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urante la primera mitad

del siglo XX se consolidé

en Bogotd una nueva

manera de  gobernar

la capital de Colombia
con base en preceptos urbanos modernos que
tuvieron en cuenta a la planeacién urbana como
una pieza fundamental del aparato de gobierno.
En este articulo exploramos c6émo se construyeron
durante este petiodo las bases administrativas
que permitieron la consolidacién institucional de
estos modos de accién colectiva. Ahora bien, la
arquitectura administrativa del gobierno de una
capital es sumamente compleja y analizar todas
sus particularidades es una ardua tarea que, en
fin de cuentas, puede resultar confusa y poco util.
De hecho, hemos dejado una gran cantidad de
documentacién administrativa por fuera del corpus
documental con el fin de construir un texto legible.
No pretendemos en este texto hacer una ecogratia
de todo el aparato administrativo gubernamental de
Bogota durante casi medio siglo, nuestro objetivo es
analizar el proceso de construccion administrativa
que sirvi6 de base para la institucionalizacién de
la planeacién urbana en el gobierno de Bogota,
durante la primera mitad del siglo XX.

La planeacién urbana y el control del
desarrollo urbano son practicas comunes de las
esferas del poder en las ciudades a través del tiempo.
De hecho, podriamos considerar que el proyecto
de colonizacién espafiol en América desde 1573
contaba con normas de desarrollo para controlar
la construccién de nucleos urbanos en todo el
territorio imperial. Y, si bien la morfologia urbana
colonial se mantuvo en Bogota durante el siglo
XIX, la estructura gubernamental que sustentaba
este tipo de urbanizacién fue desmontada. Para la
época republicana, una de las primeras propuestas
de la que conservamos huellas es la de Pastor
Ospina, quien en 1847 plante6 una serie de ideas
para dirigir y normalizar el desarrollo de la ciudad.
Ahora bien, no es sino desde principios del siglo
XX que podemos identificar los primeros sintomas
de la modernizacién administrativa del gobierno
municipal. Estos cambios no son el resultado de
una sustituciéon de la clase de politica dirigente.

De hecho, los mismos grupos e individuos que
estuvieron a la cabeza del gobierno local y nacional
a finales del siglo XIX se mantuvieron en el poder
luego del cambio de siglo.

Ta década de 1920 es un momento
importante en el proceso de institucionalizacion
de la planeacion urbana en Bogota, pues una nueva
practica basada en la aprobacién de un plano guia
de desarrollo se pone en matrcha por primera vez.
Ahora bien, desde el punto de vista administrativo,
laincorporacion de este instrumento de planeacion
es comprensible cuando se toma en cuenta la
reglamentacién desarrollada durante las dos
primeras décadas del siglo. Si bien la creacién de
este instrumento es un gran avance en el proceso
de institucionalizacién de la planeaciéon urbana, no
existfa todavia durante los afios 20 un aparato de
gobierno con la capacidad suficiente para ejecutar
un proyecto mayor de urbanismo. La constitucion
de la Secretaria de Obras Publicas, la creacién del
Departamento de Urbanismo y la contratacién de
Katl Brunner a finales de los afios 20 y principios
de los 30 fueron aportes importantes para la
institucionalizacién de la planeacién urbana en
Bogota. EHstos acontecimientos, que podemos
identificar como banderas visibles del proceso de
constitucion de un gobierno moderno en Bogota,
estin basados en la estructura administrativa
del gobierno y en la consolidacién del sistema
financiero de la ciudad.

A finales dela primera mitad del siglo pasado,
el entonces alcalde de Bogota, Fernando Mazuera,
contrat6 a Jose Luis Sert, Paul Lester Wiener y Le
Corbusier para realizar un plan para Bogota con
base enlos desarrollos urbanisticos del movimiento
CIAM (Congteso Internacional de Arquitectura
Moderna). Este plan presentd grandes diferencias
urbanisticas con respecto a la propuesta de Karl
Brunner y el Departamento de Urbanismo. Pero,
desde el punto de vista administrativo fue muy
poco lo que este equipo aportd. Este proyecto
se incorporé dentro de una estructura politica y
administrativa previamente constituida que ya
contemplaba la planeacién y construccioén urbana
como practicas y responsabilidades centrales del

Polisemia No. 11, 62 - 74, La consolidacién de un gobierno planificador en Bogotd, 1902-1950, Bogotd, ISSN: 1900-4648. Enero - Julio de 2011

63



64

. Diego Arango Lopez

gobierno local. No abordaremos el plan para
Bogota de Le Corbusier, Wiener y Sert porque
consideramos que fue durante el periodo anterior
que se fijaron las bases administrativas, se crearon
los instrumentos legales necesarios, se produjeron
las herramientas urbanisticas, se obtuvieron los
recursos, se genero el debate publico y finalmente
se institucionaliz6 la planeacién urbana como
actividad central del gobierno de la capital. No
obstante, no pretendemos afirmar que estos
modos de accion colectiva se mantuvieron intactos
posteriormente, pues es claro que el gobierno
de una ciudad es cambiante y sus practicas se
modifican permanentemente.

Las nuevas responsabilidades de un
nuevo orden

Desde el principio de su historia espafiola,
Santafé habia sido organizada y administrada
con base en divisiones catélicas. La parroquia
era la unidad administrativa para zonificar y
controlar la urbe. De esta manera, el proceso
de ordenar para controlar, que tenia fuertes
consecuencias en la construcciéon fisica de la
ciudad, se hizo durante cerca de 300 afios con
base en un ordenamiento religioso. Sin embargo,
desde finales de la segunda década del siglo
XIX hasta los primeros diez afios del siglo XX,
un proceso de cambio alteré progresivamente
el ordenamiento fisico y administrativo de
Santafé de Bogoti. German Mejia considera
este periodo como los afios del cambio de una
ciudad colonial a una ciudad burguesa,

Si existe una palabra que puede resumir lo que sucedi6
en la ciudad durante los noventa afios antetiores a
1910, ésta es Orden. Fue la pérdida de los pardmetros
coloniales de orden y la constitucién de otros
parametros de orden, ahora burgueses, lo que resume
la historia de Bogota en esas décadas. El ejemplo
mas claro de este proceso es la transformacion de
la zonificacién parroquial, donde lo religioso daba
forma a lo civil, a otra implantada a partir de los
distritos de policia (Mejia, 2000, p.481).

Asi, Bogota empezaba el siglo con un nuevo
orden. Como lo demuestra Mejia, luego de los
noventa afios del cambio, mas que los sermones

dictados desde el pulpito, eran las determinaciones
hechas desde la alcaldia, el Concejo Municipal,
la Gobernacién y la Asamblea Departamental,
el Congreso y la Presidencia de la Republica las
que directamente dirigfan la administracién y la
urbanizacién de Bogota. Las instituciones estatales
y los funcionarios publicos empezaron a jugar un
rol mucho mas importante en la administracion, el
gobierno y la planeacion de la ciudad. Es decir, hasta
el siglo XIX es conveniente analizar las instituciones
catolicas para entender el orden urbano, pero, a
partir de los primeros afios del siglo XX, es mucho
mas pertinente analizar los érganos de gobierno
estatales para comprender el orden de la capital.

A causa de la separacion de Panamai
a principios de siglo, el gobierno nacional,
particularmente durante la presidencia de Rafael
Reyes, tom6 conciencia de la necesidad de evitar la
separacion de otros territorios de la Nacion.

Con este propésito el gobierno buscé herramientas
que le permitieran el manejo tnico y soberano en
los ambitos politico, administrativo y militar. Lo que
se concret6 con la promulgacién de un conjunto de
actos legislativos orientados a reordenar la divisién
politico-administrativa del territorio  (Echeverri,
Rodriguez, & Nufiez, 20006, p. 21).

Entre estas disposiciones hubo una ley en
particular que tuvo efectos importantes sobre el
aparato administrativo de Bogota, la ley 17 de
1905. Un aspecto fundamental de esta ley para
el caso de Bogota y particularmente para su
administracion es que le dio a la ciudad el estatus
politico-administrativo de Distrito Capital. De
esta manera se buscaba liberar a la ciudad de la
injerencia de los intereses del Departamento
y, en ese sentido, se empezaba a consolidar
politicamente a Bogot4, no como un municipio
mis de Cundinamarca, sino como la ciudad capital
de los colombianos, pues la administracion ya no
estarfa a cargo del Departamento sino del poder
ejecutivo nacional. Segun la ley 17, el motivo
principal para convertit a Bogota en Distrito
Capital decfa de la siguiente manera:

Se erige a Bogota en Distrito Capital de la Republica
a fin de que la Nacién pueda atender directamente
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a todas las necesidades que reclaman la higiene, la
comodidad y el ornato de una poblacién, residencia
de los altos poderes publicos nacionales, y ciudad
cosmopolita y amada de los colombianos por sus
elementos de cultura y por la hospitalidad de sus
moradotes (Colombia, 1917).

De esta manera, podemos ver que en
efecto se trata de una medida que buscaba crear
espacios de paz y despolarizar las tensiones
inter-departamentales. De hecho, si miramos
la exposicion de los motivos hecha por el acto
legislativo 3 de 1905, que antecede a la ley 17,
podemos ver que explicitamente se esta buscando
crear un nuevo ordenamiento territotrial en donde
los departamentos no sean vistos como territorios
en competencia o como naciones diferentes. En el
punto 4 de la exposicién de motivos del acto legal
se planteo:

Dada la indole de nuestro organismo nacional, se
hara indispensable arrancar de los pueblos la idea
malsana y perjudicial de que los departamentos
como entidades meramente administrativas son
inalterables y sus limites son barreras indestructibles.
Debe quitarse la idea comun entre los pueblos de
considerarse extranjeros casi enemigos, al pasar de
un Departamento a otro.” (Colombia, 1917).

Este documento tiene una enorme riqueza,
ya que nos habla de las nociones de Departamento
y Nacién en el gobierno central. El establecimiento
de estas nociones implica también una reflexién
sobre ¢qué es la capital nacional?, ¢qué papel juega
con respecto a los territorios que representar
Y también, scémo se debe administrar? Una
aproximacion oficial a estas preguntas es dada
por el mismo Acto Legislativo 3 de 1905, el
cual “autorizé segregar distritos municipales de
los Departamentos existentes y” establecié que
“sera administrado ditectamente por el Gobierno
Nacional el municipio de Bogota [...]” (Colombia,
1917). De esta manera, la ciudad inici6 el siglo XX
conun cambio en su funcionamiento administrativo,
ya que planteaba un sistema en el cual los recursos
generados por Bogotd, ahora Distrito Capital, no
estaban sujetos a las instituciones departamentales,
sino a las de la ciudad misma.

Delmismo modo,uno delosacontecimientos

legislativos mas importantes de la primera década
del siglo fue laley 44 de 1905, que cred el Ministerio
de Obras Publicas, y el Decreto 1038 de 1908, que
cred la seccion dedicada a las obras publicas de la
capital (Suarez, 2000, p.45). Estas determinaciones
son importantes en la medida en que crearon las
bases que establecieron que la ciudad no sélo debia
ser autoconstruida y construida por encargo de
manera privada por sus habitantes, sino que debia ser
construida y regulada por el Estado. En este sentido,
fue sobre la base de estos desarrollos administrativos
que fue posible establecer instituciones encargadas
de anticipar la construccién de la ciudad.

Sin embargo, esta organizacién no logréd
consolidarse, pues el Estado no tenifa la capacidad
econémica y la estabilidad politica para cumplir
con todas las determinaciones estipuladas por la
ley 17 de 1905. Por ejemplo, no fue posible crear
una nueva ciudad capital para el departamento
como lo decia la ley, y en 1909, a través de la ley
65, Bogota volvié a ser parte del Departamento de
Cundinamarca y sede de su capital. No obstante,
la ley 65 no fue un retroceso administrativo para
la ciudad porque se establecieron competencias
claras que definfan la responsabilidad del
gobierno municipal en la ejecuciéon y control de
las obras publicas. De hecho, en 1909, el Concejo
Municipal expidio6 el Acuerdo 6 en el cual estipuld
en su primer articulo que: “las Obras Puablicas de
todo el municipio de Bogota seran dirigidas por el
Concejo Municipal.” y ademas: “La Direcciéon de
Obras Publicas Municipales sera la encargada de la
administracion directa de las obras publicas que se
emprendan.” (Consejo de Bogota, 1912, pp. 219-
222). Ahora bien, el Acuerdo 6 fue importante
para el posterior desarrollo institucional de la
planeacién urbana porque confirmé a nivel
municipal —lo que anteriormente, a nivel nacional
habia hecho la ley 44 de 1905 y el decreto 1038 de
1908— que la construccién y reparacion fisica de la
ciudad eran asuntos que debfan ser administrados
directamente por el gobierno del municipio y
no por la Gobernacién departamental, ni por el
gobierno nacional. Asimismo, establecié que el
alcalde debia reglamentar, vigilar e inspeccionar
el funcionamiento de la Direccién de Obras
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Publicas del Municipio y que sus empleados
serfan nombrados por el Concejo Municipal. En
este sentido, quedd claro que las obras publicas
de la ciudad eran responsabilidad del gobierno
municipal.

De esta manera, podemos decir que hubo
en los primeros afios del siglo XX un cambio
sustancial en la manera de administrar la ciudad.
La consecuencia fundamental que queremos
resaltar es que se generé en los 6rganos politicos
de la capital la responsabilidad politica y legal de
construir los espacios urbanos. Sin embargo, no
todo qued6 perfectamente definido y muchos
debates sobre la politica y administraciéon de
Bogota siguieron vigentes en las instituciones
locales, departamentales y nacionales. Si bien se
establecia a quién correspondia la responsabilidad
de dirigir el desarrollo urbano no se habian creado
ain las herramientas practicas, ni establecido la
metodologia politica-burocratica, econémica o
técnica para lograr este objetivo.

Establecer las responsabilidades publicas

A principios del siglo XX, Bogota contaba
con empresas privadas que se encargaban de
suministrar los servicios publicos como el
transporte, el agua, el teléfono y la electricidad.
Sin embargo, la prestacion de estos servicios no
era de buena calidad y tenia efectos nefastos en la
poblacién, por ejemplo, la iluminacién eléctrica de
la ciudad era deficiente y dejaba grandes espacios
en la oscuridad total (Posada, 1906). Del mismo
modo, el acueducto de Ramén Jimeno, mas que
surtir agua se encargaba de repartir enfermedades y
problemas paralos habitantes de la ciudad.” Ahora,
a pesar de que en un principio la administracién
de la ciudad aposté por las concesiones a
empresas privadas para establecer las redes de
servicios publicos, éstas no funcionaron como

2. Saydi NUfez lo expresa de la siguiente manera: “Dentro de las
insatisfacciones en tomo a la prestacion de los servicios publicos
el tema que resultaba mds apremiante para la ciudadania
bogotana de las primeras décadas del siglo XX era el asunto del
agua. [...] En verdad, en aquel momento el preciado recurso
era tan insalubre y escaso que buena parte de la poblacion
sufia constantemente de enfermedades respiratorias  y
gastrointestinales por esta razén” (NUnez, 2006, p. 18).

se esperaba. Y luego de sus primeras décadas de
existencia en algunos casos, y sus primeros afos
en otros, se gener6 un descontento popular y un
caos generalizado que obligd al gobierno local a
tomar medidas fuertes de municipalizacion de las
empresas de servicios publicos.

Esto coincide con la filosoffa del Acuerdo
6 de 1909, que vimos anteriormente, en el cual
se evidencia la voluntad del gobierno local de
administrar con autonomia lo concerniente a sus
obras publicas. Lo que nos interesa resaltar no
es que el HEstado haya empezado a cumplir con
compromisos previamente establecidos sino que
cred nuevas responsabilidades publicas, es decir,
de los 6rganos estatales. Ademds, para lograr una
mejor articulacién de todos los espacios urbanos,
incluidos los subterraneos y las tuberias, los entes
administrativos centrales de la ciudad, Concejo y
Alcaldia Municipal, empezaron a apropiarse de
las redes y medios fisicos de la ciudad. De esta
manera, en el afio de 1911 se expidi6 el Acuerdo
9 que reorganizaba la Oficina de Obras Publicas.
Segtn este Acuerdo, se suprimi6 la seccién 8 del
Ministerio Nacional de Obras Publicas y se encargd
ala Oficina Municipal de Obras Publicas de atender
las partes técnicas y administrativas de todos los
trabajos. El articulo primero del acuerdo dividi6 la
oficina en dos secciones, técnica y administrativa, y
estableci6 las tareas de cada seccion.

A la luz de esto, se organizé con tareas
especificas 'y con capacidades técnicas y
administrativas una oficina que articulaba todo
lo concerniente a la construccién de los espacios
publicos de la ciudad, teniendo en cuenta aspectos
que antes correspondian exclusivamente a
empresas privadas. En el ordinal h del articulo 2, del
Acuerdo 9 de 1911, se especifican las atribuciones
de la seccién téenica. Este dice lo siguiente: “h.
Recoger los datos necesatios relacionados con los
diversos servicios de obras publicas municipales
como levantamiento de planos de calles, niveles,
vias subterraneas, y aéreas, aguas, etc.” (Consejo
de Bogota, 1912, pp. 367-370). Igualmente, como
atribuciones de la seccién de administracién se
especificé que ésta debfa ser el puente entre el
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Concejo y la Oficina de Obras Publicas y la que
visaba las cuentas de materiales. Adicionalmente,
con el acuerdo 12 de 1912, el Concejo establecio
como competencia de esta Oficina elaborar planes
de ensanche de la ciudad. Asi pues, se empez6 a
establecer un organismo con la capacidad técnica
y administrativa suficiente para remplazar a las
deficientes empresas privadas que suministraban
los servicios publicos hasta entonces. Ahora,
mas alld de resaltar algunas especificidades de las
determinacioneslegales,lo que nosinteresa recalcar
es que el gobierno local empez6 a establecer de
manera bastante detallada responsabilidades
técnicas del desarrollo urbano.

Asi, en 1912 a través del Acuerdo 1, el
Concejo Municipal aprob6 la compra de la Empresa
de Acueducto de don Ramén Jimeno. Igualmente,
desde 1916 el Concejo Municipal empez6 controlar
estrictamente los contratos con las empresas
privadas que suministraban energfa eléctrica en
la ciudad, para lograr un control cada vez mayor
de este servicio. El servicio de transporte urbano
compuesto por el tranvia de mulas, y luego eléctrico,
se municipaliz6 el 7 de octubre de 1910, quitandole
el manejo a The Bogota City Railway Company.
El proceso de municipalizacion del servicio de
teléfono tomarfa mucho mas tiempo y no siguié
el mismo camino de las otras empresas. Asi pues,
los 6rganos administrativos oficiales de la ciudad
empezaron a hacerse cargo y a administrar cada vez
mias los servicios y la infraestructura urbana.

No obstante, el hecho de que se hubiera
establecido por vias politicas la forma de hacerse
cargo de la construccién de la ciudad en muchos
de sus niveles, no garantizé que se hiciera una
administracién eficaz y una construccion técnica
de buena calidad. Por el contrario, aunque se
resolvieron algunos problemas y se restablecieron
servicios como el tranvia, la administracion de
éstos sigui6 siendo deficiente. Tanto asi que los

3. En el Registro Municipal del 22 de Octubre de 1910 se
afirma: “"Desde este grupo se orientd el movimiento hacia la
municipalizacién del servicio, lo cual se logré el 7 de octubre
de 1910, luego de varios meses de boicot de la ciudadania al
franvia” (Zambrano, 2007, p. 123).

organismos publicos se vieron en la necesidad de
volver a entrar en contacto con sociedades privadas
para suplir las necesidades de construccion de la
ciudad. Uno delos mas importantes fue la Sociedad
de Embellecimiento y Ornato Urbano, creada en
1917, de caracter privado y que se dedico, por una
parte, a hacer cumplir las normas fundamentales
de la ciudad en cuanto a escenarios publicos y, por
otra parte, a promover el cuidado de los espacios
comunes de los bogotanos ( Nufiez, 2006, p.17).

A pesar de las multiples deficiencias, el
aparato administrativo gubernamental local se
transformé radicalmente en la segunda década
del siglo, pues establecié competencias claras
y se apropié de algunos de los medios para
hacer realidad los proyectos. De este modo, se
empezaba a consolidar una base administrativa
para planear, desde el gobierno municipal, el
futuro de la ciudad. Y, aunque todavia quedaban
serios problemas por resolver, fue dentro de este
panorama administrativo que fue posible empezar
a pensar el proyecto de Bogotd Futuro. Basicamente
este proyecto proponia un plano de desarrollo
urbano donde se fijaba de manera precisa toda la
morfologia urbana. Se trazaron todas las calles y
manzanas y se establecieron todas las 4reas verdes
y construidas que debfa desarrollar la ciudad.
Gracias a estas transformaciones administrativas,
este proyecto contd con una estructura organica y
operacional real.

Un panorama econémico favorable

A pesar de la naciente voluntad politica para
mejorar las condiciones de vida de los bogotanos,
el estado de las redes de servicios publicos en las
primeras décadas del siglo XX era deplorable, lo
cual se puede relacionar con la cantidad de dinero
que habia en las arcas municipales. El gobierno de
Bogota, como veremos, era pobre.

Aunque habfa unos sectores muy
pequenos de la sociedad bogotana que se estaban
enriqueciendo por medio de diferentes estrategias,
como la familia Posada Toboén, que vendia “agua
en cristal” (Nufiez, 2006, p.19). También es cierto
que a finales del siglo XIX, como lo expone de
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manera literaria José Maria Vergara y Vergara,
una buena parte de la clase alta se encontraba
inmersa en una tendencia al empobrecimiento
(Vergara y Vergara, 1971, pp. 44-88). Esto explica
que muchos de aquellos bogotanos tradicionales
propietarios de casas coloniales con solar interior,
a principios del siglo XIX, terminaron por
heredar a la generacién del siglo siguiente: casas
subdivididas, subalquiladas y con deudas.

Esta tendencia al empobrecimiento de
algunos sectores de la sociedad, sumada a la
pobreza ya existente, representé un problema
muy grave para el fisco y, por lo tanto, para la
administracién municipal. Pues uno de los gastos
en el cual los bogotanos decidieron ahorrar fue
en el pago de los impuestos. De esta manera, se
estableci6 en Bogotd, segiin Fabio Zambrano, una
cultura evasora:

En 1926, cada habitante pagaba en promedio 2 pesos
anuales de impuestos por cabeza, mientras en el
mismo afio cada habitante de Montevideo contribuia
al fisco municipal con un promedio equivalente a
20 pesos colombianos. Y en este campo habfa una
realidad atin mas aberrante para la misma época: los
habitantes de Cali y Medellin tributaban en promedio
mas que los bogotanos. Los observadores y analistas
atribuian el fenémeno a una marcada mentalidad
evasora” (Zambrano, 2007, p. 36).*

Ahora, no es aberrante que otros paguen
mas que los bogotanos, pues el hecho de que en
otras ciudades existiera un buen manejo fiscal
no tiene nada de reprochable. Si podemos notar
que existfa una incompatibilidad entre el recaudo
fiscal de Bogota y, como vimos anteriormente, los
elevados gastos de laadministracion de la capital. Se
gastaba mucho y se recaudaba poco. El panorama
econémico publico se caracterizaba entonces por
contar con un Estado pobre que recibia fuertes
presiones de algunos sectores de la sociedad y que
tenia altos gastos administrativos y técnicos. No es
sorprendente constatar, por tanto, los altos indices
y las frecuentes quejas por deficiencia en aspectos
como la prestacion de los servicios publicos o la

4. El texto de Zambrano se basa en Memoria Municipal,
Bogotd, p. LIV.

infraestructura urbana.

En la tercera década del siglo la situacion
empez6 a variar, no porque los bogotanos
empezaran a pagar sus impuestos, sino porque
hubo una serie de cambios importantes en el
sector financiero. Ahora, no hay que olvidar que
durante los afios 20 hubo importantes reformas
en el sistema de recaudo fiscal y de hacienda
que tendrian efectos importantes mas adelante.
Veamos algunas de estas transformaciones
econémicas. Por una parte, la mision Kemmerer,
y la consecuente ley 25 de 1923, que cred el Banco
de la Republica como banco central colombiano?,
inici6 una estructuracion del sistema bancario
nacional que afecté directamente a las entidades
crediticias de la ciudad. Asi, los bancos de Bogota
y Colombia, y el Banco Central, que existian
desde finales del siglo XIX y principios del XX,
respectivamente, pusieron orden al manejo de las
finanzas bogotanas y nacionales y gracias a eso
experimentaron un auge importante en la década
del 20 (Zambrano, 2007, p. 152). Por otra parte,
con la entrada en operacién de la Bolsa de Bogota
en 1928, la ciudad se consolid6 como capital
financiera de Colombia (Zambrano, 2007, p. 152).
Asi, podemos ver que aunque la ciudad empez6
el siglo llena de habitantes pobres y evasores
de impuestos, sus estructuras financieras se
consolidaban de una manera sostenible, haciendo
de Bogota un lugar atractivo, en Colombia, para la
creacion de empresas y de la inversion.

La solida estructura financiera de Bogota
sirvi6 para suplir la deficiencia fiscal. Pero no
simplemente porque supo administrar importantes
capitales privados, sino, sobre todo, porque se
conjugbé con la inyeccién de capital extranjero
proveniente de los Estados Unidos, principalmente
gracias a la indemnizacion por el Departamento de
Panama, en la denominada “danza de los millones™.
Del mismo modo, como lo demuestra Decsi Aréval
hubo durante los afios 30 un fortalecimiento
importante del sector industrial combinado con
el auge cafetero, el cual resulté particularmente
favorable para las finanzas de Bogotd. Pero

5. Tomado de hftp://www.banrep.gov.co, consultado en marzo
de 2011.
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este aumento de capitales no se tradujo en una
disminucién de la pobreza o en un mejoramiento
de las condiciones laborales y de vida de la mayoria
de los habitantes de la capital (Arévalo, 2009, pp.
166-180).

En general, este proceso nos muestra un
cambio del funcionamiento econémico de la capital
en la manera como se articulaba con el gobierno
nacional. Pues, por una parte, los 6rganos de
gobierno de la ciudad aumentaron su capacidad
para generar recursos y, por otra parte, aumenté su
capacidad para disponer de ellos. Asi pues, en esta
épocala ciudad empez6 a aumentar la proporcion de
recursos que se destinaban a sus propias necesidades
con respecto a los dineros que se dirigfan hacia
otros municipios. Del mismo modo, las decisiones
sobre la ciudad, aunque seguian haciendo parte de
una estructura organica departamental y nacional,
estaban, como vimos anteriormente, cada vez mas
en manos de sus 6rganos municipales, es decir, del
Concejo y de la Alcaldia.

Esto se hizo evidente en 1926 cuando, a
través de la ley 72, el municipio de Bogota fue
facultado legalmente para manejar de manera
auténoma importantes recursos. De esta ley
resultaron  particularmente interesantes los
articulos 2 y 3. En el articulo 2 se le otorgaba
al alcalde la responsabilidad de: “dirigir la accién
administrativa en el Municipio, nombrando y
separando libremente sus agentes y dictando las
providencias necesatias en todos los ramos de la
administracion” (Colombia, 1927, pp. 325-330).
Esto es importante en relacién con el siguiente
articulo, el cual determinaba que:

El alcalde de Bogoti tendrd un Secretario de
Gobierno, uno de Hacienda y otro de Obras Publicas.
El Secretario de Hacienda serd, por delegacion del
Alcalde, el ordenador de los gastos municipales de
acuerdo con el presupuesto que vote el Concejo
y tendran voz pero no voto en sus deliberaciones.
(Colombia, 1927, pp. 325-330).

Y por otra parte, con el articulo 7,
que facultaba al Concejo Municipal para “la
administracién directa y ensanche de todas las
vias publicas existentes dentro de la ciudad,

[...]” (Colombia, 1927, pp. 325-330). Asi pues, el
gobierno local ya no sélo contaba con una mayor
autonomia de accion politica y administrativa, sino
también con facultades para manejar presupuestos
importantes. Ahora, esto no implica que todos
los proyectos del Concejo Municipal —fueran
realizables, pero s{ aumentaba considerablemente
la capacidad de ejecucion del gobierno local.

Asi, durante las tres primeras décadas del
siglo XX, ocurrieron en los gobiernos colombiano
y bogotano una serie de cambios que llevaron a
la capital a una estabilidad financiera y a un auge
econémico atn con una poblacién en su mayoria
pobre o empobreciéndose y que ademas no
experimenté mejoras en sus sistemas laboral y
salarial. De esta manera, fue posible que se gestaran
proyectos como Bogotd Futuro, que implicaban
un gran compromiso presupuestal, politico y
administrativo. Un proyecto se gesta y se aprueba
cuando existe la conviccién de uno o varios grupos
de actores con un cierto poder de que es viable
desarrollarlo y sacar algun provecho.

Ahora bien, a finales de la década del
20, esa prosperidad econdémica, alimentada
principalmente por el mercado mundial, los
empréstitos  internacionales, una  creciente
industrializacién, la exportacion cafetera y la
“danza de los millones”, sufrié un golpe que si
bien no fue tan duro como en Estados Unidos y
otros paises del mundo, marcé una disminucién
de esta dinamica. La crisis econémica mundial de
1929 afect6 a la planeacion en la medida en que
causé una reduccion significativa del gasto publico.
De esta manera se redujo considerablemente
la posibilidad de financiar Bogoti Futuro, pues el
panorama econémico internacional era ahora
desfavorable. Pero, a pesar de este cambio
en la economia mundial, la consolidacién
administrativa y econémica del gobierno de
Bogota era una realidad. Y podemos notar que el
aparato gubernamental local contaba a principios
de los afios 30, con una capacidad administrativa
importante que le permitia manejar efectivamente
sus recursos, organizar funcionarios y técnicos y,
sobre todo, proponer y desarrollar proyectos.
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Labase organizacional: la Secretaria de Obras
Publicas

El 29 de noviembre de 1926 el Congreso
de la Republica expidi6 la ley 72, que vimos
anteriormente y que cred la Secretarfa de Obras
Publicas del Municipio de Bogoti (SOP). Con
base en esta estructura, se pueden identificar tres
puntos: primero, es claro que Bogota Futuro seguia
vigente como un proyecto de importancia para la
administracion municipal, ya que la Secretarfa de
Obras Publicas dedicaba una secciéon entera a su
¢jecucién. Segundo, es evidente que para operar
dentro de esta estructura era necesario contar con
uno o vatios planos de la ciudad que sirvieran
como herramientas técnicas para el planeamiento.
Y tercero, es claro que la administraciéon municipal
era consciente del grave problema que significaba
la construccion de urbanizaciones privadas
desarticuladasdelapropuestaoficialde planeamiento
futuro. Posteriormente, la SOP se transformé vy
cred nuevos organismos mas especializados, pero
mantuvo siempre la responsabilidad de planear el
desarrollo urbano de la ciudad.

Si miramos el Acuerdo 27 de 1926 (Consejo
de Bogota, 1928, pp. 61-62), podemos ver algunos
aspectos explicativos de la estructura de la SOP.
En el articulo 2 se explican las funciones para las
cuales fue creada la Junta Consultiva de Obras
Publicas, entre estas funciones la segunda resulta
de particular interés, pues establece lo siguiente:
“b) examinar planos y presupuestos para
construccion y reformas de edificios municipales.”
(Concejo de Bogota, 1928, pp. 61-62). El elemento
clave de este punto es que se le otorgé a la Junta
la facultad de examinar el presupuesto. De esta
manera, se cre6 un organismo cuyas funciones
afectaron directamente el manejo de dineros de la
administracion de la ciudad. Otro punto central de
este Acuerdo se nota en la exposicién de motivos
que lo acompafia, pues en ésta se establecio que
presentar un plan de unificacién de la ciudad era

6. Un anfecedente importante de la SOP fue la creacion del la
Junta Consultiva de Obras Publicas Municipales, por medio del
Acuerdo 27 de 1926. Esta junta, a finales del mismo afo pasd
a componer la SOP y a asumir sus responsabilidades.

una necesidad urgente a causa de la situacion
econémica de la ciudad. De esta manera, se
puede decir que aunque el plano de Bogoti Futuro
no se impuso como plano guia para construir la
ciudad, tuvo un efecto importante en la medida
en que ayudo a fortalecer la creencia en que hacer
un proyecto de unificacién urbana era necesario
para Bogotd. Ademas, mostré que se necesitaba
crear organismos con cierta autonomia y con
capacidades y tareas especificas definidas para
llevar a cabo el proyecto.

En la ley 72 de 1926 se abord6 un asunto
crucial para el plano de Bogotd Futuro, pues, se
reestructur6 la Hacienda Municipal y se redefinieron
los gastos municipales. Adicionalmente, en 1931 a
través de la ley 43 (Colombia, 1931), se establecio
en el Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico una
oficina denominada Direccién General de Rentas
Nacionales. Gracias a éstas, todos los municipios,
incluido Bogota, debfan aclarar las cuentas fiscales
de las rentas ante el gobierno nacional. Por lo tanto,
aprincipios dela cuarta década del siglo, se construia
una estructura organica fiscal muy diferente a la que
habia existido detras de Bagotd Futuro.

Ahora bien, un organigrama complejo
con mecanismos de control no garantizaba la
transparencia en materia de manejo de dinero
publico ni evitaba los comportamientos corruptos.
Pero, como lo demuestra Nufiez, si hubo un
cambio en el comportamiento de los bogotanos
con respecto al pago de los impuestos, segun la
autora, aumentaron los impuestos a la renta y
consumo, mejoré la fiscalizacién presupuestal
en beneficio del bien comun y en consecuencia
aument6 la cantidad de dinero en las arcas
municipales (Nuafiez, 2006, p.22). Cabe anotar
que, aunque es cierto que aumento la cantidad de
dinero que los bogotanos aportaban a través de
los impuestos con relaciéon a décadas anteriores, la
cantidad segufa siendo muy poca, pues, de acuerdo
con las estadisticas municipales en 1930, el recaudo
ascendi6 a 1°293,250.43 pesos’, la poblacion era
de aproximadamente 240,356 habitantes, lo cual

7. Datos tomados de Departamento de Estadistica e
Investigacién Social. (1950).
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significaba que por cada persona se recibian 5.38
pesos. Aunque esto es mas del doble de los 2
pesos anuales por cabeza de 1926, segufa siendo
una suma muy baja.

Basicamente esta era la  estructura
administrativa dentro de la cual se creé el plan de
Harland Bartholomew, a principios de los afios 30.
Eiste tenfa en cuenta que el desarrollo de un plano,
ademas de ser una concepcioén arquitectonica, era
un cjercicio de disefio administrativo. Luego, en
1933, mediante el Acuerdo 28 (Consejo de Bogota,
s.f.), se creo el Departamento de Urbanismo como
dependencia de la Secretarfa de Obras Publicas, y
éste quedd encargado de estudiar y resolver todos
los problemas de planeacién urbana relacionados
con el desarrollo de Bogotd. Los motivos que
impulsaron la expedicién del Acuerdo 28 revelan los
aspectos fundamentales del trabajo de Brunner y el
Departamento de Urbanismo. El primer punto que
nos interesa destacar decfa de la siguiente manera:

El proyecto de dotar a Bogotd de un plano de la ciudad
futurahasido contemplado por variasadministraciones
anteriores, para lo cual se ha consultado con expertos
norteamericanos. Sin embargo, esta Administracién
considera que la solucién no estd en la adquisicién
de un plano que pretenda fijar invariablemente hasta
en sus menores detalles el crecimiento de la ciudad
futura, y que serfa abandonado muy seguramente a
medida que se fueran presentando casos concretos
de nuevas urbanizaciones donde los intereses de
los propietarios no habrian sido consultados para
ser armonizados con los de la ciudad. (Consejo de
Bogota, 1933, 82-88).

El primer elemento clave de este punto es
que la nueva filosofia de crecimiento para la ciudad
no era rigida sino flexible. Es decir, la lectura tanto
de Bogotd Futuro como de Bartholomew comprendia
que, pata el caso bogotano, era necesatio que los
proyectos de desarrollo futuro compaginaran
con las condiciones econémicas de la ciudad. De
esta manera, el Concejo Municipal entendi6 que,
para lograr un control sobre la urbanizacién de la
ciudad, no era posible obligar a los propietarios
ni a las fuerzas econémicas privadas de la ciudad
a construir la ciudad siguiendo exactamente un
plano detallado. Por el contratio, se considetd
mas adecuado trabajar en llave con las propuestas

privadas para armonizar los intereses publicos con
los privados.

Por otra parte, el Concejo Municipal
defini6 el objetivo principal que debia alcanzar
el Departamento de Utrbanismo de la siguiente
manera:

Los estudios encomendados al Departamento de
Urbanismo no se limitaran a estudios técnicos y
estéticos sino que tendran por objeto principal
la elaboracién de un proyecto de reforma de la
legislacion para reglamentar las edificaciones y
urbanizaciones, limitar los sectores industriales,
comerciales y residenciales, etc (Consejo de Bogota,

1933, 82-88).

Asi, podemos ver que el Departamento
de Urbanismo no era un proyecto de dibujo ni
primordialmente de arquitectura. De hecho, el
propésito para el cual fue creado se relacionaba
principalmente con la generacion de politicas para
articular de manera arménica el crecimiento futuro
de la ciudad. Pero el cambio fundamental que
propuso consistié en que se incorpord personal
técnico o experto en urbanismo dentro de una
estructura politica.

El Departamento de Urbanismo entr6 asi
a formar una parte importante de la SOP. Esta
nueva estructura no buscaba imponer un plano,
como era el caso de la estructura de 1926, sino
que pretendfa estudiar proyectos y urbanizaciones
propuestas por los entes particulares y publicos
en relacién con los planteamientos del urbanista
experto y la base legal. Es decir, lo que se intenté
con esta nueva organizacion fue crear mecanismos
para estudiar la urbanizacién en la ciudad y buscar
la manera de integrarla dentro de un ideal urbano
que daba amplios margenes de accidon a las
diferentes iniciativas privadas de construccion.

En la década de los 40, Karl Brunner,
director del Departamento de Urbanismo, recibié
fuertes criticas. No todos los profesionales del
urbanismo estaban de acuerdo con sus nociones
de ciudad ideal o de ciudad capital. Sin embargo,

las criticas en ningin momento ponian en tela de
juicio la legitimidad y utilidad de la SOP. Ahora
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bien, es posible afirmar que de acuerdo con la
organizacién y los objetivos planteados por el
Acuerdo 28 en 1933, Brunner realizé exactamente
lo que se le pedia y cumplié con los objetivos
planteados, aunque proyectos importantes como
la Avenida Central y la Ciudad Satélite no se
realizaran. Pero esto no es sorprendente, pues
en todos los proyectos de urbanismo se han
planteado objetivos superiores a la capacidad de
ejecucion real de sus creadores.

En suma, lo mas importante del proceso
administrativo que se desarroll6 entre 1933 vy
mediados de los 40 fue que se construybé una
estructura con muchos de los mecanismos y
herramientas necesarias pararealizarel planeamiento
de la ciudad. Del mismo modo, se puso mediante la
Secretarfa de Obras Publicas y el Departamento de
Usrbanismo a la planeacién en manos de expertos
en el tema y se cre6 un sistema con la suficiente
autonomia para que el planeamiento no dependiera
unicamente de otros 6rganos politicos de la ciudad
y del pafs. Por ultimo, durante estos afios, se penséd
el desarrollo futuro, no como la imposiciéon de un
plano rigido y especifico, sino como la articulacién
de los intereses de los urbanizadores privados
con los intereses publicos, representados en el
Departamento de Urbanismo. Puede decirse,
entonces, que en esta época se adapté el aparato
administrativo de la planeaciéon a una lectura que
comprendia las dinamicas econémicas y politicas de
la ciudad. Esta filosoffa acarreaba una manera lenta
de realizar la ciudad, pues implicaba, como principio,
insertarse dentro del lento proceso legislativo de
la ciudad y dentro de las dinamicas econémicas
y de produccién urbanas. No implicaba grandes
y rapidos cambios arquitecténicos ni grandes
transformaciones visibles en el paisaje urbano, pero
si, como vimos, transformaciones fundamentales
en la organizaciéon administrativa y politica.

Reflexiones finales

Los temas que hemos abordado nos
muestran tres aspectos claves que explican la
constitucion de un gobierno municipal moderno
enla capital de Bogota. Ahora bien, la historiografia

urbana de Bogota ha insistido repetidamente en
los aspectos mas visibles del desarrollo urbano
como la arquitectura, el transporte o el urbanismo.
Pero, los temas administrativos, que pueden
parecer poco interesantes a causa de su relativa
invisibilidad, son fundamentales para entender el
proceso de institucionalizacién de la planeacion
urbana. De la misma manera, el anilisis de estos
procesos es necesario para comprender la politica
y los modos de accién colectiva de la ciudad.

El cambio de orden que tuvo lugar
durante el siglo XIX obligd a las instituciones
oficiales a definir, a principios de siglo, cuales
eran las responsabilidades publicas. Asi, se
establecié en un principio que el desatrollo de
la infraestructura urbana era competencia de las
instituciones gubernamentales. Con base en esto,
se fue complejizando la lista de responsabilidades
publicas, de tal manera que a principios de los
afios 20 era claro que correspondia al gobierno
municipal planear el desarrollo urbano de la
capital. Sin ninguna experiencia o preparacion en
el tema, los gobernantes de Bogotid empezaron
a involucrarse directa e institucionalmente en el
proceso de planeacion de la capital.

Definir responsabilidades no era una tarea
sencilla, pues, ademas de legalizar proposiciones,
implicaba establecer quién exactamente debia
hacerlas realidad. Era pues necesario para cumplir
con los objetivos propuestos, delegar tareas
especificas a individuos, oficinas y equipos de
trabajo, al interior de la estructura administrativa
oficial. Desde la década de los afios 20 se crearon
asi entidades, particularmente la Secretarfa de
Obras Publicas, las cuales asumieron tareas de
administracién y ejecucion de las obras de la
ciudad. Estas instituciones se constitufan poco a
poco y asumian, cada vez con mayor capacidad
de accién, la responsabilidad de desarrollar los
proyectos de planeacién y urbanismo.

El debate sobre la planeacién se tornd
cada vez mds especifico. Pues, ademas de definir
qué habfa que hacer y a qué funcionario o
contratista le correspondian las diferentes tareas,
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era necesario determinar como se harfa. La
primera propuesta se aprobd en 1925, el plano
de Bogoti Futuro, que demostré que la imposicién
de un plano fijo y especifico no era realizable,
establecié una herramienta fundamental: un plano
de representaciéon de la ciudad del futuro. Este
ejercicio, a pesar de fracasar, dejo un elemento muy
positivo, pues empez6 a establecer instrumentos
técnicos. Enseguida, como vimos, empezaron a
sucederse multiples propuestas que dejaban uno
o varios instrumentos y herramientas practicas,
legales y administrativas.

Ahora bien, aunque la planeacién a finales
de los afos 40 era una realidad incontestable
en el gobierno de la ciudad, seguia siendo un
proceso poco conocido de los bogotanos. Las
determinaciones oficiales no se daban a conocer
en la prensa general y no existian publicaciones
especializadas que difundieran informaciones
acerca de lo que sucedia en la Secretarfa de
Obras Publicas y en otros 6rganos del gobierno
municipal. No fue sino hasta los primeros
numeros de la revista Proa, en 19406, y hasta que
se realiz6 la contratacién de Le Corbusier, Wiener
y Sert, en 1949, que el urbanismo y la planeacién
de Bogota adquirieron un reconocimiento
publico importante. Tanto Proa como los medios
de comunicacién no especializados dedicaron
articulos y paginas al debate sobre cémo debia
construirse Bogota. La institucionalizacién de la
planeacién requirié mas que una consolidacién
administrativa, pues necesitd también de un
reconocimiento social. No hemos abordado ese
tema en este articulo y consideramos que, para
una reflexién posterior, estudiar la recepcién
publica del proyecto de Sert, Le Corbusier y
Wiener es importante para entender cémo se
consolid6 una dindmica de planeacién urbana en
la capital colombiana.
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