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Modelo de gestién publica
para la ciudad de Bogotd

Claudia Gémez*

En esta exposicién presentaré una serie de reflexiones acerca del modelo de
gestién publica que en materia de seguridad ciudadana se ha implementca-
do en Bogotd en los dltimos ocho afios y que buscan dar respuesta a los si-
guientes interrogantes:

Primero, ;cudles son las razones del éxito en Bogotd en los dltimos ocho
afos? ;Estd Bogotd construyendo una politica de seguridad ciudadana? ;Ha
desarrollado un modelo de gestién piblica de seguridad ciudadana? ;Qué
tiene de especial este modelo y qué lecciones puede dejar para las distintas
ciudades de América Latina?

Para esto es importante tener en cuenta dos presupuestos bajo los cuales
se articulan las reflexiones. El primer presupuesto es entender que una po-
litica de distrito, al igual que una politica de Estado, supone un proceso acu-
mulativo de afios en el que ha sido posible impregnar todos los niveles ad-
ministrativos, territoriales y sociales de la politica.

El segundo presupuesto es que para impregnar todos esos niveles, una
politica siempre debe implementar un modelo de gestién, entendido como
una forma de instrumentrla: un esquema de funcionamiento interinstitu-
cional e intrainstitucional que facilite su desarrollo y los procedimientos pa-
ra una accién coordinada, eficaz, eficiente y sostenible en el tiempo. Tenien-
do en cuenta estos dos presupuestos, la ponencia se articula en 5 partes:

.

Analista del Sistema Unificado de Violencia y Delincuencia. Alcaldia Mayor de Bogotd
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* En la primera haré una presentacién breve de cudles son los anteceden-
tes de Bogotd en materia de seguridad ciudadana.

* En segundo lugar pasaremos revista a las nociones de seguridad ciudada-
na que se han desarrollado en las tres dltimas administraciones, partien-
do para el andlisis de los planes de desarrollo que existen en Bogotd.

* En la tercera parte de esta exposiciéon me referiré a los elementos de ges-
tién publica que han manejado en las tres tltimas administraciones dis-
tritales y que, indiscutiblemente, han facilitado la construccién de la po-
litica de seguridad ciudadana, que es un proceso en curso.

* En la cuarta presentaré un conjunto de reflexiones sobre ciertos factores
externos a la administracién distrital, propios del orden nacional de Co-
lombia, que influyen en algunas ocasiones de manera negativa en el mo-
delo de gestién publica que Bogotd ha intentado implementar para dar un
adecuado manejo a las problemdticas que afectan la seguridad ciudadana.

* En la dltima parte expondré algunas conclusiones.

Los antecedentes

Colombia es un pais que se ha caracterizado por un conflicto armado inter-
no durante los tltimos cuarenta aiios. No obstante, en la década de los 1990
el conflicto armado tuvo periodo fuerte que coincidié con el auge del nar-
cotrdfico, lo que hizo que la violencia adquiriera una gran magnitud y, a su
vez, los ciudadanos llegaran a percibir altisimos niveles de inseguridad ciu-
dadana en su vida cotidiana.

En 1991 Colombia decide cambiar su Constitucién e instalar una
Asamblea Nacional Constituyente que ratifica una nueva Constitucién el
4 de julio del mismo ano. Esta Constitucién consagra, entre otros dere-
chos, el derecho a la vida, a la paz, a la libre expresién, a la libre circulacién
por el territorio nacional, entre un total de casi 40 derechos bdsicos conte-
nidos en su titulo dos. Este proceso constitucional supone para Colombia
unas caracteristicas muy particulares en materia de violencia. El dia en que
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instauramos por primera vez la Asamblea Nacional Constituyente la gue-
rrilla, entonces unificada en la Coordinadora Guerrillera Simén Bolivar, rea-
liza 50 atentados en los distintos municipios de Colombia y en el curso de
la primera semana de trabajo en la Constituyente se hacen 200 atentados
terroristas.

Esta Constitucién le da también una categoria especial a Bogotd, a la que
conciben como un distrito capital, lo que permite generar el estatuto orgd-
nico en 1993.

En Colombia la eleccién popular de alcaldes se inicia en 1988 y esa elec-
cién, en el caso concreto de Bogotd, permite que la agenda municipal y dis-
trital se construya de acuerdo a las necesidades de los ciudadanos, entre las
cuales aparece como fundamental la seguridad ciudadana. Y esto por dos
motivos: tenfamos una tasa de 83 homicidios por 100 mil habitantes —una
de las mds altas a nivel nacional y mundial-, pero al mismo tiempo querfa-
mos hacer de Bogotd una ciudad competitiva y productiva, y hacerlo impli-
caba trabajar en los temas de seguridad ciudadana.

Antes del periodo que vamos a analizar, Bogotd tiene —entre 1988 y
1994 tres alcaldes que cometen tres fallas al momento de desarrollar una
politica de seguridad ciudadana. Primero, las politicas fueron disefiadas ¢
implementadas con el minimo de informacién sobre el tema. Eso generé
que hubiese fallas técnicas y no existiese una articulacién coherente entre los
componentes de la politica.

Por otro lado, para el disefio de la implementacién de politicas nunca
fueron convocadas todas las instituciones implicadas en el tema, lo que oca-
siond que en ciertas administraciones hubiese fortalecimiento institucional
y en otras quedara discontinuado. Ademds, y en consecuencia, ninguna de
las politicas distritales era consustancial con el resto de politicas.

Finalmente, las rupturas trascendentales entre una administracién y otra
condujeron a que no existieran lineamientos bdsicos en el tema. Para darles
un ejemplo: nuestro primer alcalde, Andrés Pastrana, concibié el tema de la
seguridad ciudadana como uno que involucraba al de los bomberos, aten-
cién de emergencias, salud, problemdticas de drogadiccién. Desarrollé a su
vez unas acciones de prevencién y acercamiento a la comunidad con la po-
licfa a las que se denominé el “programa del buen vecino”.

El alcalde que le sucedid, Juan Martin Caycedo, consideraba que la se-
guridad ciudadana solamente era un problema de sicarios y como Bogot4
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no los tenia, a diferencia de Medellin y Cali, se discontindan las politicas
que se venian desarrollando con juventudes.

La tercera administracidn, la de Jaime Castro, concibe a la seguridad co-
mo un problema de equipos de la policia y se dedica a financiarles los equi-
pos de comunicaciones, rompiendo con todo el trabajo de prevencién que
se venia haciendo y ademds generando problemas de corrupcién al interior
de la institucién.

Esas tres fallas tienen solamente un acierto: después de casi 40 afios, en
Colombia se empieza a reconocer que el tema de la seguridad ciudadana es
un tema al nivel local pero ademds un tema que sale del paradigma de la se-
guridad nacional.

Nociones de seguridad ciudadana en las dltimas administraciones

Para establecer algunos elementos sobre la politica de seguridad ciudadana
que ha desarrollado Bogotd, es importante tener en cuenta que a partir de
1995 se han sucedido tres administraciones:

* Una de Antanas Mockus entre 1995 y 1997. Su programa de desarrollo
se titulé “Formar ciudad” y en la prioridad nimero 6, que se denomina-
ba “Cultura ciudadana”, estaba inmerso el tema de la seguridad ciudada-
na. Asimismo, con la idea de trascender su periodo de administracién
Mockus desarroll6 seis megaproyectos dedicados a la seguridad ciudada-
na, en los que se articulaban cinco componentes: la participacién, la in-
fraestructura, el desarrollo institucional, el trdnsito y el transporte, la
cultura y la recreacion.

* La siguiente alcaldia, la de Enrique Pefialosa (1998-2000) titula a su
plan de desarrollo “Por la Bogotd que queremos” y también se concibe a
la seguridad ciudadana como parte de la cultura ciudadana. Se imple-
mentan cinco proyectos: cualificacién y fortalecimiento institucional,
desarrollo normativo y accién coordinada, promocién de la solidaridad
y la convivencia, fomento del buen uso del tiempo libre y el espacio pi-
blico, y prevencion y atencién de emergencias y desastres.
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¢ La ultima administracién de Antanas Mockus (2001-2003) titula su
plan de desarrollo “Bogotd para vivir, todos del mismo lado” y concibe
a la seguridad como un tema de cultura ciudadana que se debe trabajar
con cuatro estrategias: 1) impulsar el cumplimiento de las normas; 2)
propiciar la cultura democrdtica; 3) propiciar la comunicacién; y, 4) fo-
mentar la solidaridad, entendiendo que los dos dltimos componentes se
desarrollan en el espacio publico.

Los planes de desarrollo presentan
varias coincidencias:

La primera administracién de Antanas Mockus pone un acento muy espe-
cial en reconocer que los contextos son importantes para los ciudadanos y
que en cada contexto hay que respetar unas reglas especificas.

La administracién Pefialosa retoma esa decisién y dice “cada ciudadano
debe darle a su entorno su valor y debe comportarse de una forma particu-
lar e interactuar con él”.

En su segundo periodo, la administracién Antanas Mockus considera
que las normas y el acatamiento voluntario de Jas mismas permiten alcan-
zar buenos niveles de seguridad ciudadana. Eso nos lleva a concluir que a
partir de los planes de desarrollo que implementaron las tres administracio-
nes Bogotd empezé a entender:

1. Que la seguridad ciudadana no se limitaba a un problema de estadisti-
cas sobre los delitos de mayor impacto.

2. Que tampoco se limitaba a un aumento del pie de fuerza.

3. Que trabajar en torno a las normas en temas de seguridad ciudadana im-
plicaba hacerlo respecto de las normas de comportamiento y de conduc-
ta de los ciudadanos.

4. Que todo ello suponia una accién conjunta entre las autoridades y la co-
munidad.

bl

Que deberfa haber una consustancialidad entre las politicas distritales.
6. Que la seguridad ciudadana era una responsabilidad local.
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Estos supuestos bajo los cuales se empezd a trabajar el tema de la seguridad
ciudadana permiten establecer que hay cuatro elementos que Bogotd ha de-
sarrollado en torno a su politica en la materia:

* Primero: la seguridad ciudadana se piensa como un bien publico, que
genera deberes y al mismo tiempo derechos de los ciudadanos.

* Segundo: la seguridad ciudadana necesariamente supone entender la im-
portancia de las normas, de aquello que estd permitido en ciertos con-
teXtos y en otros no.

* Tercero: el tema de seguridad ciudadana demanda desarrollar una serie
de valores en los ciudadanos: la solidaridad, el respeto por el otro, pero
sobre todo el valor fundamental que es el respeto por la vida. La dltima
administracién de Antanas Mockus puso mucho énfasis en esto sobre to-
do recordando que la vida es sagrada. Este dltimo punto es importante
porque es la orientacién que nos llega desde la ONU, que impulsa la no-
cién de seguridad humana como una preocupacién por la vida y la dig-
nidad de las personas y no una preocupacién por las armas o la seguri-

dad de los Estados.

* Cuarto: se entendié que la seguridad ciudadana indiscutiblemente de-
manda trabajar en torno a la resolucién pacifica de los conflictos, por-
que si no son atendidos correctamente a tiempo, pueden desencadenar
problemdticas mayores o conductas delictivas.

Elementos de gestién publica

En materia de gestién es importante tener en cuenta algunos aspectos antes
de mirar sus elementos.

En primer lugar, el tema de seguridad ciudadana no se puede gestionar
desde el Estado, pensando solo en términos de indicadores y recursos, por-
que se estaria desconociendo un componente muy importante en materia
de seguridad ciudadana como son las normas, los patrones de convivencia,
la historia, la tradicién y la cultura, y los antecedentes de violencia y delin-
cuencia que pueden existir en una comunidad.
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En este orden de ideas, la respuesta desde el Estado siempre debe darse
pensando en la légica de los recursos e indicadores, desde luego, pero sin
soslayar la légica de las transformaciones institucionales y culturales. Les
pongo un ejemplo: en la administracién pasada se desarrollé una de las
campafias mds exitosas en prevencién de accidentes de trdnsito —“la campa-
fia de las estrellas negras’™, que consistié bdsicamente en lo siguiente: en
Bogotd se pintaron en las vias estrellas negras en aquellos puntos donde ha-
bfa muerto alguna persona por un accidente vial. Al hacerlo, se trabajaron
dos aspectos: primero, el aspecto cultural y, segundo, un aspecto pedagégi-
co. El primero, el cultural, apuntaba a generar la memoria colectiva sobre
los hechos que pueden atentar contra la vida. Darles la oportunidad a los
ciudadanos bogotanos de que por cualquier via se dieran cuenta de dénde
un ciudadano habia perdido la vida en un accidente de trdnsito, generaba
inmediatamente un cambio positivo en ellos o, en todo caso, les hizo tomar
conciencia sobre c6émo debfan comportarse y qué medidas de trdnsito de-
bfan respetar para no perder la vida. Se trata de una campafa importante
porque, ademds de que entrané recursos y permitié colocar indicadores, tra-
bajé lo cultural y, al mismo tiempo, lo pedagégico en cuanto a los compor-
tamientos y respecto de entender que todas las problemdticas de seguridad
ciudadana demandan una respuesta desde la institucionalidad estatal, por-
que deben ser respuestas integrales y coherentes que eviten la duplicidad de
esfuerzos y la pérdida de recursos.

Bogotd desarrolla tres grandes grupos de elementos en materia de ges-
tién. El primero es la voluntad para trabajar en torno al mismo objetivo. Es-
to, visto desde el fortalecimiento institucional y altos niveles de interinsti-
tucionalidad que se intenté desarrollar. Desde el fortalecimiento institucio-
nal, Bogotd empieza en 1996 con una consejeria para ¢l tema a nivel de la
Alcaldia Mayor. Pero a nivel de consejeria no habia una institucién que tu-
viera a su cargo del tema. Se dio entonces origen a la Subsecretaria de Asun-
tos para la Convivencia y la Seguridad Ciudadana, dependiente de la Secre-
taria de Gobierno. En la subsecretaria el tema se divide en dos instancias: la
Direccién de Seguridad y la Direccién de Derechos Humanos y Apoyo a la
Justicia.

Durante la administracién Penalosa se le afade una direccién mds que
es la Direccién de la Circel Distrital y la Unidad Permanente de Justicia.
Asimismo, se entendié que habia que fortalecer a la Policfa Metropolitana,
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pero que su fortalecimiento no consistia solamente en entregarle recursos,
sino que implicaba apoyar a su personal, a su recurso humano, y eso supo-
nia la capacitacién de los policias. Se apoy6 a las comisarias de familia y a
las inspecciones de policia, se les doté de elementos, se capacité a sus fun-
cionarios en la voluntad de contar con personas idéneas para resolver las
problemdticas de violencia intrafamiliar y las problemdticas de convivencia
entre vecinos, en unidades residenciales, etc. Pero se empez6 también a de-
sarrollar en Bogot4 las Unidades de Mediacién y Conciliacién para trabajar
en el tema de resolucién de conflictos.

En cuanto a la interinstitucionalidad, Bogotd entendi6 que si no habia
un trabajo mancomunado y conjunto de todas las instituciones implicadas
en el tema no se lograria el resultado buscado, que la tnica manera de evi-
tar que se perdieran recursos, de emprender acciones contundentes, de coor-
dinar a las instituciones, era generando el accionar interinstitucional por
medio comités. Para ello Bogotd generé un Consejo de Seguridad que fun-
ciona ininterrumpidamente desde 1995 y se retine mensualmente; un Co-
mité de Vigilancia Epidemiolégica para lesiones externas, donde se trabajan
todas las medidas preventivas; y, unos comités locales de seguridad, en un
intento por buscar la participacién y la vinculacién de la gente a las politi-
cas que se desarrollaron.

Bogotd entiende entonces que extremar la seguridad ciudadana debe ser
un tema que se mire interdisciplinariamente, es decir teniendo en cuenta los
aportes de los distintos funcionarios y de las distintas ramas.

El segundo elemento de gestién que se desarrollé fue pensar la politica
con una vision a largo plazo, lo que se materializa en tres componentes:

Primero, Bogotd entendi6 que hay que aprender de los éxitos y de los fra-
casos y empezd a evaluar los programas y las estrategias que se estaban imple-
mentando. Aunque las dos primeras administraciones no fueron tan contun-
dentes en la evaluacién, la de Antanas Mockus se dedicé a colocar indicado-
res sacados de las estrategias que se instrumentaban y creé el Sistema Unifi-
cado de Violencia y Delincuencia, como un sistema capaz de hacer el segui-
miento y un andlisis cuantitativo y cualitativo de los problemas de criminali-
dad en la ciudad. Adicionalmente, el afio pasado se convocé por primera vez
a un seminario internacional para hacer un andlisis comparativo con las po-
liticas que se estaban aplicando en otras ciudades de América Latina.
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Volviendo a la visién de largo plazo, Bogotd entendié que la seguridad
ciudadana implica un aprendizaje social y que éste tiene una dimension
temporal. En esa medida, lo que uno debe buscar en los ciudadanos no es
solamente la comprensién intelectual de las normas, de los valores, sino que
es necesario hacerles tomar conciencia de esas normas y esos valores. Se tra-
baja entonces en un sinnimero de programas: el “plan desarme, la “navidad
sin pSlvora” en la primera administracién de Mockus, la “comunicacién por
la convivencia” en la administracién de Pefalosa, entre otras.

La visién de futuro implicé también entender que la participacién ciu-
dadana es importante al momento de disehar e implementar las politicas y
para eso Bogotd generé dos estrategias importantes. Una, los comités loca-
les del programa “zonas seguras”, donde se vinculaba a la comunidad como
parte de las soluciones; y, la segunda, los foros locales, espacios donde la
gente podfa empezar a hablar con las autoridades sobre las temdticas de se-
guridad que le estaban afectando.

El tercer elemento de gestién que desarrollé Bogotd es que no se puede
implementar una politica si paralelamente no se adecua el ordenamiento ju-
ridico. Las dos primeras administraciones no estuvieron en capacidad de ha-
cerlo porque no se pudo modificar el Cédigo de Policia. No obstante, en la
tercera administracién —la de Mockus— se logré reformarlo y se empieza a
generar toda la legislacién pertinente para que los comportamientos cotidia-
nos y habituales de los ciudadanos estén cada dia mds cerca de la normati-
va que los regula.

Factores externos a la administracién distrital que influyen negativamente

Hay cuatro factores que en algtin momento influyen de una manera nega-
tiva a la gestién que se viene entablando en Bogotd.

El primero es la estructura de la policia nacional, que nos ha llevado a
plantearnos cudl es la mejor estructura de policia que le conviene a un pais
como Colombia. Nuestra policia es de cardcter nacional y eso nos causa dos
problemas: como es una policia nacional jerdrquica, las érdenes vienen del
comandante, pero la Constitucién dice que la primera autoridad de policfa
es el alcalde y en su debido momento el presidente. Eso en la vida real crea
problemas de comunicacién y de efectividad.
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El segundo es un problema con la justicia. Nuestro pais carece de una
politica criminal y eso hace que constantemente cambiemos nuestro Cédi-
go Penal y nuestro Cédigo de Procedimiento Penal, disminuyendo la segu-
ridad juridica que cualquier Estado requiere para desarrollarse. Y entonces
se producen contradicciones: los delitos que mds preocupan a la gente son
los delitos menores —el atraco, el robo, el raponazgo— y a estos delitos son a
los que menos importancia prestan las autoridades de justicia, porque su
agenda se ha visto eclipsada por el contexto internacional. Para los organis-
mos de justicia, lo importante es atacar el narcotrifico, el terrorismo, el con-
trabando, no los delitos menores.

El tercer factor tiene que ver con la politica nacional. Nos cuestionamos
hasta qué punto la politica de nuestro presidente, que es la seguridad demo-
crdtica, propende a una seguridad del Estado y no de las personas, y esto nos
lleva a preguntarnos cémo volver coherente nuestra politica distrital con la
politica nacional, porque es un mandato constitucional.

El cuarto factor, del cual Bogotd no puede alejarse desde ningtin punto
de vista, es el conflicto armado que vive nuestro pais. Eso plantea dos gran-
des retos. Primero, c6mo continuar trabajando el tema de la seguridad ciu-
dadana en medio de un conflicto armado que ha empezado a urbanizarse en
Bogotd. Y segundo: si Bogotd ha tenido excelentes resultados en ocho afios,
cudl es la propuesta que le hace a nuestro pais para gestionar una solucién
pacifica al conflicto armado.

Conclusiones
A la hora de definir una politica de seguridad ciudadana, es fundamental:

* vincular a todas las instituciones;

* generar procesos de evaluacién, fortalecimiento institucional e interins-
titucionalidad;

* adecuar los ordenamientos juridicos a las acciones que se estdn llevando
a cabo;

* empezar a fortalecer a las comunidades.
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Respecto de esto tltimo, es ahora que Bogoti inicia la segunda etapa, con
la administracién presente, y consiste en empezar a llevar al émbito local to-
da la gestién que se ha hecho a nivel distrital y alejar del imaginario de las
personas la nocién de que Bogotd es la ciudad mds insegura de nuestro pais
y una de las mds inseguras del mundo.





