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Resumen: La categorizacion de Cali como distrito especial ha generado debates intrincados
en diferentes campos, entre ellos el juridico, el politico-administrativo y el social. Sin embargo,
mayormente, las problematicas estan centradas sobre las garantias de gobernabilidad. Se
sefiala que este concepto angular aporta al entendimiento de la gestion publica eficiente y
eficaz. Este articulo tiene por objetivo analizar los efectos de la divisidn politico-administrativa
del Distrito Especial de Santiago de Cali sobre la gobernabilidad en los territorios. La meto-
dologia empleada es la hermenéutica de las ciencias sociales y el analisis normativo propio
de la hermenéutica juridica. Este articulo plantea dos grandes retos para la gobernabilidad: la
heterogeneidad social, politica, ambiental y econémica de los territorios; y la habilidad para
la adaptacion al cambio institucional. Las nuevas localidades distritales deben considerar las
caracteristicas socio-econdémicas y ambientales, y la capacidad de coordinar y organizar, en
términos de gestion publica, a la ciudad.
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The Intricacy: Cali Special District and Governance in Its Localities.
Analysis From the Territorial Division

Abstract: The categorization of Cali as a special district has led to intricate debates in different
fields, including the legal, political-administrative, and social spheres. However, primarily, the
issues revolve around governance guarantees. Itis argued that this pivotal concept contributes
to understanding efficient and effective public management. This article aims to analyze the
effects of the Special District of Santiago de Cali political-administrative division on governance
in the territories. The employed methodology combines social science hermeneutics and nor-
mative analysis inherent in legal hermeneutics. This article presents two major challenges to
governance: the social, political, environmental, and economic heterogeneity of the territories,
and their ability to adapt to institutional change. The new district localities must consider the
socio-economic and environmental characteristics, as well as the capacity for coordination
and organization, in terms of public management, within the city.

Keywords: Governability, Public Management, Cali District, Institutional Change, Political-Ad-
ministrative Division

Introduccion

Desde el enfoque gobernabilidad, la gestion publica se ha erigido como el proceso
mediante el cual se toman decisiones y se llevan a cabo acciones para alcanzar
los objetivos de una entidad gubernamental. Se trata de una tarea compleja que
requiere de planificacion estratégica y eficiente administraciéon de recursos
(Banguero, 2004). Una de sus principales metas es garantizar el bienestar de
la poblaciéon mediante el suministro de servicios publicos de calidad basicos
como educacion, salud, transporte y agua potable, y servicios mas especificos
alrededor de la seguridad, la protecciéon ambiental y el desarrollo econémico.

Adicionalmente, la colaboracion y el didlogo son esenciales para una gestion
publica efectiva. Las personas lideres y funcionarias deben trabajar en conjunto
con la comunidad, las organizaciones de la sociedad civil y otros actores relevan-
tes para identificar y abordar los desafios y oportunidades (Banguero, 2004). Esto
ayuda a garantizar que las politicas y programas sean relevantes y respondan a
las necesidades locales. Visto de esta manera, la gestiéon publica es un proceso
esencial para garantizar el bienestar de la poblacion y el desarrollo sostenible
de un pais; siendo relevante que los lideres y funcionarios trabajen de manera
transparente, responsable y colaborativa para alcanzar los objetivos.

Estas acciones adelantadas entre los diferentes actores y entes guberna-
mentales recobran importancia frente a la legitimidad de las decisiones. De alli
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que la forma como se da la participacion de los actores sea un tema de estudio
preciso, maxime cuando se tiene la nocién de descentralizacién' como guia de la
administracion publica (Banguero, 2004; Brito, 2013). La descentralizacién tiene
varios beneficios, incluyendo una mayor eficiencia en la gestiéon de servicios
publicos y politicas publicas, responsabilidad y rendicién de cuentas, capaci-
dad de adaptacion a las necesidades locales e incremento de la participacion
ciudadana. Sin embargo, presenta tiene desafios como la falta de capacidad
y recursos en los niveles subnacionales, de coordinacion entre los diferentes
niveles de gobierno, y la posibilidad de corrupcién derivada de la necesidad de
crear instituciones para aumentar la cobertura en todo el territorio.

En Colombia, existen antecedentes en lo relativo a la descentralizacion
entre los que se cuenta la reforma constitucional de 1986 (Acto legislativo 01,
1986), que inaugurd la eleccién popular y democratica por medio de elecciones
de alcaldes, llevandose a cabo por primera vez en 1988. Sin embargo, su gran
hito fue la Constitucion Politica de Colombia (1991). Desde ese ano, ha habido
un interés significativo de parte del legislador para profundizar el modelo de
descentralizacidn, destacandose las leyes 388 (1997), 1454 (2011) u Orgédnica de
Ordenamiento Territorial, y 1617 (2013) o Estatutaria de Distritos Especiales. Las
reformas se han orientado a dotar de autonomia y responsabilidades a los entes
territoriales, pero no han garantizado los recursos necesarios para traducir esas
iniciativas en hechos.

Dado este modelo de descentralizacion, y con el fin de mejorar la manera
en la cual se organiza el territorio nacional, en Colombia existe la politica de
ordenamiento territorial, que se ha consolidado para a garantizar el desarrollo
sostenible y equitativo en el pais (Almeida, 2020). En el marco de dicha politica,
es importante implementar un enfoque integral y participativo en los instrumen-
tos de planificacidn y regulacion del uso del suelo, e involucrar a la comunidad
y a los diferentes actores del territorio en el proceso. De esta forma, se pueden
superar los desafios actuales y lograr un ordenamiento territorial que beneficie
a toda la poblacién (Covilla, 2020).

LaLey 1617 (2013) permitié a municipios categorizarse como distritos espe-
ciales, estableciendo que los entes locales que tengan la intencién de hacerlo
deben cumplir con requisitos como ser capital de departamento, y tener mas

1. La descentralizacién es el proceso mediante el cual se transfieren competencias (responsabilida-
des, recursos y autoridad) a diferentes niveles de la Administracion. Con ella, se pretende mejorar la
eficiencia y la eficacia de las instituciones del Estado, ademas de garantizar una mayor participacion
de la ciudadania en la toma de decisiones (Brito, 2013). Esta puede ser de tres tipos: territorial, por
servicios y por colaboracion.
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de 600 000 habitantes, aval de la Alcaldia y del Concejo, y una caracteristica
especial —bien sea por su diversidad natural, su riqueza cultural o energética,
sus vocaciones econdémicas o su posicion estratégica en industrias especificas
o en el panorama de infraestructura y competitividad del pais, como ser puerto
maritimo, por ejemplo—. Aunque buscé otorgar mayor autonomia, descentra-
lizacion y acercar el Estado a los ciudadanos, la ley no garantizé per se mayores
ingresos, ni mas destinacidon del orden nacional a los distritos, idea que muchas
veces el legislador toma en cuenta para categorizar los municipios en distrito.

En complemento de lo anterior, Mariscal (2010) sefialé tres elementos
para considerar el enfoque en el cambio institucional: 1) el caracter incierto
de las decisiones humanas; 2) los comportamientos sistematicos basados en la
cooperacién y la confianza; y 3) el sistema de creencias. En el caso que se estd
estudiando esto es especialmente relevante, debido a que las decisiones toma-
das para incorporar en la agenda a Cali Distrito requirieron de mucho tiempo e
intentos, y los resultados en cuanto a la implementacién de la Ley 1933 (2018)
en la ciudad no son muy claros porque ha habido tensiones y controversias para
una implementacién profunda y una divisién politico-administrativa territorial
estabilizada mediante acuerdos distritales y reglamentacion del régimen distrital.

Sumado a lo anterior, los actores involucrados en este proceso en la ciudad
todavia no han tejido redes de confianza que les permitan consolidar propuestas,
lo que se materializa en la dilatacidén de la presentacidn del proyecto de acuerdo
de la Alcaldia al Concejo Municipal de Cali. Se han originado, entonces, nuevas
estrategias en la ordenacién y administracién del territorio (y del Estado) que,
vistas piramidal o jerdrquicamente, estan compuestas por la nacion, los depar-
tamentos y los municipios. Ademas, han surgido modos de asociacién especifica
entre estos, como las regiones administrativas de planificacion, las dreas metro-
politanas y las provincias, y categorias especiales como los distritos. En 2018, la
Ley 1933 (2018) confirié al municipio de Santiago de Cali la categoria de Distrito
Especial Deportivo, Cultural, Turistico, Empresarial y de Servicios. Esto implica
una reorganizacion politica y administrativa con una incidencia determinada,
directa o indirecta, en los territorios y, por tanto, en los ciudadanos. Si se tiene
en cuenta que Cali es una ciudad en la que existen limites y barreras no solo de
cardcter politico-administrativo, sino de indole social, econédmica y cultural,
es necesario plantearse varias preguntas al respecto: ;cudles son las ventajas 'y
desventajas de una reorganizacion politica y administrativa en los territorios?,
¢qué dificultades pueden presentarse para la implementacién de una reorgani-
zacion politica y administrativa?

Tales interrogantes, a la luz del presente articulo, seran abordados conforme
el fendmeno de la gobernabilidad, en el que descansa una perspectiva de legi-
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timidad compleja, no solo desde la dimension legal. Respecto a este concepto
angular, “la necesidad de crear las condiciones para que el ejercicio del poder
pueda desempefiarse con eficacia, legitimidad y respaldo social (...) se basan
mas en las condiciones que debe crear un gobierno para lograr su proposito
de gobernar” (Chailloux, 2007: 14). Frente a ello, el horizonte técnico-politico
en el que se enmarca la eficacia de un Gobierno sobre el territorio va mas alla,
estableciendo el valor contemporaneo de los actores y organizaciones sociales,
conforme un proceso horizontal de administracion.

En esta situacion, resulta claro que la reorganizacidn politico-administrativa
tiene consecuencias evidentes para la gestién publica dados los retos, dificulta-
desy oportunidades que se deben asumir y que puedan aparecer. Justamente, la
base sobre la que se ha construido este articulo considera pertinente reflexionar
sobre los posibles efectos de dicha reorganizacion en la gestion publica, la gober-
nabilidad y la relacién entre el Estado local y la ciudadania®. Por lo anterior, su
objetivo es analizar los efectos de la division politico-administrativa del Distrito
Especial de Santiago de Cali sobre la gobernabilidad en los territorios.

El documento esta estructurado en tres secciones. En la primera, y a tra-
vés de la hermenéutica juridica, se establece el marco normativo aplicable a la
transicion municipio -Distrito de Santiago de Cali. En la segunda, se aborda la
division politico-administrativa del Distrito, asi como algunos indicadores en
lo concerniente a las dreas comunes de gobernabilidad, segun lo expuesto por
Camou (2020), teniendo como referencia el nivel administrativo de la entidad
territorial y sus competencias. En la tercera, se expone la gobernabilidad de los
territorios del Distrito Especial teniendo en cuenta su marco normativo y los indi-
cadores dados, comprendiendo la relevancia del capital social y la adecuacion de
escenarios frente a nuevos discursos. Por ultimo, se presentan las conclusiones.

El abordaje metodoldgico es hermenéutico, ya que posibilita la interpreta-
ciéon de documentos oficiales y normativos sobre las categorias de andlisis de
gobernabilidad, gestidn publica y division politico-administrativa del territorio.
Los principales hallazgos versan sobre la dificultad de transformacién institu-
cional y de cambio de las estructuras normativas y politicas de la ciudad, tanto
en su dimensién geografica como en la administrativa.

2. Si bien la normatividad sefiala que debe haber un plazo de diez afios para la implementacion de la
ley, la materializacion depende de la pericia del Gobierno local para generar aliados estratégicos que
lo favorezcan.
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Metodologia

Para el desarrollo de este articulo se utilizé la hermenéutica de las ciencias socia-
les, y en lo concerniente al analisis normativo, la hermenéutica juridica. Desde
el primer enfoque, se tomd como foco el proceso u objeto que se queria estudiar
e interpretar (Carcamo, 2005) con el fin de llegar a una comprensién aproximada
de la totalidad del fenémeno, suponiendo un conocimiento mas profundo del
mismo a través de la desmembracion, fundamentacion y esclarecimiento de su
estructura y sus relaciones (Mejia-Quintana, 2014).

En segunda medida, la hermenéutica juridica se bas6 en dos criterios inter-
pretativos: sistematico y de especialidad de la norma. Desde el primero, se rea-
lizé la interpretacidn de las normas desde la relacion entre ellas (Savigny, 1994),
buscando establecer su coherencia y, a su vez, estrechar los vacios y llenar de
contenido las lagunas juridicas (Lopez de Sosoaga, 2014; Savigny, 1994). En lo
concerniente al criterio de especialidad de la norma, se propuso:

el transito de una regla mds amplia, que afecta a todo un género, a una
regla menos extensa, que afecta exclusivamente a una especie de dicho
género. Es decir, la preferencia aplicativa de la norma reguladora de
una especie de cierto género sobre la norma reguladora de tal género
en su totalidad. (Tardio-Pato, 2003: 191)

De manera puntual, “se aplicara la norma general, a menos que, en el
supuesto de hecho de la vida real, se den las circunstancias mas especificas y
en parte divergentes del supuesto de hecho de la norma especial, en cuyo caso
se aplicara esta ultima” (Tardio-Pato, 2003: 192). Esto es, en caso de conflicto
entre normas de igual jerarquia, la norma especial prevalecera sobre la general.

Para aplicar el enfoque hermenéutico, fue importante la exploracién y
analisis documental, que se entendié como el acto de reunir un conjunto de
datos e informacién con el propésito de darle unidad (Cerda, 1993). Como
estrategia metodoldgica también es usada por el investigador social para
justificar y acreditar el analisis y la interpretacién que esta dando al contexto
(Valles, 1999). En este caso, dicha revision fue de corte mixto (cuantitativo y
cualitativo), y corrié de manera paralela a la recoleccidon de datos y a los pri-
meros analisis. Se emple6 especialmente para depurar conceptualmente las
categorias que surgieron al examinar la informacion en el transcurso de la
investigacion (Sandoval-Casilimas, 2002).
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Cali Distrito Especial y su intrincado marco normativo

La Constitucién de 1991 establecié una mayor autonomia para los municipios, la
refundacidn de los departamentos y la creacion de nuevas entidades territoriales
como regiones, entidades territoriales indigenas, provincias y distritos especia-
les, con una mayor carga de responsabilidades y de funciones. Esto pretendi6
fortalecer la descentralizacion del poder y mejorar la eficiencia en la gestion
de los asuntos publicos a nivel local (Otalvaro; Tovar, 2020; Rua; Duarte, 2020).

En Colombia, los distritos especiales son una categoria de entidades terri-
toriales que tiene un régimen diferente de administracion y financiamiento.
Ademads, poseen un mayor nivel de autonomia y responsabilidad en la gestion
de sus recursos y servicios publicos. En cuanto a la eleccién de sus funcionarios,
no se presenta mayor variacién respecto de los municipios, pues poseen un
alcalde elegido popularmente y un Concejo distrital, y su presupuesto es inde-
pendiente del departamental (Rta; Duarte, 2020). Aunado a esto, tienen mayores
competencias en areas como transporte, seguridad y servicios publicos, y mas
capacidad para generar ingresos propios (Rua; Duarte, 2020).

Como ya se menciond, la Ley 1617 (2013) creé el régimen para los distritos
especiales en Colombia —con excepcién de Bogota cuyo régimen fue contem-
plado previamente por el Decreto Ley 1421 (1993) —, y propugno por las faculta-
des, instrumentos y recursos que les permitieran cumplir las funciones y prestar
los servicios a su cargo, asi como promover el desarrollo integral de su territorio
para contribuir al mejoramiento de la calidad de vida de sus habitantes, a partir
del aprovechamiento de sus recursos y ventajas derivadas de las caracteristicas,
condiciones y circunstancias especiales que estos presentaran.

Ademas, dicha ley encontré su fundamento constitucional en el articulo 286
donde se indic6 que: “son entidades territoriales los departamentos, los distritos,
los municipios y los territorios indigenas” (Constitucién Politica de Colombia,
1991: art. 286). A su vez, que los distritos podrian conformar areas metropoli-
tanas, segtn lo previsto en el articulo 319, superior y tras la consecucién de los
requisitos del articulo 35 de la Ley 1625 (2013), referente al tema.

Obedeciendo los criterios sistematicos y de especialidad normativa se
encuentran dentro del marco normativo aplicable (Rua; Duarte, 2020):

a) Decreto 1421 (1993) que dicta el régimen especial para el Distrito Capital de
Santafé de Bogotd, y con el cual se atienden antinomias y lagunas que deja
la aplicacién del régimen de distritos.
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b) Ley617(2000), en conjunto con su antecesora la Ley 136 (1994), por las cuales
se dicta el régimen municipal y su modificacién. Por estas, se suplirdn los
vacios del régimen distrital y del Decreto 1421 (1993) cuando no se pronun-
cien al respecto.

c) Ley 768 (2002) por la cual se adopta el Régimen Politico, Administrativo,
Fiscal de los Distritos Portuario e Industrial de Barranquilla, Turistico y
Cultural de Cartagena de Indias y Turistico, Cultural e Historico de Santa
Marta. Norma que cumple la misma funcién de las anteriores.

d) Ley 1454 (2011) por la cual se dicta la Ley Organica de Ordenamiento Terri-
torial.

Por su parte, la Ley 1617 (2013: art. 4) contempld diferentes disposiciones,
todas relevantes para el funcionamiento ideal de los distritos. Aunque, como
se menciond al inicio de este acdapite, la estructura sin muchas modificacio-
nes en su estructura, aunque es preciso mencionar aquellas enlistadas en su
articulo cuarto:

AUTORIDADES. El gobierno y la administracién del distrito estan
a cargo de:

1. El Concejo Distrital.
2. El Alcalde Distrital.
3. Los Alcaldes y las Juntas Administradoras Locales.

4. Las entidades que el Concejo, a iniciativa del Alcalde Distrital,
cree y organice.

Paragrafo. Son organismos de control y vigilancia la Personeria Distrital
y la Contraloria Distrital.

De acuerdo con lo anterior, la administracion de las diferentes localidades
del distrito recaerd sobre los alcaldes y las Juntas Administradoras Locales, més
adelante en este texto se precisaran sus funciones.

Dentro de esta ley, también es relevante para el analisis el articulo 78 por el
cual se determiné que, en la normativa que regula la creacién de un distrito, se
podran dar atribuciones especiales conforme a las caracteristicas del territorio
y la sociedad que lo habita. Esto se correspondi6 con el articulo 34 del régimen
distrital, del que sobresale la manera como debe darse la division del distrito en
localidades, atendiendo al criterio de homogeneidad relativa que, por su influencia
frente a la composicion de las localidades, se relaciona con su gobernabilidad:
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“Los distritos estaran divididos en localidades, de acuerdo con las caracteristicas
sociales de sus habitantes, con homogeneidad relativa desde el punto de vista
geografico, social, cultural y econémico” (Ley 1617, 2013: art. 34).

Con relacion a lo anterior, la doctrina juridica ha manifestado que

no existe un articulo que defina con certeza lo que es la homogeneidad
relativa como criterio para el establecimiento de las localidades en los
distritos especiales. De alli que se deba recurrir a diversas disciplinas
para darle sentido en tal situacion; y a un unico fallo de la Corte Cons-
titucional donde si bien no se define en si, se da un marco de referencia
al respecto. (Rua; Duarte, 2020: 99)

Esto condiciona la creacién de las localidades, su administracidn y gestion.
Sin embargo, en el desarrollo de este articulo, se encontraron avances tedricos
que contribuyeron en la conceptualizacién de la homogeneidad relativa. Por
ejemplo, Galeano (2020: 30) la comprendi6 como “‘contextos socioecondmicos
de naturaleza similar’ o ‘aspectos geograficamente comunes’ que resultan de
la identificacion de las caracteristicas sociales de los habitantes”. Por su parte,
Falla (2020) indic6 que, del contenido normativo mencionado, se dan diferen-
tes variables territoriales para la definicion de localidades desde el marco de la
homogeneidad relativa, precisamente en la ciudad de Cali (ver Cuadro 1).

Cuadro.1
Variables territoriales para definir las localidades desde la homogeneidad relativa

Periodos de crecimiento urbano, infraestructuras
Historicas y equipamientos representativos de una época historica,
de escala municipal y metropolitana.

Cuencas y subcuencas hidrograficas, ecosistemas,

Ambientales . . .
zonas de amenaza y riesgo, impactos ambientales.

Infraestructura, modos y medios de transporte, cobertura,

Movilidad ) .
relaciones rural-urbana, estado de la infraestructura.

o Sectorizacion en la prestacion de los servicios, coberturas,
Servicio publicos

infraestructuras.
Equipamientos Tipos, nodos, coberturas, sectorizacion.
Usos del suelo Predominantes, especialidades de uso, centralidades.

Morfotipoldgicas Areas homogéneas, valoracién de tejidos urbanisticos.
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Norma urbana Areas de actividad, tratamientos urbanisticos.

POT 2000: Piezas y Centralidades

Planificacion , .
POT 2014: UPU y UPR. Proyectos Estratégicos.

Conurbaciones, relaciones funcionales, areas prestadoras

Relaciones metropolitanas .. ., .. .
de servicio a Cali, areas receptoras de servicios de Cali.

Fuente: Falla (2020).

Estos planteamientos obedecieron a lo establecido por la Corte Constitu-
cional de Colombia (CCC, 2005: s.p.) frente a los criterios para la delimitacién
de las localidades:

Lanecesidad de dividir el territorio en localidades no deviene exclusiva-
mente del tamafio de la poblacién, sino también de las especificidades
de cada uno de los sectores geogréficos del distrito que se va a dividir,
dentro del cual pueden existir areas con disparidades inmensas por el
tipo de actividades y problemas que se suscitan dentro de ellas, lo cual
puede resultar especialmente cierto en distritos dedicados prevalente-
mente al desarrollo de la industria turistica o a la actividad portuaria.
Estas distintas peculiaridades de cada zona del distrito dan lugar a
necesidades administrativas particulares, que bien pueden ameritar la
creacién de localidades independientes.

Bajo este paradigma de la homogeneidad relativa, se establecieron diferentes
modelos de division politico-administrativa para el Distrito Especial de Santiago
de Cali que obedecieron, al mismo tiempo, al criterio de las atribuciones. Adi-
cionalmente, en relacion con esta division, es preciso referirse a la estructura
misma de los distritos, que es genérica para todos y posibilita implementar el
diseflo que mas se ajuste a sus necesidad publicas y sociales. En este sentido,
se ha planteado

que esta division territorial en localidades dentro de los distritos espe-
ciales no sélo trae implicaciones en el disefio administrativo en cuanto a
la creacién, supresién y modificaciones de entidades descentralizadasy
concentradas de este nivel; sino que, debido a la estructura propia dada
a estos entes territoriales, a saber: alcalde distrital, concejo distrital,
alcalde local y juntas administradoras locales (JAL), se da un efecto
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domind sobre la eleccién de los miembros de esta tltima. Lo anterior en
relacién con la disminucién de circunscripciones electorales en cuanto
se suprimen las comunas y corregimientos. (Rua; Duarte, 2020: 108)

Lo anterior se encuentra en el articulo 36 de la Ley 1617 (2013: art. 36):

Autoridades Distritales y Locales. Cada localidad estard sometida, en los
términos establecidos en esta ley y los acuerdos distritales, a la autoridad
del alcalde distrital, de una junta administradoray del respectivo alcalde
local. A las autoridades locales les compete la gestion de los asuntos propios
de su territorio, y a las distritales garantizar el desarrollo y ordenamiento
armonico e integrado de la entidad territorial. (La cursiva es propia)

Esta norma debe ser leida de manera sistematica con los articulos 34 de la
Ley 136 (1994), que establece aquellas competencias que pueden ser delegadas
por parte de los Concejos alas JAL, y 38 de la Ley 1617 (2013)3, que han de influir
directamente en la representatividad de cada localidad y en sus efectos frente a
la gobernabilidad. La configuracion de la representatividad y de la poblacién de
las nuevas localidades es un debate importante que suscita controversias por las
aristas sobre la gobernabilidad, el ordenamiento territorial y el mapa electoral,
sin embargo, esos asuntos exceden el alcance de este articulo.

Ejemplo de ello es que, de darse la conformacién de localidades urbano-ru-
rales, no se cuenta con una norma especifica que aborde su composiciéon en
cuanto a cantidad de ediles por una zona o la otra, lo que evidencia la insuficien-
cia normativa para responder a la homogeneidad relativa, aunque la divisién
politico-administrativa del Distrito Especial de Cali se ha procurado de diferentes
instrumentos para hacerlo.

Sumado a ello, y teniendo en cuenta los criterios sistemdticos y de espe-
cialidad, no existe una norma que logre dotar de contenido el vacio. El estudio
realizado de manera conjunta por las universidades Icesi, San Buenaventura de

3. “ARTICULO 38. Reparto de Competencias. El concejo distrital, a iniciativa del alcalde distrital, hara
la distribucién de competencias y funciones administrativas entre las autoridades distritales y loca-
les, teniendo en cuenta los principios de concurrencia, subsidiariedad y complementariedad, y los
siguientes criterios generales: La asignacion de competencias a las autoridades locales buscara un
mayor grado de eficiencia en la prestacion de los servicios. El ejercicio de funciones por parte de las
autoridades locales debera implementar las metas y disposiciones del Plan General de Desarrollo”
(Ley 1617,2013: art. 38).
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Caliy los Andes (Rodriguez-Caporalli; Sanabria, 2020) llegé a plantear un articulo
con el que se pretendia saldar esta deuda. El proyecto sefialaba*:

Articulo 5. Adicidnese el articulo 43A a la Ley 1617 el cual dira asi:

Articulo 43A. Integracion de las juntas administradoras locales en loca-
lidades con composiciéon urbana y rural. Se autoriza a los concejos
distritales para que, atendiendo a criterios de representacién y partici-
pacién efectiva, determinen la integracién de las Juntas Administrado-
ras Locales en localidades con composicién urbana y rural, sefialando
que, en todo caso, se fijard un nimero minimo del treinta por ciento
(30%) de las curules de la Junta Administradora Local, para que sean
ocupadas por ediles que representen a las comunidades asentadas en
los territorios rurales de la localidad, en los términos del articulo 44 de
la Ley 1617 de 2013. (Rua; Duarte, 2020: 116)

De manera que la delimitacién de localidades se considera un proceso
de diferenciacidon funcional entre las dreas que conforman el territorio. Sin
embargo, existe preocupacion por la autosuficiencia de cada localidad, a pesar
de que las funciones de la Administracién central no desaparecen y la separacion
fisica no es real. Un ejemplo m4ds de esto es el debate en torno a la division de las
cuencas en diferentes localidades, ya que se argumenta que esto “dificultard su
manejo de manera integral” (Van der Huck; Mayorga, 2020: 266). No se ha sub-
rayado desde el Departamento Administrativo de Planeacién Municipal (DAPM)
que esto no signifique una fragmentacion territorial, sino un desafio de coordi-
nacién entre aquellos asuntos estratégicos que deben seguir siendo manejados
por la Administracion central y los apoyos locales que pueden proporcionar
las Alcaldias menores para el cumplimiento de los objetivos de ordenamiento
territorial y ambiental (Van der Huck; Mayorga, 2020).

El marco normativo descrito hasta aqui, se ha complementado con otras
leyes y decretos para suplir vacios y antinomias en el régimen distrital. Pese
a esto, auin con esta facilidad sistematica y de especialidad, no ha sido posible
cubrir todas las necesidades de representatividad y gobernabilidad del territo-
rio, pues la divisidén politico-administrativa en localidades y la posible unién
en territorios de caracter urbano-rural ha afectado la prestacion de servicios
publicos y los intereses que se juegan en instancias de decision.

4. Eltexto corresponde a los proyectos de ley 435 (2020) de la Camara de Representantes, y 260 (2021),
pero ambos fueron archivados en primer debate del Senado.
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Division politico-administrativa del Distrito Especial
de Santiago de Cali

Entender la nueva realidad geoespacial de Santiago de Cali, desde factores
administrativos y politicos, implica abordar dos variables. La primera, segin
un componente organizativo respecto a la composicion de las localidades, de
acuerdo con la norma vigente en Colombia. La segunda, haciendo énfasis en
las realidades sociales de las comunas ya existentes, aunque de manera sinté-
tica. Este ultimo ejercicio es un preambulo a las ventanas de gobernabilidad
territorial existentes, en el entendido de acuerdos sociales fragmentados con
materializacidn en las condiciones de vida de los habitantes.

Ahora bien, con referencia a las distintas formas de organizacién concebidas
paralaslocalidades de Cali Distrito, han sido varios los modelos emanados desde
la Administracion central vigente, y por académicos relacionados con el tema.
Ya en Falla (2020), se relacionaron siete localidades, siguiendo criterios técnicos
establecidos entre la Administracién municipal y la Gerencia del distrito®, como
se muestra en la Figura 1.

Como se evidencia -segun el cddigo por colores-, tres localidades del modelo
descrito convertirian su razén jurisdiccional a espacios urbano-rurales (L1 (en
color morado); L2 (en color rojo); L5 (en color café)). Tal propuesta, desde luego,
despierta diferentes interrogantes en su implementacidn, si se tiene en cuenta
la variacién de multiples dimensiones entre ambos contextos involucrados.

Un segundo modelo se establecié desde los criterios relacionados con la
homogeneidad relativa, ya expuestos en la Tabla 1, y arrojé dos escenarios:
uno presentaba la distribucién de Cali Distrito en ocho localidades; y el otro,
en las siete ya acostumbradas, aunque con variaciones en los espacios vincula-
dos (Figura 2).

Otra propuesta para dividir el territorio se centrd exclusivamente en las
caracteristicas naturales otorgadas por las cuencas hidrogréficas que recorren
el ente territorial de occidente a oriente, tomando los Farallones de Cali como
punto de partida, y la desembocadura de estos afluentes en el Rio Cauca (ver
Figura 3). Esta iniciativa fue planteada por la Fundaciéon Rios y Ciudades, en dia-
logo con representantes de las comunidades rurales de Cali y con otros sectores
ecologistas y ambientalistas; y buscé darle mayor centralidad a la naturaleza

5. Dichos criterios son: poblacidn y caracteristicas sociales, servicios ecosistémicos, policentrismo, lo-
calidades multiestrato, vocaciones y potencialidades productivas-econdmicas, sostenibilidad fiscal,
relaciones entre municipios vecinos y sus retos, y disefio institucional de cada localidad (Falla, 2020).
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Figura.1
Modelo de distribucién por localidades segln la Alianza de Universidades

Sl

Fuente: Falla (2020: 55).
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Figura.2
Escenarios de variacién de Cali Distrito Especial segin homogeneidad relativa

- ———— e - = e -

Fuente: Van der Huck; Mayorga (2020: 264).
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y a las caracteristicas hidricas de la ciudad, lo que es una potencialidad, pero
descuida otras variables menos ligadas a este tipo de composiciones como las
condiciones sociales, culturales y econémicas de los habitantes, la provision de
servicios publicos y los equipamientos urbanos.

A mediados del afio 2022, 1a Gerencia del Distrito entregd el modelo de dis-
tribucién por localidades —que buscé considerar las realidades sociales de las

Figura«3
Propuesta de delimitacion de localidades para Cali Distrito Especial por Fundacion
Riosy Ciudades (2019)

Fuente: Gandini (2020: 331).
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comunas ya existentes—, para ser debatido y socializado ante las comunidades
involucradas (Ver Figura 4); si bien se conservo el mismo nimero de localida-
des expresadas en el modelo de Falla (2020) -ver Figura 1-, su delimitacion por
comunas varia, lo que implica retos y desafios que derivan segtin la conversion
de la entidad territorial. Para efectos del presente articulo, se aborda el modelo
distrital entregado desde la Gerencia.

Figura«4
Modelo vigente de Cali Distrito Especial seglin distribucion de localidades

Fuente: Alcaldia de Santiago de Cali (2022a).
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Este modelo vigente de Cali Distrito, esta relacionado con los criterios pro-
puestos en la Tabla 2:

Tabla .2
Caracterizacién de comunas en Santiago de Cali seglin areas de gobernabilidad
(2014-2019)

Comuna Localidad AREA COMUN DE GOBERNABILIDAD
proyectada
Seguridad* Pobreza Equipamiento
extrema**
Educacion Salud
1 1 22,9 7358 habs. 13 3
2 1 19,2 2293 habs. 5 2
3 1 82,6 5489 habs. 16 2
4 2 31,8 3839 habs. 29 5
5 2 13,0 1076 habs. 5 4
6 2 22,5 9777 habs. 8 6
7 2 29,3 8748 habs. 20 4
8 2 28,7 5340 habs. 27 3
9 3 90,8 5765 habs. 12 5
10 4 22,7 3787 habs. 19 5
11 4 28,6 5528 habs. 21 3
12 4 32,6 4921 habs. 20 2
13 5 46,5 20 285 habs. 20 9
14 5 53,5 19 022 habs. 11 7
15 5 65,8 16 901 habs. 8 5
16 5 30,1 9553 habs. 17 4
17 6 11,2 - 3 1
18 6 57,6 16 041 habs. 11 4
19 3 25,0 - 29 4
20 3 91,1 14 903 habs. 4 3
21 5 41,9 14 562 habs. 1 2
22 6 3,8 - 1 -
Zona rural 7 34,1 4993 habs. 31 20

*: Tasa de homicidios por cada 100 000 habs. (se toma un indicador desde la vision tradicional de seguridad).
**: Habitantes de la comuna (2019).

Fuente: elaboracién propia con base en datos encontrados en Propacifico (2020) y Alcaldia de Santiago de Cali
(2020; 2022b).
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Sibien la tabla anterior no resalta las caracteristicas socioecondémicas de los
territorios en todas sus dimensiones, brinda detalle sobre tres areas comunes
de la gobernabilidad, que seran explicadas en el siguiente apartado: seguridad,
pobreza extrema monetaria y numero de equipamientos (discriminados entre
los sectores salud y educacién), las cuales arrojan luces sobre los retos y opor-
tunidades de las nuevas localidades por configurar.

El componente de seguridad se observo desde su visidn tradicional, siendo
necesario anotar que tales cifras obedecieron a complejidades territoriales
(2014-2019), aunadas, en muchos casos, a comportamientos contrarios a la
convivencia, microtrafico, entre otros. Con tasas representadas por encima de
los 50 homicidios por cada 100 000 habitantes, las comunas 3, 9, 14, 15, 18 y 20
adquieren principal importancia sobre el historico de la ciudad; cuatro de ellas
configuran dos localidades distintas, agrupando y representando una nueva
urgencia en materia de estrategias de seguridad territorial.

Respecto al nimero de habitantes en pobreza extrema, se observan dos casos
disimiles entre si. Mientras que la localidad 5, compuesta por las comunas 13,
14, 15y 16 comprende un gran numero de personas en condiciones de pobreza
extrema; la localidad 6, a pesar de incluir la comuna 18, integra las comunas
17 y 22 donde tal sintoma de precariedad es casi inexistente®. Sin embargo, en
esta ultima comuna y de acuerdo a Caicedo-Hurtado y Castillo-Valencia (2021),
producto de una mayoria poblacional con altas capacidades econdmicas, el
imaginario social se ha encargado en que se desconozca la cifra de personas
sisbenizadas en esta porcién de territorio (por su bajo nimero) y la presencia de
asentamientos no formales. Frente a la cuestion sobre la gobernabilidad, tales
polos representan desafios de ascenso social y econémico, y de representatividad.

Por dltimo, respecto al factor de equipamientos, se hizo el conteo exclusi-
vamente de instituciones educativas oficiales y centros de salud de tal indole.
La variable en situacidn permite analizar la presencia de tales servicios en el
territorio, complejizando o no las capacidades de acceso de la poblacién habi-
tante, especialmente aquella de permanente uso.

Lo anterior permite avizorar la manera en que la gobernabilidad de Cali Dis-
trito, ademds de necesitar una institucionalidad clara, ya establecida mediante
las normas vigentes, implica identificar su caracter social, escenario en donde
la Administracion local trasciende su manera de abordarse, acercandose a la
poblacion, actor con otro tipo de recursos indispensables, tales como la infor-

6. Tal situacion se refleja para las comunas citadas, asi como para la comuna 19.
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macion de base, la geolocalizacion de las problematicas y los discursos de frag-
mentacién o unién del territorio.

En suma, desde 2019 hubo procesos de didlogo, socializacidn, participaciéon
y concertacidn para establecer la nueva division de Cali, sin embargo, surgen
dudas criticas frente a la pertinencia y profundidad de la participacion. Incluso,
ha habido voces que desestiman los procesos emprendidos por la Alcaldia, pero
en ejercicios de gobierno y gobernabilidad es necesario tomar decisiones. En
estas, muchas de las alternativas planteadas por los diferentes actores sociales
y politicos de la ciudad son excluyentes entre si, no cuentan con solidez técnica,
o les hace falta respaldo politico. Esa discusion es muy interesante, no obstante,
excede el limite de este trabajo.

Territorios del Distrito y su gobernabilidad

Pensar en una redistribucidn politico-administrativa de Santiago de Cali, tras su
conversion en distrito especial, ademds de otros elementos que se ven implicados,
refiere analizar los nuevos territorios configurados —al menos administrativa-
mente— como recipientes de problematicas y complejidades ya establecidas;
desde ahi, sobresalen factores que, al no considerarse, tendrian una repercusion
sobre la cercania buscada entre la Administracién y la ciudadania, a partir de
cuan legitimos funcionalmente se perciben los nuevos Gobiernos locales.

En este orden de ideas, el concepto de gobernabilidad y sus componentes
adquieren importancia, toda vez que se intenta desplazar un sentido univoco
desde el cual abordar los fallos y éxitos de la nueva Administracidn distrital. Asi
pues, es preciso detallar que la gobernabilidad, como hecho y discurso surge de
laincapacidad que plantean las instituciones democraticas en brindar respuestas
a las demandas sociales, cada vez mas robustas (Figueroa, 2006).

Sobre la nocidn, ya en Camou (2020) y Aguilar (2020) se reflejaron aquellas
singularidades que la caracterizan. El primero ve en la gobernabilidad un estado,
una cualidad o una propiedad; mientras que el segundo, sin &nimo excluyente
de estas tres ultimas categorias, la concibe como una capacidad directiva, lo que
produce un cisma entre legalidad y legitimidad.

A manera de referencia, “entenderemos por gobernabilidad un estado de
equilibrio dindmico entre demandas sociales y capacidad de respuesta guber-
namental. (...) Asi mismo [esta definicidn] permite ubicar a la gobernabilidad
en el plano de la relacién entre sistema politico y la sociedad” (Camou, 2020:
48). La complejidad de esta definicion sobresale bajo dos aristas: una, desde la
connotacion tradicional del sistema de demandas y respuestas, como fuente de
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legitimidad a un gobernante; y otra en la que se destaca la posicion de la socie-
dad como un agente activo en las condiciones de direccidn. Sobre esto ultimo,
la gobernabilidad se configura una vez todos los sectores sociales interactian
entre y para si, coincidiendo en la satisfaccién (o no) de sus demandas (Tun-
nermann, 2011).

Desde una perspectiva técnica, la posicién de Prats (2001) sobre dicho con-
cepto destaca otras nociones como el sistema sociopolitico, la capacidad politica
e institucional del Estado, y la practicidad de sus decisiones. Habida cuenta de
este marco de interpretacion, ya en Castillo (2017) se asumi6 la gobernabilidad
como una cualidad que posee un sistema social, siempre y cuando sus actores
estratégicos’ vean las decisiones de autoridad como acciones adoptadas conforme
procesos institucionalizados en mayor o menor rango.

Ampliando lo anterior, Aguilar (2020: 35-36) abord¢ la gobernabilidad como
una suma de dos escenarios: el de la realidad social y el de la realidad guber-
namental. Frente al primero “se sustentan en su observancia de las normas y
disposicion civica, en sus vinculos sociales, agrupamientos solidarios y coo-
perativos, en su disciplina y autorregulacion, en sus capacidades productivas,
capital intelectual y capital social”. En cuanto al segundo, este se fundamenta en
“la legalidad de la actuacion de los gobiernos, en su comprobado respeto a los
derechos y libertades, imparcialidad e igualdad de trato, cuidado de los recursos
publicos, decisiones apropiadas de politicas publicas, cobertura y calidad de los
servicios publicos” (Aguilar, 2020: 35).

Por su parte, Mena, Vega y Mena (2012) consideraron la gobernabilidad
como un proceso de varios y diversos momentos que “demanda una legitimi-
dad institucional y una eficiencia politica y administrativa. El ejercicio de la
dominacién del poder politico estd sujeto a la valoracién de los ciudadanos, a
sus instituciones, a sus integrantes y a sus resultados” (Mena; Vega; Mena, 2012:
31). Dicho proceso configura un circulo virtuoso en el que la legitimidad reposa
en cuestiones de orden, forma, discurso y acciones, complejizando las herra-
mientas y estrategias del Estado relacionadas con su capacidad gubernativa en
un espacio determinado.

Tal conjunto de aproximaciones, una vez se aborda el fenémeno de Cali
Distrito, tiene como trasfondo problemdtico en su materializaciéon “la débil
capacidad institucional y técnica para llevar a cabo las funciones asignadas a los

7.En palabras de Castillo (2017), se denominan actores estratégicos aquellos con recursos de poder para
haceringobernable el sistema. Para los limites de analisis de Cali Distrito, la presencia de ciertos grupos
sociales que representan instituciones no formales puede ampliar el debate sobre decisiones emanadas
desde el aparato administrativo en el territorio, esto es, en los limites establecidos democraticamente.
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alcaldes menores y sus alcaldias” (Castillo, 2020: 239). La transferencia de estas
debilidades repercute sobre la capacidad de tratar los problemas sociales y, desde
alli, el hecho de que se reste legitimidad —en tono de eficacia y eficiencia— a los
modelos de administracion, incluso mas cercanos a la ciudadania.

De cara alanueva territorialidad de la Administracién central de Santiago de
Cali, proyectadas en Alcaldias locales y su corpus institucional, segiin relacione
la norma, la gobernabilidad de los espacios ahora configurados se dimensiona
bajo retos tales como la heterogeneidad de las realidades y demandas sociales,
la capacidad de procesamiento de las administraciones territoriales y el grado de
inclusion en la toma de decisiones de actores sociales previamente establecidos.

Teniendo en cuenta lo anterior, este articulo enfatiza en que las conse-
cuencias esperadas son estimadas y previstas con base en experiencias en otros
distritos, y que la discusion se enriquece a partir de las estrategias que han inten-
tado implementar la categorizacidén, aunque todavia el cambio institucional y
normativo no esté vigente en la ciudad. Cada uno de estos componentes permite
realizar la medicion de la gobernabilidad en las localidades, teniendo en cuenta
las dimensiones territorial (segin problematicas), administrativa (como sistema
de respuestas) y gubernativa (segiin una condicién horizontal en el disefio y toma
de decisiones). La Figura 5 refleja lo mencionado.

Mas alla de representar componentes para la creaciéon de indicadores, el
cardcter instrumental de las dimensiones expuestas parte de una reciprocidad
entre el objeto angular de Cali Distrito, como la eficacia y eficiencia, para la
resolucion de problemadticas que implican factores territoriales, y el escenario
democratico de la nueva institucionalidad. En el caso de un fortalecimiento
ciudadano, la cercania con distintos discursos y un disefio y toma de decisiones
para que el Estado aligere sus cargas.

Ahora bien, en lo concerniente a qué retos pueden verse materializados a
priori, tras la nueva territorialidad administrativa de Santiago de Cali, las dreas
comunes de la gobernabilidad desarrolladas en Camou (2020) reflejan distincio-
nes entre una localidad y otra. Dichas areas son: mantenimiento del orden y de
la ley; capacidad del Gobierno para una gestion de la economia; capacidad del
Gobierno frente al bienestar social y la garantia de servicios sociales; y capacidad
del sistema para incorporar individuos y grupos que influyan en el juego politico.

Como se refleja, la dimensién de algunas de estas areas corresponde a
niveles de administracion mas amplios, una vez se abordan temas como la ges-
tién de la economia. Sin embargo, respecto a ellas, el papel de las localidades
en la busqueda de mejorar la interaccién entre la Administracion y la sociedad
—como su fundamento—, se concentra en funciones de mantenimiento, pro-
mocién o creacion.
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Figura«5
Modelo de indicadores sobre la gobernabilidad en el espacio

Satisfaccién ciudadana
Canales de comunicacion establecidos

indices sobre factores fundamentales
al desarrollo

Dimension
territorial

Grado
de gobernabilidad
del espacio

Dimension
gubernativa

Dimension
administrativa

Influencia de las organizaciones
Caracteristicas institucionales de base

de las localidades Modalidades de debate para
Articulacién interinstitucional la toma de deciciones
Complejidad decisional

Fuente: elaboracién propia.

De acuerdo con lo anterior, retomar los indicadores descritos en la Tabla 2
(seguridad, poblacién en condiciones de pobreza extrema y nimero de equipa-
mientos) frente a las condiciones socioeconémicas de las localidades, tomando
como punto de partida las comunas que las integran, despliega los siguientes
retos para la gobernabilidad:

a) Homogeneizacién de problemas territoriales segun la vinculacién o no de
actores y organizaciones de base ya existentes.

b) Capacidad institucional y capital social reducido en las nuevas localidades,
debido a condiciones enddgenas y exdgenas.
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c) Politizacion de las realidades sociales y baja o nula atencién de la comple-
jidad en la relacién social y administrativa ya presente.

Segun lo evidenciado en la Tabla 28, las condiciones territoriales de la ciudad
demuestran una alta heterogeneidad entre sus comunas; asi que, al transformarse
estas ultimas en localidades, las problematicas ya expuestas, asi como otras de
igual importancia, estarian imbuidas en un sistema de recepcion de demandas
ciudadanasy provision de respuestas. Esto significa que, en la misma medida que
aumenta su jurisdiccidn, debe fortalecerse su capacidad institucional evitando
una mantencidn de tales factores y, en el peor de los casos, un efecto spillover
sobre los territorios anexos.

Ante la importancia de entender lo territorial, mediante una multiplicidad
de discursos, para fortalecer la gobernabilidad, ya en Castillo (2020) se abordé
el tema de Cali en su conversion a distrito especial, arguyendo el modelo de
orientaciones locativas como una forma de alcanzar esta ultima —o mantenerla—.
En palabras de la autora: “La asignacion especializada de dichas funciones y
competencias, deberia contemplar no sélo los conflictos posibles y existentes,
sino también las vocaciones actuales y potenciales de cada localidad” (Castillo,
2020: 240). La cita en cuestion se aborda conforme las caracteristicas socioeco-
nomicas que rodean un territorio, dotdndolo de contenido orgénico.

Retomando los que aqui se conciben como desafios para la gobernabili-
dad de Cali Distrito, se considera que el capital social en los territorios, en su
formacién o mantenimiento, tiene un papel determinante en el entendido del
nuevo equilibrio de pesos entre el Estado y la sociedad, esto, segtin sistemas de
interaccion cada vez mas horizontales. De acuerdo con Millan y Gordon (2004), el
capital social se define como un conjunto de elementos inserto en la estructura
de las relaciones sociales:

la funcién del concepto de capital social radica en que permite iden-
tificar que algunos aspectos de las estructuras sociales son valorados
como recursos por los actores y, por lo tanto, pueden ser usados por
ellos para lograr determinados intereses o cubrir ciertas necesidades.
(Millan; Gordon, 2004: 717)

Bajo esta nocidn, los actores de base, como lideres o lideresas sociales, al
igual que las organizaciones de tal indole, configuran un espectro de las proble-

8. Ver pagina 18 de este articulo.



Sebastian Acosta-Zapata « Tirson Mauricio Duarte-Molina « Juan David Mambuscay-Burbano 25

maticas a incluir dentro de la agenda publica, resaltando su importancia en la
gobernabilidad de los nuevos territorios politico-administrativos.

Dicho esto, la gobernabilidad de Cali Distrito en tanto las diferentes com-
plejidades territoriales, los actores que alli tienen incidencia, al igual que la
cercania (o apatia) hacia el sistema de respuestas desde la ciudadania, se debe
asumir mediante dos frentes. El primero de caracter social, al incluir cada actor
u organizacion presente en el territorio parala construccion de un discurso con
nuevas fronteras. El segundo a partir del fortalecimiento institucional apoyado
no solamente en medios politicos, sino también desde la atencién constante de
la ciudadania en general.

Por lo tanto, la gobernabilidad en los territorios se descifra a través de una
dimensidn que estd mas alla de la politica, concibiendo el caracter social como
una de las maneras sine qua non garantizar una legitimidad del sistema. El ané-
lisis consignado en este articulo corresponde a lo desarrollado en el gobierno
2016-2019, senialando que también hubo otra propuesta realizada en la Alcaldia
de 2020-2023. En ambas, se plantearon escenarios producidos a partir de pro-
cesos de participacion, andlisis técnicos y controversias politicas, sin embargo,
no se lograron traducir en normatividad por medio de acuerdos distritales
entre la Alcaldia y el Concejo. Las reflexiones de este documento versan sobre
lo institucional, pero se pueden desplegar interpretaciones de otras corrientes
tedrico-conceptuales que enriquezcan el estudio de este caso particular y que,
por el momento, desbordan el objetivo de estas paginas.

Conclusiones

La transformacién de Cali como municipio a Cali como distrito especial apunta
a la mejoria de las condiciones de vida de una poblacién plural, pasando por
un entramado de desafios y oportunidades en escenarios complejos. Esto,
segun lo abordado, requiere tener en cuenta factores institucionales, politicos
y sociales, comprendiendo cada territorio como un organismo vivo con carac-
teristicas propias.

Taly como se expuso, la normatividad vigente en Colombia relacionada con
esquemas territoriales y su composicidn, es amplia y adecuada seguin variables
institucionales; no obstante, en la practica, los varios ejemplos en el pais de
distritos especiales o de otras denominaciones, reflejan una materializacion que
trasciende a la aplicabilidad normativa, haciendo necesaria una interpretaciéon
recurrente de las realidades sociales, ambientales, econdmicasy politicas de los
territorios locales involucrados y agrupados.
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Estos aspectos también deben ser revisados desde la perspectiva de los
actores que configuran el territorio y no solo desde una mirada institucional y
funcionalista, asi mismo, los andlisis y las interpretaciones deben considerar
aspectos historico-geograficos mas amplios para la compresion de los contextos
territoriales, mas ain cuando ello implica procesos de zonificacién orientados
a mejorar las capacidades de gobernabilidad.

En este orden de ideas, la conversion de Cali a distrito especial resulta una
ventana para el analisis de los acontecimientos desde la nocién de gobernabi-
lidad. En esta ultima, segun lo revisado en este articulo, la capacidad directiva
de una administracion se establece mas alld de factores legales, asegurando su
legitimidad incluso desde situaciones mas concretas en virtud de la eficacia 'y
eficiencia para responder a las demandas de la ciudadania. Con ello, no se com-
prende ala sociedad como un actor pasivo, sino como aquel que posee discursos
e informacidn de base, haciendo necesario integrarlo al proceso de disefio y
toma de decisiones.

Lo anterior, se relaciona con el caracter heterogéneo de los territorios loca-
les en la ciudad: los procesos de fragmentacion, si bien son leidos de manera
general, tienen puntos focales de inicio en los que el Estado, o bien no ha abor-
dado las demandas sociales, o ha encontrado dificultades de variada indole para
ello. De alli, surte efecto el primer reto de una administraciéon mas cercana a la
ciudadania, como piedra angular y objeto de Cali Distrito Especial. La hetero-
geneidad de los territorios en esta ciudad se vuelve un insumo para escuchar e
involucrar los discursos presentes en la base, entender las problematicas desde
la experiencia continua y abrir la distribucién del sistema politico en la nueva
geoespacialidad administrativa.

El segundo reto, al estar inmerso en un compendio normativo, confiere una
adaptacion —mas no cambio como posibilidad inmediata— de las instituciones
distritales (en las localidades), hacia los actores estratégicos presentes en las
zonas a administrar. Habida cuenta de interrumpir el proceso de recepcion de
demandas y su posterior respuesta, las instituciones formales se tornan mas
complejas, dando un rol a las instituciones no formales en el escenario de dis-
cusion sobre el modo en que las politicas han de incidir sobre el territorio.

Por ultimo, las dreas comunes de gobernabilidad se establecen como un
punto de partida para la lectura y posterior construccion de la agenda publica
territorial. Al tener variables con factores transversales tales como pobreza
extrema, inseguridad o violencia, y equipamientos en los territorios, se confiere
un valor de legitimidad a las soluciones que emanen para ello, en cuestién de
idoneidad desde el discurso y desde el enfoque de las acciones.
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En esta medida, las nuevas territorialidades locales dispuestas desde Cali
Distrito apuntan no solo a su cardcter administrativo, sino también a la cuestién
social, buscando desfragmentar espacios constantemente rezagados y estable-
ciendo un proyecto de ciudad en donde todos los discursos, desde una relacién
cercana con las experiencias singulares de las localidades, se configuren en
insumo para la consolidacién de un circulo virtuoso entre la ciudadania, el Estado
y los demas actores inmersos en procesos horizontales de gobierno.
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