
ordenamiento, desarrollo armonico y sostenible de la ciudad en los aspectos
de transito, transporte, seguridad e infraestructura vial y de transporte” (Se-
cretaria de Movilidad, Historia Secretaria).

Luego de haber realizado una aproximacion al desarrollo del contexto
institucional, lo que refleja el intento de generar acciones para el manejo de
la problematica del transporte en Bogotd, a continuacién se realizara una
aproximacion al contexto mas amplio de la infraestructura urbana, particu-
larmente a las relaciones entre infraestructura vial y transporte.

63 Agencia de Cooperacion Internacional de Japon, la cual estuvo a cargo de la elabo-
racion del Plan Maestro de Transporte masivo para Bogotd en 1996.
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5. Infraestructura vial, transporte y modelos de ciudad

En consonancia con los aspectos importantes de la influencia del urba-
nismo de Le Corbusier y su Plan Piloto disefiado para Bogota a principios
de la década de los cincuenta, en este apartado se revisan algunas de las ten-
dencias posteriores en infraestructura y modelos de ciudad donde el tema
de la movilidad comienza a cobrar importancia, pese a que en la planeacién
urbanistica de la década de los cincuenta y los sesenta, principalmente, esta
no constituia una variable central. De esta manera, los problemas de la infra-
estructura y la movilidad urbana comienzan a pensarse de manera conjunta.

A continuacion se recogen algunos aspectos relativos a la movilidad vial
consignados en los principales planes de infraestructura a lo largo del pe-
riodo, algunas obras ejecutadas, principalmente durante la primera parte
del periodo estudiado, asi como las problematicas que distintas maneras de
pensar y modelar la ciudad han destacado.

5.1 Nuevos planes de infraestructura para Bogota, 1958-1961.

Plan Distrital de 1958
Una vez terminado el gobierno militar, se da inicio a una serie de planes
piloto nacionales® que tendrian que partir de un perimetro de la ciudad mas
amplio. Estos se iniciarian con el Plan Piloto Distrital 1957-1958, desarrollado
por la Oficina de Planeacién Distrital. Con base en este plan piloto se elabo-
rarfa el Plan Distrital de 1958, que retomaria algunos de los planteamientos
del Plan Director de Le Corbusier y del Plan Regulador de Wiener y Sert, en
lo relacionado con su red vial y zonificacion, l6gicamente aplicada en una
extension y forma geografica que no contemplaban estos urbanistas e inge-
nieros (Saldarriaga, 2000).
El Plan Distrital diseiié una red vial semicircular en los sentidos norte, sur
y occidente, en funcidon de la mayor extension que tendria la ciudad. En el
trabajo de Saldarriaga encontramos que en dicho plan se establecia que las
siguientes vias debian ser realizadas de manera prioritaria a partir de ese afo:
1. Apertura de la carrera 10 hacia el sur.
2. Regularizacion y prolongacion de la avenida Caracas.
3. Prolongacion de la avenida Cundinamarca (carrera 30) desde la inter-
seccion de la avenida de las Américas hacia el norte.
4. Formacion de un anillo circunvalar del sector centro conformado al
norte por la calle 26, al oriente por la avenida de los Cerros o carrera
3, al sur por la avenida de los Comuneros y al occidente por la avenida
Caracas.
5. Ampliacion al occidente de la calle 13 o avenida Colén desde San Vic-
torino.

64 Formulados por arquitectos colombianos.
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Ampliacion de la calle | desde la avenida Caracas hacia el occidente.
Disefo de la avenida de los Cerros y la carrera 3, con el objeto de com-
pletar el anillo periférico de circulacién vehicular.

Seguin el acuerdo 42 de diciembre de 1958, las obras que se ordeno realizar
de este plan vial en ese aio fueron:

Articulo 1. Ordénese la etapa del “Plan Vial”, correspondiente a las Obras
Publicas que se enumeran a continuacién®:

a)

b)
<)

d)
e)
f)
g
h)
i)
)

La carrera 3 (avenida de los Cerros), en el sector comprendido entre la
calle 7 y la calle 72;

La calle 26, en el sector comprendido entre las carreras 3y 19;

La calle 19, en el sector comprendido entre la avenida Jiménez de Que-
saday la carrera 8;

La avenida de los Comuneros, en el sector comprendido entre la Ave-
nida Caracas y la glorieta de Puente Aranda;

La carrera 30 (avenida Ciudad de Quito), en el sector comprendido
entre la carretera del Sur y la calle 78 (Autopista a Medellin);

La avenida del Libertador (carrera 10), en el sector comprendido entre
la avenidal yla Avenida Primero de Mayo;

La Autopista a Medellin, en el sector comprendido entre la Autopista
del Norte y el rio Bogota;

La avenida Caracas, en el sector comprendido entre la avenida 1y la
calle 12 Sur;

La calle 11 Sur, en el sector comprendido entre la carrera 8 y la avenida
Caracas,

La via que conduce desde la Autopista al Aeropuerto Internacional
hasta el Municipio anexado de Engativa.”

Se presentaron retrasos y complicaciones en la ejecucion de las obras —es-
tudios y disefios inconclusos y problemas en su financiacién- que obligaron
a replantear lo que se estaba haciendo. Entre estas medidas, se reorganizo la
Oficina de Planeacion del Distrito, y se elabor6 un nuevo plan en 1961.

Plan vial de 1961
Por medio del Acuerdo 38 de 1961 se adopta el Plan Vial Piloto del Distrito
Especial de Bogota; se trata de un plan que, como ya se sefial, habia sido

65 Muy posiblemente dicho plan vial se refiere al plan distrital del 58, cunado fue reali-

zado y este acuerdo fue aprobado el 20 de diciembre del mismo afio. La bibliografia

secundaria nos da una vision general de los planes, lo que obvia muchos aspectos que

pueden ser importantes. Desafortunadamente en los anales y acuerdos del Concejo

no fue posible localizar los documentos originales, sino las partes de los planes apro-

bados por el Concejo mediante acuerdos.
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disefiado a partir de algunos de los principios del plan de 1951, pero debido a
las transformaciones experimentadas por la ciudad a lo largo de una década,
y a las complicaciones en la consecucion de las obras proyectadas, resultaba
necesario replantearlo. La intencién es explicita en uno de los puntos del
acuerdo: “el desarrollo urbano de la ciudad ha ocasionado modificaciones
sustanciales al Plan Piloto existente” (Alcaldia Mayor de Bogota, Régimen
legal)

El plan define y jerarquiza las vias de la siguiente manera:

Vias arterias. vias principales del Plan Vial V-1, V-2 y V-3.

Via principal. vias V-1, V-2, V-3, y V-4.

Via uno o V-1. La via de enlace regional cuyas caracteristicas permiten el
transito de un alto porcentaje de vehiculos comerciales; generalmente limita
los circuitos de la sectorizacion distrital.

Por ejemplo: Paseo de Los Libertadores (autopista Norte), Ciudad de Qui-
to, Autopista del Sur, avenida Regional Longitudinal (Cota-carretera del
sur), Autopista a Medellin (ruta occidente), Autopista al Aeropuerto Eldo-
rado (Ciudad de Quito- calle 26 - aeropuerto internacional), avenida de Las
Américas (interseccion avenida Ciudad de Quito y calle 26 - zona industrial
de Puente Aranda), avenida del Centenario (calle 13 y carretera de occidente-
Fontibén-Puente Grande rio Bogota limite sur), avenida de Los Comuneros
(Av. Ciudad de Quito interseccion calle 6 - Puente Aranda), avenida Regio-
nal Transversal (carretera de occidente - Autopista sur)

Via dos o V-2. La via urbana cuya longitud y caracteristicas permiten el
enlace o conexién de dos o mas circuitos; generalmente es el limite de los
sectores. Algunas son: Carretera Central del Norte (Norte limite con Chia -
calle 92), avenida 10 de Mayo (circunvalar), avenida del Libertador (carrera
10), avenida Caracas, carrera 68, avenida Boyacd, diagonal 127A, calle 100,
entre otras.

Via tres o V-3. La via urbana que sirve de penetracion a los sectores; ge-
neralmente es el limite de los barrios. Algunas son: carretera de Oriente,
carreras 7, 11, 15, 19, 24, 27, avenida 58, carrera 5 de Fontibdn, calles (norte
-centro-sur) 147, 134, 116, 108, 92, 85, 72 o avenida Chile, 64, 53, 45, 34, 19, ave-
nida Jiménez, 12, 3, avenida 1, 11 sur, 36 sur, 44 sur.

Las anteriores son las llamadas arterias; las primeras conectan las zonas
limitrofes del Distrito y son importantes vias de comunicacion interregio-
nal. Las segundas son intra urbanas y constituyen limites de los principales
sectores de la ciudad. Las ultimas descritas, son las que también conocemos
como vias de acceso a los barrios, que al mismo tiempo constituyen sus li-
mites.

Las siguientes vias estipuladas por el plan podriamos llamarlas intra ba-
rriales o locales; como dice alli, estan destinadas a un transito leve de vehi-
culos y, principalmente, de peatones.
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Via cuatro o V-4. sirve de penetracién a los barrios.

Via cinco o V-5. de servicio general en los barrios.

Via seis o V-6. destinada al transito local de vehiculos.

Via siete o V-7. destinada al transito de peatones y ocasionalmente de
vehiculos livianos.

Adicionalmente, se retoma la estrategia de la zonificacién de la ciudad
que se proponia en el Plan Regulador de Sert y Wiener, donde se estipulaban
los usos del terreno y un estricto control a las construcciones y a la densidad
poblacional de cada zona. Aunque no se vuelve sobre este punto en detalle,
hacia 1964 se formula un plan distrital (Robledo y Santana, 2008), que enfa-
tiza una zonificacion generalizada de la ciudad, labor que queda encargada
al Departamento Administrativo de Planeacion Distrital.

5.2. Infraestructura y barrios: algunas obras ejecutadas

Las politicas en materia de vias van a demostrar que la transicién entre
finales de los cincuenta y principios de los sesenta, constituye el inicio de un
periodo de ejecucion de obras guiadas por la adaptacion y transformacion
del plan piloto formulado por Le Corbusier, hecho que marca el inicio del
“boom de la planeacion”. Esto se ve reflejado en el desarrollo de una serie
de acuerdos emitidos entre 1958 y 1963, los cuales ordenan la apertura, am-
pliacion, regularizacion o pavimentacion de vias tipos 2 y 3, principalmente,
proceso que corre paralelo a la incorporaciéon de un gran nimero de barrios
a la ciudad.

“Los barrios del sur han sido tratados como hijos de Bogota” (Concejo de
Bogotd, Acta No. 45 de 1959). En esta frase el vicepresidente del Concejo de
Bogota recoge la perspectiva de la institucion sobre lo que habia sido la ad-
ministracion entre finales de los cincuenta y principios de los sesenta. Se tra-
ta de un periodo que en materia de movilidad se caracteriza por la inversién
en infraestructura vial. Asi se encuentra un traslado de recursos al Fondo de
Pavimentos Andenes y Sardineles por 150.000 pesos para la pavimentacion
de los barrios Belén, Centenario y Olaya, la ampliacion y regularizacion de la
carrera décima, entre avenidas sexta y primera, las obras de pavimentacion
en el barrio Alcald, entre las calles 28 y 37 sur, y las carreras 45 y 49, la pavi-
mentacion de la carrera 7, entre calles 13 y 16 sur, carrera 5 entre calle 13 y 16
sur, calle 14A sur entre carreras 7 y 4, carrera 4 este entre calles 13 y 14, y la
regularizacion de la carrera sexta con calle 13 sur. También la construccion
de vias en el barrio San Cristébal.

En el occidente tenemos la ampliacién y regularizacion de la carrera 9
entre calles 9 y 10 en Fontibon, la construccion de un puente en la avenida
72 con carrera 43, que comunica los barrios San Fernando y 12 de Octubre.

En el centro, encontramos la ejecucion de una etapa del plan vial (no se
encontro evidencia especifica del plan al que se hace alusién), con obras rela-

[237]



Politicas publicas y memoria 1940 - 2008

cionadas con la calle 19 entre la avenida Jiménez y carrera 8, la carrera 3 entre
calles 7y 72, para conectar el norte con el sur.

Durante este periodo, especialmente durante los afios 1959 y 1960, exis-
ten decretos por medio de los cuales distintos barrios son incorporados al
Distrito, lo que confirma la dindmica de crecimiento de la ciudad. También
existen autorizaciones para obras de pavimentacion de andenes en diversos
sectores, que en la mayoria de los documentos no son especificados, pero
que permite inferir una construccion de vias peatonales, aunque minima en
relacion con vias vehiculares.

5.3. Planes de infraestructura, 1961-1980

A partir de la formulacion del plan de 1961 se produce un cambio radical
en la forma como se pensaba la ciudad y su relacion con el sistema de trans-
porte. El plan vial de 1961 estaba influido por una concepcién eminentemen-
te fisica de la ciudad, un propdsito de frenar su crecimiento por medio de la
infraestructura fisica y de una idea de ciudad con un centro tnico y unas
zonas definidas, donde el problema principal es el nimero de habitantes y la
densidad poblacional de las zonas.

El plan de 1974 refleja una idea de ciudad multi central o como se deno-
mina alli “ciudades dentro de la ciudad”, donde el centro civico corbusiano,
pierde toda representatividad, ante el surgimiento de nuevos centros. Por
otra parte, el objetivo de controlar el crecimiento de la ciudad mediante su
planeacion fisica desaparece ante el nuevo interés en la ciudad funcional,
capaz de albergar todos sus integrantes en pequenas ciudades o unidades
funcionales, donde los desplazamientos cortos sean la tendencia. Como se
puede observar, la idea de la movilidad aparece en este plan de forma tal que
contrasta con los planes anteriores, donde tanto los sistemas de transporte
como las necesidades de movilidad, si acaso se incluian, no se consideraban
problemas relativos a la infraestructura urbana.

Una de las problematicas mas sobresalientes de este periodo fue el trafico
vehicular del centro de la ciudad, temética que constituye el eje de la formu-
lacion del plan de infraestructura de 1974. A continuacion se describe mas
detalladamente esta situacion.

5.4. Congestion en el centro de la ciudad

El problema del congestionamiento del centro de la ciudad y de las vias
que confluian hacia alli se volvié cada vez mas critico, dado el crecimiento de
la poblacién, del parque de vehiculos particulares y del numero de vehiculos
y empresas de transporte publico. La concentracion de las actividades labo-
rales (ver mapa 2), comerciales, educacionales e incluso de esparcimiento en
el centro de la ciudad, conducia a que el crecimiento de todas estas variables
hicieran cada vez mas inmanejable el trafico y las vias que conflufan ha-
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cia éste: carrera décima, séptima, trece y la Caracas (Pérgolis y Valenzuela,
2007).
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El sistema de transporte colectivo privado caracterizado por el uso irra-
cional de los equipos y el irrespeto por las normas de transito®, fue el princi-
pal factor de esta problematica.

En estudios realizados en el centro de Bogota a mediados de los setenta se
comprobo que “diariamente, de 7 a.m. a7 p.m. circulaban un total de 155.000
vehiculos de los cuales el 77% son automoviles —particulares y taxis-, el 15%
son buses y el 8% son camiones” (Intra, 1974).

Ante aquella problematica se disefi6 el proyecto que contemplaba la crea-
cién de ciudades dentro de la ciudad, siguiendo las ideas del urbanista Cu-
rrie, con el fin de descongestionar el centro y evitar los largos desplazamien-
tos de la poblacion de los barrios al centro de la ciudad. Con esto se pretendia
que las actividades cotidianas de los ciudadanos: trabajo, estudio, comercio,
esparcimiento etc. se desarrollaran cerca de sus residencias. Sin embargo,
dichas proyecciones no arrojaron los resultados esperados, en tanto el centro
siguié siendo el destino por excelencia de los bogotanos (Intra, 1974).

5.5 Plan de estructura para Bogota, 1974

El plan de estructura para Bogota se encuentra consignado en un infor-
me técnico sobre el estudio de desarrollo urbano para Bogota del afo 1974,

66 No parar en el respectivo paradero, por ejemplo.
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donde por primera vez se trata de pensar el tema del transporte de forma
mas cercana al tema de la infraestructura. En los planes anteriores se nota-
ba un divorcio entre ambos aspectos, mientras que en este estudio se busca
conectar el tema del transporte, con el problema global del desarrollo y la
infraestructura urbana.

Uno de los rasgos significativos es que se trata del primer plan que mani-
fiesta la necesidad de reducir el nimero de automéviles privados:

...la propiedad y utilizacién de vehiculos sin ningtin control, implicaria la
inversion de recursos financieros en infraestructura vial que podrian ser mejor
utilizados para otros programas urbanos, por lo tanto el comité de politicas exi-
gi6 que se definiera el plan de estructura contemplando la limitacién de la utili-
zacion de los vehiculos privados. (Departamento Nacional de Planeacion, 1974).

En este plan se hacen presentes los lineamientos para la planificacion de
una ciudad descentralizada, lo cual se refleja en la estrategia de construccion
de nucleos de empleo distribuidos por toda la ciudad a través de politicas
descentralizadoras. Uno de los objetivos principales es la desconcentracion
del centro de la ciudad mediante la construccion de “ciudades dentro de la
ciudad” y la disminucién de los desplazamientos. Estas ciudades eran: Cen-
tro Administrativo Nacional- Modelia, Fontibén, Suba, Engativa y Soacha.
Debian contar con un sistema de transporte que las conectara entre si, y a
cada una con el centro de la ciudad, para lo cual se planed la ampliacién y
construccion de las siguientes vias para 1980:

o Ampliacion de la avenida Ciudad de Quito de seis a diez carriles entre

la calle 68 y la avenida Primera.

o  Construcciéon de ocho cruces que conviertan a la avenida Ciudad de
Quito en una via en dos niveles a todo lo largo.

»  Construccion de la Circunvalacién Sur como via arteria de seis carri-
les entre la carretera a Villavicencio y la Autopista Sur.

o Construccion de cuatros cruces y seis puentes en la avenida El Dorado
que la conviertan en una via en dos niveles a todo lo largo.

o Construccion de la avenida de los Cerros con seis carriles, para con-
vertirla en una avenida de distintos niveles.

o Construccion de un sistema de trdnsito rapido sobre tierra de mayor
capacidad entre Fontibén y la avenida de las Américas y un transporte
subterraneo entre la avenida de las Américas y la avenida Tercera a lo
largo de la calle 19.

o  Construccion de un sistema de transito rapido sobre tierra de capaci-
dad intermedia entre Suba y Soacha, cerca de la carrera 96.

o Unservicio de transito rapido, de gran capacidad, entre Suba y Soacha.

o Un servicio de transito rapido y de gran capacidad entre Usaquén y
Fontibon.
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o Unsistema de transito rapido elevado a lo largo de la avenida Caracas
y la avenida 81.

o Ademas del tema de transito y vias, sobre los cuales se hacen otras re-
comendaciones relativas a ampliaciones, construcciones y usos de las
vias en funcionamiento, el plan sugiere alguna informacion relevante
sobre el transporte de la ciudad para 1974.

Existian 240 rutas de las cuales sélo una no pasaba por el centro de la
ciudad; ello implicaba grandes congestiones en las vias arterias del centro.
Ademas, afirma que muchos buses recorrian rutas idénticas sin que hubiese
algtin control sobre el nimero de paradas de los mismos.

El sistema de sefializacion o avisos de los buses no era adecuado, lo que
generaba confusiones entre los usuarios. La ausencia de paraderos y mapas
con itinerarios se convertia también en una situacién problematica para los
mismos. Sobre los conductores, se afirma que la remuneracion por su trabajo
se hacia de acuerdo con el niimero de pasajeros transportados y las jornadas
eran de aproximadamente 15 horas y un pago por pasajero de 0.80 centavos.

Acerca del parque automotor, se afirma que no se establecieron normas
para los buses en lo relativo a la seguridad y comodidad, asi como para su
reposicion. La edad promedio de los vehiculos era de 8 afos y el servicio que
prestaban era deficiente. El valor del pasaje en bus era de $0,60 en dias habi-
les y $0,70 los domingos. Los microbuses y busetas cobraban $1.00. También
habla del subsidio que para ese aio se encontraba en $2.400 mensuales.

Por otro lado, afirma que no existian tramos ni vias diseiladas para el uso
de bicicletas, por lo que estas no eran utiles como medio de transporte.

Al igual que otros informes y estudios lo demostraron, la planeacién y
administracion del trdnsito se encontraba en manos de varias instituciones,
y la falta de coordinacion entre ellas no permitio eficiencia en esta area. Con
base en lo anterior, el plan ofrece proyectos piloto de trdnsito que plantean,
un nuevo sistema de rutas que incluia el plan de dos rutas rapidas, cambio
de senalizacion y disefio de buses, de formas de remuneracion y jornadas
de trabajo de los conductores, cambio del sistema de subsidio basado en ki-
lometraje, establecimiento de paraderos y un control mas efectivo sobre el
transito, en normatividad y flujos, entre otras recomendaciones.

Para este periodo los problemas de congestion vehicular en la ciudad le
apuntaban al trafico como un aspecto importante de la movilidad urbana,
precisamente porque se habia pensado principalmente desde lo operativo
y lo normativo, por ejemplo la sefializaciéon y semaforizacion, las normas
de transito, que tan solo hasta 1970 adquieren un alcance nacional con el
primer Cédigo de Transito; mientras que su relacién funcional con el tema
del transporte fue menos considerada a la hora de pensar los problemas de
movilidad.
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Para concluir con las propuestas de este plan, queda solo un aspecto por
destacar, y es el del estudio sobre la implementacién de vias para bicicletas,
lo que constituye el primer antecedente de las actuales ciclorrutas que empe-
zaron a construirse en 1999, como se vera mas adelante al abordar el Plan de
Ordenamiento Territorial, (POT).

5.6. Corredores para troncales de bus con carriles exclusivos:
una solucién vial al problema del transporte

Para finales de la década de los ochenta se planteé uno de los proyec-
tos que hicieron parte de las diversas propuestas para la construccion del
metro de Bogotd, el cual incluia una estrategia de tipo vial como parte de
la solucion del problema de la movilidad y el transporte urbano. Se trata
del denominado tren urbano, proyecto que buscaba integrar las vias férreas
existentes a la construccion de un metro.

Sin embargo, debido a la poca viabilidad técnica, econdémica y financiera
del tren urbano, se comienza a pensar por primera vez en el disefio de un
proyecto de construccion de troncales con carriles exclusivos para buses, con
el fin de racionalizar la inversion en el drea del transporte, principalmente,
aunque también se puede percibir la necesidad creciente de integrar el tema
vial al tema del transporte, para a partir de alli disefiar una solucién al tema
de la movilidad.

Los criterios basicos establecidos por la administracion fueron que exis-
tiera un cubrimiento importante de la demanda, la integracion del sistema
existente, beneficios ecoldgicos y de espacio publico y calidad en el servi-
cio, principalmente. Este proyecto se concibié como una solucién parcial al
problema del transporte; no se trataba de un macro-proyecto; mas bien se
buscaba una alternativa modesta para mitigar las problematicas mads algidas,
una de ellas era la congestion vial.

Inicialmente se piensa en la avenida Caracas como eje central del siste-
ma de troncales por ser una via que recorre la ciudad de norte a sur y por
concentrar el 31% de las rutas y ser el drea de influencia del 67% de ellas. La
troncal de la Caracas entra en operacion en 1991; antes de esa fecha en los tra-
mos de mayor congestion norte-sur, la avenida tuvo 499 vehiculos por hora.
Esta via, junto con las carreras 13, 10 y 7, movilizaban grandes volimenes
de pasajeros en las horas pico; por ejemplo, entre la Caracas y la carrera 1 se
movilizaban casi 33 mil pasajeros; asi mismo, entre la Caracas y la Décima se
movilizaban 28 mil pasajeros por hora, y 34 mil por hora entre la Caracas y
la Carrera 7 (Departamento Nacional de Planeacion, 1974: 83).

La troncal de la Caracas mejoré mediante la adaptacion de cuatro calza-
das en sentido norte-sur y viceversa, dos de las cuales eran de uso exclusivo
de buses y las otras dos para automoviles; el proyecto se implementd entre
1989 v 1992 en dos fases. Aunque el promedio de velocidad aument6 en un
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21%, la falta de mantenimiento fisico y de control la convirtieron en uno de
los corredores mas abandonados de la ciudad, el cual solamente se vuelve
a recuperar con la construccion y puesta en marcha de la primera fase de
Transmilenio en diciembre de 2000.

Las calles 68, 80, 13, la carrera 10 y la avenida Jiménez hicieron parte de
este proyecto de los corredores con carriles exclusivos para buses; sin embar-
go, se hicieron algunas mediciones y estudios que no se concretaron, espe-
cialmente en la carrera 10, que ya habia sufrido una experiencia cadtica con
el proyecto “solobuis” de finales de la década del setenta, que consistia en des-
plazar gran cantidad de buses hacia esta importante via, practicamente sin
ninguna planeacion basica, lo que condujo a crisis de trafico aun mas serias.

Posteriormente, como ya se ha sugerido, la estrategia de construcciéon de
troncales demostro su efectividad en la medida en que su funcionamiento
implicé una accién conjunta con la transformacioén de los sistemas de trans-
porte, lo cual se puede apreciar con la introduccion de los buses articulados
de Transmilenio, y las regulaciones y restricciones de circulacién sobre los
buses particulares.

5.7 Plan de Ordenamiento Territorial (POT), 2000

De acuerdo con lo dispuesto por la Ley 388 de 1997- Ley de Desarrollo
Territorial-, el Departamento Administrativo de Planeacién Distrital pro-
cedi6 en 1999 a la realizacion del Plan Ordenamiento Territorial. Este plan
entraria en vigencia mediante el Decreto 619 de 2000, estableciéndose una
duracién de 9 afos, —aunque podria ser revisado si asi ameritaban las cir-
cunstancias- (Alcaldia Mayor de Bogota, Régimen legal).

En el pOT se destacan dos politicas importantes para el mejoramiento de
la movilidad en Bogota: la politica de fortalecimiento de las centralidades ur-
banas y, segundo, los proyectos de reforma del sistema de transporte publico.
Se propendia al fortalecimiento de las centralidades a fin de disminuir la
dependencia del centro metropolitano®. El fortalecimiento de estos nucleos
o centros secundarios urbanos, muchos de ellos conformados espontdnea-
mente, facilitaria el acceso a los ciudadanos a varios servicios.

Estas centralidades ofrecerian servicios de menor rango y complemen-
tarfan los prestados por el centro metropolitano. Las centralidades, “como
parte de la Estructura Urbana, permiten la descongestion del centro me-
tropolitano y garantizan la localizacién equitativa de servicios y activida-
des, disminuyendo los desplazamientos y facilitando un correcto desenvol-

67 Por centralidades se entendia los “nucleos urbanos configurados alrededor del
Centro Metropolitano y en la periferia de la ciudad que hacen parte de la Estructura
Urbana y que tienen como finalidad ordenar funcionalmente las dreas residenciales,

permitiendo la descentralizacion de actividades y la generacion de nuevos sub cen-
tros (articulo 135).
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vimiento de las dindmicas urbanas” (Alcaldia Mayor de Bogota, Régimen
legal).

Se definieron cinco grandes centralidades: Unicentro-Santa Barbara, Las
Ferias-Bonanza, Plaza de las Américas, Restrepo y Fontibén. Y se definirfan
otras tantas a escala zonal -35 centralidades- y local o vecinal -barrios-.

Se procederia también a planificar una reforma a los sistemas de transpor-
te urbano e interregional. El sistema dominante no ofrecia las condiciones
de seguridad, comodidad y eficiencia que requeria un sistema de transporte
de una gran ciudad.

Entre los objetivos del plan a propdsito del tema del transporte se pueden
destacar:

1. “Dirigir prioritariamente el desarrollo y construccion del sistema de
transporte hacia los sectores periféricos de la ciudad que actualmente
presentan los mas bajos niveles de accesibilidad, y reforzar simulta-
neamente la movilidad hacia las dreas de concentracion de actividad
econodmica, con el objeto de facilitar la consolidacién de las centrali-
dades establecidas en el modelo de ordenamiento”.

2. “Consolidar a largo plazo un sistema de transporte regional funcio-
nalmente integrado al sistema de transporte urbano, en cuya base
debe estar el Sistema Tren de Cercanias y la organizacion del trafico
de carga y mercancias”.

3. Se pretendia ofrecer, ademads, un sistema de transporte menos conta-
minante en beneficio de la salud de la poblacion.

En el centro, donde se concentraba gran parte de la actividad econdmica,
educativa y el mayor nimero de empleos, y por ende el mayor nimero de
desplazamientos, era necesario mejorar las vias y remplazar los medios de
transporte que confluian hacia alli, para permitir una rapida y facil entrada
y salida, desde y hacia cualquier parte de la ciudad. Los grandes problemas
de congestion vehicular no daban espera y las reformas en el sistema vial y
de transporte debian en buena parte concentrarse hacia alli.

En el poT, el centro seguiria siendo la ubicacién de las actividades de pri-
mera jerarquia; debia, por lo tanto, fortalecerse con un mejor sistema vial y
de transporte. La solucién al problema del centro pasaba, en primer término,
por la construccién de un sistema masivo integrado de mayor capacidad,
como el metro, el cual debia complementarse con las troncales de Transmi-
lenio.

En el articulo 175 se establecian los componentes del sistema de trans-
porte:

1. Sistema de Transporte Masivo Metro: primera linea de Metro.

2. Sistema Integrado de Corredores Troncales de Buses y Rutas Alimen-

tadoras (Transmilenio).
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Sistema de Ciclorrutas.

Sistema de Tren de Cercanias.

Sistema de Estacionamientos Publicos.

Terminales de Transporte (pasajeros y mercancias).
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En su disefo, la primera linea de metro constaba de 29,34 kilémetros de
linea férrea. Desafortunadamente, la obra no se ejecutaria y la implementa-
cién de un metro en Bogota fue postergada hasta la actualidad, como se vera
mas adelante al analizar algunos aspectos de los proyectos de construccion
del metro. Se tomo la decision de priorizar las inversiones en troncales de
Transmilenio.

El sistema Transmilenio, el cual se abordara hacia el final de este docu-
mento, es un sistema de vias troncales, adecuadas con carriles exclusivos en
su centro para vehiculos especiales de gran capacidad, con paraderos cada
500 metros. Se establecen también terminales en las entradas de la ciudad
que comunican el sistema con los buses intermunicipales. Estas rutas so-
bre vias troncales son complementadas con rutas alimentadoras de buses de
menor capacidad ubicadas sobre vias de la malla arterial complementaria o
intermedia.

Se habla de incorporar al sistema un total de veintiin vias troncales, que
en un futuro serian alimentadoras del sistema metro. De acuerdo con las
perspectivas del PoT, la implementacion y articulacion del sistema metro y
Transmilenio en un futuro ofreceria un servicio mas organizado y eficiente
que desplazaria el sistema caético de rutas y vehiculos de empresas privadas
que dominaba el transporte urbano de la ciudad.

La ampliaciéon de la red Transmilenio refleja el mayor avance de la ejecu-
cion de este plan. Como veremos, entre 1999 y 2010 se construyeron las fases
1y 11y se inici6 la construccién de la tercera fase. Estas obras han sido las
principales intervenciones en la malla vial de la ciudad durante los ultimos
10 anos.

Por otra parte, el tren de cercanias se planteaba como un corredor férreo
de una extension de 128 km, que comunicaria a Bogota con los municipios
vecinos. La implementacion del tren de cercanias consolidaria la integracién
de la ciudad con la region, una de las necesidades mas explicitas en los planes
de transporte e infraestructura. Las lineas planificadas para su construccion
eran las siguientes:

o Linea Bogotd - La Caro (34 kilémetros de linea férrea)

o Linea La Caro - Zipaquira (19 kilometros de linea férrea).

o Linea La Caro - Suesca (40 kilometros de linea férrea).

o Linea km 5 - Facatativa (35 kilémetros de linea férrea).

o  Eltren de cercanias correria la misma suerte que el metro. Y solo hasta

2008, con la llegada de Samuel Moreno a la alcaldia, se iniciaria un
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nuevo proyecto para su construccion, asi como un nuevo plan para la
construccion del metro.

En lo que respecta al sistema de ciclorrutas, se preveia la construccion de
una red extensa, cuya intencion era brindarle a la poblacion un sistema alter-
nativo de transporte no contaminante y un espacio de esparcimiento para el
uso de su tiempo libre. Se pretendia desestimular el uso del carro particular,
en beneficio del ambiente de la ciudad.

La expansion de las ciclorrutas y la implantacion de sistemas de trans-
porte menos contaminantes, como el metro y el tren de cercanias, resultaba
importante para el poT en la constituciéon de una ciudad ambientalmente
sostenible.

5.8 Decreto 469 de 2003: una revision del POT

Durante la administracion de Antanas Mockus, mediante el Decreto 469
de 2003, se hizo una revision del poT. En él se ratifica basicamente el sistema
de transporte del poT inicial: metro, Transmilenio, tren de cercanias y ciclo-
rrutas. Se indico la necesidad de un nuevo plan de movilidad, que debia res-
tablecer el cronograma de obras y disefiar una nueva forma de articulacion
e integracion del sistema de transporte urbano con todos sus componentes.
El nuevo cronograma de ejecucion de las obras y las formas de articulacion
e integracion del sistema serian definidos por el Plan Maestro de Movilidad,
cuya elaboracion se contemplo para los proximos afos por la Secretaria de
Transito y Transporte (STT), en coordinacion con el Departamento Admi-
nistrativo de Planeacién Distrital (DAPD) y las demas entidades encargadas.

5.9 Plan Maestro de Movilidad 2006 (PMM)

En 2006, mediante el Decreto 319, se expide el Plan Maestro de Movilidad
bajo la administracion de Luis Eduardo Garzén. Uno de los principales obje-
tivos del MM era estimular el uso de transportes no motorizados —a pie o en
bicicleta—, asi como el uso del transporte publico colectivo en lugar del trans-
porte particular. Ello permitiria dinamizar el trafico en la ciudad y mejorar
la calidad del aire y el ambiente. Siguiendo este objetivo, el MM establece la
ejecucion de obras de ampliacion y mejoramiento de la infraestructura pea-
tonal y de la red de ciclorrutas, asi como una reforma del transporte publico
colectivo (Alcaldia Mayor de Bogota, Régimen legal).

Con el pMM se intentaria avanzar en la reforma del transporte publico
colectivo, truncado por la derogatoria de los decretos emitidos por el alcal-
de anterior, Antanas Mockus, mediante la implementacion de un Sistema
Integrado de Transporte Publico que mejoraria la calidad del servicio y da-
ria solucion al caos generado por el sistema de transporte urbano colectivo
existente.
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En lo que se refiere al metro, el PMM establecio la postergacion de los es-
tudios de factibilidad y su implementacion, hasta cuando las condiciones de
movilidad de la ciudad lo exigieran.

Entre las principales acciones a desarrollar establecidas en el Plan Maes-
tro de Movilidad se destacan:

1. La promocién del transporte no motorizado, mediante programas que
le mostraran a la poblacidn los beneficios positivos, en la salud, en el ambien-
tey en la disminucion de la congestion que tiene la actividad de caminar y
el uso de la bicicleta; el control y la sancidn, por la Secretaria de Transito y
Transporte, de las conductas que atenten contra los usuarios de transporte
no motorizado; y mediante las mejoras y la ampliacion de la infraestructura
peatonal y ciclo vial.

2. La creacion del Sistema Integrado de Transporte Publico (siTp). El sis-
tema creaba una integracion operacional, tarifaria e institucional entre el
transporte colectivo y el transporte masivo. Inicialmente integraria Trans-
milenio y los buses y busetas de la ciudad; y luego, cuando se construyeran,
se incorporarian al sistema el metro y el tren de cercanias. Las personas usa-
rian cualquiera de los modos de transporte colectivo que requirieran en un
desplazamiento pagando un sélo pasaje (STT, 2006a).

El siTp implicaba una transformacion de la estructura empresarial de las
empresas de transporte colectivo. Las empresas operadoras deberian asumir
el control y el manejo de la flota de vehiculos de servicio publico colectivo; es
decir, asumir sus costos de operacion y mantenimiento, realizar su explota-
cién y contratar a los choferes directamente en las condiciones establecidas
en la ley. Los propietarios de vehiculos debian pasar a ser accionistas de las
empresas operadoras (STT, 2006a).

Con ello se eliminaria, al ya no depender la rentabilidad de la empresa de
la cantidad de vehiculos afiliados, la sobreoferta de transporte y la presencia
de vehiculos viejos y en mal estado, se obtendria un manejo racional de las
rutas y se pondria fin a la “guerra del centavo” que tantos problemas de tra-
fico y de seguridad ocasionaba.

Se definié una primera etapa —entre 2006 y 2007— en que se realizarian
los estudios técnicos orientados a establecer: a. La jerarquizacion de rutas;
b. La definicion del proceso de modernizacion de los equipos de transporte;
c. La definicién de infraestructura; d. La adopcion del sistema tarifario; y e.
La integracion del recaudo. Luego se escogerian los operadores del sistema
mediante un proceso licitatorio que garantizaria que estas empresas ten-
drian una estructura accionaria democratica y la participacion accionaria
de propietarios de vehiculos de servicio publico en ellas. La administracion
distrital tendria doce meses, contados a partir de la fecha de expedicion del
decreto, para tomar las disposiciones necesarias en cuanto a actividades y
recursos para la integracion operacional del sistema de transporte publico.
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3- La creacion del Sistema de Informacion Integrado de Movilidad Urbano
y Regional (Simur). El Simur facilitaria “la comunicacién y el intercambio de
informacion entre los actores (peatdn, ciclista, pasajeros y conductores) y los
componentes de la movilidad (infraestructura, vehiculos, empresas) en un
Centro de Control de trafico, a la altura de las grandes ciudades del mundo”
(Secretaria de Movilidad, Hacia adelante).

4- El establecimiento de intercambiadores modales que permita hacer
trasbordo de la bicicleta al bus de Transmilenio, del vehiculo particular al
bus, del bus intermunicipal al bus urbano, y del bus de Transmilenio a la red
peatonal. Se pretendia asumir el modelo de muchas de las grandes ciudades
del mundo donde todos los medios de transporte estdn interconectados (Al-
caldia Mayor de Bogotd, 2006).

Hasta ahora varios puntos del PMM no se han llevado a cabo o se han
realizado muy limitadamente. La promocién del transporte no motorizado
no se ha realizado con fuerza. Se ha ampliado la red de ciclorrutas y se han
hecho inversiones en su mantenimiento; no obstante, no se avanzado tanto
en la infraestructura peatonal planificada. Tampoco se ha implementado el
Simur (Bogota Cémo Vamos).

Respecto al s1Tp, la actual alcaldia ha perseverado en su implementacion,
lo cual ha permitido avanzar en los procesos licitatorios y otras negociaciones
interinstitucionales; se espera su puesta en funcionamiento para 2011.

6. Las empresas privadas de transporte colectivo:

un sistema desregulado de transporte

En el punto 3 de este documento se abordo la transicion entre dos de los
tres sistemas de transporte dominantes en la historia de la movilidad en el
siglo xx: el tranvia y el bus®®. En esa medida, se consideraron aspectos rela-
tivos al origen del sistema privado de buses, lo cual constituye el punto de
partida de la aproximacién que se realizara a continuacién, que se enfoca
fundamentalmente en desarrollar los rasgos mas relevantes de la estructura
y funcionamiento de las empresas transportadoras privadas y su sistema de
buses urbanos.

Es importante destacar que las formas de organizacién y funcionamiento
del sistema de buses privados guardan una continuidad, con muy leves varia-
ciones, alo largo del periodo estudiado, por lo que el lector no encontrara hitos
o periodos de cambio que permitan pensar en una transformacion estructural
del transporte colectivo privado en Bogotd con relacion a sus origenes, asun-
to que actualmente constituye un tema de debate, a propdsito de los cambios
planteados respecto a la organizacion de las empresas privadas de transporte
en el marco del proyecto del Sistema Integrado de Transporte Publico.

68  Eltercero es Transmilenio, el cual se abordard en detalle posteriormente.
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Estas empresas, que han movilizado una parte importante de la pobla-
cién de Bogotd luego de la desaparicion del tranvia, funcionan a partir de
légicas institucionales que historicamente tienden a la desarticulacion de los
diversos espacios empresariales (directivo, administrativo, financiero y opera-
tivo), con la finalidad de satisfacer intereses personales de algunos de los agen-
tes de la organizacion del transporte en la ciudad, descuidando todo tipo de
responsabilidad social respecto al servicio prestado a la comunidad, asi como
respecto a la normatividad legal que infructuosamente las administraciones
distritales y los gobiernos nacionales, han tratado de implementar.

A continuacién se destacan los aspectos mas importantes de la proble-
matica del transporte colectivo privado y las politicas de regulacion estata-
les. Posteriormente se tratara de evidenciar el problema de la continuidad
y permanencia de las formas de organizacion y operacién de las empresas
privadas.

6.1. Problematica del transporte urbano en Bogota.

En junio de 1969, el Intra publica el estudio “Organizacion administrativa
para el transporte colectivo urbano en el drea metropolitana de Bogotd, es-
tudio ROT, 1° parte”, documento que describe la problematica del transporte
urbano de Bogota de aquella época, tal como se sefiala a continuacion.

Funcionamiento, organizacion y estructura de las empresas de transporte
urbano particular de Bogotad

En el Decreto 826 de 1954 del gobierno nacional, “por el cual se dictan dis-
posiciones sobre transporte automotor por carretera”, se definia la empresa
de transporte automotor como: “la persona natural o juridica que se dedica,
mediante un precio, al transporte de pasajeros o carga o de pasajeros y car-
ga por las carreteras y calles de uso publico, en uno o mas vehiculos de su
propiedad, o que no siéndolo se encuentran al servicio de la empresa bajo su
administracion, control y responsabilidad” (cit. en Londofo y Uribe, 1979).
Sin embargo, esta definicion nunca seria una realidad para las empresas de
transporte urbano, dado que el control, la administracién y la responsabili-
dad sobre los vehiculos vinculados a sus empresas, que exigia la ley, no cons-
tituyeron responsabilidades para las empresas transportadoras.

Como se senald, las empresas de transporte de buses, busetas y microbu-
ses® tienen como caracteristica el no ser propietarias de los equipos™; solo

69 En este estudio nos enfocaremos principalmente en las empresas de buses y micro-
buses, mas no en las de taxis colectivos, que no obstante tienen una estructura muy
similar a las otras empresas particulares.

70  Algunas presentan buses y micros de su propiedad, pero con una leve participacion
dentro del total de vehiculos inscritos en la empresa.
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poseen un derecho de explotacion sobre determinadas rutas, de la cual pro-
vienen sus ingresos.

Algunas empresas cobraban cuotas de afiliacion y prestaban algunos ser-
vicios como talleres, estaciones de servicio, almacenes de repuestos o cré-
ditos, de los cuales podian obtener unos ingresos extras (ver anexo 1). De
acuerdo, al estudio del Intra de 1969, solo en el caso de dos empresas —Via-
jes El Dorado y Viajes Cénsul- sus ingresos dependian del producto diario
de los vehiculos -15% de lo producido- y tres cobraban cuota de afiliacién-
Samper Mendoza, Transportes Panamericanos y Union Comercial de Trans-
portes (anexo 2).

En este sistema de empresa transportadora, el duefio del vehiculo era basi-
camente el encargado de este y generalmente de su conductor, en lo relativo a
salarios y prestaciones sociales, pues la empresa se desentendia de esa parte.
La cuota de rodamiento implicaba solo el derecho de explotacion de la ruta
y una administracion del servicio limitada, que raramente iba mas alla del
despacho de buses desde las terminales. Los servicios adicionales que impli-
caba esta cuota eran muy pocos y precarios.

De acuerdo con el estudio ROT, estas empresas tenian las siguientes ca-
racteristicas:

o Poseen la licencia de explotacion de unas rutas concedidas por el go-

bierno local.

o Otorgan permiso a diferentes propietarios de buses para explotar una
ruta en particular y por esto cobran la llamada cuota de rodamiento.

o Prestan el servicio de despacho de buses desde los diferentes termina-
les. (En los terminales no existe ninguna instalacion especial y en la
mayoria de los casos ocupan parte de las vias publicas).

o Hacen el recaudo del producido diario de cada bus.

o  Contratan los choferes, en caso de que el propietario del bus no lo de-
see hacer directamente.

o Algunas ofrecen diferentes tipos de servicios, por ejemplo: pequenos
préstamos para reparaciones, seguro contra accidentes, mediante el
pago de una prima mensual inferior en todos los caso a $50,00; alma-
cén de repuestos, estacion de gasolina y otros (Intra, 1969).

6.2. Numero de empresas y evolucion del parque automotor de
vehiculos de servicio publico en Bogotd, 1950-1980

La finalizacién del tranvia, la poca capacidad transportadora y de cober-
tura de la empresa distrital, asi como el creciente aumento de la poblacién,
hacen atractivo el negocio del transporte en Bogota, por lo que se trasladan
importantes inversiones privadas al sector. Esto conduce a un aumento sig-
nificativo en el nimero de empresas y vehiculos de transporte publico de
caracter privado durante el periodo comprendido entre 1950 y 1980.
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Para 1969 el numero de empresas privadas™ asciende a 23 (ver anexo 4), de
las 10 empresas que existian aproximadamente a principios de los afos cin-
cuenta’; ya en 1980 el numero de empresas es de 35 (ver anexo 1). El nimero
de vehiculos en servicio en promedio diario de estas empresas aumenta de
499 en 1950 a 9.030 en 1980 (1.710%). Por su parte, la EDTU mantiene un muy
bajo nivel de buses en servicio (ver grafico 1). De los 108 buses en promedio
en servicio diario en 1952, el promedio se redujo a 39 vehiculos por dia para
1980. La empresa alcanzé como punto maximo la cifra de 195 vehiculos en
promedio diario en servicio para 1971. (Contraloria Municipal, 1995; DANE-
DAPD, 1975. DANE, 1982).

Grafico 1. Promedio diario de vehiculos en servicio de la empresa distrital

y las empresas privadas de buses, micros y busetas (1950-1980).73
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Fuente: Anuarios Municipales de Estadisticas

En este periodo, tres nuevos vehiculos surgen y ganan importancia: la
buseta, el microbus y el taxi colectivo.

La primera empresa de microbuses apareceria en 1953, pero solo se cons-
tituye formalmente como empresa en 1964; en sus inicios se prestaba el ser-
vicio al Aeropuerto El Dorado (Gaviria, 1988). Estos vehiculos ofrecian una

71 Hacemos referencia a las empresas que operaban con buses, microbuses y mas tarde
también con busetas.

72 Montezuma (2000).

73 Después de 1976 comienzan a sumarse los datos de micros y busetas; en ese ano
empiezan los datos sobre estos vehiculos en las estadisticas oficiales.
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capacidad aproximada para 16 pasajeros (Intra, 1969). Los microbuses, como
los taxis colectivos, inicialmente prestaban sus servicios en zonas de desa-
rrollo incipiente que, por su baja demanda, no podian ser cubiertas por otros
sistemas de transporte. No obstante, con el tiempo su uso se generalizd en
muchos sectores de la ciudad y empezaron a representar una competencia
para los buses y los trolleys (Gaviria, 1988). Entre los factores que determina-
ron la proliferacion de estos dos medios de transporte se encuentra la falta de
una adecuada programacion de las rutas servidas por los buses de las empre-
sas privadas, dado que esto les abriria espacios en la demanda de transporte
a estos vehiculos. Por los largos periodos de espera, que tenian que padecer
en muchas ocasiones los usuarios de los buses, ocasionada por la poca coor-
dinacion en el servicio, los microbuses y taxis colectivos encontraban en esos
espacios de tiempo buenos clientes (Intra, 1969).

Tabla 6. Censos al parque automotor de buses,
micros y busetas (1969-1975)

Buses’ Busetas Micros Total Ao Fuente
3.606 829 4.435 ene.-69 ROT
4.268 399 802 5.469 jun.-71 CFT
3.782 615 996 5.393 sep.-72 Fase Il
4.402 1.006 1.090 6.498 jul.-73 OAT |
4.940 1.650 806 7.396 jun.-75 DATT
5.046 1.741 816 7.603 oct.-75 DATT
4.842 1.696 780 7.318 jun.-75 OAT Il

En: Estudio de organizacién y administracion del transporte urbano de Bogota II.
Documento de trabajo nimero 2. Estudio sobre congestiones. Elaborado por el
Departamento Nacional de Planeacion, 1976.

Tabla 7. Microbuses (1976-1982)

Promedio diario

= Parque . Pasajeros Promedio
Afios de microbuses L
automotor - transportados diario
en servicio
1976 439 212 12.411.294 33.91
1977 430 167 6.682.123 18.307
1978 424 123 4.532.002 12.416
1979 342 108 4.303.433 11.790
1980 209 73 2.766.372 7.558
1981 135 66 2.497.480 6.842
1982 83 53 2.112.000 6.000

Fuente: DANE (1984): Anuario Estadistico de Bogota, D.E (1982). Bogota.

[252]



Movilidad en Bogota

Tabla 8. Taxis colectivos (1976-1982)

Promedio
AR Parque diario de taxis Pasajeros Promedio
fios - o
automotor colectivos transportados diario
en servicio
1976 491 345 12.352.883 33.751
1977 523 382 14.247.432 39.034
1978 477 324 12.030.271 32.960
1979 463 303 10.625.781 29.112
1980 472 307 10.507.867 28.710
1981 530 341 10.942.650 29.980
1982 552 360 11.573.000 32.000

Fuente: DANE (1984). Anuario Estadistico de Bogota, D.E (1982). Bogota.

Sin embargo, el uso de los microbuses comenz6 a decaer en los setenta,
probablemente por la aparicion de las busetas que representaban para los
transportistas una mejor opciéon que los vehiculos mas pequefios. De los 829
microbuses que existian en 1969, de acuerdo con el censo publicado por el
estudio ROT, se pasa a 83 en 1982, segtin los datos del Anuario Estadistico de
Bogota de ese mismo afio (ver tablas 6 y 7). Por su parte, el nimero de taxis
colectivos se mantendria relativamente estable, pasando de 366 en 1969 a 552
vehiculos (ver tabla 8).

En 1971 aparecen las primeras busetas, que debido a su disefio, tamafio y
comodidad, tuvieron mucha acogida entre los transportadores y usuarios
en Bogotd. El vehiculo ofrecia 28 puestos sin pasajeros de pie (Pérgolis y
Valenzuela, 2007). Al ser vehiculos medianos, no tan pequefios como los
micros y no tan grandes como los buses, se adaptaron muy bien a las condi-
ciones viales y a la demanda de la ciudad. Esta clase de vehiculo le permitia
al transportista reducir costos y obtener una mayor rentabilidad. Los buses,
por su gran tamaifio, gastaban mucho mas combustible y operaban con va-
rios puestos vacios a ciertas horas del dia. De igual forma, la buseta por ser
mas pequeia era mas rapida que el bus.

El crecimiento del parque de busetas fue muy significativo al pasar de 399
en 1971 (censo CFT) a 4.152 en 1981 (Anuario Estadistico de Bogota de 1982),
es decir, un crecimiento de 941%, muy superior al crecimiento del parque
de buses, que también fue alto. Los buses aumentaron su parque entre 1971
(censo CFT) y 1981 (Anuario Estadistico de Bogota de 1982) en un 62%, pues
de 4.268 buses en 1971 se pasé a 6.922 en 19817* (ver tablas 9 y 10).

74 Al parque de buses particulares de 1981 se le suma el parque de buses de la EDTU, que
es de 238 segin el Anuario Municipal de Estadisticas de Bogotd de 1981. El parque de

buses del censo de la CFT incluye tanto la empresa distrital como las particulares.
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Tabla 9. Busetas (1976 -1982)

Promedio diario

Afios Parque de busetas Pasajeros Pro_rne:dio
automotor en servicio transportados diario
1976 2.217 2.051 227.154.344 620.640
1977 2.696 2.410 276.490.055 757.507
1978 2.946 2.631 331.514.260 908.258
1979 3.072 2.812 370.597.503 1.015.336
1980 3.641 3.231 474.114.017 1.295.393
1981 4.152 3.560 573.501.194 1.571.236
1982 4.880 4.106 707.902.000 1.939.000
Fuente: DANE (1984). Anuario Estadistico de Bogotd, D.E (1982) Bogota.
Tabla 10. Buses particulares (1971-1982)
Afios Parque an:artlor::(tj)t)ses Pasajeros Pro_m(?dio
automotor en servicio transportados diario
1971 3.835 719.380.141 1.970.904
1972 4.550 812.927.674 2.221.114
1973 5.171 938.746.982 2.571.910
1974 5.243 1.011.293.530 2.770.667
1975 5.599 1.072.700.327 2.938.905
1976 5.209 4.488 1.125.463.179 3.075.036
1977 5.956 5.007 1.272.429.353 3.486.108
1978 6.172 5.245 1.347.396.234 3.691.497
1979 6.326 5.397 1.336.842.343 3.662.582
1980 6.651 5.726 1.437.147.226 3.926.632
1981 6.684 5.779 1.419.952.615 3.890.281
1982 6.838 5.825 1.440.114.000 3.946.000

Fuente: DANE (1984). Anuario Estadistico de Bogotd, D.E (1982) Bogota.

Este periodo se caracteriza por una diversidad de vehiculos de transpor-
te: buses, trolleys, busetas, microbuses y taxis colectivos, por el dominio de
las empresas privadas sobre el transporte de pasajeros de la ciudad, por una
participacion muy reducida de la EDTU, y por un crecimiento importante en

el parque de buses y busetas.

[254]



Movilidad en Bogota

Grafico 2. Crecimiento del parque automotor de buses, busetas,
microbuses y taxis colectivos particulares (1976-1982).
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Fuente: DANE (1984). Anuario Estadistico de Bogotd, D.E (1982). Bogota.

6.3. Estructura de la propiedad de las empresas de transporte

Existian tres formas de organizacién empresarial: sociedad limitada, so-
ciedad anénima y cooperativa. De las 23 empresas particulares de buses y
microbuses, 13 eran sociedades anénimas, 6 sociedades limitadas y 4 coope-
rativas. A la vez, la mayor parte de los vehiculos, un 74,4%, estaban vincu-
lados a empresas de sociedad anénima. Esto significaba que la mayor parte
de las empresas y las que tenian un mayor nimero de vehiculos afiliados
poseian una estructura de la propiedad abierta (ver graficos 3y 4).

Grafico 3. Porcentaje de vehiculos vinculados a cada grupo de empresas
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Grafico 4. Estructura de la propiedad de las empresas afiliadoras o de transporte de Bogota
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Distribucién de la propiedad de los vehiculos de transporte urbano

Existia también una gran distribucion de la propiedad de los vehiculos de
transporte urbano. De los 2.023 propietarios particulares vinculados a em-
presas afiliadoras en 1969, 14% eran duenos de menos de un bus, 59% duefios
de un bus, 19% duefios de entre 1% y 3 buses y solo 8% eran duefios de mas de
3 buses (grafico 5). También se encontrd que, de los propietarios de un bus,
el 60% eran a la vez conductores. En cuanto a la distribucion de la propiedad
de los microbuses, de 783 propietarios, 634 eran duefios de un vehiculo, y en
la mayor parte de los casos estos duefios eran a la vez conductores. Por otra
parte, los grandes propietarios son dueios de la mayoria de las empresas
afiliadoras (DANE, Anuario Estadistico de Bogota, 1982).

Grafico 5. Distribucion de la propiedad de los buses en Bogota en 1969

Buses en Bogota en 1969

H Dueiios de menos de un 1 bas

H Duenios de un 1 bas

I Dueios con un ¥ medio 1 % y tres {3] buses
H Dueiios de mas de tres (3 bases

8% 14%

19%

[256]



Movilidad en Bogota

Conductores: jornada laboral, salarios y requisitos de contratacion

El salario de los conductores en la mayoria de las empresas, como se pue-
de ver en el anexo 4, se deducia de acuerdo con los pasajeros transportados;
en algunas otras empresas, segin un porcentaje de lo producido, es decir,
dependia del desempefio diario del conductor. Este sistema de remunera-
cion representaba un salario bajo, y no garantizaba prestaciones sociales. El
estudio ROT concluye, con base en los datos del censo, que el salario de los
conductores en promedio rondaba los $1.440,00 mensuales, cuando la remu-
neracion promedio para los empleados era de $2.350,00 mensuales, y para los
obreros $915,00 mensuales en 1968.

Por otra parte, la jornada laboral resultaba bastante larga. El horario de
trabajo era desde las 5 a.m. hasta después de las 10 p.m. No obstante, el con-
ductor no laboraba durante todas estas 17 horas en su vehiculo, dado que
esperaba un buen tiempo en el terminal para salir a su recorrido. A pesar de
ello, no dejaba de ser una jornada agotadora.

Al contratar un conductor Unico para cada vehiculo, se generaba una re-
cargaen la jornada, un gran gasto de energia del conductor, lo que se traducia
en un agotamiento tanto fisico como mental. Los requisitos para contratar a
los conductores eran bastante simples (ver anexo 5). No se le exigia ninguna
preparacion técnica especial o nivel académico en particular. Las empresas a
su vez no le brindaban ninguna capacitacion para el mejor desemperio en sus
labores cotidianas. Esto hacia del trabajo de conductor una ocupacién con
muy poca calificacién, asumida por personas con un bajo nivel intelectual.

6.4. Efectos del disefio del sistema de transporte
particular en la movilidad bogotana.

La consolidacion de un sistema de transporte en la ciudad basado en empre-
sas privadas, llamadas frecuentemente, por su forma de funcionamiento, em-
presas afiliadoras, tuvo un efecto negativo sobre la movilidad urbana. La poca
capacidad transportadora de la EDTU que, debido a su caracter oficial y a su
mayor regulacion, prestaba un mejor servicio, no pudo mejorar o contrarrestar
las malas condiciones del transporte urbano que generaban las empresas par-
ticulares. En este apartado se abordaran cada uno de los efectos negativos del
sistema reinante en la movilidad de los bogotanos de estos afos.

Los efectos negativos del sistema se derivaban principalmente de las con-
diciones en que los actores econémicos que a él pertenecian —propietarios de
buses, empresarios y conductores— obtenian sus ingresos o remuneracion,
asi como de la falta de regulacién y control por las entidades competentes de
orden nacional y local.

Como se menciono6 en apartados anteriores, las empresas afiliadoras ob-
tenian sus ingresos de las cuotas de rodamiento y afiliacién. Esto ocasiono
que su interés se concentrara en la busqueda de mas rutas y en la afiliaciéon
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de un niimero cada vez mayor de vehiculos, desatendiendo la prestacion del
servicio y la explotacion econémicamente racional de los equipos. Sobre las
responsabilidades que se cedian al propietario del vehiculo -mantenimiento
del mismo y desempeiio de los conductores— la empresa no ejercia ningiin
tipo de control, y sobre las responsabilidades vinculadas con el servicio al
usuario se puede afirmar que se asumian de forma deficiente (Intra, 1969).

De igual forma, el mecanismo de remuneraciéon de los conductores por
pasajeros transportados, con un porcentaje muy pequeno, fue muy perjudi-
cial para el servicio, dado que los conductores violaban todas las reglas de
conduccion y de respeto al ciudadano. Por su parte, los propietarios de los
equipos eran indiferentes a dichos factores mientras se les garantizara un
mayor nimero de pasajeros, y por lo tanto mayores rentas’.

Inadecuadas frecuencias en la prestacion del servicio

Las empresas afiliaban muchos vehiculos para trabajar en sus rutas, sin
ninglin ordenamiento en la prestacion de sus servicios. Como consecuencia
de ello se desencadenaba el caos vehicular en determinadas partes y vias de
la ciudad. Las empresas despachaban los vehiculos en distintos horarios sin
considerar la distribucion de la demanda en las diferentes horas del dia.

Era frecuente que la asignacion de los buses y micros a las rutas se deja-
ra al criterio de los despachadores. La poca coordinacion en la prestacion del
servicio generaba gran afluencia de vehiculos con baja demanda de pasajeros
a ciertas horas del dia, o poca afluencia de vehiculos en horas o sitios con im-
portante demanda de pasajeros. Esto afectaba tanto al usuario, que no tenia un
servicio adecuado a sus necesidades de transporte en los distintos horarios del
dia, como alos propietarios de los vehiculos, que debian sufrir una explotacién
ineficiente de sus automotores (Intra, 1969).

En algunos momentos del dia era incierta para los pasajeros la posibilidad
de encontrar un vehiculo de transporte pablico. Frecuentemente, los usua-
rios debian salir de su casa temprano para llegar a sus destinos a tiempo,
debido a los prolongados periodos de espera que en algunas ocasiones debian
soportar. Al no tener los buses o micros un horario definido, era complicado
para los usuarios programar sus actividades. En encuestas de la época se ob-
tuvo que mas del 65% de los usuarios debian esperar por mas de 10 minutos
para tomar un vehiculo de servicio puablico (Intra, 1969).

Mal estado y deficiencias del parque automotor afiliado

La despreocupacion por las condiciones en las cuales las empresas presta-
ban el servicio se reflejaba también en el mal estado y deficiencias del parque
automotor afiliado. Vehiculos con disefios inadecuados para el servicio de

75  Ibid.
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transporte urbano, con un nimero alto de afios de uso, pobres condiciones
de aseo y mantenimiento reflejaban esta situacion (Intra, 1969).

El disefio de los vehiculos no brindaba las condiciones de comodidad y
seguridad necesaria para los usuarios. Se descuidaban aspectos como la “lo-
calizacion y tamano de las puertas, salidas de emergencia, ventilacion, sepa-
racién entre asientos, altura de los techos, control de gases de escape, etc. La
mayor parte de los vehiculos en servicio eran buses con disefio tipo escolar
que no era el mas adecuado para el transporte urbano de pasajeros” (Intra,
1969).

Como se puede ver en la tabla 11, para 1969 gran parte de los buses ne-
cesitaba renovacion. Casi la mitad de estos vehiculos eran modelo 61 o an-
teriores. En cuanto a los microbuses, el porcentaje de vehiculos modelo 61
o anteriores era del 18% para el mismo afo. Se tenia asi que buena parte del
equipo rodante en servicio era de considerables afos de uso. Esto se debia
a la carencia de un fondo de depreciaciéon que permitiera la renovacion de
los equipos. Los propietarios recibian el producido y no destinaban ninguna
cantidad a estos fines y las empresas tampoco lo exigian (Intra, 1969).

Tabla 11. Discriminacién del equipo de las empresas
particulares de buses por edades (1969)

Modelo UGl Poreentaie  ZCERO
(40-54) 633 19,141% 19,141%
(55-61) 958 28,969% 48,110%
(61-68) 1716 51890%  100,000%

Fuente: elaboracién propia con base en los datos suministrados por el censo
a empresas del Estudio ROT.

Los usuarios se quejaban de las pésimas condiciones de los equipos, de las
incomodidades que generaba la mala distribucion de los asientos, de la caren-
cia de ventilacion, del desaseo tanto interior como exterior, y de otros tantos
problemas vinculados con la falta de mantenimiento. En este sentido, los usua-
rios vinculaban muchos accidentes a deficiencias mecanicas de estos vehiculos.

Las empresas no prestaban generalmente un servicio directo de manteni-
miento que garantizara a los usuarios un vehiculo en buen estado y seguro.
Se desentendian del tema del mantenimiento, dejando esta responsabilidad
a los propietarios. Como vemos en el grafico 6 (y también en el anexo 2), de
las 24 empresas’, solo 8% tenia talleres propios y el resto, 92%, prestaba el
servicio indirectamente o no prestaba el servicio. Es decir, en el 92% de las
empresas los vehiculos eran revisados por talleres particulares. Esto dismi-

76 24 conla EDTU.
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nuia la seguridad de los vehiculos dado que estos talleres resultaban en su
mayoria poco serios y responsables.

Los propietarios sobre los cuales recaia la responsabilidad del estado del
vehiculo realizaban pocas inversiones en su mantenimiento; no efectuaban
ningun tipo de mantenimiento preventivo a sus automotores, lo que era muy
importante para aumentar la seguridad en la operacion del equipo, en la
disminucion de su ritmo de depreciacion y en la prolongacion de su vida util.
Buena parte de los propietarios consideraban los ingresos como “plata de
bolsillo”, por lo tanto no hacian ninguna reserva con fines de mantenimiento
o de reposicion del equipo.

Guerra del centavo

El sistema de remuneraciéon —por pasajeros transportados— implementa-
do con los conductores fue contraproducente para el servicio y el trafico de
la ciudad, y desencaden¢ la llamada “guerra del centavo”.

Grafico 6. Forma de prestacion del servicio de taller en las empresas de transporte

transporte

Directamente
8%

Los conductores, en el afan de conseguir el mayor nimero de pasajeros y
garantizarse un salario proporcional a sus necesidades, realizaban compe-
tencias en la via publica poniendo en riesgo la seguridad de los usuarios y de
los peatones”. A la vez, en momentos de alta demanda aglutinaban gran na-
mero de pasajeros en los vehiculos, hasta el maximo de su capacidad, lo que
generaba protestas de los usuarios que catalogaban a estos vehiculos como
“racimos humanos” (Intra, 1969).

Esta busqueda desenfrenada de pasajeros también trajo consigo conges-
tion y embotellamientos en varias calles y avenidas, asi como tiempos de

77  Altos indices de accidentalidad se presentaban a causa de las imprudencias de los
conductores de servicio publico.
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viaje mas largos, dado que los conductores paraban en cualquier lugar por
fuera de los paraderos obstruyendo el flujo continuo del trafico. La carrera
décima, la carrera 13, la calle 68 y la avenida Caracas, donde se duplicaban
muchas rutas de buses, micros y busetas, se convirtieron paulatinamente en
enormes y congestionados paraderos (Pérgolis y Valenzuela, 2007).

Se estima que un viaje promedio en Bogota duraba alrededor de 40 minu-
tos. Esto, ademas del tiempo, implicaba otros costos para los usuarios como
los generados por el agotamiento que les producia estar por tanto tiempo
“dentro de un vehiculo incémodo, poco higiénico y atestado de gente” (In-
tra, 1969).

Otro aspecto del servicio que los usuarios denunciaban frecuentemente
era el mal trato que recibian de los conductores. Varios factores influyeron en
ello: las malas condiciones laborales de los conductores, su bajo nivel intelec-
tual y cultural, la falta de capacitacion por las empresas y principalmente el
cansancio producto de una prolongada y agotadora jornada que mantenia a
los conductores en un estado de tension nerviosa (Intra, 1969).

6.5. Empresas transportadoras privadas: las huellas de su permanencia.

En la década comprendida entre 1980 y 1990, las empresas transportado-
ras privadas experimentaron una etapa de estabilidad relativa con los rasgos
anteriormente descritos, debido a que la politica de control que recaia sobre
ellas, asi como la politica de transporte en general, todavia se encontraba
asignada tanto a organismos del Gobierno como del Distrito, lo que generd
una dispersion de funciones entre las autoridades competentes, asi como una
precaria integracion del nivel institucional encargado del tema del transpor-
te en la ciudad. Ademas, la unica empresa distrital que ofrecia el servicio de
transporte a nombre del Estado, y que estaba a cargo de la administracion
distrital, atravesaba por su etapa final debido a su deterioro financiero.

Aunque a finales de la década de los ochenta tiene lugar una reestructu-
racién general de la relacion entre el gobierno central y los gobiernos locales,
la cual propendia por la autonomia y la autogestion de estos ultimos, y que
en materia de transporte se refleja en la constitucion de una autoridad tnica
para el sector transporte a cargo completamente de la administracion distri-
tal, con una importante descentralizacién de funciones, la situacion de los
transportadores privados no encuentra muchas transformaciones, en térmi-
nos del ejercicio de mayores controles sobre su actividad, debido f a la débil
capacidad operativa de la Secretaria de Transito y Transporte.

En 1988, tras la politica descentralizadora, se acoge un nuevo estatuto na-
cional de transporte donde se enmarca la labor de control de la sTT sobre
estas empresas. Por una parte, se reclasifican las empresas en tres nuevas
categorias: arrendadoras, propietarias y administradoras; se busca regular
la constitucion de nuevas empresas mediante la constatacion de que existia
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una demanda de transporte insatisfecha y quitdndoles el caracter provisio-
nal que el estatuto de 1970 les otorgaba mientras reunian los requisitos de
constitucion. También se pretende regular el tiempo ttil de los vehiculos asi
como el ingreso de los nuevos, la asignacion de rutas y horarios con el fin de
constituir verdaderos sistemas de rutas y no simplemente tramos inconexos.
En general, se extienden los controles con el propdsito de elevar la calidad
del servicio.

Al liquidarse la EDTU se desarrolla una nueva normatividad distrital en
la cual se especifican las responsabilidades de las empresas, y se elimina el
Departamento Administrativo de Transito y Transporte (DATT) para cons-
tituir la autoridad unica (Acuerdo 11 de 1990) del transporte, que desde la
década del ochenta se venia sugiriendo, mediante la creacion de la Secretaria
de Transito y Transporte (STT), segiin decretos 265 y 267 de 1991 (Alcaldia
Mayor de Bogota, Régimen legal).

Para 1998 el Decreto 1558 rige la operacion de las empresas transportado-
ras buscando la implementacion de criterios de seguridad, nivel de servicio,
apoyo a la iniciativa privada y libre competencia en el marco de empresas
racionalmente constituidas, tanto en aspectos de cardcter administrativo y
directivo como técnico.

Pese a que existié un marco legal para el control de estas empresas (ver
anexo 7), no se observa una mejoria significativa del servicio de transporte
durante la década de los noventa. En su lugar, problemas relativos a la ocupa-
cién y uso irracional de la malla vial, con su consecuente deterioro, los largos
tiempos de desplazamiento, baja calidad del servicio y la inseguridad entre
otros, caracterizan el accionar de las empresas privadas en Bogota.

La causa global de la crisis del transporte experimentada durante este pe-
riodo se relaciona con una politica discontinua y fragmentaria que se cons-
truye a partir de una muy débil articulacién de actores institucionales que
representan intereses tanto politicos como econémicos de actores politicos,
entre quienes no existieron estrategias de concertacion, ni consenso para lle-
var a término proyectos més alld de los intereses particulares de las admi-
nistraciones.

La intervencion del Estado en el tema del transporte, pese a determinadas
directrices normativas y a la creacion de un instituto para el manejo del tema
del transporte en el nivel nacional como el Intra, ha sido muy pobre, por
cuanto no ha habido continuidad en las politicas ni un plan de control que
propenda a la coordinacion institucional de las dependencias encargadas de
la planeacion y ejecucion de politicas de transporte y a establecer relaciones
de cardcter permanente con los actores del sector privado que han interveni-
do en la prestacion del servicio de transporte, asi como con aquellos que lo
han hecho en el drea de la planeacion.
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La estructura organizativa y las relaciones laborales: rasgos permanentes

Uno de los aspectos mas destacados en relacion con las empresas privadas
cuando se observan en una perspectiva historica es la asombrosa perma-
nencia de los rasgos que tradicionalmente las han distinguido: las relaciones
laborales manejadas desde una perspectiva personalista y la desarticulacion
entre las areas administrativas y operativas.

La estructura economica de estas empresas la describe Samuel Jaramillo
de la siguiente manera: “las rentas y ventajas de los monopolios en el trans-
porte colectivo en Bogotd, no se derivan del proceso de concentracién y cen-
tralizacion del capital, al cual conduce la competencia capitalista; se trata de
una organizacion en la que no hay socializacién, innovacion ni desarrollo de
las fuerzas productiva” (Jaramillo, 1985).

Estos rasgos se han constituido en un impedimento para la implemen-
tacion de un servicio de transporte eficaz basado en una logica econdmica
apropiada a la consecucion de un servicio de calidad, debido a que la moda-
lidad de transporte privado imperante en Bogota ha logrado consolidarse
como una economia competitiva basindose en la explotacion de situaciones
desventajosas tanto para quienes se encuentran vinculados laboralmente
como para los que han estado obligados a hacer uso de un sistema de muy
baja calidad.

Esta imposibilidad de competir con un sistema de transporte de cardcter
informal que, ante el aplazamiento de proyectos y politicas, ha acumulado
fuerzas y recursos en espacios cada vez mas amplios hasta el punto de con-
vertirse en la mayor fuerza transportadora de la ciudad, genera la pérdida de
control de esta importante actividad por parte del Estado.

Como afirman Parias y Jaramillo en su trabajo sobre la EDTU:

La desestatalizacion del servicio de transporte en Bogotd no se ha traducido
en un incremento de su eficiencia [...] Las irracionalidades y atrasos que han ca-
racterizado la estructura del transporte no se han corregido con la desaparicion
de la EDTU, se mantiene el cardcter informal de los agentes en este servicio que
conduce a las practicas atrasadas y a las formas irracionales de funcionamiento,
que inciden directamente sobre la demanda a través de una calidad del trans-
porte que es poco menos que cadtica. Esta realidad, contradictoria y conflictiva
no se transforma a menos que se transforme la estructura de su organizacion.

(Parias y Jaramillo, 1992).

Dicha légica de funcionamiento ha propiciado un servicio de muy mala
calidad a la ciudadania, principal objetivo de cualquier sistema de transpor-
te; también se ha traducido en una atomizacion de la propiedad sobre el par-
que automotor, generando una sobreoferta de buses, mas no de rutas, con
consecuencias fatales en el uso de la malla vial y el espacio publico.
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La mencionada desarticulacion entre el nivel administrativo y operativo
de las empresas se refleja en el uso y apropiacion de rutas con fines de lu-
cro particular, pues, al no poseer equipos, su “capital”, por decirlo asi, esta
conformado por rutas que alquilan a quienes tienen la propiedad sobre los
equipos, con la particularidad de que estas rutas no pueden ser propiedad
privada en tanto constituyen bienes publicos que han sido construidos con
presupuesto publico.

La manera como las empresas transportadoras se apropian de las rutas
ha generado paralelismos entre las mismas; el hecho de que, por ejemplo, la
gran mayoria de las rutas atravesaran por el centro de la ciudad a mediados
de los setenta, e incluso después, es prueba de ello. También es notable la
existencia de rutas no autorizadas en la periferia de la ciudad, lo cual sefiala
tanto un irrespeto a la normatividad establecida como una precariedad ins-
titucional para controlar a pequefios propietarios y empresas.

La apropiacion de las rutas en un contexto de clara competencia entre las
empresas, ha generado un escenario de rutas inconexas, arbitrarias y con-
tradictorias, las cuales se encuentran lejos de constituir un sistema de rutas
cuyo objetivo sea conectar diversos sectores de la ciudad de forma inteligente
y funcional respondiendo a las necesidades de sus habitantes.

En cuanto a las relaciones laborales, se ha constatado la preeminencia
de formas de contratacién informales, aunque es necesario resaltar que no
existen muchos trabajos académicos recientes” enfocados en las empresas
transportadoras que puedan detallar algunas evoluciones al respecto. Sin
embargo, se han destacado las diversas posiciones que han asumido las em-
presas transportadoras frente al proceso de transformacion desatado por
la implementacion del sistema Transmilenio y algunos cambios que se han
derivado de alli, especialmente cambios referidos a las percepciones de los
actores en cuanto a temas como la cultura ciudadana, el servicio, el empleo,
etc. (Burbano y Carvajal, 2005).

De acuerdo con una encuesta realizada entre los conductores en 1980, Ja-
ramillo afirma que el 91% de los conductores tenian una jornada de 12 horas
0 mas. Por otra parte, Montezuma sefiala que en 1995 un 80% de los conduc-
tores recibian un salario a destajo, mientras que la duracion del dia laboral se
aproxima a las 14 horas y el 93% de los conductores trabajan mas de 11 horas
al dia. Los bajos costos de operacion que histéricamente han mantenido es-
tas empresas se fundamentan precisamente en la existencia de este tipo de
relaciones laborales.

Por otra parte, en el documento Conpes de 2007 se afirma que las empre-
sas transportadoras mantienen su calidad de afiliadoras debido a que el 92%
del parque automotor con que funcionan pertenece a terceros, y no solamente

78  Los andlisis mas recientes han sido desarrollados por Burbano y Carvajal (2005),
Montezuma (2000), Chaves y Viviescas (2001).
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debido a este factor sino también a que “no ejercen un control efectivo de
la operacidn, limitandose al despacho de los equipos y a la venta de los de-
rechos de explotacion de una ruta a los propietarios de vehiculos” (Conpes
2007). También se senala que el mantenimiento de este equipo “alquilado”
por las empresas queda en manos de los propietarios, y practicamente per-
manece por fuera del control del Estado.

La estructura organizativa de las empresas es descrita desde esta perspec-
tiva como una organizacidn carente de jerarquias, donde los propietarios
de los vehiculos toman decisiones con un margen amplio de independencia
frente a la empresa; ademds, esta organizacion reproduce un modelo de re-
laciones bastante inequitativas entre sus actores, empresa-propietario-con-
ductor, al punto de manifestar una casi completa independencia entre si.

Esto implica que, tal como han afirmado otros autores, el modelo de ex-
plotacidn, con base en el cual se constituyeron las primeras empresas priva-
das y con el cual lograron ejercer control sobre la oferta de transporte en la
ciudad al generar una competencia desigual con las empresas estatales, se ha
mantenido hasta nuestros dias.

En general, la estructura organizacional de las empresas esta orientada hacia
la vinculacién del parque automotor, ejerciendo por excelencia una funcion de
intermediacion con el Estado para la adquisicion de nuevos productos de explo-
tacion (rutas, zonas de operacion, horarios, etc.), relegando a un segundo plano
el concepto de calidad en la prestacion del servicio. (Conpes, 2007).

7. Politicas de regulacion del transporte colectivo privado

Como se vio anteriormente, la estructura organizativa de las empresas
reflejaba una precaria integracion entre un sector administrativo, el cual de-
tentaba el monopolio de las rutas y recaudaba cuotas de afiliacion de los bu-
ses, y los propietarios quienes poseian los equipos y manejaban las relaciones
con los conductores de manera directa y personal. La organizacion del trans-
porte no obedecia a una estructura empresarial moderna. Asi se expresa en
el siguiente pasaje de uno de los estudios del Intra de 1970: “La industria del
transporte se explota de forma artesanal, donde los propietarios de los vehi-
culos tienen que correr con todos los riesgos de dicha actividad econémica”
(Intra, “Actitudes de los conductores”).

De esta manera, uno de los principales objetivos del gobierno ha sido pro-
mover una organizacion mucho mas racional del transporte colectivo priva-
do, de manera que las empresas se conviertan en interlocutoras del gobierno,
al abandonar sus estructuras “premodernas” amparadas en el modelo de las
cooperativas y del sistema de afiliacion.

En términos generales, la estructura organizativa, el funcionamiento, las
tarifas, las rutas y los equipos, fueron los dmbitos objeto de la politica de
regulacion del gobierno nacional.
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7.1. Decreto 2781 de 1950 -libertad de rutas—y Ley 15 de
1959. Intervencion del Estado en el transporte

En Bogota el problema del transporte ptblico urbano, tiene un antecedente
importante en el Decreto 2781 del 28 de agosto de 1950 de la Presidencia de
la Republica. Esta disposicion causo caos en el transporte urbano al declarar
libres las rutas para el transporte automotor y derogar el Decreto 2493 de 1948,
que cred el Consejo Nacional de Transporte, en que se sefiala el rechazo a la
calidad de servicio publico del transporte por considerarlo como “industria
que incide considerablemente en el costo de vida” (Londoiio y Uribe, 1979).

En el articulo 1 del Decreto 2781 se establece: “Desde la vigencia del presente
Decreto sera libre el transito en todas las carretera del pais, para los vehiculos
automotores destinados a la conduccion de carga y pasajeros”.

Paragrafo: 1. “Las personas naturales o juridicas que quieran ejercer la in-
dustria del transporte, deberan obtener licencia de la Gobernacién del respec-
tivo departamento, con el objeto de que por parte de los transportadores se
cumplan las obligaciones y requisitos que establezca el Ministerio de Comer-
cio e Industria” (cita en Londofo y Uribe, 1979).

Este decreto implicé una fuerte desregulacion del servicio de transporte en
la ciudad. Solo a partir de la Ley 15 de 1959 se dan pasos encaminados a la ma-
yor intervencion del Estado en el transporte urbano. Esta ley faculta al Estado
para intervenir en la industri