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Resumen

El estudio aborda la descentralizacion territorial de Bogota D.C. a partir de la reforma
administrativa, prevista en el Acuerdo! 257 del 30 de noviembre de 2006, siendo uno de
sus objetivos especificos el de consolidar el proceso descentralizador de la ciudad mediante
el desarrollo del sector local, en razon a que lo visualizado al respecto en la Constitucion
Nacional de 1991 y en el Decreto Ley 1421 de 19932 no tuvo los resultados esperados. El
tema cobra relevancia, al considerar que el mandato constitucional le otorg6 a Bogota un
régimen especial y cre6 las localidades como una division del territorio para facilitar la
accion administrativa del Distrito, mediante el acercamiento de la administracion local a
los ciudadanos. Lo anterior, implica la formulacion de acertadas politicas publicas para la
solucion de las diversas demandas sociales de sus habitantes, dada la complejidad de la
estructura politica, econdmica y social de la capital de Colombia.

Para lograr el fin propuesto, inicialmente se analizan las normas que otorgan competencias
a las localidades y a las autoridades locales, a la luz de los cambios que proponen.
Posteriormente, se describen los niveles de la Administracion Distrital y su interaccion a
partir de las instancias y mecanismos de coordinacion y articulacion. Finalmente, se evalla
el gasto local mediante el analisis financiero de los Informes de Ejecucion Presupuestal de
Gastos e Inversiones, de las vigencias del periodo estudiado, correspondientes a las veinte
localidades de la ciudad. EIl analisis normativo, documental y financiero se complementa
con una entrevista a informante clave, a fin de obtener una mejor Optica del tema, y se
muestran los resultados de la investigacién de tipo descriptivo con enfoque mixto,
integrando lo cualitativo y cuantitativo, la cual se centra en establecer elementos
facilitadores y obstaculizadores de la descentralizacion que contribuyan o afecten el

presupuesto local.

PALABRAS CLAVES: Reforma administrativa, descentralizacion, autonomia, plan de

desarrollo, presupuesto.

! Normativa distrital expedida por el Concejo de Bogota D.C., en cumplimiento de sus atribuciones de caracter normativo
como suprema autoridad administrativa del Distrito Capital.
2 Por medio del cual se expide el Estatuto Orgénico de Bogot4, se crea la estructura politico-administrativa de Bogota,
dandole un marco para su organizacion, administracion y funcionamiento, y encaminado en fortalecer el proceso
descentralizador de la ciudad.
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Capitulo 1. Introduccion

1.1 Presentacion

Este Trabajo de Maestria tiene por objeto el estudio y andlisis del proceso de
descentralizacion territorial de Bogota, durante el periodo 2007-2011, en el marco de la
reforma administrativa implementada con el Acuerdo 257 del 30 de noviembre de 2006.

Aunqgue la Constitucion Nacional (CN) de 1991 y el Decreto Ley 1421 del 21 de
julio de 1993 crearon una nueva figura de descentralizacion territorial, propia para el
Distrito Capital, esta no tuvo los resultados esperados; situacion que afecto la gestion y el
cumplimiento de los objetivos de las localidades, por lo cual uno de los objetivos de la
reforma administrativa fue el de consolidar el proceso descentralizador de la ciudad,

mediante el desarrollo del sector local.

1.2 Descripcion del tema/problema

Colombia en la década de 1990 presentd graves problemas en torno a su
institucionalidad y politica de Estado, originados de tiempo atras, por lo que los
Constituyentes participantes de la reforma constitucional de 1991 plantearon como
objetivo principal, devolver la confianza y credibilidad de la sociedad en las diferentes
instituciones publicas, por medio del restablecimiento de la soberania del pueblo.

Por ello, la CN de 1991 considerd necesario profundizar la descentralizacion,
desarrollandola al interior de los municipios, y en el caso de Bogota la establecié de
caracter obligatorio. Asi entonces, a partir del mandato constitucional de 1991, el pais
entr6 en un proceso modernizador de la estructura del Estado, fijando las bases para la

descentralizacién al institucionalizarse legalmente mediante el articulo 1, que precisa:

Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de
Repulblica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus autoridades
territoriales, democratica, participativa y pluralista, fundada en el respeto
de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que
laintegran y en la prevalencia del interés general. (CN, 1991).



Con respecto a Bogota, le otorgd el estatus de Distrito Capital, cuyo crecimiento
acelerado la convirtié en una metrdpoli, hoy en dia con 8,380 millones de habitantes®
aproximadamente y una extension territorial de 1.802 km2 y de 4.402 km? del area
metropolitana®, y con ello la facultad de dictarse su propio Estatuto Orgéanico de
Presupuesto, asi como su Estatuto de Planeacion®, dandole la posibilidad de dividir su
territorio para una mejor administracion, todo ello mediante los articulos 322, 323 y 324:

ARTICULO 322. Bogot4, Capital de la Republica y del departamento de
Cundinamarca, se organiza como Distrito Capital.

Su régimen politico, fiscal y administrativo serd el que determinen la
Constitucion, las leyes especiales que para el mismo se dicten y las
disposiciones vigentes para los municipios.

Con base en las normas generales que establezca la ley, el concejo a
iniciativa del alcalde, dividira el territorio distrital en localidades, de
acuerdo con las caracteristicas sociales de sus habitantes, y hara el
correspondiente reparto de competencias y funciones administrativas.

A las autoridades distritales corresponderd garantizar el desarrollo
armoénico e integrado de la ciudad y la eficiente prestacion de los
servicios a cargo del distrito; a las locales, la gestién de los asuntos
propios de su territorio. (CN, 1991)

Modificado. A.L. 1/2000, art. 1°. Mediante el articulo 1° del Acto Legislativo 1 de
2000 se cambi6 el nombre de la capital de Colombia, la cual antes se denominaba Santa Fe

de Bogota.

En cuanto a las autoridades distritales y locales, el mandato constitucional establecio:

ARTICULO 323. El Concejo distrital se compondra de cuarenta y cinco
(45) concejales.

3 Proyeccion poblacional por localidad Bogotd D.C. (2005-2020) en el marco del convenio de cooperacion técnica
celebrado entre el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) y la Secretaria Distrital de Planeacion
(SDP) No. 069-2007.

4 El 4rea metropolitana de la Sabana de Bogota est4 constituida por Bogota como su centro y por 18 municipios en sus
alrededores.

5 Promulgado mediante el Acuerdo 12 del 9 de septiembre de 1994, el cual reglamenta la formulacién, aprobacién,
ejecucion y evaluacion del Plan de Desarrollo Econémico y Social y de Obras Publicas del Distrito Capital de Santa Fe
de Bogota.
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En cada una de las localidades habra una junta administradora elegida
popularmente para periodos de cuatro (4) afios que estara integrada por
no menos de siete ediles, segin lo determine el concejo distrital,
atendiendo la poblacion respectiva.

La eleccion de alcalde mayor, de concejales distritales y de ediles se hara
en un mismo dia por periodos de cuatro (4) afios y el alcalde no podra ser
reelegido para el periodo siguiente.

Siempre que se presente falta absoluta a mas de dieciocho (18) meses de
la terminacion del periodo, se elegiré alcalde mayor para el tiempo que
reste. En caso de que faltare menos de dieciocho (18) meses, el
presidente de la Republica designara alcalde mayor para lo que reste del
periodo, respetando el partido, grupo politico o coalicion por el cual fue
inscrito el alcalde elegido.

Los alcaldes locales seran designados por el alcalde mayor de terna
enviada por la correspondiente junta administradora.

En los casos taxativamente sefialados por la ley, el presidente de la
Republica suspenderé o destituira al alcalde mayor.

Los concejales y los ediles no podran hacer parte de las juntas directivas
de las entidades descentralizadas. (CN, 1991)

Este articulo fue modificado por los Actos Legislativos N° 2 de 2002 (art. 5°. inc. 1°)
en la composicion del Concejo Distrital, dado que en la norma inicial se establecia que
fuese de un concejal por cada 150 mil habitantes o fraccion mayor de 75 mil que tuviera el
territorio. En cuanto a la modificacién efectuada en el A.L. N° 3 de 2007 (art. 1°), se busco
equiparar los periodos de gobierno tanto de Alcalde Mayor, como de concejales distritales

y de ediles locales, los cuales eran considerados para periodos de gobierno de tres afios.
En materia presupuestal, indico:

ARTICULO 324. Las juntas administradoras locales distribuiran y
apropiaran las partidas globales que en el presupuesto anual del Distrito
se asignen a las localidades teniendo en cuenta las necesidades basicas
insatisfechas de su poblacion.

Sobre las rentas departamentales que se causen en Santa Fe de Bogota, la
ley determinard la participacion que le corresponda a la capital de la
Republica. Tal participacion no podra ser superior a la establecida en la
fecha de vigencia de esta Constitucion. (CN, 1991)
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De esta manera, la CN de 1991 estableci6 los elementos bésicos para un proceso de
descentralizacién de la ciudad, ordend una division del territorio y cred las localidades
como divisiones politico-administrativas, sometidas a la autoridad del Alcalde Mayor, con
un modelo de descentralizacion territorial y de desconcentracion, bajo un esquema de
alcaldias locales articuladas con el nivel central y con competencias claramente definidas
que permitieran mejorar la gestion publica distrital.

A su vez, el articulo transitorio 41 de la CN de 1991 determind que si durante los dos
afios siguientes a la fecha de promulgacion de esta, el Congreso de la Republica® no
dictaba la ley a que se refieren los articulos 322, 323 y 324, sobre régimen especial para el
Distrito Capital de Santa Fe de Bogot4, el Gobierno, por una sola vez expediria las normas
correspondientes.

Frente a lo anterior, el 6rgano legislativo dejé vencer este término y el presidente de
la Republica mediante el Decreto Ley 1421 del 21 de julio de 1993, expidi6 el Estatuto
Orgénico de Bogota, el cual definié la estructura administrativa del Distrito Capital
conformada por los sectores central, descentralizado y el de las localidades, estas Gltimas
con competencias y funciones administrativas asignadas por el Concejo de Bogota D.C.’

Sin embargo, las localidades no gozaban de las atribuciones de un ente territorial
equivalente a los municipios, dado que la CN no lo determiné asi. En su articulo 286,
estableci6: “son entidades territoriales, los departamentos, los distritos, los municipios y
los territorios indigenas. La ley podra darles el caracter de entidades territoriales a las
regiones y provincias que se constituyan, en los términos de la Constitucion y de la ley”
(CN, 1991).

Por su parte, el Decreto Ley 1421 de 1993 reconoci6 el sector de las localidades,
aunque no les confirié expresamente personeria juridica. Esta fue otorgada a los Fondos
Desarrollo Local (FDL), al establecer que en cada localidad exista un FDL encargado de la
administracion y ejecucion de los recursos, con personeria juridica y patrimonio propio;
asimismo, cada localidad de la ciudad tiene un alcalde local.

Los alcaldes locales son designados por el Alcalde Mayor de terna enviada por las

Juntas Administradoras Locales (JAL), utilizando mecanismos de mérito para participar en

6 Institucion que integra la rama legislativa del poder pUblico. Esta dividido en dos camaras: el Senado de la Republica y
la Camara de Representantes. El Congreso se reline en sesiones ordinarias que van del 20 de julio al 16 de diciembre y
del 16 de marzo al 20 de junio.

7 Corporacion politico-administrativa de eleccion popular, es la maxima autoridad politica de la capital y la segunda
autoridad administrativa mas importante de la ciudad después de la Alcaldia Mayor. Ejecuta principalmente dos
funciones: actividad normativa y control politico.
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dicha terna, y en cualquier momento pueden ser removidos por este. Ademas, tienen el
caracter de funcionarios de la Administracion Distrital, cuya principal atribucion es la de
dirigir y coordinar la accion administrativa del Distrito en la localidad.

En materia de recursos, el Decreto Ley 1421 de 1993 estipuld a partir de 1994,
asignar a las localidades por lo menos el 10% de los ingresos corrientes de la
administracion central de libre destinacion, una vez descontadas las destinaciones
especificas del Distrito; porcentaje que es distribuido por la Secretaria Distrital de
Hacienda (SDH), quien efectua el calculo para cada localidad, con base en los indices de
distribucion presupuestal determinados por la Secretaria Distrital de Planeacion (SDP), que
es la entidad rectora en términos de inversion en Bogota D.C.

Igualmente, el decreto en mencion establecid que dicho porcentaje podria aumentar,
por orden del Concejo de Bogota D.C., hasta un 20%, y asigné como representante legal y
ordenador del gasto de los FDL al Alcalde Mayor, quien podria delegar tales funciones.
Por ello, a partir de 1998 y hasta 2010 la ordenacidon del gasto fue delegada en las
Unidades Ejecutivas Locales (UEL).

Las UEL estaban adscritas a entidades distritales, prestaban servicios eminentemente
locales y se encargaban de adelantar los procesos contractuales, de conformidad con los
planes locales de desarrollo. A pesar de que los FDL formulaban los proyectos, eran las
UEL quienes se encargaban de avalarlos o rechazarlos, de realizar el proceso de
contratacion y de decidir quiénes tendrian a cargo la ejecucion del proyecto.

En consecuencia, la responsabilidad de los alcaldes locales se limitaba a la
supervision de la ejecucion contractual y, inicamente, podian ejecutar lo correspondiente
al Programa de Fortalecimiento Institucional dentro del Objetivo de Gestién Publica
Humana, en el cual los recursos eran ejecutados directamente por la alcaldia local, sin
intermediacion de las UEL.

Segun el Informe Sectorial del Plan Anual de Estudio - PAE de la Contraloria de
Bogota D.C.% (2004), a partir de lo consagrado en la CN de 1991, Bogota lleva mas de una
década de descentralizacion sin que se lograran los resultados esperados. Es asi como en el
ambito académico e intelectual manifiestan que no se ha desarrollado una verdadera
descentralizacion, sino acciones que estdn mas relacionadas con la desconcentracion de

funciones que con la distribucion de competencias.

8 Organismo de carécter técnico, encargado de vigilar la gestion fiscal del Distrito Capital y de los particulares que
manejan fondos o bienes publicos del mismo.
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Por lo anterior, la reforma administrativa de Bogota implementada con el Acuerdo
257 del 30 de noviembre de 2006, concibi6 como uno de los objetivos especificos:
“Consolidar una verdadera descentralizacion territorial en el Distrito, mediante el
desarrollo del sector de las localidades precisando su naturaleza juridica y asignando con
claridad sus competencias y funciones administrativas”, en razon a que lo visualizado en la
CN de 1991y en el Decreto Ley 1421 de 1993 no tuvo los resultados esperados.

En este contexto y bajo el marco de la reforma administrativa, se estudio la
descentralizacion territorial en Bogota y se analizaron las competencias, los niveles y el
presupuesto. Para el andlisis del presupuesto, se realiz6 una comparacién de ciertos
indicadores importantes de ejecucion de gastos e inversiones (porcentajes de ejecucion, de
autorizacion de giros y de orientacion del gasto) en las veinte (20) localidades que
conforman el Distrito Capital, para el periodo 2007-2012.

El periodo seleccionado para este estudio se tomo a partir del afio siguiente a la fecha
de promulgacion del acuerdo, lo cual tuvo lugar a finales del 2006, teniendo en cuenta el
plazo de un (1) afio para su implementacion, y se definié que fuera hasta el afio 2011, de tal
manera que alcanzara a cubrir un periodo de gobierno del Alcalde Mayor 2008-2011.
Adicionalmente, para el analisis del presupuesto se incluyd la vigencia 2012 en razén a que
el periodo de gobierno de los alcaldes locales termina un afio después del periodo del
Alcalde Mayor.

1.3 Relevancia

La eleccion del tema es motivada por la importancia de la descentralizacién
territorial como una forma de acercar la administracion publica a la ciudadania,
fortaleciendo la accion administrativa mediante la delegacion de mayores
responsabilidades a las autoridades locales, ya que su proximidad les permite conocer en
primera instancia sus problemas y necesidades, posibilitando la formulacion de politicas
publicas acorde con un diagnostico social mas real.

Frente a lo anterior, cobra relevancia el concepto de lo local en lo publico, dada la
inconveniencia de formular politicas pablicas exclusivamente desde el nivel central, en las
gue se desconoce buena parte de la realidad que se vive en las localidades de la ciudad. Por

ello, es determinante lo local en la construccion de lo publico, y exige la articulacion con el
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nivel central para la definicion de politicas que incluyan las particularidades de cada
localidad, los diferentes actores y las problemaéticas especificas que se pretendan impactar.
Asimismo, es de gran importancia la descentralizacion como un mecanismo que
promueve la democracia, al impulsar y propiciar el ejercicio de la ciudadania mediante la
participacién de la comunidad, como beneficiaria de las politicas, en la determinacion de la
agenda publica, en la definicion de acciones estructuradas del Estado, asi como en su

vigilancia.

1.4 Justificacion

Las localidades juegan un papel muy importante en el conocimiento de las
problematicas y en la formulacion de politicas sociales focalizadas, teniendo en cuenta que,
mediante las localidades, el gobierno distrital allega la atenciéon a los ciudadanos mas
retirados del centro de gobierno, al interactuar de manera coordinada con las demas
entidades de la Administracion Distrital en la solucién adecuada y oportuna a los
problemas y requerimientos de la ciudad.

En este sentido, el tema objeto de estudio tratara de aportar a la Administracion
Publica, mediante el analisis de la descentralizacion como una de las modalidades bajo las
cuales opera la funcion administrativa, con el proposito de acercar la administracion a los
ciudadanos, solucionar las necesidades locales, ejercer una buena prestacién de servicios
publicos y convertirla en un espacio de participacién ciudadana.

Otro de los motivos que determind la eleccion del tema, obedece a consideraciones
profesionales y de gratitud hacia la Administracion Publica Distrital, ya que como
funcionaria de la SDH — DDP con funciones de asesoria y seguimiento a las entidades
distritales durante el ciclo presupuestal, tengo la oportunidad y el empefio de aplicar tanto
las herramientas aprendidas en la maestria como las tesis desarrolladas en este estudio.

Asimismo, desde la Oficina de Planeacion Financiera de la Direccion Distrital de
Tesoreria (DDT) de la SDH, se brinda asesoria y acompafiamiento técnico a la

programacion y ejecucion del Programa Anual Mensualizado de Caja — PAC?, funcion que

9 Segn lo sefialado en el articulo 55 del Decreto 714 de 1996 - Estatuto Organico de Presupuesto, la ejecucion de los
gastos del presupuesto anual del Distrito Capital se realiza a través del Programa Anual Mensualizado de Caja PAC.
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tuve la oportunidad de ejercer durante un lapso cercano a un afio y encontré
complementariedad entre el tema presupuestal y la forma en que se programan e invierten
los recursos financieros con los que se pagan los compromisos presupuestales adquiridos.

Con los resultados de la investigacion, se pretende brindar un aporte significativo a la
Administracion Publica Distrital en el fortalecimiento del desarrollo integral de la ciudad.
Para este propoésito, el analisis del proceso de descentralizacion permitira la
implementacidén de mecanismos que contribuyan a una mejor interaccion entre los niveles
central y local, a fin de realizar una gestion publica eficiente.

Del mismo modo, contribuird a la Direccidn Distrital de Presupuesto de la Secretaria
Distrital de Hacienda de Bogota, en la optimizacion del desempefio de las localidades en
materia presupuestal, con el fin de que realicen un adecuado manejo financiero y
presupuestal de los recursos asignados a los planes, programas y proyectos, orientados al

desarrollo social y a la atencién bésica de la poblacion més vulnerable.

1.5 Estructura

En el primer capitulo se presenta y describe el tema, se justifica la investigacion, se
exponen los antecedentes de la descentralizacion en Colombia, asi como los inicios del
proceso descentralizador en Bogota y se estudia el Estatuto Organico de Bogota Decreto
Ley 1421 de 1993, necesario para el abordaje de la investigacion.

En el segundo capitulo se formulan las preguntas que surgen en torno al
tema/problema, se describen el objetivo general y los objetivos especificos, y se plantea la
hipdtesis que guia la investigacion.

En el tercer capitulo se desarrolla el marco tedrico en torno al cual gira la
investigacion. En este se hace referencia a temas que atraviesan la investigacion como son
la reforma del Estado, la reforma administrativa, la descentralizacion y su vinculacién con
las politicas pablicas. Asimismo, se desarrollan definiciones conceptuales relacionadas con
descentralizacidn, autonomia, politicas pablicas, presupuesto y plan de desarrollo.

En el cuarto capitulo se expone la metodologia de la investigacion, las técnicas de
recoleccidn de datos y el procesamiento de la informacion.

En el quinto capitulo se analiza el Proyecto de Acuerdo 261 de 2006, el Acuerdo 257

de 2006 mediante el cual se implementd la reforma administrativa en Bogota, y el objetivo
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de descentralizacion territorial como politica adoptada en los Planes de Desarrollo
Distrital.

En el sexto capitulo se describe la estructura administrativa de Bogota, la ubicacion
de las localidades dentro de esta y su rol en el ambito local, la nueva estructura sectorial
definida en la reforma administrativa y los cambios orgénicos que implico, asi como las
instancias y mecanismos de coordinacion y articulacion entre los niveles de la
Administracion Distrital en el ejercicio de su funcion administrativa.

En el séptimo capitulo se describe el proceso presupuestal de los FDL y las politicas
y lineas de inversion local, y se evalla la ejecucion del gasto local mediante el andlisis de
indicadores, a partir de los Informes de Ejecucion Presupuestal de Gastos e Inversiones de
las vigencias 2007-2012, correspondientes a los veinte (20) FDL que conforman el Distrito
Capital.

Por altimo, el andlisis de la normatividad a la luz de los cambios que proponen y la
evaluacion de la ejecucion del gasto local se complementa con la entrevista a informante

clave, a fin de tener una mejor Optica del tema, dados su conocimiento y experiencia.

1.6 Antecedentes

La descentralizacion en Colombia surgié ante la necesidad de una mayor relevancia
y fortalecimiento del ambito regional, dada la marcada tendencia centralista y
concentracion de poder politico, financiero y de prestacion de servicios publicos en el
gobierno nacional. Es por ello, que mediante la reforma de 1968 se dio un giro al esquema
de organizacion y funcionamiento del Estado (Carvajal et. al, 2010).

Con este nuevo esquema, se empezO a impulsar el proceso de descentralizacion
encaminado en fortalecer a los entes territoriales, otorgandoles facultades politicas,
administrativas y de prestacion de servicios que eran competencia del nivel nacional. Para
Carvajal et. al (2010) esta reforma “...se caracterizd por la creacion del situado fiscal
(primer régimen de transferencias), el traspaso del impuesto sobre la renta a los municipios
y la vida juridica de las empresas publicas.” (p.17).

Segun lo sefialado por Carvajal et. al (2010) “...se lleg6 a un modelo de centralismo

politico con rasgos de descentralizacion administrativa.” (p.18). Sin embargo, esta reforma
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no fue suficiente para lograr darle una nueva orientacion al Estado colombiano, debido a
que los entes territoriales no contaban con la autonomia que planteaba el modelo.

Con el fin de profundizar la descentralizacion para el fortalecimiento de las regiones
y los gobiernos locales y convertirla en una herramienta legitimadora y de soberania del
Estado en todo su territorio, asi como la busqueda de la disminucién de la violencia y
problemaéticas surgidas en torno al régimen centralista, se genero en la década de los 80 un
nuevo y decisivo impulso a la descentralizacion (Carvajal et. al, 2010).

Carvajal et. al (2010) precisan: “Con esta iniciativa se busco consolidar un Estado
mas democratico y eficiente de cara a los ciudadanos, dejando atrés sus matices centralistas
y de concentracion de poder abocado por una nueva configuracion...” (p.18), generando
asi en 1983, las primeras propuestas para profundizar la descentralizacion que permitiera la
solucion a las grandes problematicas que aquejaban al pais de tiempo atras.

Algunas de estas problematicas como la violencia de los grupos insurgentes, la
deficiente prestacion de servicios publicos por parte del Estado y una democracia débil, sin
espacios de participacion ciudadana en las decisiones de este, consideradas por Carvajal et.
al (2010), desencadenaron en protestas por parte de grupos sociales desde la década del 70,
las cuales sirvieron para presionar esta nueva fuerza al proceso descentralizador.

En este contexto, se visualiza la situacion que vivia el pais para aquella época con un
modelo de Estado centralista en crisis, un ejecutivo inoperante en las regiones, problemas
de orden publico y una deficiente prestacion de servicios publicos; circunstancias de las
que surgio6 una posible solucion y que fueron fundamentales para continuar el camino hacia
la descentralizacion en Colombia (Carvajal, et. al, 2010).

Asi entonces, refieren Carvajal, et. al (2010) “En este nuevo esquema se buscd una
mayor autonomia y fortalecimiento de las regiones del pais...” (p.19), asignandoles a los
departamentos y municipios la prestacion de servicios publicos, con el fin de mejorarlos y
de aumentar el poder soberano del Estado en las regiones mas apartadas del centro del pais.
A su vez, se buscaba mejorar la democracia mediante la participacion ciudadana.

A comienzos de la década de los 80, el Congreso estudid varios proyectos de ley
encaminados a fortalecer los fiscos municipales y de paso, corregir algunas fallas de las
finanzas intergubernamentales. Es asi como expidio la Ley 14 del 6 de julio de 1983, la
cual le dio un vuelco al tratamiento que venian haciendo los municipios de los impuestos
de industria y comercio, predial, de avisos y tableros, y de circulacion y transito,

estableciendo que estas rentas son de propiedad exclusiva de los municipios, asimismo con
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esta ley se fortalecieron los fiscos de las entidades territoriales al clasificar y asignar las
rentas entre los distintos tipos de entidad territorial.

Con la promulgacion de dicha ley, se dieron los primeros pasos hacia la
descentralizacion fiscal al concederles un margen de autonomia tributaria a los entes
territoriales, y como antesala a la gran reforma de 1986, se avanz6 en el proceso
descentralizador de manera integral con la aprobacion por parte del Congreso de la
Republica del Acto Legislativo N° 1 del 9 de enero de 1986.

Mediante este acto legislativo, se modificaron los articulos constitucionales 171, 194,
197, 199, 200 y 201, relacionados con la eleccidn popular de los alcaldes municipales, su
destitucion o suspensién, sus inhabilidades e incompatibilidades, algunas de sus funciones,
la consulta popular municipal o referéndum popular municipal, y el régimen especial para
la ciudad de Bogota, asi como su participacion en las rentas departamentales.

Dada la importancia de las transferencias o recursos que la Nacioén envia a los
municipios, y que constituyen parte fundamental de sus presupuestos al llegar a significar
mas del 70% de su total, se emitid la Ley 12 del 16 de enero de 1986, mediante la cual se
aumento la participacion de los municipios hasta en el 50% del total recaudado en el
Impuesto al VValor Agregado (IVA).

Esta norma establecié también que los municipios con menos de 100.000 habitantes
recibirian un porcentaje adicional como premio o castigo por el esfuerzo fiscal, es decir,
por su capacidad de captar recursos propios. Asimismo, definié la manera de invertir los
recursos provenientes del VA y faculté al Gobierno para hacer una amplia reforma
administrativa, permitiéndole liquidar o fusionar institutos descentralizados del orden
nacional que atendieran servicios eminentemente locales (Manrique Reyes, 1990).

Por lo anterior, la reforma de 1986 fue de gran importancia, como quiera que abrid
aun mas la participacion popular y, por lo tanto, facilité la democracia al desarrollar los
principios democraticos mediante el otorgamiento a los ciudadanos de la potestad para
designar a sus mandatarios locales con la eleccion popular de alcaldes, y el referéndum
popular municipal.

Asimismo, en virtud de las facultades extraordinarias otorgadas por la Ley 12 de
1986, el Gobierno expidid los Decretos Leyes N° 77, 78, 80 y 81 el 15 de enero de 1987,
mediante los cuales se establecieron una serie de nuevas y especificas responsabilidades a

los municipios. El fortalecimiento de dichas atribuciones acompafiado de la cesion de
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recursos fiscales destinados a financiar su ejercicio, definirian un proceso de
descentralizacion administrativa (Manrique Reyes, 1990).

Se estimulaba asi el acercamiento del ciudadano a los servicios del Estado y su
vigilancia y control sobre la prestacion de estos. Dentro de las normas mencionadas
anteriormente, cabe destacar el Decreto Ley N° 77 del 15 de enero de 1987 mediante el
cual se expidio el Estatuto de Descentralizacion, configurando el marco dentro del cual se
trasladaron funciones a los municipios y al Distrito Especial de Bogota, para la prestacion
de servicios en sectores de agua potable y saneamiento ambiental, salud, educacion,
agropecuario, desarrollo urbano, y de obras publicas.

Posteriormente, con la expedicion de una nueva Constitucion en 1991, se reforzo
esta politica concediéndole autonomia y transferencias de poder a los entes territoriales,
aunque siempre bajo las directrices del poder central, en busca de fortalecer la dindmica de
centro periferia, a fin de armonizar la actuacion del Estado en el &mbito local y fortalecer
la legitimidad de la Nacion (Carvajal et. al, 2010).

De esta manera, se crearon mecanismos de participacién ciudadana como la
iniciativa popular, el cabildo abierto, el plebiscito y el referendo, entre otros, dando paso a
una democracia participativa con el animo de fortalecer el ambito local. Asi entonces, el
pais entrd en un proceso modernizador del Estado al encontrar en la Constitucion de 1991,
las bases para realizar la tarea de la descentralizacion.

Al darle una mayor autonomia a los municipios, estos se fortalecerian y permitiria
acercar el gobierno a los ciudadanos mejorando la prestacion de servicios publicos. A su
vez, con la participacion ciudadana en la veeduria a la gestion publica se fortaleceria el
proceso democratico, dada la posibilidad de incidir en la implementacion de politicas
publicas en procura de solucionar sus problematicas y combatir el abstencionismo.

Igualmente, se busco solucionar las problematicas que aguejaban al pais desde hacia
varias décadas, mediante la democratizacion del ejercicio del poder en las regiones y el
otorgamiento de mayores responsabilidades y autonomia fiscal a los entes territoriales. Por
ello, Carvajal et. al (2010) consideran: “Desde esta perspectiva resulta evidente que en
Colombia el verdadero impulso a la descentralizacion se dio en la década de los 80 y se
consolido con la Constitucion de 1991...” (p.20).

Con este proceso descentralizador se evidenciaron transformaciones en tres
componentes iniciales: politico, con la eleccién popular de alcaldes y gobernadores; fiscal,

con la transferencia aproximada del 50% de los ingresos corrientes de la Nacion a los
20



departamentos y municipios; y, administrativo, mediante el traspaso del gobierno nacional
a los gobiernos locales de las politicas de salud, educacion, agua potable, saneamiento
bésico, recreacion, cultura y deporte.

En relacién con lo mencionado anteriormente, el Estado mejoré su capacidad de
accion en los municipios del pais, al ejercer la soberania perdida en la época de la
violencia, y, a su vez, mejor6 la eficiencia del gasto puablico y la prestacion en los
servicios, dando solucion a los problemas de la comunidad de manera mas directa. Del
mismo modo, se consolidd una sociedad democratica que puede incidir en los asuntos de
interés general manejados por el Estado.

El modelo de descentralizacion en la ciudad tuvo sus primeras bases a mediados del
siglo XX con la expedicién del Decreto N° 3640 del 17 de diciembre de 1954, mediante el
cual se dividié administrativamente la ciudad en zonas, bajo un esquema de
desconcentracion y en el que cada zona tenia un alcalde menor con funciones de inspector
de policia, con subordinacion del Alcalde Mayor y cumpliendo la tarea de ser su
representante en el respectivo territorio.

Esta reforma Unicamente ordend el territorio de la ciudad permitiendo que algunos
municipios anexos a Bogota entraran a formar parte integral de la ciudad, y se originé
principalmente, por la violencia que se vivia en aquella época debido a la guerra entre los
partidos tradicionales; situacion que causé el desplazamiento forzado de la poblacion del
area rural hacia el area urbana, quien veia que la capital no tenia tan arraigados los
problemas de violencia que habia en el resto del territorio del pais.

Asimismo, la inoperancia del Estado en la prestacion de servicios publicos a los
ciudadanos en todo el territorio nacional generd el desplazamiento de la poblacion rural
hacia la capital del pais en busca de mejores condiciones de vida, al ver alli un espacio
donde desarrollarse y la prestacion de servicios publicos de calidad. Esta migracién trajo
consigo el crecimiento considerable de la poblacion en Bogota y en los municipios
aledafios.

Posteriormente, con la promulgacion del Acuerdo 26 del 9 de diciembre de 1972 se
delegé la responsabilidad de contratacién de obras menores con recursos especiales a las
alcaldias menores, a fin de fortalecer los gobiernos locales. Unos afios despues, se expidio
el Acuerdo 8 del 15 de diciembre 1977 y luego su reforma con el Decreto N° 2621 del 30
de diciembre de 1982, los cuales le dieron el caracter y denominacién de alcaldias zonales,

en vez de alcaldias menores.
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Segln lo sefialado por Botero y Suérez (2010), estas reformas pretendian darle a
Bogota un enfoque que favoreciera la autonomia local y la participacion ciudadana; sin
embargo, estos propositos no se cumplieron debido a la falta de voluntad politica de
facilitar los elementos necesarios para que el gobierno local pudiera cumplir con los
objetivos de descentralizacion al implementar dichas reformas.

Mas adelante, con la expedicién del Cdédigo de Régimen Municipal mediante el
Decreto N° 1333 del 25 de abril de 1986, surgié la intencion de promover la
descentralizacién interna de la administracion municipal, y, a su vez, se adelantaron
précticas de participacion ciudadana. En consecuencia, se estipul6 la creacion de las JAL y
las alcaldias locales ... cuyas funciones trascienden mas alla de la de ser inspectores de
policia, vislumbrandose la senda para llegar a la estructura actual de Bogota”. (Botero y
Suarez, 2010, p.17)

Con el fin de dar cumplimiento al Cédigo, se emiti6 el Acuerdo 8 del 29 de mayo de
1987 en el que se establecia la descentralizacion administrativa del Distrito Especial de
Bogota, mediante la organizacién de las veinte (20) Juntas Administradoras Zonales,
elegidas popularmente en cada zona, y la creacion de los Fondos de Desarrollo para el
manejo de recursos propios que les permitirian desempefiar ciertas funciones. Aunque este
acuerdo no se implement6 debido a que el Tribunal Administrativo de Cundinamarca lo
suspendid y posteriormente lo anulo.

No obstante, (Botero y Suarez, 2010) el momento mas importante en el proceso de
descentralizacién en Bogotéa se dio con la Constitucion de 1991, en donde se sefialaron las
bases de la actual estructura politica administrativa, al consagrar en los articulos 322 al 327
el régimen especial bajo el cual se debe regir Bogota, otorgandole la calidad de capital de
la repdblica y del departamento de Cundinamarca y la facultad para adoptar su propio
régimen politico, fiscal y administrativo.

Es asi como la CN de 1991 establecio los elementos basicos para un proceso de
descentralizacion de la ciudad, ordend una division del territorio y cred las localidades
como entidades politico-administrativas. Dos (2) afios después, mediante el Decreto Ley
1421 de 1993 se expidio el Estatuto Organico de Bogota; sin embargo, antes de su
expedicion, se promulgo la Ley 1 del 28 de enero de 1992.

Dicha ley, reguld los &mbitos politicos, fiscales y administrativos del Distrito Capital

en el marco local, estableciendo un periodo fijo para los alcaldes locales y los requisitos
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para ser edil y alcalde local, dandole una mayor organizacion politica a las localidades y
enfocandola en el principio constitucional de promover la participacion ciudadana.

En atencidn a lo dispuesto en la Ley 1 de 1992, el Concejo de Bogota D.C. mediante
el Acuerdo 2 del 29 de enero de 1992 cred las veinte (20) localidades del Distrito Capital
con un territorio y nominacion de estas, de conformidad con la organizacion zonal sefialada
en el Acuerdo Distrital N° 26 de 1972, que reglamentd a partir del 19 de enero de 1973 la
division territorial del Distrito Especial de Bogota en dieciséis (16) Alcaldias Menores:
Usaquén, Chapinero, Santa Fe, San Cristébal, Usme, Tunjuelito, Bosa, Ciudad Kennedy,
Fontibdn, Engativa, Suba, Barrios Unidos, Teusaquillo, Los Martires, Antonio Narifio, y
Puente Aranda. Con el Acuerdo N° 7 de 1974 se crearon las Alcaldias Menores de La
Candelaria y Rafael Uribe Uribe; igualmente, con el Acuerdo N° 8 de 1977 se
reorganizaron las Alcaldias Menores, se reglamenté su funcionamiento y se faculté al
Alcalde Mayor para delegar unas funciones.

Con el Acuerdo N° 14 de 1983 se cre6 la Alcaldia de Ciudad Bolivar y, por ultimo,
con el Acuerdo N° 9 de 1986 se cred la Alcaldia de Sumapaz perteneciente al area rural,

completando asi las veinte (20) localidades que conforman el Distrito Capital (Anexo 2):
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17. La Candelaria

18. Rafael Uribe Uribe
19. Ciudad Bolivar
20. Sumapaz

El Acuerdo N° 9 de 1986 también determind la integracion de las JAL estableciendo
el nimero de ediles por cada localidad y la eleccién mediante voto popular.

En virtud de las facultades especiales que le otorgd la CN de 1991 a la ciudad, se
adoptd el Estatuto Organico de Bogotd — Decreto Ley 1421 del 21 de julio de 1993
mediante el cual se cred la estructura politico-administrativa de Bogota, dandole un marco
para su organizacion, administracién y funcionamiento, y encaminado en fortalecer el
proceso descentralizador de la ciudad.

Asimismo, el Estatuto Organico de Bogoté le dio una organizacion moderna a la
ciudad, acorde con las circunstancias derivadas de una metrépoli con una poblacién
aproximada de 8,380 millones de habitantes (Anexo 3) y capital de la Republica,
compuesta por veinte (20) localidades, algunas de las cuales se equiparan en poblacion a
las cinco (5) principales ciudades del pais. Después de Bogota las ciudades con el mayor
numero de habitantes son: Medellin, Cali, Barranquilla, Cartagena y Cucuta.

El Distrito Capital como ente territorial esta sujeto al régimen politico,
administrativo y fiscal consagrado en la Constitucion, en el Estatuto Organico y las leyes
especiales que se emitan para su organizacion y funcionamiento. A falta de estos, se regira
por las disposiciones constitucionales y legales que aplican para los municipios,
prevaleciendo lo dispuesto en el Estatuto sobre las normas de caracter general que rigen
para los demas entes territoriales.

El articulo 3 define como objeto del estatuto politico, administrativo y fiscal, el de
dotar al Distrito Capital de los instrumentos que le posibiliten el cumplimiento de las
funciones y la prestacion de servicios, la promocion del desarrollo integral del territorio, y
la contribucién al mejoramiento de la calidad de vida de sus habitantes. A su vez, precisa:
“El Distrito Capital goza de los derechos y tiene las obligaciones que para él determinen
expresamente la Constitucion y la ley” (Articulo 4, Decreto Ley 1421, 1993).

En este sentido y para el cumplimiento de la funcién administrativa, las autoridades
que tienen a su cargo el gobierno y la administracion de la ciudad, enunciadas en el

articulo 5 son: el Concejo Distrital, el Alcalde Mayor, las juntas administradoras locales,
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los alcaldes y demas autoridades locales, y las entidades que el Concejo, a iniciativa del
Alcalde Mayor, cree y organice. Asimismo, sefiala como 6rganos de control y vigilancia la
Contraloria, la Personeria y la Veeduria.

De acuerdo con lo prescrito en el articulo 8, el Concejo Distrital es la suprema
autoridad del Distrito Capital, cuyas funciones generales en materia administrativa son de
caracter normativo y de control politico sobre la gestion de las autoridades distritales. Las
atribuciones conferidas al Concejo Distrital estan sefialadas en el articulo 12 del Decreto
Ley 1421 de 1993.

Por su parte, el Alcalde Mayor es el jefe de gobierno y de la Administracion Distrital,
y el representante legal, judicial y extrajudicial del Distrito Capital. Sus atribuciones
otorgadas se estipulan en el articulo 37 del Decreto Ley 1421 de 1993.

Cabe destacar que, el articulo 39 consagra la accién administrativa, honesta y
eficiente en el cumplimiento de las funciones y la prestacion de los servicios a cargo del
Distrito, los cuales se regiran bajo las normas dictadas por el Alcalde Mayor que
garanticen la prevalencia de los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia,
celeridad, imparcialidad, publicidad, descentralizacion, delegacidn y desconcentracion.

En cuanto al principio de delegacion, el articulo 40 del decreto en mencion prescribe
que las funciones asignadas mediante leyes y acuerdos al Alcalde Mayor, podra delegarlas
en los secretarios, jefes de departamentos administrativos, gerentes o directores de
entidades descentralizadas, en funcionarios de la administracion tributaria, y en las juntas
administradoras y alcaldes locales.

Con respecto a la organizacion gubernamental y administrativa, el Decreto Ley 1421
de 1993, en su articulo 53 determina que el gobierno distrital esta constituido por el
Alcalde Mayor, los secretarios de despacho, los jefes de departamentos administrativos, y
en cada caso particular el alcalde y el secretario o jefe de departamento correspondiente,
siendo el jefe de la Administracion Distrital el Alcalde Mayor, quien ejerce sus
atribuciones por medio de los organismos o entidades que cree el Concejo.

De acuerdo con lo sefialado en el articulo 50, la estructura administrativa del Distrito
Capital comprende: el sector central compuesto por el despacho del Alcalde Mayor, las
secretarias y los departamentos administrativos; el sector descentralizado conformado por
los establecimientos publicos, las empresas industriales o comerciales, las sociedades de
economia mixta y los entes universitarios autonomos; y, el de las localidades por las juntas

administradoras y los alcaldes locales.
25



El titulo V - Descentralizacion Territorial define en su articulo 60 los objetivos y
propositos de la division territorial del Distrito Capital en localidades, orientada en
garantizar que sus habitantes se organicen y contribuyan al mejoramiento de sus
condiciones y calidad de vida, su participacion efectiva en la prestacion de servicios y en la
construccion de obras de interés general, asi como en su fiscalizacion y vigilancia.

Adicionalmente, indica que la division territorial estd encaminada a permitir la
asignacion de algunas funciones a las localidades, la construccion de obras y la prestacion
de servicios a fin de promover su mejoramiento, y bajo este precepto, posibilitar la
descentralizacion territorial y la desconcentracion en la prestacion de servicios, y el
desempefio de funciones a cargo de las autoridades distritales.

El articulo 61 preceptla que cada localidad esta sometida a la autoridad del Alcalde
Mayor, una junta administradora y el respectivo alcalde local, estando en cabeza de las
autoridades locales la gestion de los asuntos propios de su territorio, mientas que a las
autoridades distritales les corresponde garantizar el desarrollo arménico e integrado de la
ciudad y la eficiente prestacion de servicios a cargo del Distrito.

Es asi como el articulo 63 asigna al Concejo Distrital como encargado de fijar las
competencias y funciones administrativas entre las autoridades distritales y locales, bajo
los principios de concurrencia, subsidiariedad y complementariedad, buscando un mayor
grado de eficiencia en la prestacion de los servicios; lo local debe estar en armonia con lo
distrital; evitar la duplicidad de funciones en la asignacién y delegacion de atribuciones; vy,
no fijar responsabilidades sin la asignacion de recursos para su atencion.

En cuanto a las JAL, en cada localidad hay una integrada por los ediles, los cuales
son elegidos popularmente para periodos de cuatro (4) afios, al igual que los concejales
distritales y el Alcalde Mayor, y cuyas elecciones se realizan el mismo dia. Las
atribuciones de las JAL se estipulan en el articulo 69.

Por su parte, los alcaldes locales son designados por el Alcalde Mayor segun terna
enviada por la JAL y podran ser removidos por este en cualquier momento. Los alcaldes
locales tienen el caracter de funcionarios de la Administracion Distrital y sus atribuciones
estan prescritas en el articulo 86 del Decreto Ley 1421 de 1993.

En lo que compete a los FDL, el Decreto Ley 1421 de 1993 preceptua que cada una
de las localidades tendrd un FDL con personeria juridica y patrimonio propio, cuyos

recursos financiaran la prestacion de servicios y la construccion de obras de competencia
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de las JAL. Asimismo, precisa que la denominacion de los fondos se acompariara del
nombre de la respectiva localidad.

Con relacion al patrimonio de los FDL, el articulo 88 del decreto en mencion, sefiala
los recursos que lo conforman, y el articulo 89 consagra la participacion de las localidades
en el presupuesto distrital, asignando a partir de 1994, un minimo del diez por ciento
(10%) de los ingresos corrientes de la administracion central del Distrito, de acuerdo con
las necesidades basicas insatisfechas de la poblacion de cada localidad y segun los indices
que establezca la entidad distrital de Planeacion. Dentro de los ingresos corrientes no se
tienen en cuenta los de los establecimientos publicos ni las utilidades de las empresas
industriales y comerciales del Distrito.

Igualmente, el mencionado articulo aclara que dicha participacion podra ser
aumentada por el Concejo Distrital a iniciativa del Alcalde Mayor, en un dos por ciento
(2%) cada afio, de manera acumulada hasta completar maximo el veinte por ciento (20%)
de los ingresos corrientes. Asimismo, podra disminuir en cualquier momento dicha
participacion, siempre y cuando no esté por debajo del porcentaje de participacion
establecido del diez por ciento (10%).

Las JAL seran las encargadas de distribuir y apropiar en el presupuesto local, la
asignacion global que se haga en el presupuesto distrital para cada localidad, de acuerdo
con el respectivo plan de desarrollo y en atencion a las necesidades bésicas insatisfechas y
a los criterios de planeacion participativa, para lo cual, deberan escuchar a las comunidades
organizadas.

Segun lo prescrito en el articulo 90, la representacion legal y ordenacion del gasto de
los FDL corresponde al Alcalde Mayor, quien podra delegar la totalidad o algunas de estas
funciones en los secretarios, jefes de departamentos administrativos, gerentes o directores
de entidades descentralizadas, funcionarios de la administracion tributaria, y en las JAL y
alcaldes locales. Adicionalmente, tendrd& a su cargo emitir la reglamentacion
correspondiente de los FDL. La Contraloria Distrital ejercera la vigilancia de la gestion
fiscal de los FDL.

De conformidad con lo consagrado en el articulo 93, las JAL podran apropiar
partidas en el presupuesto local a fin de suplir los gastos en que se incurran en el proceso
de legalizacion vy titulacion de barrios subnormales, la normalizacion de la prestacion de
servicios publicos, la celebracion de contratos de consultoria, y los requerimientos de
dotacion y equipos.
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Sefiala ademés dicho articulo, que los gastos de personal a excepcion de los
honorarios y seguros de los ediles no podran ser financiados con los recursos del fondo.
Los funcionarios que se requieran para el normal desempefio de funciones técnicas y
administrativas en la localidad seran facilitados por otras entidades distritales, quienes
estardn sujetos a las leyes y el reglamento del organismo al que estan vinculados; sin
embargo, estardn bajo la direccion inmediata y control del alcalde local.

En cuanto a la financiacion de contratos con recursos del fondo, el articulo 94 precisa
que estos podran celebrarse con organizaciones civicas, sociales y comunitarias de la
misma localidad, de acuerdo con las normas de contratacion vigentes para el Distrito.
Igualmente, podran celebrar convenios interadministrativos para la contratacion con
entidades distritales u otros organismos publicos.

En este contexto, desde 1993 los veinte (20) FDL ejecutaron el presupuesto asignado
a cada localidad, estando la representacion legal y ordenaciéon del gasto en cabeza del
Alcalde Mayor. Posteriormente, con la expedicion del Decreto 022 de 1998 se suspendié la
delegacion conferida a los alcaldes locales en materia de contratacion de los FDL, y
mediante el Decreto Distrital 176 del 10 de febrero de 1998, se asignd esta funcion al
sector central y a los establecimientos publicos del Distrito Capital, creando diez (10)
UEL, las cuales estaban adscritas a diez (10) instituciones distritales.

Las UEL creadas fueron: Secretaria de Gobierno, Instituto de Desarrollo Urbano
(IDU), Departamento Administrativo de Bienestar Social (DABS), Instituto Distrital de
Recreacién y Deporte (IDRD), Instituto Distrital de Cultura y Turismo (IDCT), Empresa
de Acueducto y Alcantarillado de Bogota (EAAB), Secretaria de Educacion, Departamento
Administrativo de Accion Comunal (DAAC), Departamento Administrativo del Medio
Ambiente (DAMA) y Secretaria de Salud.

Mediante este modelo, las UEL prestaban servicios eminentemente locales y se
encargaban de adelantar los procesos contractuales de conformidad con los planes locales
de desarrollo; fue asi como se les delegd la ordenacion del gasto y se les entrego las
facultades para contratar que tenian las alcaldias locales, a excepcion del objetivo del plan
de desarrollo de Gestion Publica Humana.

Lo anterior, se ratifico mediante el Decreto Distrital 854 expedido el 2 de noviembre
de 2001, delegando en los secretarios de despacho, directores de departamentos
administrativos y de establecimientos publicos correspondientes a las UEL adscritas, la

facultad para contratar, ordenar los gastos y pagos con cargo al presupuesto de los FDL en
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los programas, subprogramas y proyectos del Plan de Desarrollo Local, excepto los
correspondientes al objetivo de Gestidén Publica Humana.

Para dar cumplimiento a la delegacion conferida, los organismos y entidades
mantuvieron el personal necesario para conformar bajo su direccion las UEL, a las cuales
se les otorgd la funcion de asesorar y brindar asistencia técnica en la planeacion,
programacion, revision y elaboracion de los proyectos de inversion local, respetando la
iniciativa del gasto local y bajo la coordinacion de la Secretaria Distrital de Gobierno, a
través de la Subsecretaria de Asuntos Locales.

Asimismo, por medio del Decreto Distrital 367 del 30de abril de 2001 se deleg6 la
representacion judicial y extrajudicial de los FDL en los alcaldes locales y se hizo énfasis
en que las alcaldias locales, encargadas de cumplir con estas funciones, son entes
dependientes y pertenecientes al nivel central de la Secretaria de Gobierno.

Posteriormente, mediante el Decreto Distrital 421 del 12 de marzo de 2004, se deleg6
a las alcaldias locales la facultad de contratar, ordenar gastos y hacer pagos de los
programas y subprogramas estipulados en los planes de desarrollo locales, con cargo a los
FDL, responsables de la administracion y ejecucion de los recursos.

En materia de politica con la adopcion del Plan de Desarrollo de Bogota 1992-1995,
se establecieron reformas institucionales para transferir competencias y recursos a las
localidades. A partir de 1993, se transfiere a los FDL como minimo el 10% de los ingresos
corrientes de libre destinacion de la administracién central, con base en los indices que la
entidad distrital de planeacion fija para tal fin. Este monto se ha mantenido dado el
comportamiento de dichos ingresos y el nivel de inversion ejecutado en las localidades.

En el periodo 1995-2000, la politica de gasto local definié fortalecer el proceso de
descentralizacién con acciones que permitieron dar continuidad a la ejecucién de las
localidades, mejorando su capacidad de gestidén para que atendieran en forma oportuna la
realizacion de las obras, bajo el esquema de complementariedad y georreferenciacion de la
inversion distrital.

Con el Decreto N° 295 del 1 de junio de 1995, mediante el cual se adopto el Plan de
Desarrollo Econdmico, Social y de Obras Publicas “Formar ciudad” para Santa Fe de

Bogotd D.C. 1995-1998%° se determind que las inversiones locales guardaran

10 Alcalde Antanas Mockus Sivickas.
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concordancia con las programadas en el nivel central. En consecuencia, los Planes de
Desarrollo Local y Distrital empezaron a tener congruencia.

Asimismo, sefialo el fortalecimiento de los sistemas de coordinacion
interinstitucional tanto en la programacion como en la ejecucion de la inversion, entre el
nivel central y el local a través de los procedimientos de concertacion vy
complementariedad en la ejecucion de proyectos, con el fin de garantizar el desarrollo
armonico de la inversion en el Distrito Capital y el eficiente uso de los recursos destinados
a la inversion puablica distrital.

De igual manera, se fomento la cultura de la formulacion de proyectos tanto en las
entidades como en las localidades, mediante instrumentos como el banco de proyectos, el
plan de accidn, la reduccion del ndmero de proyectos, y la definiciébn de proyectos
estratégicos locales e interlocales, con el fin de consolidar la articulacion de los procesos
de planeacion y de presupuestacion.

Entre 1998-2001con el Acuerdo 6 del 30 de mayo de 1998, en el Plan de Desarrollo
“Por la Bogota que Queremos” se planteo el fortalecimiento de los procesos de planeacion
local y el aumento de la operatividad de las administraciones locales, mediante el
fortalecimiento institucional de todas las localidades y una mayor capacitacién de sus
funcionarios. Se crearon las UEL, con el fin de fortalecer la contratacion local y mejorar
los niveles de ejecucidn de las localidades.

Posteriormente, se adoptd el Plan de Desarrollo Econdmico, Social y de Obras
Publicas “Bogota para vivir todos del mismo lado” 2001-2004, y mediante el Objetivo
Gestion Pablica Admirable, se fortalecieron los mecanismos democréticos y la capacidad
técnica y administrativa de las localidades con el fin de lograr una gestion efectiva.

Asimismo, se fijaron politicas orientadas a gestionar con entidades del orden
nacional, departamental, distrital y organismos no gubernamentales, convenios de
cofinanciacion para la ejecucion de proyectos de inversion. Adicionalmente, para continuar
con el fortalecimiento de los sistemas de coordinacion interinstitucional mediante acciones
de concertacion permanente e intercambio de informacion, se definieron mecanismos de
coordinacion con el nivel central.

Lo anterior, con la finalidad que los proyectos de inversion contribuyeran al logro de
las metas no solo locales sino distritales, con el fin de aunar esfuerzos y evitar la
duplicidad en el desarrollo y ejecucion de los proyectos de inversién, asi como la

articulacion de los procesos de planeacion y programacion.
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Capitulo 2. Planteamiento del tema/problema

2.1 Formulacion del tema/problema

De acuerdo con lo expuesto en la descripcion del tema/problema, surgieron los
siguientes interrogantes:

En el marco de la reforma administrativa de Bogota, ;cémo fue el proceso de
descentralizacion territorial, durante el periodo 2007-2011?

¢Cudles fueron las competencias otorgadas a las localidades y a las autoridades
locales y distritales?

¢ Como interactuaron los diferentes niveles de la Administracion Distrital?

¢Como fue la ejecucion del presupuesto del gasto publico en las localidades de

Bogota D.C., durante cada vigencia fiscal?

2.2 Objetivos

Obijetivo General

Analizar el proceso de descentralizacion territorial de Bogota D.C. en el marco de la
reforma administrativa, implementada mediante el Acuerdo Distrital 257 del 30 de
noviembre de 2006, durante el periodo 2007-2011.

Obijetivos Especificos

1. Analizar las normas que otorgan competencias a las localidades y a las

autoridades locales y distritales, a la luz de los cambios que proponen.

2. Describir los niveles de la Administracion Distrital y su interaccion.

3. Analizar el presupuesto y la ejecucion del gasto publico en las localidades que

conforman el Distrito Capital, durante cada vigencia fiscal.
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2.3 Hipdtesis

La hipotesis de trabajo que guia la investigacion es:
Existen elementos facilitadores y obstaculizadores en la descentralizacion territorial
de Bogota D.C. que van a contribuir o van a afectar el presupuesto de gastos e inversiones

en las localidades.
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Capitulo 3. Marco Tedrico

En este capitulo se desarrolla el marco conceptual y el marco normativo de la
investigacion, para lo cual se estudian la reforma del Estado y la reforma administrativa,
con enfogue en la descentralizacion como una de las modalidades bajo la cual opera la
funcién administrativa. Posteriormente, se revisan algunas definiciones conceptuales de
descentralizacién, desconcentracién, delegacion y autonomia, entre otras; igualmente, se
analiza la vinculacion de la descentralizacion con las politicas publicas. Finalmente, se
presenta el marco legal en materia presupuestal que rige en el orden nacional, distrital y

local, necesario para el abordaje del analisis de la ejecucion del gasto local.

3.1. Reforma del Estado

El Estado se ha visto afectado por grandes cambios en los Gltimos afios, debido
principalmente a la globalizacion, a la internacionalizacion de la economia y al aumento de
su dimensién, tornandose cada vez mas complejo y dificultando el cumplimiento de su
funcién administrativa orientada a la satisfaccion de las demandas de los ciudadanos. En
este sentido, las reformas del Estado surgen como una forma de mejorar las relaciones
entre Estado y sociedad, acercando al ciudadano a la institucionalidad, dada la dificultad
del Estado de atender y dar solucion a la totalidad de las problematicas consignadas en la
agenda estatal.

El Estado como méaxima instancia de articulacién social ha venido presentando
profundas transformaciones que afectan la sociedad en su conjunto y no solo al Estado.
Segun lo sefialado por Oszlak (1997), estos cambios implican una reforma del Estado que
involucra, a su vez, una reforma de la sociedad civil, consistente en la redefinicion de las
reglas de juego que gobiernan las relaciones Estado-sociedad.

Dichas relaciones estan orientadas a decidir la forma en que se distribuyen entre
Estado y sociedad la gestion de lo publico o plano funcional, los recursos de poder o plano
de la dominacion vy el excedente social o plano material, A partir de este analisis de triple
relacion, Oszlak (1997) construye un modelo analitico que permite observar, interpretar y
explicar la l6gica en que se inscriben los actuales procesos de reforma del Estado y asi
deduce los patrones que se estan generando en las relaciones Estado-sociedad.
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Por su parte, Estévez (2002) sefiala que la gran reforma de los 80 en los paises
desarrollados surge como respuesta a la insatisfaccion de la sociedad con respecto a la
funcionalidad del Estado, a su tamafio, a la calidad de su desempefio, a la pertinencia de
sus intervenciones, especialmente en el ambito economico.; es decir, dicha reforma
cuestiond el papel del Estado en la economia y alter6 los limites entre Estado, economia y
sociedad.

En Colombia, ademas de disminuir el tamafio del Estado, se cambid el modelo estatal
vigente, al pasar del Estado de Bienestar Keynesiano al Estado Neoliberal, instalando
nuevos limites entre el Estado y la sociedad, y dejando en manos del libre juego del
mercado decisiones que antes dependian del Estado.

Existen dos teorias que explican el crecimiento del Estado, una es la teoria del
incremento por procesos histdricos, demandas sociales, etc.; la otra, es la teoria del juego
politico o del imperialismo burocratico (interés individual). A partir de estas, surgen dos
visiones de cémo reformar el Estado, la de los que ven al Estado como producto del
desarrollo historico que industrializé o modernizo, es decir como algo positivo; y, la de los
que lo ven como un arbitro interesado en el juego politico de los grupos de interés y
tienden a mostrar una vision negativa del crecimiento.

Asi entonces, hay quienes piensan en la transformacion del Estado mediante
reformas de tipo amigables o flexibles, a fin de permitirle cumplir mejor su funcién, y los
que buscaran reformas de tipo hostiles o duras para tratar de reducir en lo posible el Estado
a su minima expresion, teniendo en cuenta que su presencia o intervencion distorsiona el
mercado (Estévez, 2002).

De acuerdo con la experiencia internacional acumulada hasta el presente, las
reformas de tipo “hostil o duro” se basaron centralmente en una politica de privatizaciones,
mientras que las de tipo “amigables o flexibles”, utilizaron como medida central la
descentralizacion. (...)” (Estévez, 2002, p.14). Es asi como la descentralizacion del Estado
se da cuando éste les transmite facultades propias a organismos estatales de menor rango.

De otra parte, la crisis de los 80 en los paises latinoamericanos condujo a una
redefinicion de las relaciones entre Estado y sociedad, dado que gran parte de los paises de
la region se encontraban en un desafio particular: la combinacion entre la voluntad de
construccion de regimenes democraticos y una gran crisis econémica. Al respecto,
Portantiero (1989) considera que estas dos tareas pasan centralmente por reformas en el

Estado, lo anterior supone una proyeccion diferente de las relaciones Estado-sociedad y en
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cuya redefinicién programaética, resulta de fundamental importancia la inclusion de una
tercera dimensién, la de lo publico “...entendida como un espacio que puede asegurar en
los mas extendidos &mbitos de la vida colectiva una mayor informacion, participacion y
descentralizacién de las decisiones.” (Portantiero, 1989, p.93).

Ello implica un crecimiento del poder de la sociedad civil, un fortalecimiento del
espacio publico con relacion a los Ordenes estatal y privado, lo cual permite a la teoria
democrética la vinculacion de la reforma economico-social del Estado con la reforma
politica del Estado.

En este proyecto de democratizacion, el Estado deja de absorber lo publico y se
convierte en un nucleo regulador, en donde tienen cabida todas las formas de expresion de
la sociedad. Asi entonces, el Estado se descongestiona de demandas y poderes que pasan a

13

ser autoadministrados por la comunidad. Esta forma de democratizacion “...en lo
econdmico y social es la cogestion, la autogestion, la cooperativizacion, que crean entre lo
privado y lo estatal un espacio de socializacion, de descentralizacion y de autonomizacion
de las decisiones.” (Portantiero, 1989, p.94).

En el dmbito territorial, Garcia Delgado (1998) destaca la aparicién de la escena
local y su vinculacion con el proceso de reforma del Estado, caracterizada por fendmenos
tales como: ciudadanos que demuestran un mayor interés en aspectos cercanos y puntuales
de la ciudad; programas de participacion de gobiernos locales con organizaciones para la
ejecucion de obras; asociaciones para generar consorcios 0 entes intermunicipales;
planificacion estratégica; presupuestos participativos, etc.

Dichos fendmenos evidencian una novedosa articulacion publico-privada, una mayor
asociacion horizontal entre los municipios con la incorporacion de nuevos roles
econdmicos y sociales en su gestién que, si bien revitalizan la esfera local, es en los
municipios donde se concentra la fragmentacion social de la crisis, al ser mediadores y no
contar con los recursos necesarios para dar solucion a las demandas de la poblacion
(Garcia Delgado, 1998).

Manifiesta Garcia Delgado (1998) que la reforma del Estado y la globalizacion son
los dos factores que impulsaron un mayor protagonismo de lo territorial. Es asi como el
proceso de reforma estructural llevado a cabo desde inicios de los 90 en el Estado central
tuvo varias incidencias en lo territorial, entre otras, las politicas de descentralizacion que
significaron la cesion de competencias a las provincias y municipios en politicas sociales

para educacion, salud, vivienda y planes focalizados para combatir la pobreza.
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3.2. Reforma administrativa

Desde hace méas de medio siglo en América Latina se han implementado reformas
administrativas para aumentar las capacidades de respuesta a las necesidades
fundamentales de los paises, y han sido procesos orientados a fortalecer la Administracion
Publica Nacional, intentando convertirla en un instrumento adecuado que responda a las
exigencias del desarrollo de los paises y al cumplimiento de los programas de gobierno en
la region (Gomez Céardenas, 2011).

Las reformas administrativas en un sentido amplio han sido procesos continuos y
dindmicos de transformacion de actitudes, sistemas y estructuras del aparato estatal que
buscan el mejoramiento en el cumplimiento de sus funciones publicas y sociales (Gomez
Cérdenas, 2011). Por ello “...hablar de reformas administrativas implica conceptualizar
sobre las transformaciones de los aparatos estatales tanto en su nivel nacional como
subnacional” (p.44).

A su vez, advierte (GOmez Caérdenas, 2011) que el andlisis de las reformas
administrativas involucra no solamente los aspectos administrativos, sino que trasciende al
plano politico dada su comprension en un sentido mas amplio de transformacion del
manejo de asuntos publicos por parte de las autoridades gubernamentales.

Dussauge (2009) aclara que las reformas alrededor del mundo no se centran
Unicamente en propuestas de valores como la eficacia, la eficiencia y la efectividad
gubernamental, sino también en iniciativas para promover la participacion ciudadana, la
transparencia y el acceso a la informacion, la descentralizacion territorial, la construccion
de confianza, el uso de las nuevas tecnologias de informacion, el control burocratico, la
profesionalizacion administrativa, las redes de politicas, asi como la implementacion de
convenciones internacionales anticorrupcion, entre otras.

Para Toonen (2003, citado en Dussauge, 2009) la reforma administrativa “(...) tiene
que ver con la calidad administrativa, constituida por valores administrativos, de
instituciones del sector publico, de los procesos de decision de las politicas publicas, y de
la gestion y las organizaciones publicas” (p.449).

Cassese (2003, citado en Dussauge, 2009) concibe las reformas administrativas como
una serie de intervenciones propiciadas por cuerpos politicos o administrativos con el fin
de adaptar las administraciones publicas a las situaciones cambiantes en materia

econdmica o social.
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Por su parte, Pollitt y Bouckaert (2004, citado en Dussauge, 2009) indican que la
reforma de la gestion publica consiste en cambios proyectados en las estructuras y
procesos de las organizaciones publicas, a fin de lograr un mejor funcionamiento.

Una definicion mas breve es la dada por Brunsson (2006, citado en Dussauge, 2009),
quien sefala: “Las reformas administrativas son intentos de proveer soluciones a
problemas” (p.449).

No existe un consenso en relacion con la definicion conceptual de reformas
administrativas (Dussauge, 2009). Sin embargo, hay tres ideas centrales que son comunes a
la mayoria de los conceptos: “...a) la presencia de un esfuerzo deliberado, intencional; b)
que busca alterar procesos, estructuras, disefios organizacionales; y c) para mejorar,
ajustar, modernizar, elevar la calidad de la administracion pablica y sus componentes.”
(p.449).

3.3. Division social del trabajo

Retomando el andlisis de la triple relacion Estado-sociedad, una de las reglas de
juego mas visible y que mas llama la atencion es la division social del trabajo, que en corto
tiempo produjo un cambio radical, al asumir los estados subnacionales y el sector privado
la responsabilidad de la produccién de bienes y servicios de los que se ocupaba antes el
Estado nacional; fendmeno caracterizado en términos de nuevas fronteras trazadas entre
los dominios legitimos de la sociedad y el Estado nacional (Oszlak, 1997).

Lo anterior, ha hecho que algunos académicos y analistas politicos tiendan a
confundir la reforma del Estado con la privatizacién, descentralizacion, desregulacion del
aparato institucional, cuando en realidad corresponden a medidas que instrumentalizan el
desplazamiento fronterizo y por ende el nuevo tratado de limites entre Estado y sociedad
(Oszlak, 1997).

Frente al planteamiento de la cuestion ¢de qué debe ocuparse el Estado nacional?,
Oszlak (1997) considera que el rol del Estado desde su creacion como instancia suprema
de articulacion social ha tenido unos contenidos y alcances resultantes de actos
relativamente autonomos, asi como también ha sido influenciado por grupos clientelares
incluida la burocracia estatal, que han ejercido presion mediante el control y el acceso

privilegiado en la toma de decisiones.
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En algunos casos las funciones adjudicadas al Estado son excluyentes; en otros
casos, ha compartido con empresas privadas, Organizaciones No Gubernamentales o
gobiernos locales la produccidn de bienes o prestacion de servicios; y, en otras areas se ha
abstenido de intervenir aun tratdndose de un asunto de interés general al considerar que
empresas privadas 0 municipios estdn en mejores condiciones para suministrar algunos
servicios (Oszlak, 1997).

Aclara Oszlak (1997), no existe una regla que defina los alcances de las diversas
formas de intervencion del Estado, sin embargo, dependiendo del peso relativo de distintos
factores, los estados nacionales tendieron a cubrir ambitos de actuacién més o menos
extensos, cuyos procesos de delimitacion funcional que definen su rol frente a la sociedad,
se han caracterizado por una continua expansion. “En ese contexto, las reformas del estado
fueron, tradicionalmente, busquedas de mayor eficiencia en la gestion de campos de
intervencion estatal cuya legitimidad normalmente no se cuestionaba.” (p.12).

No obstante, los procesos de descentralizacién han generado controversia teniendo
en cuenta que solo en algunos paises se han completado, sin que hayan dado solucién a las
problematicas que aspiraban resolver, debido en parte a que no se realizaron los estudios
previos que permitieran establecer la capacidad de gestion de los gobiernos locales para
asumir las responsabilidades transferidas (Oszlak, 1997).

En linea con el andlisis que hace Oszlak (1997) del plano funcional o de la division
social del trabajo, Garcia, et al. (2010) en su estudio!! sefialan a la descentralizacion, la
desconcentracién y la delegacion como tres formas de division del trabajo y de las tareas
que le competen a la administracion, mediante las cuales se acerca al problema a resolver o
al servicio publico a proveer, con la finalidad de ser mas eficiente y convertirse ademas en
un espacio de participacion ciudadana.

En dicho estudio Garcia, et al. (2010) indican que las normas que confieren
atribuciones y competencias, y asignan funciones a las autoridades locales que participan
en el gobierno y la Administracion Distrital, se pueden clasificar en tres (3) grupos: (i) las
gue van en direccién de fortalecer los procesos de descentralizacion (ii) las que apuntan a
fortalecer la desconcentracion, y (iii) las que se refieren a la delegacion. Al actuar bajo una
de estas modalidades, la funcion administrativa establece claramente las atribuciones,

competencias y funciones de las diferentes autoridades, dependencias, 6rganos y cargos.

1 Estudio de la Facultad de Ciencia Politica y Gobierno de la Universidad del Rosario en el marco del convenio de
asociacion No.1423 de 2009, suscrito con la Secretaria Distrital de Gobierno.
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3.3.1 Descentralizacién y sus modalidades

El Departamento Nacional de Planeacion®? - DNP (2002) define la descentralizacion
como el proceso mediante el cual una organizacion transfiere poder de decision y
responsabilidad desde el nivel central a unidades descentralizadas o alejadas del centro, y
cuyo proposito general es mejorar la eficiencia en el logro de sus objetivos. Por su parte, la
descentralizacion politica tiene como objetivo principal la democratizacion de la gestion
local mediante la ampliacion de espacios de participacion.

Existen cuatro formas de descentralizacion: espacial, hacia el mercado, politica y
administrativa, identificadas por Cohen y Peterson (1996, citado en DNP, 2002), siendo la
descentralizacion administrativa la que mayores esfuerzos descentralistas concentra en el
sector publico, y consiste en “...la transferencia de funciones, recursos y capacidad de
decision del Gobierno Central, a los gobiernos territoriales para la provision de
determinados servicios publicos y sociales y para la realizacion de obras publicas.” (p.15).

A su vez, el DNP (2002) destaca tres tipos de descentralizacion administrativa:
desconcentracion, delegacion y devolucion. “La desconcentracion es el proceso de
transferencia de funciones, recursos y capacidad decisoria del nivel central de una entidad
publica a sus dependencias ya sea que estén ubicadas en la misma ciudad o estén ubicadas
en otros sitios del pais.” (p.16). La desconcentracion se produce al interior de una misma
organizacion y en cualquiera de los niveles territoriales. (DNP, 2002).

En cuanto a la delegacion, el DNP (2002) la define como un proceso de transferencia
de funciones, recursos y capacidad de decision del nivel central a unidades, con cierta
autonomia juridica y patrimonial, a fin de brindar una mejor prestacion de algunos
servicios, para lo cual la entidad del nivel central puede crear una organizacion y delegarle
determinadas funciones, existiendo asi una relacion de dependencia entre la nueva
organizacion y la del nivel central aunque con autonomia para algunos fines.

La delegacion puede presentarse en el orden funcional cuando la unidad que se crea
es una entidad descentralizada (establecimiento publico o empresa industrial y comercial)

y estd adscrita a un ministerio, y a nivel territorial, cuando se crea una corporacion de

12 Departamento Administrativo perteneciente al Rama Ejecutiva del poder publico del Estado colombiano que depende
directamente de la Presidencia de la Republica. Es una entidad eminentemente técnica que impulsa la implantacion de
una vision estratégica del pais en los campos social, econémico y ambiental, a través del disefio, la orientacién y
evaluacion de las politicas publicas colombianas, el manejo y asignacion de la inversién pablica y la concrecion de las
mismas en planes, programas y proyectos del Gobierno.
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desarrollo regional para la prestacion de variados servicios, en un territorio especifico
(DNP, 2002).

Con respecto a la devolucion, el DNP (2002) indica que es la transferencia de
funciones, recursos y capacidad de decision a entidades territoriales con autonomia
politica, juridica y patrimonial, distinguiéndose asi de la delegacion por la autonomia
politica conferida a la entidad territorial que le permite la eleccion de sus gobernantes y la
toma de decisiones con respecto a politicas de desarrollo en el ambito local.

Advierte (DNP, 2002) que este tipo de descentralizacion se da mas que todo en los
paises federales en donde sus estados son auténomos, sin embargo, se puede presentar en
los paises unitarios cuando mediante la constitucién y las leyes se les otorga a los entes
territoriales un alto grado de autonomia politica; por ende, para que haya devolucion se
requiere previamente que exista descentralizacion politica.

En el caso de Colombia, el DNP (2002) aclara: “(...) se utiliza comUnmente el
término descentralizacion territorial, para referirse a la combinacion de descentralizacion
politica con descentralizacion administrativa bajo la modalidad de devolucion. Por lo tanto,
cuando hablemos de descentralizacion o de descentralizacion territorial la entenderemos en
este sentido.” (p.16).

Con respecto a la descentralizacion en el Distrito Capital, el Informe Sectorial del
PAE (Contraloria, 2004) hace un analisis a la luz de la jurisprudencia de la situacion real
en que se encuentran las localidades, de acuerdo con lo indicado en la sentencia N° C-
497A de la Corte Constitucional del 3 de noviembre de 1994, proferida por el Magistrado
Ponente Vladimiro Naranjo Mesa.

Segun el mencionado informe, al incluir la Corte el concepto de responsabilidad y
limitar la autonomia al campo administrativo y financiero, advierte que las autoridades
locales estan sujetas al poder central, y aclara la descentralizacion real que existe en las
localidades del Distrito Capital; es asi como en dicho informe, se afirma que no hay duda
de que se trata de una descentralizacion que podria Ilamarse de segundo orden.

Dicha denominacién, se debe a que la descentralizacion no se presenta en el campo
politico porque el Alcalde Mayor es quien elige a los alcaldes locales, y aunque hay
eleccion democratica de ediles, no la hay para los alcaldes locales. El segundo orden se
sustenta, ademas, en el hecho de que las localidades cuentan con recursos propios de
minima cuantia, los cuales no se han fortalecido, por lo que dependen de lo que se les

asigne en el presupuesto distrital (Contraloria, 2004).
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En el mismo sentido, el Informe Sectorial del PAE (Contraloria, 2004), sefiala la
Sentencia N° Al 047 del Consejo de Estado, del 25 de enero de 2000, en la que el
Consejero Ponente Manuel Urueta Ayola refiere al control de tutela que ejerce el Alcalde
Mayor sobre las localidades, como jefe de la Administracion Distrital y dada su calidad de
representante legal y ordenador del gasto de los FDL, a fin de garantizar el funcionamiento
armanico entre los niveles central y local.

Lo anterior, sefiala el Informe Sectorial del PAE, complementa el concepto de
descentralizacién al tener en cuenta el control de tutela, cuyo argumento principal radica en
que las localidades no constituyen entes territoriales; en consecuencia, estan sometidas a
las directrices politicas, disposiciones y normatividad expedidas por el gobierno distrital
(Contraloria, 2004).

De acuerdo con las definiciones y la jurisprudencia mencionada sobre la
descentralizacion local de Bogota, esta constituye un caso atipico ya que no se trata de la
descentralizacion territorial que se ensefia en la academia, sino de una nueva forma de
gobernabilidad para atender las zonas periféricas y distribuir las cargas funcionales de una
jurisdiccion de gran tamafio (Contraloria, 2004).

Asi entonces, advierte el Informe Sectorial del PAE de la Contraloria (2004), que se
trata de una descentralizacion de segundo orden, al presentar una importante dependencia
normativa y administrativa del poder central, situacion que le impide la toma de decisiones
de manera independiente, lo cual la diferencia de la descentralizacion territorial o de
primer orden.

En cuanto a la desconcentracion, Rodriguez®® (1996, citado en Contraloria, 2004)
considera que es una forma de limitar el absolutismo administrativo a un gobierno central,
y precisa: “Consiste en el otorgamiento de funciones a un agente local del Estado o de otra
entidad de caracter nacional para que las ejerza en nombre de estos...” (p.6).

Explica Rodriguez (1996, citado en Contraloria, 2004), a pesar de que las funciones
continlan monopolizadas por las entidades nacionales, algunas son desempefiadas por
agentes de dichas entidades que se desplazan a diferentes partes del territorio, debido al
impedimento de ejercerlas desde la capital. A pesar de que pueden tomar algunas
decisiones, lo hacen a nombre de la entidad nacional y no de la colectividad seccional

donde ejercen la funcion.

13 Exconsejero de Estado de Colombia. Presidente del Instituto Internacional de Derecho Administrativo —
IIDA. Miembro del Foro Iberoamericano de Derecho Administrativo — FIDA.
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Al respecto, el Informe Sectorial del PAE (Contraloria, 2004) aclara que mediante la
desconcentracion se otorgan funciones especificas y no competencias. Las competencias
son atribuciones de caracter politico, en tanto que las funciones corresponden a actividades
de caracter administrativo. Es asi como la desconcentracion corresponde al plano funcional
mientras que la descentralizacion tiene una incidencia estructural.

Desde el punto de vista del origen o del delegante, la descentralizacion proviene de
un gobernante elegido democraticamente y cuya transferencia se realiza mediante la
Constitucién, la ley o norma estatutaria; mientras que la desconcentracion proviene del
director de una entidad administrativa y se otorga mediante un acto administrativo interno
(Contraloria, 2004).

Por otra parte, la Ley 489 de 1998, por la cual se dictan normas sobre la organizacion
y funcionamiento de las entidades del orden nacional, define la desconcentracion
administrativa como el establecimiento de competencias y funciones en dependencias
ubicadas fuera de la sede principal del organismo, sin perjuicio de las potestades y deberes
que les corresponde ejercer a los altos directivos de la Administracion. Asimismo, aclara
que la desconcentracion administrativa no implica delegacion y podré hacerse por territorio
y por funciones.

En este sentido, dicha norma hace un acercamiento a la situacion real de las alcaldias
locales, al establecer que la desconcentracion puede ser territorial; asimismo, indica que,
tanto en la desconcentracién territorial como en la jerarquica, el otorgamiento de funciones

puede hacerse a dos titulos: por delegacién o por adscripcion (Contraloria, 2004).

3.3.2 Descentralizacion y politicas publicas

Oszlak y O"Donnell (1981) conciben la politica publica no solo como las acciones
sino también como las omisiones o silencios estatales frente a las situaciones socialmente
problematizadas y definen las politicas publicas “...como un conjunto de acciones y
omisiones que manifiestan una determinada modalidad de intervencion del Estado en
relacion con una cuestion que concita la atencion, interés o movilizacion de otros actores
de la sociedad civil.” (p.565).

Para Roth (2002) una politica publica plantea la existencia de un conjunto integrado

por uno o varios objetivos colectivos considerados necesarios o deseables, asi como por
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medios y acciones que son abordados por una institucion u organizacion gubernamental
con la finalidad de orientar conductas de actores individuales o colectivos para modificar
una situacion percibida como insatisfactoria o problematica.

Por su parte, Lahera (2004) define a la politica publica como el curso de accién y
salidas de informacion relacionadas con un objetivo politico pactado en forma
democrética; desarrollados por el sector publico y, generalmente, con la participacion de la
comunidad y el sector privado. Respecto a una buena politica publica sefala: “...Una
politica publica de calidad incluira orientaciones o contenidos, instrumentos o mecanismos,
definiciones o modificaciones institucionales y la prevision de resultados.” (p.8).

De acuerdo con Roth (2010), el campo de investigacién de politica publica tuvo sus
inicios en Norteamérica a mediados del siglo XX, con el desarrollo tedrico del concepto de
politica, desagregado en inglés en tres términos: polity que corresponde a la esfera politica
en general; politics a la politica como actividad para alcanzar el control del poder politico,
— el juego electoral, los debates en el congreso, las movilizaciones, entre otros; y, policy a
las actividades resultantes de las politicas — consecuencias y resultados.

Lo anterior, si bien no fue determinante tuvo un efecto facilitador, y dado que el
término policy en inglés significa curso de accion, o programa de acciones adoptados por
un individuo, grupo o gobierno, o principios sobre los cuales se basan dichas acciones, al
combinarlo con el concepto de public, public policy o politica publica corresponde “...al
proceso de elaboracion y de puesta en marcha por autoridades publicas o gubernamentales
de programas de accion publica” (Roth, 2010, p.19).

Ahora bien, Otélora y Vivas (2011) consideran necesaria la descentralizacion en la
implementacién de politicas publicas, teniendo en cuenta la participacién de los
ciudadanos en la determinacion de las agendas publicas, en la definicién de las acciones
estructuradas del Estado y en la vigilancia de su ejecucion.

Dicha participacion democratica solo serd efectiva en la medida en que sea
sistematica y se de en los niveles nacional y local de las politicas publicas, donde
interactten el Estado, la comunidad y otros actores politicos en la atencion tanto de
situaciones regionales problematizadas como del nivel central, que permitan la generacion
de condiciones que promuevan el desarrollo (Otalora y Vivas, 2011).

Otalora y Vivas (2011) conciben la descentralizacion como un mecanismo
privilegiado que promueve la democracia, al impulsar la consolidacion de un sistema

politico en el que confluyan diferentes intereses y diversas cosmovisiones, y en donde se
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espera que grupos que no tienen capacidad de participar en el ambito nacional, vean
reflejada la accion estatal en el nivel subnacional.

Sefalan, ademas (Otalora y Vivas, 2011) a la descentralizacion como un mecanismo
promotor del ejercicio de la ciudadania, teniendo en cuenta “...que la interaccion de los
actores politicos en los procesos de descentralizacion, demanda no solo un acercamiento
sino un reconocimiento de los beneficiarios como ciudadanos dignos y activos, participes
de la construccion de su sociedad.” (p.85).

De acuerdo con los principios de Muller, el enfoque francés de politica publica
aborda la descentralizacion desde tres angulos: la ldgica de regulacién de las politicas
publicas en general, el problema de la crisis de la sectorialidad y las politicas publicas
locales, entendidos estos con la introduccion del concepto de red de politica publica que no
hace parte del enfoque francés (Jolly, 2010).

En un primer &ngulo, Muller (1997, citado en Jolly, 2010) explica la organizacion de
la accion publica desde dos légicas de regulacion: la logica territorial y la l6gica sectorial.
La territorial “se refiere a una relacion centro-periferia” (p.240), es una légica horizontal,
plana, multisectorial, no jerarquica, cuyo fin es captar una totalidad social en un territorio
determinado. La sectorial alude “a una dialéctica global-sectorial” (p.240), es una l6gica
vertical, unisectorial, jerarquica, sin interrelaciones entre los sectores del &mbito local.

Por lo anterior, se puede hablar de territorialidad de una politica publica al referirse a
una situacion en donde la logica de regulacion predominante de dicha politica es territorial
u horizontal. lgualmente, es posible hablar de sectorialidad de una politica publica al
referirse a una situacién en donde la l6gica de regulacion predominante de esta politica
publica es una logica sectorial o vertical (Jolly, 2010).

Para Muller (1997, citado en Jolly, 2010), el segundo angulo de la crisis de la
sectorialidad corresponde a “un cuestionamiento de la capacidad del Estado para hacer
admitir un principio de jerarquizacion y de ordenamiento de las politicas puablicas
sectoriales” (p.241). Por ello, la tendencia a volver a lo territorial, a fin de desectorializar la
accion del Estado, de manera que permita la integracion de diferentes ejes de intervencion
sectorial, en una perspectiva horizontal entre sectores.

Las politicas locales (politicas publicas locales o politicas de la descentralizacion) y
su vinculacion con el juego politico local (la politica), segun el tercer angulo de Muller
(2002, citado en Jolly, 2010), buscan la construccién de un espacio de mediacion que

otorgue un minimo de coherencia a las multiples estrategias de red que acttan en el ambito
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local. Lo anterior, implica, que el que alcalde “actie con una l6gica managerial, como un
especialista del management en la proximidad” (p.242).

Asimismo, considera (Muller, 2002, citado en Jolly, 2010) que el alcalde debe ser
mediador, quien ponga coherencia entre las multiples redes posibilitando la construccion
de un referencial nuevo. De esta manera, lo local podrd ser realmente un espacio de
proximidad en donde la racionalidad pueda reconciliarse con las exigencias de proximidad.

En cuanto a las redes de accion publica o redes de politicas pablicas, segun Muller y
Surel (1998, citado en Jolly, 2010), es un concepto que se ha desarrollado en los ultimos 20
afios “para dar cuenta de un cierto nimero de transformaciones que afectaron
recientemente las relaciones Estado-sociedad.” (p.243). lgualmente, relacionan el
desarrollo de redes de accién publica con el concepto de gobernanza.

Finalmente, al ser las redes de accion publica espacios de mediacién (Muller, 2002,
citado en Jolly, 2010), dan sentido al accionar de sus actores y generan conocimiento, dado
que la identificacion, formulacién e implementacion de politicas publicas es propia de
actores que interactian en redes en cada una de las politicas publicas. Dentro de esta
I6gica, resulta de fundamental importancia “poner en coherencia las multiples estrategias
de red que existen en el ambito local.” (p.243).

Siguiendo a Jolly, para el desarrollo de una politica publica efectiva son
indispensables tres condiciones: una adecuada operacion de la descentralizacion, lo cual
implica una concurrencia entre la sectorializacion y la territorializacion en la definicion de
esferas y competencias estatales; una real autonomia decisoria de las autoridades locales,
sin sometimiento a directrices centrales; y la minima institucionalidad necesaria para que
haya descentralizacion (Otalora 'y Vivas, 2011).

Segun lo sefalado por Otélora y Vivas, (2011), la tercera condicién se cumple con
una descentralizacion conformada por el marco normativo, el esquema de organizacion y
operacion del aparato estatal, la burocracia y los mecanismos de participacion politica cuyo
eje es la ciudadania que propicia la descentralizacion.

3.4. Poder

A partir de la conceptualizacion del poder dada por Max Weber, entendida como la

capacidad de conseguir que otra persona actle en contra de su voluntad, Rodriguez (2005)
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define el poder “...como un fenémeno que solo puede tener lugar en una relacion. El poder
mismo es una relacion entre al menos dos individuos: No puede pensarse que una persona
aislada tenga poder en su soledad.” (p.166).

Ademas de su naturaleza relacional, el poder en su forma de proceso es muy
dinamico, recurre a diferentes fuentes y puede aumentar o disminuir dependiendo de las
alternativas de que puedan disponer las personas involucradas en dicha relacién de poder
(Rodriguez, 2005). Algunas fuentes de poder segun Krieger (2013) son: el control de un
recurso clave para la organizacién, una habilidad técnica, un cuerpo de conocimiento que
sea de gran importancia para la organizacion, y prerrogativas legales que otorgan
determinado poder (propiedad).

Dentro de esta ldgica, en el ambito local la interaccion de diferentes actores implica,
entre otras, relaciones de poder politico, comprendiendo las decisiones politicas como
resultado de la compleja red de actores individuales y colectivos, tanto publicos como
privados. Dicha red determina un sistema de influencia politica que incide en las
decisiones o imposiciones que el poder politico adopte en la distribucion de bienes escasos
y muy valorados por la sociedad (Diaz y Parmigiani, 1997).

“En este sentido, poder e influencia politica son entendidos como conceptos
equivalentes” (Diaz y Parmigiani, 1997, p.62). El poder es el resultado del reconocimiento
de recursos como autoridad, prestigio, riqueza, informacion, conocimiento o decision sobre
el manejo de recursos. Igualmente, en el marco de sus competencias, los funcionarios del
gobierno involucrados en la red de influencia o poder politico gozan del recurso de
autoridad politica estatal, con atribuciones normativas que crean expectativas por la
influencia que puedan tener en la politica pablica.

Con base en el caracter relacional del poder, Padioleu (1982, citado en Diaz y
Parmigiani, 1997) afirma de manera acertada al referirse al Estado “...no existe sino desde
el angulo de relaciones entre actores gubernamentales y no gubernamentales, dentro y mas
alla de los limites formales juridico-institucionales...” (p.63). Asimismo, en las diferentes
fases de la politica publica interactian diversos actores con variados recursos de poder y
preferencias, con incidencia en las decisiones o alternativas de la accién estatal.

Siguiendo a Oszlak (1997), en el plano de la dominacion, el poder estatal incluye tres
componentes: autonomia, capacidad institucional y legitimidad. Al respecto sefiala:
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La primera implica la posibilidad de definir preferencias en forma
independiente; la segunda es una medida de la capacidad de implementar
las opciones efectuadas; y la tercera es una manifestacion de consenso
social acerca del orden establecido y el rol desempefiado por el estado.

(p.22)

En relacion con la autonomia, sugiere Oszlak (1997) que debe hablarse de autonomia
relativa teniendo en cuenta que casi ningun estado es totalmente auténomo, ni esta
sometido absolutamente a intereses dominantes. Por ello, para que la autonomia relativa
tenga sentido se requiere especificar el grado de autonomia, el &mbito institucional o
funcional en el que se imparte y los actores politicos y sociales a los cuales el Estado les
aplica esa capacidad de accion.

Asimismo, para que una reforma tenga éxito considera como prerrequisito la
autonomia del estado (Oszlak, 1997) y argumenta que hasta en las reformas cuyo objetivo
es la expansién del papel de las fuerzas de mercado, se requiere de capacidades
administrativas y técnicas que tanto faltan en los paises en desarrollo, asi como también de
habilidad para coordinar y conciliar reivindicaciones conflictivas en la burocracia.

A pesar de que en algunos casos las crisis econdémicas pueden forzar a la adopcion de
algunas reformas estructurales profundas, una efectiva implementacion de estas dependera
de otros factores relevantes: a) el poder politico de los grupos afectados por las medidas
sea para resistirlas, detenerlas o desviarlas; b) la autoridad legal del gobierno central para
imponer las reformas unilateralmente; y c¢) la capacidad administrativa disponible para
ejecutar las modificaciones (Oszlak, 1997).

En cuanto a la capacidad institucional del Estado como otro de los atributos del
poder, estudios recientes han planteado el problema del redisefio y su solucion como
prerrequisito a fin de que ejerza un gobierno efectivo. Oszlak (1997) afirma: “Un mejor
disefio le permitird una mas adecuada distribucion de competencias y responsabilidades, un
mejor rango de control, una mas ajustada relacion entre perfiles ocupacionales y
dotaciones, etc.” (p.25).

Asi entonces, el redisefio del Estado ademas de aparecer como una exigencia para
una gestion eficiente y como un medio de relegitimacién social y politica de este, surge
como un mecanismo de recuperacion de poder necesario para atender la asignacion de las
responsabilidades sociales en la provision de bienes y servicios, y parar asumir roles que

exigen capacidad de orientacion, direccion, coordinacion y sancion (Oszlak, 1997).
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Por otra parte, uno de los principales promotores de la reforma administrativa de
Bogota, Jaime Castro Castro, quien particip6 en la Asamblea Nacional Constituyente de
1991 vy, posteriormente, siendo Alcalde Mayor de Bogota (1992-1994) disefid y consiguio
la aprobacion del Estatuto Organico de Bogota — Decreto Ley 1421 de 1993 que demarco
el funcionamiento de la capital del pais, al referirse a los objetivos y alcances de la
descentralizacion de la ciudad, manifiesta que un conglomerado con las dimensiones y
caracteristicas como lo es Bogota, la cual hace las veces de capital politica y administrativa
de Colombia, no se podia continuar gobernando desde un solo centro de poder.

Considera ademéas Castro (1997) a la descentralizacion como un proceso de
naturaleza esencialmente politica, cuyo fin es la distribucion del poder ejercido
anteriormente por la Alcaldia Mayor, su aparato estatal y el Concejo Distrital, para lo cual
requiere crear varios centros de poder local. De esta manera, con la entrega de poder y
facultades surge una nueva forma de gobierno y de administracién de Bogota, democratica,
pluralista y participativa, creando una nueva cultura politica en sus habitantes.

Frente a lo anterior, Maldonado Copello'* (2010) advierte que el propdsito de crear
en Bogota una nueva forma de gobierno con énfasis en lo local que distribuyera el poder y
estimulara un modelo pluralista, participativo y democratico, no se cumplio en la ciudad, al
sefialar que algunos constituyentes propusieron que la capital del pais pusiera en marcha un
modelo de descentralizacion territorial. Por ello, la Constitucion de 1991ordend a Bogota a
tener localidades, con autoridades propias, competencias y recursos.

Al referirse a Jaime Castro, Maldonado Copello (2010) precisa que fue el principal
promotor de esta medida democréatica y, posteriormente, electo Alcalde Mayor de la
ciudad. Sin embargo, en el desempefio del cargo, cambié su posicién “...al verse
enfrentado a la realidad de compartir el poder con los alcaldes locales y dio marcha atras,
interviniendo activamente en la redaccién del Estatuto Organico de la ciudad en el cual se
limito sustancialmente el modelo de descentralizacion.” (p.167).

Con lo anterior, el espiritu descentralizador visualizado en la CN de 1991 no tuvo el
alcance pronosticado, lo cual denota una clara falta de voluntad politica.

De otra parte, Otélora y Vivas (2011) sefialan que la descentralizacion es el transito

de un poder institucional centralizado a uno mas plural que agrupa variados intereses,

14 Economista, consultor y profesor de catedra en el Centro Interdisciplinario de Estudios para el Desarrollo (CIDER) de
la Universidad de los Andes.
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culturas y especificidades. Es asi como la descentralizacion construye lo politico mediante
la formacion de redes de actores que en el nivel local organizan la participacion.

En consecuencia, la democracia participativa no es el resultado del ejercicio de un
poder central efectivo, sino la existencia de gobiernos locales capaces y autdbnomos que,
como indica Jolly (2002, citado en Otalora y Vivas, 2011) “aseguran la mediacion entre la
sociedad civil y el Estado” (p.86).

3.5. Autonomia

El concepto de autonomia parte de lo consagrado en la CN de 1991: “Las entidades
territoriales gozan de autonomia para la gestion de sus intereses y dentro de los limites de
la Constitucion y la ley.” (Articulo 287). lgualmente, sefiala como derechos que se
adquieren en virtud de dicha autonomia: gobernarse por autoridades propias, ejercer las
competencias que les correspondan, administrar los recursos y fijar los tributos requeridos
para el cumplimiento de sus funciones, y participar en las rentas nacionales.

En concordancia con lo anterior, la Procuraduria General de la Nacion®® (2011)
indica que las entidades territoriales como personas juridicas de derecho publico gozan de
autonomia para la gestion de sus intereses dentro de los limites de la Constitucion y la ley,

y define a las entidades territoriales por tres criterios basicos:

1. Politico: Gobernarse por autoridades propias.

2. Administrativo: Ejercer las competencias que les correspondan.

3. Fiscal: Participar en rentas nacionales y establecer tributos necesarios
para el cumplimiento de sus funciones. (p.21)

Asimismo, la Procuraduria General de la Nacién (2011) define la autonomia
territorial, como la capacidad de manejar los asuntos propios que le atafien al ente
territorial, con una libertad limitada por lo que establezca la Constitucion y la ley. Es asi
como “La autonomia representa un rango variable que cuenta con limites minimos y
maximos fijados por la Constitucion Politica, dentro de los cuales actlan los entes

territoriales.” (p.22).

15 Maximo drgano del Ministerio Pablico, encargado de vigilar que las actuaciones de los servidores publicos
se ajusten a la Constitucidn y las leyes, para lo cual desarrolla tres funciones principales: preventiva, de
intervencion y disciplinaria.
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Se trata entonces de una autonomia relativa, teniendo en cuenta el caracter unitario
del Estado colombiano, y subordinada a lo dispuesto en la Constitucion y las leyes que lo
rigen, lo que implica determinados niveles de autonomia territorial. Sin embargo, otorga un
margen de libertad de accion para que los entes territoriales puedan desarrollar su accién

administrativa a fin de satisfacer las demandas de la poblacion.

3.6. Presupuesto

Con respecto al plano material, el principal interrogante que se plantea Oszlak (1997)
es: “¢hasta qué punto las transformaciones producidas en el plano de la division social del
trabajo entre estado y sociedad y en la estructura de poder, han modificado los patrones de
equidad distributiva segun niveles de gobierno y clases sociales?” (p.17).

Al respecto, (Oszlak, 1997) menciona algunas alternativas para su analisis desde
diferentes opticas como son: observar el papel del estado como organizador y ejecutor de
politicas tributarias; prestar atencion a la evasién de impuestos, corrupcién o cambios en
los precios relativos; examinar las modificaciones de las relaciones fiscales
intergubernamentales originadas en los procesos de descentralizacion; y, evaluar el
impacto de los mecanismos redistributivos utilizados por el estado via gasto publico social,
en los sectores de ingresos mas bajos.

Shah y Nzovankeu (1994, citado en Oszlak, 1997) consideran que los procesos de
descentralizacion mediante los cuales se transfieren competencias administrativas y de
servicios del gobierno central a unidades subnacionales, solo tienen sentido si se asignan
los recursos financieros requeridos, de lo contrario no podran asumir las responsabilidades
transferidas.

Dentro de las conceptualizaciones de presupuesto, Hintze (2001) lo define como el
instrumento de planificacion operativa mas comun, que expresa la voluntad politica y, por
consiguiente, es la version oficial disponible de la matriz de produccion externa, asi como
también de los recursos para la produccion interna y las transformaciones organizativas.

Martner (2008) concibe al presupuesto como una herramienta fundamental para la
ejecucidn de la politica econdmica del Estado. En desarrollo de su funcién administrativa y

como financiador y/o proveedor directo de bienes y servicios, contribuye a que se generen
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las condiciones para alcanzar un desarrollo social para el mejoramiento de la calidad de
vida de los ciudadanos, especialmente de los mas vulnerables.

Ante todo, el presupuesto es un instrumento técnico y politico orientado a satisfacer
necesidades bésicas apoyadas democraticamente, dada su naturaleza politica que permite
entender claramente los objetivos del ejercicio presupuestal agrupados en 3 categorias:
macroecondmicos que buscan la consistencia entre los recursos disponibles y el nivel del
gasto total; de equidad en la distribucion de recursos de acuerdo con los requerimientos
sociales y sectoriales; y, de eficiencia en la ejecucion o inversion de los recursos publicos
(Martner, 2008).

En cuanto a las normas nacionales y distritales que rigen la materia, el Decreto 111
de 1996 - Estatuto Organico de Presupuesto Nacional y el Decreto 714 de 1996 - Estatuto
Organico de Presupuesto del Distrito Capital, establecen que el presupuesto como
instrumento financiero esta llamado a permitir al Estado garantizar el cumplimiento de la
funcion econdémica y asegurar la coordinacion y organizacion eficiente en la produccion de

bienes y servicios publicos.

3.7. Plan de desarrollo

La definicion conceptual parte de lo consagrado en el articulo 339 de la CN de
Colombia de 1991, al precisar que “...habra un Plan Nacional de Desarrollo conformado
por una parte general y un plan de inversiones de las entidades publicas del orden
nacional.”

En la parte general se sefialan los propdsitos y objetivos a largo plazo, las metas y
prioridades de la accion estatal a mediano plazo, y las estrategias de la politica econémica,
social y ambiental que seran implementadas por el gobierno. Por su parte, el plan de
inversiones contiene los presupuestos plurianuales de los principales programas y
proyectos de inversion publica, asi como los recursos financieros necesarios para su
ejecucion que garanticen la sostenibilidad fiscal.

Sefiala ademas el mencionado articulo, que las entidades territoriales elaboraran sus
planes de desarrollo en concordancia con el gobierno nacional, a fin de asegurar el uso

eficiente de sus recursos y el desempefio adecuado de funciones asignadas por mandato

o1



constitucional y legal. Igualmente, los planes de las entidades territoriales estaran
conformados por una parte estratégica y un plan de inversiones de mediano y corto plazo.

Por otra parte, el Manual Operativo Presupuestal del Distrito Capital - Resolucion N°
SDH-000226 del 8 de octubre de 2014, mediante la cual se adopta y consolida el Manual
de Programacion, Ejecucién y Cierre Presupuestal del Distrito Capital, define al Plan de
Desarrollo como el instrumento rector de la planeacion y del desarrollo de la ciudad que
contiene las politicas, objetivos y lineamientos generales y estratégicos en materia
econdmica, social y politica del programa de gobierno del alcalde electo, en el marco del
plan de ordenamiento territorial y de los planes maestros.

Asimismo, la Ley 152 del 15 de julio de 1994'° sobre los planes de las entidades
territoriales precisa: “Se adoptaran a fin de garantizar el uso eficiente de los recursos y el
desempefio adecuado de sus funciones y para su elaboracién se tendran en cuenta las
politicas y estrategias del Plan Nacional de Desarrollo para garantizar la coherencia.” (Ley
152, 1994, Articulo 38).

En el &mbito local, el Acuerdo 13 de 2000 define el Plan de Desarrollo Local como:

Un instrumento de la planeacién en el que se establece el marco del
desarrollo de la localidad con una vision estratégica compartida y de
futuro, el cual es resultado de un proceso de concertacion entre los
diversos actores de la planeacion local. En €l se definen las prioridades
del desarrollo para orientar la aplicacion racional de los recursos de los
Fondos de Desarrollo Local, permitiendo asi concebir objetivos y metas
alcanzables en un periodo determinado. (Articulo 1)

3.8. Marco normativo

En este contexto, es preciso definir el marco legal bajo el cual se rige el Distrito
Capital dado el régimen especial otorgado por la CN de 1991, prescrito en el Capitulo IV
del Titulo XI. Del Régimen Municipal, asi como las normas presupuestales vigentes del
orden nacional que incluyen en orden jerarquico: las consagradas en la CN de 1991,
Capitulo 111 del Titulo XII. Del Régimen Economico y de Hacienda Publica, la Ley
Organica de Presupuesto - Decreto 111 de 1996 y sus decretos reglamentarios.

16 «por la cual se establece la Ley Organica del Plan de Desarrollo”.

52



En el dmbito distrital, las principales normas presupuestales que reglamentan los
FDL y que enmarcan el gasto a nivel local son las definidas en el Decreto Ley 1421 de
1993 - Régimen Especial para el Distrito Capital, el Decreto 714 de 1996 - Estatuto
Organico de Presupuesto Distrital, y el Decreto 1139 del 29 de diciembre de 2000 que
reglamento inicialmente el proceso presupuestal para los FDL.

Para llegar a él se surtieron varios cambios: Decretos 586 de 1993, 676 de 1993 y
1228 de 1997; posteriormente, fue derogado por el articulo 54 del Decreto 372 del 30 de
agosto de 2010, el cual se encuentra vigente actualmente. Por lo anterior, el analisis de la
ejecucion del presupuesto local del periodo a estudiar se realizé del 2007 hasta agosto de
2010 bajo el marco del Decreto 1139 de 2000, y a partir de septiembre de 2010 se aplico lo
reglamentado por el Decreto 372 de 2010.

El Decreto Ley 1421 de 1993 crea los FDL con personeria juridica y patrimonio
propio, para que a traves de éstos se financie la prestacion de los servicios, la construccion
de las obras necesarias en las veinte (20) localidades del Distrito Capital, y se garantice la
descentralizacion territorial y la desconcentracion en el ejercicio de las funciones de las
autoridades distritales.

Por su parte, el Decreto 714 de 1996 en su articulo 4 establece la conformacion del
Sistema del Presupuesto Distrital: Plan Financiero Plurianual, Plan Operativo Anual de
Inversiones y Presupuesto Anual del Distrito Capital. A su vez, estos tres componentes se
articulan con una serie de elementos de planificacion y gestion presupuestal.

Es asi como el Plan Financiero como instrumento de planeacion financiera, de
preparacion de los presupuestos anuales y de referencia para la toma de decisiones en un
horizonte de diez (10) afios, junto con las metas anuales de balance primario requeridas
para garantizar la sostenibilidad fiscal, hacen parte del Marco Fiscal de Mediano Plazo que
se presenta cada afio al Concejo de Bogota, a titulo informativo, junto con el Proyecto de
Presupuesto.

El Plan Operativo Anual de Inversiones (POAI) es un anexo informativo del
presupuesto anual, conformado por el conjunto de proyectos a ejecutar, los cuales deben
estar registrados en el Banco Local de Programas y Proyectos, administrado por la
Secretaria Distrital de Planeacion, debe entregarse en cada una de las anualidades del
periodo de gobierno, considerando individualmente su costo, la fuente de financiacion y la
asignacion presupuestal anual. EI POAI es aprobado previamente por el CONFIS. En su

elaboracion toma como insumos el plan de desarrollo, el programa de gobierno, el Plan de
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Ordenamiento Territorial (POT), los planes maestros, entre otros. El presupuesto se ejecuta
a través de los planes de accidn de las entidades y el PAC.

Con respecto a los FDL, el Decreto 714 de 1996 los incluye dentro de la cobertura
del Presupuesto General del Distrito, aplicando para ellos las normas y principios
presupuestales que sobre los mismos contiene el Estatuto Organico de Presupuesto
Distrital; adicionalmente, se aplica la reglamentacion expedida por el gobierno distrital.

Por lo anterior, el Decreto 372 de 2010 constituye la norma que regula el Sistema
Presupuestal de los FDL y establece las directrices en materia presupuestal especialmente
las relacionadas con la elaboracién, programacion, ejecucion, seguimiento y control del
presupuesto de los FDL, asi como la inversion de sus excedentes.

A continuacidn, se describen los aspectos normativos mas relevantes en la evolucién
del gasto local en la ciudad:

En 1996 se expide normatividad reguladora en materia de gasto para el Distrito
Capital mediante el Decreto 714 de 1996, Estatuto Organico del Presupuesto de Bogota,
reglamentado por el Decreto 1228 del 26 de diciembre de 1997 para el ambito local. En
estos instrumentos normativos se introducen los lineamientos estratégicos para la
elaboracion del presupuesto de las localidades, y también los mecanismos para ejercer
control sobre el gasto local. Las obligaciones por pagar de otras vigencias distintas a la que
estaba en ejecucion se manejaban extra-presupuestalmente.

En 1998 se crean las UEL conformando unidades en las diez (10) entidades con
incidencia en el gasto social, con el objeto de facilitar los procesos de contratacion y en
consecuencia aumentar los niveles de inversion.

En el afio 2000 se adopta una nueva reglamentacion del proceso presupuestal local,
con la nueva estructura presupuestal de los FDL se contemplan las obligaciones por pagar
dentro del presupuesto, lo cual le da un mayor control y posibilidad de seguimiento a
aquellos compromisos adquiridos en otras vigencias, y que por diversas razones no fueron
pagadas al finalizar la vigencia anterior.

En el afio 2001, con la entrada en funcionamiento del Sistema de Informacién del
Presupuesto Distrital (PREDIS), los esfuerzos por consolidar las cifras de las localidades y
obtener informacion sobre el nivel de ejecucion del gasto local, dan sus frutos. Con ello, se
facilita enormemente la labor de los encargados del presupuesto de los FDL, se agiliza el

proceso presupuestal e imprime un mayor control a la ejecucion de recursos.
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A su vez, el sistema PREDIS permite obtener informacion &gil y consolidada de la
ejecucion del gasto local y contacto permanente con las localidades para la prestacion de
asesoria y asistencia técnica presupuestal por parte de la DDP de la SDH.

A partir de 2003, se hizo el disefio del nuevo modelo de programacion presupuestal,
gastos minimos esenciales para operacion y definicion de minimos recurrentes. Se registra
un avance importante en el control del gasto local al determinar gastos minimos de
operacion para cada localidad segln sus caracteristicas. Desde dicho afio, se incrementa la
coordinacion interinstitucional, durante el proceso de programacion, ejecucion y cierre con
aquellas entidades con incidencia en el &mbito local, con el fin de aunar esfuerzos y
coordinar acciones, especialmente con la Subsecretaria de Asuntos Locales de la SDG, la
SDPy las UEL.

El Presupuesto Orientado a Resultados (POR) para las localidades, a partir del 2005,
permitié democratizar la inversion y dar un manejo elemental y una mayor comprension
del gasto local, traduciendo el presupuesto financiero a objetivos y metas. Este instrumento
acercO al ciudadano a los procesos de rendicién de cuentas y permitié una mayor
comprension del presupuesto y una mayor interaccién del ciudadano.

Adicionalmente, se ajusto el modelo de asignacion de recursos de las localidades a
partir de criterios de eficiencia y equidad. A su vez, desde el 2005 se inicié un proceso de
informacion y participacion ciudadana mediante la coordinacion interinstitucional para
priorizar la inversion puablica local, que permitié contar con la posibilidad de concertar las
prioridades de inversion en el eje social en las veinte (20) localidades del D.C.

La importancia de este proceso radica en que es un ejercicio preliminar a la
elaboracion de los presupuestos y permitié que la ciudadania opinara y priorizara los
programas Yy objetos de inversion en las areas en las que aspiraban a que se concentraran

los recursos de sus POAL.
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Capitulo 4. Metodologia

4.1 Tipo de estudio/disefio

De acuerdo con lo sefialado por Fassio y Pascual (2015), el tipo de investigacion
realizado corresponde a un estudio descriptivo teniendo en cuenta que detalla como es,
coémo se manifiesta y cuales son los aspectos que componen un fendmeno investigado. Se
trata especificamente de un estudio transversal, sin pretender medir cambios en las
variables y sus relaciones, sino por el contrario, recoger la informacion en un momento
dado en el tiempo.

El disefio de la investigacion es no experimental, dado que arroja informacion sobre
coémo se manifiesta y qué caracteristicas tienen los procesos del fendmeno estudiado, sus
componentes y posible interpretacion, sin llegar a generalizar sus resultados; asimismo,
permite comprender las complejas interacciones que se producen en los grupos humanos.

En este sentido, el fenémeno estudiado es la descentralizacion territorial de Bogota,
en el marco de la reforma administrativa implementada mediante el Acuerdo 257 del 30 de
noviembre de 2006.

La investigacion realizada es de tipo mixto teniendo en cuenta que integra ambos
enfoques: cualitativo y cuantitativo. La investigacion cualitativa implica un énfasis en las
cualidades de entidades y en los procesos y significados que no son experimentalmente
examinados ni medidos en términos de cantidad, nimero, intensidad o frecuencia. Por el
contrario, los estudios cuantitativos enfatizan la medicion y analisis de relaciones causales

entre variables, y no de procesos (Denzin y Lincoln, 2005).

4.2 Fuentes de datos/herramientas de recoleccion utilizadas/herramientas de

procesamiento de datos

La principal técnica de recoleccion de datos que se utilizd fue la entrevista a
informante clave, quien, dado su conocimiento a profundidad en el seguimiento a la
programacion y ejecucion del presupuesto de las localidades, tiene la capacidad de
transmitir desde su Optica, informacion calificada sobre el tema de estudio (Fassio y
Pascual, 2015).

56



Otra técnica de recoleccion de datos fue el analisis de documentacion que posibilitd
el relevamiento de informacion de tipo normativo y presupuestal, asi como de estudios e
investigaciones.

A partir de las bases de datos de las ejecuciones presupuestales de gastos e
inversiones de los veinte (20) FDL, suministradas por la Subdireccion de Finanzas
Distritales de la DDP, se disefiaron matrices consolidadas por cada una de las vigencias del
periodo 2007-2012.

Lo anterior, permitié la evaluacién de la ejecucién del gasto local mediante el
andlisis de ejecucion de recursos comprometidos y de giros realizados frente a la
apropiacién de recursos, tanto a nivel general como por orientacién del gasto.

Asimismo, se obtuvo informacion de la pagina web www.shd.gov.co de la SDH en

donde la entidad pone a disposicion de la ciudadania, de manera periddica, toda la
informacion relacionada con el tema presupuestal vigente y futuro, en cumplimiento de la
Ley 1712 del 6 de marzo de 2014, mediante la cual se crea la Ley de Transparencia y del

Derecho de Acceso a la Informacion Publica Nacional.

4.3 Universo, muestra y unidad de andlisis/variables/ejes teméticos relevantes

El universo son los FDL de las veinte (20) localidades que conforman el Distrito
Capital y se considerd relevante evaluar el gasto publico del sector local, mediante el
analisis de la ejecucidn presupuestal en todas las localidades de la ciudad, bajo los mismos
pardmetros, durante el periodo 2007-2012.

La unidad de analisis es la descentralizacion territorial y las variables estudiadas son
tres: competencias, niveles y presupuesto. Las competencias y los niveles se analizaron con
un enfoque cualitativo y el presupuesto con un enfoque cuantitativo.

Para los fines propuestos, los métodos cualitativos se aplicaron en el anélisis de las
normas que otorgan competencias a las localidades y a las autoridades locales, asi como en
la descripcion de los niveles de la Administracion Distrital y su interaccion. En tanto, los
métodos cuantitativos se emplearon en el analisis de la ejecucion del presupuesto de gastos

e inversiones de las localidades.
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Capitulo 5. Andlisis normativo del proceso descentralizador

El Estatuto Orgéanico de Bogoté estudiado en los antecedentes, ha tenido varios
desarrollos via leyes, decretos y acuerdos, que han hecho girar el proceso de
descentralizacién de la ciudad; uno de los mas importantes es el Acuerdo 257 del 30 de
noviembre de 2006, mediante el cual se dictan normas basicas sobre la estructura,
organizacion y funcionamiento del Distrito Capital.

A su vez, las administraciones han impulsado la descentralizacion en sus planes de
desarrollo, incluso se convirtio en una politica publica a ejecutar en la ciudad y se enfocd
inicialmente en el fortalecimiento de la democracia participativa y la participacién
ciudadana y, posteriormente, en la modernizacion de la estructura administrativa de la
ciudad, tanto a nivel central como local.

En este sentido, en el presente capitulo se analiza la normatividad expedida en
desarrollo de la descentralizacion territorial, en el proceso de implementacion de la
reforma administrativa de Bogota aprobada con el Acuerdo 257 del 30 de noviembre de
2006, durante el periodo 2007-2011, es decir, a partir del plazo establecido de un (1) afio
para su implementacion.

El desarrollo del capitulo inicia con la contextualizacion de la situacién real de las
localidades y autoridades locales, en el marco del Proyecto de Acuerdo 261 de 2006,
necesarias para entender el contexto en el que se desempefiaban antes de la promulgacion
de la reforma administrativa de la ciudad.

Posteriormente, se estudian los principales aspectos del Acuerdo 257 de 2006, que
abarcan cinco (5) ambitos mediante los cuales se buscd afianzar el modelo
descentralizador.

Finalmente, se analiza la normatividad expedida durante el periodo objeto de estudio,
en torno a la ejecucién de la politica de descentralizacién, el cual abarca el ultimo afio de
gobierno del Alcalde Mayor, Luis Eduardo Garzén (2004-2007) y el periodo de gobierno
de Samuel Moreno Rojas (2008-2011), reemplazado por Clara Lopez Obregon (2010-
2011), quien se desempefiaba como Secretaria de Gobierno.
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5.1 Proyecto de Acuerdo 261 de 2006

El Proyecto de Acuerdo 261 de 2006 fue presentado por el Secretario General y el
Secretario de Gobierno de la Administracién Distrital (2004-2007) del alcalde Luis
Eduardo Garzén al Concejo de Bogota D.C., a fin de que surtiera el tramite ante esa
Corporacion durante el periodo de sesiones ordinarias, siendo aprobado el texto definitivo
el 15 de noviembre de 2006.

Dicho proyecto fue el preAmbulo para la aprobacion de la reforma administrativa de
la ciudad, implementada con el Acuerdo 257 del 30 de noviembre de 2006, y mediante el
cual se realizo6 la exposicion de motivos que soportaron la propuesta de reforma ordenados
bajo los siguientes puntos: (i) los desarrollos esenciales de la imagen objetivo de ciudad,
(ii) los objetivos de la reforma y, (iii) la sustentacion del articulado.

Los grandes retos de la reforma se perfilaron en tres desarrollos primordiales de
imagen objetivo de ciudad: Una Bogota moderna y humana, una Bogota democrética y
descentralizada y una Bogota buena vecina. A partir de estos, se precisaron los propositos
de la administracion presentados al Concejo de la ciudad en el Proyecto de Acuerdo 261 de
2006.

Aunque la CN de 1991 y el Decreto Ley 1421 de 1993 crearon una nueva figura de
descentralizacién territorial, propia del Distrito Capital, esta no fue lo suficientemente
desarrollada, situacién que afectd en gran medida los problemas en la gestion y en el
cumplimiento de los objetivos de las localidades. Por lo anterior, en el plan de desarrollo
2004-2007, la Administracion Distrital se comprometio a implantar un modelo de
descentralizacidn que otorgara mas autonomia a las localidades.

La CN de 1991 considerd que Bogotéa no debia ser una ciudad gobernada desde un
solo centro de poder y estimd conveniente establecer para la capital un régimen propio de
descentralizacién. Fue asi como cred las localidades con autoridades propias (los alcaldes y
las JAL) y garantizé la transferencia de recursos para su funcionamiento.

No obstante, con respecto a la profundizacion de la democracia, el Proyecto de
Acuerdo 261 de 2006 sefialo: “...requiere que los sitios de decision se multipliquen, se
desarrolle una mayor autonomia, se amplien los espacios de participacién politicos y se
generen nuevos liderazgos. La descentralizacion territorial es un instrumento para

distribuir el poder y para estimular la educacién democrética.” (p.2).
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Acorde con la intencién de la CN de 1991, de crear una nueva forma de gobierno de
la ciudad con un sector descentralizado por territorio (de las localidades), la propuesta de la
Administracion Distrital fue la busqueda del reconocimiento de las localidades como
entidades descentralizadas territorialmente, con personeria juridica, patrimonio propio y
autonomia administrativa y presupuestal.

De esta manera, las localidades que ya existian cumplirian con los requisitos
fundamentales para interactuar como una persona juridica responsable de los asuntos
propios de su territorio. Por otra parte, el proyecto contempl6 organizarlas para que fueran
objeto de control por parte de las JAL quienes efectuarian el control politico, la Personeria
el administrativo, la Contraloria el fiscal, y el social se realizaria mediante los mecanismos
ciudadanos consagrados en la ley.

La propuesta de reforma distribuyd competencias y funciones en asuntos de caracter
local, a fin de que las comunidades méas préximas les pudieran exigir responsabilidades a
sus autoridades. lgualmente, precisé funciones adicionales a los alcaldes locales para
resaltar su papel como coordinador y ejecutor de acciones de desarrollo en la localidad, y a
las JAL para confirmar su papel de control politico.

A su vez, el proyecto de reforma reconocié que la descentralizacion tiene dos
componentes, uno politico y, otro administrativo y técnico; razén por la cual, estableci6 un
proceso gradual de transferencia de competencias y de ajuste institucional, en el que se
fijaria un proceso a cumplir en la segunda etapa de ejecucion, una vez aprobado el acuerdo
por el Concejo de Bogota D.C.

Por otra parte, el Proyecto de Acuerdo 261 de 2006 en el titulo VII.
Descentralizacion Territorial del Distrito Capital, presentd un diagnéstico del sector local
de la ciudad, cuyas problematicas incidian en el desempefio de las localidades, originadas

entre otros, en factores como:

1) Debilidades en el disefio del modelo de descentralizacion desde la propia
Constitucién y la ley.

2) Carencias en la gestién de la descentralizacidn por parte de la administraciéon.

3) Insuficiencias en la gestion por parte de los funcionarios locales.

4) Incidencia negativa de costumbres politicas tradicionales que en ciertos casos

entraban la gestion y estimulan la corrupcion.
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De acuerdo con dicho diagndstico, el proyecto de reforma consider6 que Bogota
tenia un modelo de descentralizacion territorial incompleto o limitado, que necesitaba ser
desarrollado para consolidar su potencial democratico y administrativo. Asimismo, dentro
del espiritu de la CN de 1991, era necesario avanzar en el desarrollo del modelo propio de
descentralizacion territorial que alli se visualizd, de conformidad con lo consagrado en el
articulo 322.

Los problemas que esta propuesta buscé resolver y los retos que el Distrito Capital
debi¢ afrontar, fueron abordados puntualmente en el articulado del proyecto de acuerdo, el
cual consta de ocho titulos, cada uno de los cuales trata los aspectos que considerd
necesarios actualizar o transformar, a fin de darle mayor gobernabilidad y eficiencia a la
Administracion Distrital.

El articulado del Titulo VII. Descentralizacion Territorial del Distrito Capital

presentado en el Proyecto de Acuerdo 261 de 2006, fue el siguiente:

Acrticulo 128. Principios de la descentralizacion territorial del Distrito
Capital.

Acrticulo 129. Objetivos de la descentralizacién territorial del Distrito
Capital.

Articulo 130. Naturaleza juridica de las localidades.

Acrticulo 131. Competencias y funciones administrativas de la localidad.

Articulo 132. Funciones del alcalde o alcaldesa local.

Acrticulo 133. Control politico ejercido por las Juntas Administradoras
Locales.

Acrticulo 134. Presupuesto de la Localidad.

Articulo 135. Fondos de Desarrollo Local.

Articulo 136. Cofinanciacion.

Articulo 137. Accion Interlocal.

Acrticulo 138. Asistencia técnica, seguimiento, control y evaluacion de la
gestion de las localidades.

Articulo 139. Recursos de las localidades.

Asi entonces, el proyecto contenia la propuesta que de haber sido aprobada les habria
conferido el caracter de entidades descentralizadas territorialmente a las localidades y
hubiese sentado las bases institucionales para el desarrollo del proceso de descentralizacion
territorial, dado que asignaba funciones a las autoridades locales, trataba los temas
presupuestales, y establecia para el nivel central la responsabilidad por la asistencia
técnica, asi como el seguimiento y la evaluacion efectivos para garantizar el cumplimiento

de los objetivos de la reforma.
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5.2 Reforma Administrativa - Acuerdo 257 de 2006

Mediante el Acuerdo 257 del 30 de noviembre de 2006, se dictaron normas bésicas
sobre la estructura, organizacién y funcionamiento de los organismos y de las entidades de
Bogota Distrito Capital, y se expidieron otras disposiciones. Segun el Proyecto de
Acuerdo, el objetivo general fue el de “realizar una reforma estructural e integral de la
administracion distrital que permita mejorar la capacidad de direccién y coordinacion del
alcalde mayor y fortalecer la gestion de las entidades del Distrito para el cumplimiento
adecuado de sus competencias.” (Proyecto de Acuerdo 261, 2006).

Asimismo, el proyecto de reforma preciso los objetivos especificos:

e La materializacion de los derechos dentro del marco del Estado social
de derecho, mediante la prestacion de servicios y la provision de bienes
publicos.

e Consolidar una verdadera descentralizacion territorial en el Distrito,
mediante el desarrollo del sector de las localidades precisando su
naturaleza juridica y asignando con claridad sus competencias y
funciones administrativas.

e Organizar los sectores administrativos mediante la vinculacion o
adscripcion de las entidades a cada sector atendiendo a su objeto y
naturaleza juridica.

e Establecer un sistema de coordinacion interinstitucional que fortalezca
una gestion puablica integral mediante mecanismos sectoriales,
intersectoriales y trans-sectoriales y la racionalizacién de los existentes.

e Fortalecer la rendicion de cuentas, la participacion ciudadana y los
procesos de corresponsabilidad en la construccion de las politicas
publicas, asi como su papel de agente de control social. (Proyecto de
Acuerdo 261, 2006)

La propuesta de reforma también buscé afianzar el modelo de descentralizacion
interna en la ciudad a fin de ampliar los espacios de participacion politicos, desarrollar
nuevos liderazgos, multiplicar las opciones de decision para acercar el servicio publico a
los habitantes y, desarrollar instancias que propicien una mayor autonomia de las
comunidades con el fin de potenciarlas en la construccion de los asuntos publicos, con

miras a una descentralizacion territorial efectiva.
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Para alcanzar los objetivos propuestos, el Acuerdo 257 de 2006 reglamentd cinco
grandes &mbitos:

1) Disposiciones fundamentales de la funcion administrativa en el Distrito.

2) Estructura administrativa del Distrito Capital.

3) Sistema de coordinacion de la Administracion Distrital.

4) Mecanismos de control, democratizaciéon y control social de la Administracion
Publica Distrital.

5) Organizacion sectorial administrativa del Distrito Capital.

En la seccion de Disposiciones Fundamentales, la reforma estableci6 como
principios de la funcidon administrativa distrital, los de “democratizacion y control social de
la Administracion Publica Distrital, moralidad, transparencia, publicidad, igualdad,
imparcialidad, efectividad, economia, celeridad y buena fe, asi como a los principios de
distribucion  de  competencias, coordinacién, concurrencia, subsidiaridad 'y
complementariedad.” (Articulo 3, Acuerdo 257, 2006).

Segun lo sefialado en el articulo 14, las modalidades mediante las cuales el Distrito
Capital desarrollard la accion administrativa son: la descentralizacion funcional o por
servicios, la desconcentracion, la delegacion, la asignacion y la distribucion de funciones,
mediante la adopcion de las instancias de coordinacion a fin de garantizar la efectividad de
los derechos humanos, individuales y colectivos, el correcto cumplimiento de las funciones
y la eficiente prestacion de servicios a cargo de la Administracion Distrital.

Con respecto a la descentralizacion funcional o por servicios, la autoridad
competente, de conformidad con la ley y cuando la eficiente gestion y la naturaleza de la
funcién o servicio publico lo requieran, creara o autorizara la creacion de entidades u
organismos descentralizados, funcionalmente o por servicios, con personeria juridica,
patrimonio propio y autonomia administrativa. Estaran adscritos o vinculados a la
respectiva entidad del sector central y bajo su direccion, coordinacion y control
administrativo o de tutela.

En cuanto a la desconcentracion, el articulo 16 le dio la opcion a los organismos y
entidades distritales de constituir sedes u oficinas en las localidades, asignandoles
funciones que garanticen una gestion eficiente, un mejor servicio a la ciudadania y una
pronta atencion y solucion a sus quejas, reclamos, sugerencias y peticiones, asi como

también la presencia institucional adecuada en el Distrito Capital.
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En relacién con la delegacion de funciones, el articulo 17 precisé: “Las autoridades
administrativas del Distrito Capital podrén delegar el ejercicio de sus funciones a sus
colaboradores o a otras autoridades con funciones afines o complementarias, de
conformidad con la Constitucion Politica y la ley, especialmente con la Ley 489 de 1998.”

Por su parte, el articulo 18 le otorgd la potestad al Alcalde Mayor de asignar o
distribuir negocios y funciones entre los organismos y entidades distritales, de acuerdo con
su objeto y sus funciones generales. A su vez, el articulo 19 indico que las autoridades
distritales de conformidad con la ley y las normas consagradas en la Ley 489 de 1998,
podrén autorizar a personas naturales o juridicas de derecho privado, el ejercicio de
funciones administrativas en casos excepcionales en que la administracion publica no lo
pueda hacer.

Determind ademas el mencionado articulo, que la autoridad o entidad pablica titular
de la funcién administrativa se encargara de su regulacién, control, vigilancia y
orientacion; por lo tanto, impartira las instrucciones y directrices requeridas para su
ejercicio. Aclar6 también, que las autoridades distritales podran dar por terminada la
autorizacion otorgada a los particulares para el ejercicio de las funciones administrativas,
en cualquier tiempo y por motivos de interés publico o social.

En lo que concierne a la juridicidad de las competencias, el Acuerdo advirtio: “Los
organismos y entidades distritales solo podran ejercer las potestades, atribuciones y
funciones que les hayan sido asignadas expresamente por la Constitucion Politica, la ley,
los acuerdos expedidos por el Concejo de Bogota, o los decretos del Gobierno Distrital.”
(Articulo 20, Acuerdo 257, 2006).

Con relacion a la estructura administrativa del Distrito y dando alcance a lo dispuesto
mediante el Decreto Ley 1421 de 1993 — Estatuto Organico de Bogota, establecio que la
Administracion Distrital esta compuesta por el sector central, el sector descentralizado
funcionalmente o por servicios, y el sector de las localidades. Asimismo, determiné que el
control politico de la administracion esta a cargo del Concejo de Bogota D.C.

A continuacion, se relaciona la conformacion de cada uno de esos sectores:

Sector central:

1. El Despacho del Alcalde Mayor.

2. Los Consejos Superiores de la Administracion Distrital.
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3. Las Secretarias de Despacho.
4. Los Departamentos Administrativos.

5. Las Unidades Administrativas Especiales sin personeria juridica.

Sector descentralizado:

Establecimientos Puablicos.

Unidades Administrativas Especiales con personeria juridica.
Empresas Industriales y Comerciales del Estado.

Empresas Sociales del Estado.

Empresas de Servicios Publicos Domiciliarios Oficiales.
Sociedades de Economia Mixta.

Sociedades entre entidades publicas.

Entidades Descentralizadas Indirectas.

© 0 N o g bk~ wDhPE

Entes Universitarios Autbnomos.

Sector de las localidades:

1. Juntas Administradoras Locales
2. Alcaldes Locales.

Cabe destacar que, el componente de la reforma propuesta en el articulado del Titulo
VII. Descentralizacion Territorial del Distrito Capital, del Proyecto de Acuerdo 261 de
2006, no fue acogido por el Concejo de Bogota y, por lo tanto, no hizo parte del contenido
del Acuerdo 257 de 2006.

De esta manera, el objetivo pretendido en la reforma administrativa de consolidar
una verdadera descentralizaciéon territorial en la ciudad no respondid al espiritu
descentralista y democratico del mandato constitucional, como quiera que uno de sus
propositos fue avanzar en la descentralizacion de Bogota.

Por otra parte, el Acuerdo 257 de 2006 introdujo una de las mayores novedades con
relacion a la estructura distrital, el Sistema de Coordinacion de la Administracion Distrital,
el cual integra en forma dindmica y efectiva las politicas distritales con el funcionamiento
de los organismos y las entidades entres si, y establece mecanismos de interrelacion entre

estos y las formas organizadas de la sociedad.
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A su vez, el articulo 33, establecid las instancias que conforman el Sistema de
Coordinacion del Distrito Capital, las cuales facilitan a la administracion actuar de manera
armonica para la realizacion de sus fines y para hacer eficiente e integral la gestion publica
distrital. Estas instancias son: ElI Consejo de Gobierno Distrital, el Consejo Distrital de
Seguridad, los Consejos Superiores de la Administracion Distrital, los Comités Sectoriales
de Desarrollo Administrativo, los Comités Intersectoriales, los Consejos Consultivos y los
Consejos Locales de Gobierno.

Respecto a los mecanismos de control para el seguimiento de la implementacion de
las politicas publicas, el acuerdo decretd que el alcalde y las cabezas de las secretarias
“gjercen control administrativo sobre los organismos y entidades que conforman el Sector
Administrativo de Coordinacion a su cargo. Asimismo, ejerceran el control administrativo
sobre las localidades en lo de su competencia” (Articulo 41, Acuerdo 257, 2006).

Ademéas de supervisar la ejecucién de politicas, a los cargos nombrados les
corresponde asegurarse del cumplimiento de las actividades y funciones de los organismos
y entidades, en concordancia con las politicas generales y sectoriales, los principios de la
funcién administrativa, las misiones y objetivos de los organismos y las entidades, y con el
Plan de Desarrollo Econémico, Social y de Obras Publicas de la ciudad.

En cuanto a la democratizacion y control social de la Administracion Publica
Distrital, la reforma dio a la participacion ciudadana un papel principal en la vigilancia de
la gestidn puablica distrital, por lo que propende por el fortalecimiento de los espacios de
interlocucion Gobierno - ciudadania y del acceso a informacion “...para llevar a cabo
procesos de orientacion sectorial y territorial de la inversion; de evaluacién de la eficiencia
de la gestion publica y de los impactos y resultados de la accién publica” (Articulo 42,
Acuerdo 257, 2006).

El Acuerdo en su articulo 43, establecid instrumentos especificos para el fomento de
la participacion ciudadana en la orientacion del gasto pablico distrital, como el disefio de
un sistema de indicadores para medir el impacto de los planes de desarrollo sobre la
evolucion de la calidad de vida; presentacion y sustentacion ante el Consejo Territorial de
Planeacion Distrital (CTPD) de los criterios de asignacion sectorial o territorial del plan
plurianual de inversiones, con sus POAI y el POT, antes de presentarlos al Concejo
Distrital; y, disefio e implementacion de un Sistema de Presupuesto Participativo y del

Sistema Distrital de Participacion.
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5.3 Politica de descentralizacion

Botero y Suarez (2010) plantean la division social del trabajo entre la Administracion
Central y los agentes locales como resultado de la implementacién de la politica de

descentralizacion, y precisan:

(...) una divisién del trabajo entre la Administracién Central (Alcaldia
Mayor y sus entidades adscritas) y los agentes locales (Alcaldes Locales),
donde la primera tiene como funcién fundamental definir la politica,
supervisar y controlar el desarrollo de la ciudad como un todo y ejecutar
aquellas obras o acciones que tengan una cobertura global, mientras los
segundos quedan encargados de apoyar la tarea de gobierno mediante la
implementacion de la politica, el control de cumplimiento de las normas,
la recoleccion de informacion y la ejecucion de obras y acciones en las
que, su naturaleza local, les da ventajas comparativas importantes en
términos de eficacia y eficiencia. (p.30)

De otra parte, en desarrollo de la politica de la Administracion Distrital 2004-2007,
la propuesta de reforma administrativa de Bogota incluyé el tema de descentralizacion
territorial bajo la clara necesidad de consolidarla de manera gradual y progresiva en el
Distrito, mediante el desarrollo del sector de las localidades precisando su naturaleza
juridica y asignando con precision las competencias y funciones administrativas.

Debido a que esta iniciativa no fue objeto de debate en el Concejo de Bogota, quedo
la tarea de continuar trabajando para dar vigencia al mandato constitucional, en linea con la
politica general de “integracion territorial para la sostenibilidad de acuerdo con la cual, la
ciudad se abordard en una perspectiva sostenible a partir de la descentralizacion y la
desconcentracion en lo local”, establecida en el Plan de Desarrollo “Bogota Sin
Indiferencia. Un Compromiso Social contra la Pobreza y la Exclusion™?’.

Dicho plan, se estructurd en tres ejes: el eje social, el eje urbano regional y el eje de
reconciliacion, y un objetivo central que corresponde a Gestion Publica Humana,
Sostenible y Eficaz. No obstante, el enfoque social de esta administracion, en su altimo
afio de gobierno se emitio reglamentacion para afianzar el proceso de implementacion de

descentralizacion territorial en la ciudad.

17 Plan de Desarrollo Econdmico, Social y de Obras Publicas para Bogota 2004-2008, aprobado por el Concejo Distrital
mediante el Acuerdo N° 119 del 3 de junio de 2004.
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Entre las politicas formuladas del eje de reconciliacion del plan, se destaca la
descentralizacion, que prevé la consolidacion de un proceso gradual de desarrollo
autonomo de las localidades, en el cual la administracion central fortalezca los gobiernos
locales para que promuevan la integracion y coordinacion de las instancias de participacion
y control ciudadano respecto de los asuntos propios de su territorio.

En las estrategias del eje en mencion enunciadas en el articulo 18 del Plan de
Desarrollo, se identifica el disefio y puesta en marcha de un modelo propio de
descentralizacion para Bogota “...progresivo en su ejecucion en consonancia con las
condiciones de cada localidad, basado en la corresponsabilidad de la Administracién
central y la local, y fundamentado en la consolidacion de las capacidades locales.” (p.59).

Asimismo, en las estrategias del objetivo de Gestion Publica Humana se encuentra el
desarrollo progresivo y gradual de la autonomia de las localidades, mediante un modelo
propio de descentralizacidn, basado en un criterio de corresponsabilidad que compromete a
las autoridades locales y a la Administracién Distrital; las primeras, en el logro de procesos
de organizacion, participacién y control social, y la segunda, en el fortalecimiento de la
capacidad técnica, juridica, administrativa, financiera e informatica de las localidades.

Para dar cumplimiento a lo anterior, dentro de los programas de Gestion Publica
Humana se formul6 el de Localidades modernas y eficaces, encargado de adelantar el
proceso de descentralizacion de funciones de forma gradual y progresiva, y las acciones de
modernizacion de las localidades, a fin de promover el acercamiento a los ciudadanos,
agilizar y simplificar los procesos y tramites, como también una mayor participacion y
control social que permitiera estabilidad en la gobernabilidad de Bogota.

Bajo este marco, se cre6 el Consejo Consultivo de Descentralizacion y
Desconcentracion, mediante el Decreto 623 del 28 de diciembre de 2007 expedido por el
Alcalde Mayor Luis Eduardo Garzdn “como instancia consultiva de la politica publica que
en materia de descentralizacion y desconcentracion adopte la ciudad.” (Articulo 1).

Segun lo dispuesto en el decreto en mencion, el objeto del Consejo Consultivo de
Descentralizacion y Desconcentracion es: “Servir de instancia para estudiar, investigar,
analizar, conceptuar, apoyar y coordinar la toma de decisiones sobre la politica de
descentralizacion y desconcentracion a través de la cual se busca brindar mayor autonomia
local y fortalecer la gobernabilidad distrital y local.” (Articulo 2, Decreto 623, 2007).
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En cuanto a su conformacién y funciones, sefialadas en los articulos 3 y 5,
respectivamente, del Decreto 623 de 2007, estos fueron modificados por el Decreto 461 del

23 de diciembre de 2008, entre cuyas funciones define:

a. Formular recomendaciones a la administracion distrital sobre las
politicas y acciones en materia de descentralizacion y desconcentracién
en la ciudad.

b. Emitir recomendaciones sobre las politicas, estrategias, programas y
proyectos que presente a su consideracion la administracion distrital.

c. Analizar la ejecucién de las politicas de descentralizacion y
desconcentracion.

d. Proponer y coordinar, con el apoyo de la Secretaria de Gobierno y el
Instituto Distrital para la Participacion y Accion Comunal, IDPAC,
actividades de consulta y discusion de las politicas de descentralizacion y
desconcentracion.

(...) (Articulo 5, Decreto 461, 2008).

Por su parte, el Plan de Desarrollo “Bogoté Positiva: para vivir mejor” 2008-2012,
adoptado mediante el Acuerdo N° 308 del 9 de junio de 2008, se soport6 en siete objetivos
estructurantes siendo uno de estos el de descentralizacion, a partir del cual se establecieron
los programas, proyectos y las metas para llevar a cabo la politica de descentralizacion y
desconcentracion territorial, asi como los recursos asignados para el cumplimiento de los
propositos de este objetivo.

El objetivo de descentralizacién se organiz6 en tres estrategias y tres programas
dentro del plan de desarrollo. Las estrategias implementadas buscaron en primer lugar,
gestionar la reforma del marco normativo existente para ajustar el modelo de
descentralizacion de la ciudad, en aspectos como claridad de competencias,
reconocimiento de personeria juridica, logro de una mayor autonomia administrativa, y
ajuste de la division politico-administrativa de la ciudad.

Como segunda instancia, buscaron precisar las lineas de inversion del nivel local
para contribuir al mejoramiento de la eficiencia del gasto publico, y optimizar la inversion
en las localidades mediante esquemas de cofinanciacion atendiendo los criterios de
concurrencia, complementariedad y subsidiariedad con el nivel central, como

contrapartidas en proyectos en educacion, salud, vivienda e integracién social entre otros,
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que generaran impacto social y disminucion de la pobreza, guardando coherencia entre la
planeacion distrital y local.

En tercer lugar, buscaron consolidar un modelo de gestion que incorporara la
perspectiva local en el disefio y la implementacion de los instrumentos de planeacién
sectoriales, territoriales y del gasto, para facilitar la intervencion integral y la articulacion
entre los distintos niveles.

En este contexto, en el plan de desarrollo se formularon tres programas:

1. Gestion distrital con enfoque territorial. Establecer un esquema de
planeacion, presupuestacion y ejecucion de las entidades distritales, con
metas y acciones por localidades, con el fin de mejorar la coordinacion
entre las acciones del nivel central y el local.

2. Localidades efectivas. Mejorar la capacidad fisica, técnica y humana
de las administraciones locales, con el fin de optimizar su gestion y
orientar su operacion al logro de resultados eficaces y eficientes, dando
cuenta de las necesidades de la comunidad.

3. Gestion e implementacion de la politica de descentralizacion y
desconcentracion. Promover las reformas normativas requeridas para
fortalecer la desconcentracion y la descentralizacion territorial en la
ciudad, en el marco de la accion unificada del gobierno. (Articulo 23,
Acuerdo 308, 2008).

El principal instrumento normativo para la ejecucién del objetivo de
descentralizacién fue la aprobacion del Decreto 101 del 11 de marzo de 2010, mediante el
cual se tomaron medidas para aumentar la autonomia local y fortalecer la capacidad de
gestion de las localidades, y para poner en marcha un esquema de gestion territorial de las
entidades distritales en las localidades, abordando por tanto estos dos programas centrales
del objetivo.

Los aportes del Decreto 101 de 2010 se muestran asociados a cada programa, y entre
las principales decisiones estan:

1) Implementacion de un esquema de gestion territorializada integral entre la
administracion central y la local.

2) Formalizacién y ajuste del funcionamiento de instancias de coordinacion
interinstitucional para la gestion en los territorios locales.

3) Evaluacion de las delegaciones realizadas por los sectores en cabeza de los

alcaldes locales y confirmacion o correccion de estas.
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4) Creacion de un sistema de informacion local sobre la gestion y el impacto de las
acciones de la alcaldia local y del nivel central en el territorio.

5) Devolucién de la competencia de contratacion de la totalidad de los recursos de
los FDL a los alcaldes locales, a partir del 12 de julio de 2010.

6) Reorganizacion de las alcaldias locales — Propuesta de estructura administrativa.

En relacion con lo mencionado anteriormente, la decision de gran relevancia
adoptada mediante este acto administrativo fue la delegacion en los alcaldes locales de la
facultad para contratar, ordenar los gastos y pagos con cargo al presupuesto de los FDL,
cuatro (4) meses después de la expedicion de este decreto. Durante este periodo de
transicion, las entidades distritales que contaran con UEL, realizarian la asistencia técnica
requerida para acompariar la ejecucion de las funciones delegadas.

Con respecto a la elaboracién de proyectos locales, determind que las Secretarias
cabeza de sector, prestarian asesoria y asistencia técnica para la formulacion, ejecucion y
seguimiento de los proyectos de inversion con cargo a los presupuestos de los FDL,
suministrando para ello a las alcaldias locales, la informacion correspondiente a los
diagnosticos y estudios sobre la competencia del sector en la localidad, las lineas de
inversion y los criterios técnicos y legales de formulacion y viabilizacion de proyectos.

Sefiald que dicha informacion se entregaria a mas tardar en agosto de cada afio, de
modo que las alcaldias locales pudieran hacer observaciones oportunas antes de que se
formularan los POALI. A su vez, establecio que los compromisos contractuales realizados
por los Secretarios de Despacho, Directores de Departamentos y de Establecimientos
Publicos, con cargo a los presupuestos de los FDL continuarian en cabeza de las entidades
creadas o transformadas por el Acuerdo 257 de 2006, de acuerdo con su competencia.

El citado decreto previo, entre otras disposiciones, la obligacién de territorializar la
inversion; adicionalmente, dictd directrices para avanzar decididamente en el proceso
descentralizador, entre ellas algunas tendientes a la reorganizacion de las alcaldias locales.
De esta manera, se pretendio fortalecer la autonomia administrativa y financiera, como
también reforzar la gestibn democratica y transparente de las localidades, es decir le

devolvid la competencia de contratacion total de los recursos a los FDL.
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Consideraciones finales

La propuesta de reforma promulgada mediante el Proyecto de Acuerdo 261 de 2006,
presentada al Consejo de Bogota para su estudio y aprobacion, y que contenia el articulado
del Titulo VI1I. Descentralizacion Territorial del Distrito Capital, no hizo parte del Acuerdo
257 de 2006. De esta manera, el objetivo pretendido en la reforma administrativa de
consolidar una verdadera descentralizacion territorial en la ciudad no respondio al espiritu
descentralista y democratico del mandato constitucional, como quiera que uno de sus
propositos fue avanzar en la descentralizacion de Bogota.

No obstante, uno de los objetivos de la Administracion Distrital del periodo 2008-
2011 fue el desarrollo de la politica de descentralizacion, cuya materializacion se dio con
la expedicion del Decreto 101 del 11 de marzo de 2010, mediante el cual les devolvié la
facultad a los alcaldes locales para asumir la contratacion y la ordenacién de los gastos y
pagos, fortaleciendo institucionalmente a las alcaldias locales; facultad que estuvo en
cabeza de las UEL desde 1998.

A la luz de las normas expuestas, el analisis permite evidenciar una complejidad
normativa en cuanto a la asignacion de competencias y facultades otorgadas a las
autoridades locales, lo cual ocasiona que muchas de las funciones se superpongan y
obliguen a que el alcalde desarrolle preponderantemente funciones de inspector de policia,
desatendiendo su principal funcion de dirigir y coordinar la accién administrativa del
Distrito en la localidad.

A pesar del tiempo transcurrido desde el mandato constitucional de 1991 y desde la
promulgacion del Estatuto Organico de Bogota en 1993, algunos expertos y estudiosos de
la descentralizacion territorial en Bogota opinan que este es un tema inconcluso, al no
contar con la normatividad tanto constitucional como legal para la implementacion del
proceso descentralizador que demanda la ciudad. Para ello, se requiere adelantar reformas
constitucionales y del Estatuto Organico de Bogota, a fin de lograr los instrumentos

necesarios que permitan un efectivo proceso de descentralizacion.
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Capitulo 6. Niveles de la Administracion Distrital y su interaccion

Al gobierno de una ciudad del tamafio de Bogota le corresponde distribuir el poder y
limitar su concentracion absoluta combinando la existencia de autoridades distritales y
locales con margenes de autonomia. Para ello, se requiere de la coordinacion de las
actuaciones entre la administracion central y las autoridades locales, a fin de facilitar la
gestion publica, garantizar la complementariedad y concurrencia entre el &mbito local y los
demas niveles territoriales, y fortalecer el desarrollo integral de la ciudad.

Lo anterior, garantiza la presencia de la Administracién Publica Distrital en todo el
territorio, al interactuar en la solucién a los inconvenientes que se presenten en la localidad
desde dos frentes: uno de parte de la Alcaldia Mayor a través de sus entidades
descentralizadas funcionalmente, las cuales atienden problemas de acuerdo con su mision
institucional y, de otra parte, mediante la gestion de las alcaldias locales en la solucion de
los asuntos de su territorio.

Dentro de esta I6gica, para el desarrollo del capitulo en primera instancia se describe
la estructura administrativa y la nueva estructura sectorial del Distrito Capital a partir de la
implementacién del Acuerdo 257 de 2006, se analizan los cambios organicos que implican
la reforma, asi como los logros de la nueva configuracion organica.

En segundo lugar, es importante conocer el quehacer de las localidades, su ubicacion
dentro de la estructura administrativa del Distrito Capital, la entidad del sector central a la
cual estan adscritas, y su rol en el ambito local de la ciudad conforme a las atribuciones y
competencias otorgadas y a las funciones asignadas, asi como a sus autoridades locales.

Finalmente, en tercera instancia es relevante analizar el quehacer del Distrito en las
localidades, como se relacionan las localidades con el poder central distrital en el ejercicio
de sus competencias, a partir del estudio de las diferentes instancias y mecanismos de

coordinacion y articulacion para el logro de los fines esenciales del Estado en Bogota.

6.1 Nueva estructura administrativa de Bogota D.C.

La estructura, organizacion y funcionamiento de la Administracion Distrital no habia
sido objeto de una reforma desde 1977 cuando el Concejo del Distrito Especial de Bogota,
expidio el Acuerdo N° 7 el 25 de julio de dicho afio, mediante el cual se dictaron normas
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generales para su organizacion y funcionamiento y se clasificaron los trabajadores de esta.
Por lo anterior, una de las principales razones que justificaron la aplicacion de una reforma
fue la necesidad de actualizar la estructura institucional, teniendo en cuenta las
transformaciones en el concepto de Estado en general, y los cambios que venia
experimentando la ciudad en distintos &mbitos.

A su vez, la configuracién organizativa dificultaba la gobernabilidad debido a la
existencia y dispersion de sesenta y cuatro (64) entidades con las cuales el gobierno
distrital debia interactuar y desarrollar los procesos de formulacion y ejecucion de politicas
pablicas. Adicionalmente, la falta de claridad en la distribucion de competencias y la
inexistencia o inoperancia de mecanismos de coordinacion entre entidades habia
conllevado a la pérdida de eficiencia.

En respuesta a estos problemas, la reforma se propuso dotar a la Administracion
Distrital de una nueva organizacién que agrupara en doce sectores de coordinacion el
conjunto de entidades y organismos que estaban dispersos, y crear un sistema de
coordinacion intra, inter, y trans-sectorial que brindara coherencia a la Administracion
Publica del Distrito y le permitiera elevar la eficacia y eficiencia de su actividad.

Por ello, con la reforma administrativa uno de los cambios en la estructura distrital
radico en la composicion sectorial del Distrito, introduciendo una nueva cultura
institucional al crear Sectores Administrativos de Coordinacion, liderados por una
secretaria y a los que pertenecen tanto entidades del sector central como del sector
descentralizado. La dindmica sectorial apunta a la conjuncion politica y técnica, y al
desarrollo de intervenciones integrales desde cada sector administrativo, asi como también
a la coordinacion entre estos para responder a la cambiante dinamica de la ciudad.

Es asi como a partir del Acuerdo 257 de 2006, la Administracion Distrital se agrupé
en doce (12) Sectores Administrativos de Coordinacion (Anexo 4). Asimismo, se
determiné la mision de las entidades que conforman cada sector, al igual que la naturaleza,

objeto y funciones basicas. A continuacion, se relacionan los sectores creados:

1. Sector Gestion Publica
2. Sector Gobierno, de Seguridad y Convivencia
3. Sector Hacienda

4. Sector Planeacion
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5. Sector Desarrollo Econémico, Industria'y Turismo
6. Sector Educacion

7. Sector Salud

8. Sector Integracion Social

9. Sector Cultura, Recreacién y Deporte

10. Sector Ambiente

11. Sector Movilidad

12. Sector Habitat

Cada uno de estos sectores esta encabezado por su respectiva secretaria de despacho,
las cuales son organismos pertenecientes al sector central del Distrito Capital, con
autonomia administrativa y financiera, bajo la direccion del respectivo secretario y cuyo
objetivo fundamental es la formulacion y adopcion de las politicas, planes generales,
programas y proyectos del Sector Administrativo de Coordinacién al que pertenecen, asi
como la coordinacién y supervision de su ejecucion.

Esta nueva estructura permite redimensionar el papel de la descentralizacién en la
actividad del Estado pues, aunque se mantiene la autonomia administrativa de las entidades
descentralizadas, estas deben actuar de manera conjunta con el sector central, a fin de
garantizar la coherencia, eficacia y eficiencia, ya que con una mayor coordinacion se evita
la duplicidad de funciones y la dispersion conceptual y practica de las politicas publicas.

En este sentido, la organizacion por Sectores Administrativos de Coordinacion
posibilita el control de tutela del sector central sobre las entidades descentralizadas, en
virtud de la adscripcion o vinculacion de estas a cada secretaria. Asimismo, se reorganiza
la Administracion Distrital al establecer claramente los roles de cada entidad y organismo,
a partir de una vision sobre los procesos como conjunto.

No obstante, esta configuracion sectorial no se traduce en la exclusion de las
entidades descentralizadas como participes del proceso de construccion de politicas
publicas, sino que, por el contrario, hacen parte de los Comités Sectoriales de Desarrollo
Administrativo, cuyo objeto es la articulacién para la formulacién de las politicas y
estrategias del sector, asi como el seguimiento a la ejecucion de las politicas sectoriales y

de desarrollo administrativo.
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Los principales cambios organicos que implicé la reforma fueron:

Los sectores son liderados por secretarias, mientras que la gran mayoria de
departamentos administrativos fueron transformados bien en secretarias, o bien en
entidades descentralizadas funcionalmente o por servicios. Los Unicos departamentos
administrativos que quedaron después de la reforma son el Departamento Administrativo
del Servicio Civil Distrital en el Sector Gestion Pablica y el Departamento Administrativo
de la Defensoria del Espacio Publico en el Sector Gobierno, Seguridad y Convivencia.

Las siguientes entidades se transformaron:

1) Departamento Administrativo de Planeacion Distrital (DAPD) en Secretaria
Distrital de Planeacion.

2) Departamento Administrativo de Bienestar Social (DABS) en Secretaria Distrital
de Integracién Social.

3) Instituto Distrital de Cultura'y Turismo (IDCT) en Secretaria Distrital de Cultura,
Recreacién y Deporte.

4) Departamento Técnico Administrativo del Medio Ambiente (DAMA) en
Secretaria Distrital de Ambiente.

5) Departamento Administrativo de Accion Comunal (DAAC) en Instituto Distrital
de la Participacion y Accién Comunal.

6) Departamento Administrativo de Catastro Distrital (DACD) en Unidad
Administrativa Especial de Catastro Distrital (UAECD) con personeria juridica.

7) Fondo de Ventas Populares en Instituto para la Economia Social (IPES).

8) Fondo de Ahorro y Vivienda Distrital (FAVIDI) en Fondo de Prestaciones
Econdmicas, Cesantias y Pensiones (FONCEP).

9) Unidad Ejecutiva de Servicios Publicos (UESP) en Unidad Administrativa
Especial de Servicios Publicos (UAESP) con personeria juridica.

10) Corporacion La Candelaria en Instituto Distrital de Patrimonio Cultural
(IDPC).

11) Secretaria de Obras Publicas en Unidad Administrativa Especial de
Rehabilitacion y Mantenimiento Vial con personeria juridica.

Se crearon las siguientes entidades:
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1) Secretaria Distrital de Desarrollo Econémico.

2) Secretaria Distrital de Movilidad.

3) Secretaria Distrital del Habitat.

4) Unidad Administrativa Especial del Cuerpo Oficial de Bomberos de Bogotéa sin

personeria juridica (antes dependencia de la Secretaria Distrital de Gobierno).

Entre los logros de la nueva configuracion organica de la Administracion Distrital,
se destaca la aparicion de un nuevo tema de importancia central para el Distrito, esto es la
industria, asumido por el Sector Administrativo de Coordinacion de Desarrollo
Econdmico, Industria y Turismo, entendiendo el concepto de desarrollo no solo como el
crecimiento econdmico sino en la traduccién de dicho crecimiento en una mejor calidad de

vida para la poblacion.

6.2 Las localidades en la estructura administrativa distrital

Con la nueva estructura de la Administracion Distrital, implementada con el Acuerdo
257 de 2006, la Secretaria Distrital de Gobierno (SDG) es cabeza del Sector Gobierno,
Seguridad y Convivencia, y tiene como objeto “...orientar y liderar la formulacion y
seguimiento de las politicas encaminadas al fortalecimiento de la gobernabilidad
democrética en el ambito distrital y local...” (Articulo 52).

Seguln lo dispuesto en el articulo 3 del Decreto Distrital 539 de 2006, las alcaldias
locales hacen parte de la estructura organizacional de la SDG. Igualmente, el Decreto
Distrital 101 del 11 de marzo de 2010 en su articulo 2 sefiala que la alcaldia local es una
dependencia de la SDG responsable de apoyar la ejecucion de las competencias asignadas
a los alcaldes locales.

En este sentido, deberan coordinar la accién del Distrito en las localidades y
participar en la definicién de las politicas de promocion y gestion del desarrollo de su
territorio. Asimismo, fomentar la organizacion de las comunidades, la participacion
ciudadana en los procesos de la gestion publica, la promocion de la convivencia y la
resolucion de conflictos.

De acuerdo con lo consagrado en el articulo 3 del citado decreto, las funciones de la

alcaldia local se clasifican en misionales, administrativas y de coordinacion entre niveles.
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Las misionales estdn orientadas en promover la organizacion social y estimular la
participacién ciudadana y de organizaciones en los procesos de gestion pablica; promover
la convivencia pacifica, la aplicacion de normas de policia y coordinar los distintos
mecanismos e instancias de resolucion pacifica de conflictos; y contribuir a las metas del
Plan de Desarrollo Distrital.

Las administrativas estdn encaminadas en desarrollar los procesos de gestion publica
requeridos para el cumplimiento de sus funciones misionales y de las funciones de los
alcaldes locales. Por su parte, la de coordinacion entre niveles esta enfocada en adelantar
los procesos de apoyo a los alcaldes locales en la atribucion de coordinar la accién
administrativa del Distrito en la localidad, de acuerdo con lo estipulado en el Decreto Ley
1421 de 1993.

Con respecto al personal de las alcaldias locales, el articulo 6 del Decreto 101 de
2010 sefialé que a partir del 1° de julio de 2010, los alcaldes locales realizarian
postulaciones ante el Secretario de Gobierno mediante el sistema de terna, para suplir los
cargos de libre nombramiento y remocion asignados a su despacho y que existian en la
planta global de la SDG.

Asimismo, el articulo 7 del decreto en mencion, refiere que conforme a lo dispuesto
en el articulo 93 del Decreto Ley 1421 de 1993, las entidades distritales que estan bajo la
coordinacion de la SDG a través de la Subsecretaria de Asuntos Locales determinaran los
funcionarios que se asignaran a cada alcaldia local para el cumplimiento de sus
competencias y la adecuada ejecucion de recursos de los FDL. Por su parte, los
funcionarios de las localidades dependen de la SDG, quienes pertenecen a la planta de
personal de dicha entidad.

En cuanto a las localidades, estas cumplen un papel fundamental en el desarrollo de
Bogota, teniendo en cuenta que son divisiones politico-administrativas en cuyos espacios
se desarrolla la vida politica, econdémica, cultural y social de sus habitantes. Las
localidades son el ambito de expresion de las relaciones de convivencia y desarrollo de la
ciudad, y se caracterizan por tener un territorio definido y unas autoridades propias como
son los alcaldes y las JAL.

Las localidades tienen facultades politicas en el sentido de elegir a sus representantes
que conforman la JAL, y esta a su vez, participa en la escogencia y designacion del alcalde

local, los cuales son elegidos mediante un sistema mixto y nombrados por el Alcalde
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Mayor de terna enviada por la JAL. Las atribuciones son dadas a la figura del alcalde y no
a la localidad como tal.

Esta division territorial denominada localidad cuenta con organizacion administrativa
Ilamada alcaldia local, que hace parte de la estructura de la SDG, entidad que provee la
planta y, en algunos casos, ciertos gastos de funcionamiento. Igualmente, en las localidades
se encuentran unidades administrativas de otros sectores del Distrito, que funcionan
desconcentradamente y que, de acuerdo con la normatividad, deben estar bajo la
coordinacion del alcalde local.

De conformidad con lo preceptuado en el capitulo 2 del Acuerdo Distrital 257 de
2006, la Subsecretaria de Asuntos Locales, como integrante fundamental del Sector
Gobierno, tiene como funcion velar por la gobernabilidad distrital y local. En este sentido,
un objetivo es orientar y liderar la formulacion y seguimiento de las politicas encaminadas
al fortalecimiento de la gobernabilidad democratica en el &mbito distrital y local, mediante
la coordinacion del sistema de justicia policiva y administrativa de la ciudad.

Por esta razon, la Subsecretaria de Asuntos Locales al ser la dependencia responsable
dentro de la SDG, tiene la responsabilidad de fortalecer la autonomia local en el marco de
una unidad de ciudad, mediante el reconocimiento del liderazgo del alcalde local, de la
JAL, de la ciudadania y de las posibilidades de articulacion de esfuerzos y acciones entre
ellos.

Entre las principales funciones de esta Subsecretaria, estan la de liderar, orientar y
coordinar la formulacion de politicas, planes y programas necesarios para el mejoramiento
de la gestion publica local y la consolidacion de los procesos de la gobernabilidad local.
Con tal objeto, participa en la formulacion, implementacion, seguimiento y evaluacion de
las politicas de descentralizacion, desconcentracion y participacion, a fin de mejorar las
condiciones de gobernabilidad y autonomia local.

Ademas, la Subsecretaria de Asuntos Locales cumple las siguientes funciones que
tienen directa incidencia en la vida de las localidades, tanto en materia de la gestion del

desarrollo, como de la convivencia ciudadana:

1) Asesorar y acompaiiar a las localidades con el fin de que alcancen el méximo de
sus capacidades de gestion y el aprovechamiento 6ptimo de sus recursos.
2) Realizar la coordinacién de las UEL para la efectiva ejecucion de los proyectos de

inversién local.
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3) Fortalecer la capacidad técnica, juridica, administrativa, financiera e informatica
de las localidades.
4) Formular la politica de participacion y aquellas referidas a la gestion publica

local.

Por otra parte, el articulo 13 del Decreto 101 de 2010 reglament6 el Consejo de
Alcaldes como instancia interna de coordinacion del Sector Gobierno, Seguridad y
Convivencia, conformado por el Secretario Distrital de Gobierno y los veinte (20) Alcaldes
Locales, quienes designaran los delegados a los Comités Sectoriales, de acuerdo con lo
estipulado en el articulo 21 del Decreto 505 del 31 de octubre de 200718,

El Consejo de Alcaldes tiene por objeto la construccion colectiva de insumos
requeridos para la formulacién de la politica, planes y programas que permitan mejorar la
gestion publica local y consolidar los procesos de gobernabilidad local, a partir de su
participacién en todos los Comités Sectoriales.

6.3 Instancias de coordinacion y articulacion

El articulo 209 de la CN de 1991 consagra la funcién administrativa al servicio del
interés general, la cual se desarrollara con fundamento en los principios de igualdad,
moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la
descentralizacion, la delegacién y la desconcentracion de funciones. Asimismo, las
autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado
cumplimiento de los fines del Estado.

Con respecto a la funcion administrativa del Estado, la Ley 489 de 1998 sefiala que
esta busca la satisfaccion de las necesidades generales de todos los habitantes, de
conformidad con los principios, finalidades y cometidos consagrados en la Constitucion.
Igualmente, regula el principio de coordinacion expresando que “... las autoridades
administrativas deben garantizar la armonia en el ejercicio de sus respectivas funciones con

el fin de lograr los fines y cometidos estatales.” (Articulo 6).

18 «por el cual se reglamenta el Consejo de Gobierno Distrital y los Comités Sectoriales.”
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En concordancia con lo anterior, el Decreto Ley 1421 de 1993 determina que las JAL
tienen la atribucion de “vigilar y controlar la prestacion de los servicios distritales en su
localidad y las inversiones que en ella se realicen con recursos publicos”, y, por su parte,
los alcaldes locales tienen la atribucion de coordinar la accion administrativa del Distrito
en la localidad, es decir, les corresponde coordinar la accion de las entidades distritales en
su territorio.

Sin embargo, no se habia dado cumplimiento efectivo a esta atribucion, debido en
parte a la falta de compromiso de la propia Administracion Distrital con este proposito. Es
asi como la coordinacion de las entidades distritales requeria de la voluntad politica y de
instrumentos que otorgaran a los alcaldes locales la posibilidad de cumplir con esta
funcién. Asimismo, requeria de soporte técnico y administrativo que no se habia dado en
los niveles requeridos.

Por lo anterior, la Secretaria General, en su calidad de lider y coordinadora de la
Reforma Administrativa Distrital, adelant6 un proceso de reglamentacién del Acuerdo 257
de 2006 mediante la expedicion de los decretos de estructura interna y funcional de las
entidades distritales, en el marco de la Directiva 10 de diciembre 15 de 2006, promulgada
por el Alcalde Mayor para iniciar el proceso de implementacion de la Reforma
Administrativa denominada Segunda Fase, imparti6 los criterios y politicas para adelantar
la implementacién de la reforma.

De igual forma, en el curso de la implementacion de la Reforma Administrativa
reglamento las instancias que conforman el Sistema de Coordinacién de la Administracion

Distrital, definido en el articulo 32 como:

(...) el conjunto de politicas, estrategias, instancias y mecanismos que
permiten articular la gestion de los organismos y entidades distritales, de
manera que se garantice la efectividad y materializacion de los derechos
humanos, individuales y colectivos, y el adecuado y oportuno suministro
de los bienes y la prestacion de los servicios a sus habitantes. EIl Sistema
integra, en forma dindmica y efectiva, las politicas distritales con el
funcionamiento de los organismos y las entidades entre si y establece
mecanismos de interrelacion entre éstos y las formas organizadas de la
sociedad. (Acuerdo 257, 2006).

El Sistema de Coordinacion de la Administracion Distrital esta compuesto por las

siguientes instancias, previstas en el articulo 33 del Acuerdo 257 de 2006:
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Instancias Funciones

Consejo de Goblerno Distrital
Reglamentado por el Decreto
505 de 2007

Consejo Distrital de Seguridad

Reglamentado por el Decreto
| 657 de 2011 (Art 38)

Consejos  Superiores de la

Administracion Distrital

(Reglamentados  por el
| Decreto Ley 1421 de 193 3)

[Es la

Es la maxima instancia de formulacién de politicas.
Se compone de:

= Alcaldeys Alcaldesa Mayor

= Secretarios/ Secretarias de Despacho

= Cabezas del Sector Administrative

Coordinacian

= Demas Servidores/as Publicos que la Alcaldesa o

el Alcalde convogquen.
instancia de formulacion vy adopcion

lineamientos de politica de sequridad ciudadana.

de

de

| Son instancias de coordinacion que tienen por objeto

adoptar politicas y decisiones gque winculan a los

organismos y entidades territoriales

Comités Sectoriales de | Funcionan en cada sector Administrativo v su objeto es la
Desarrollo Administrativo articulacion en cuanto a la formulacion de las politicas v
(Reglamentados por el | estrategias del sector respectivo, asi como el
Decreto 505 de 2007) seguimiento a la ejecucion de las politicas sectoriales y

| | de desarrolle administrativo. |
Comités Intersectoriales Son instancias de coordinacion de la gestion distrital, su
{(Reglamentados por el | principal funcién es orientar la ejecucion de funciones v
Decreto 546 de 2007) la prestacion de servicios que comprometan organismos
o entidades gque pertenezcan a diferentes sectores

| | administrativos de Coordinacion. |
Consejos Consultivos Pueden estar conformados con la representacion de
{(Reglamentados por | organismos o entidades estatales v con la participacian
diferentes decretos, entre | del sector privade vy organizaciones sociales vy
ellos: Decreto 403 de 2007, | comunitarias. 5Su  objetive es servir de instancia

Decreto 293 de 2008) consultiva de wuna determinada politica estatal de
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de los asuntos del territorio local.

Figura 1. Sistema de Coordinacion de la Administracién Distrital

Fuente: Direccion Distrital de Desarrollo Institucional — Alcaldia Mayor de Bogota

En cuanto a los Consejos Locales de Gobierno, establecidos en el articulo 40 del
Acuerdo 257 y reglamentados por el Decreto 340 de 2007, estos fueron conformados por el
alcalde local, quien lo preside; el comandante de la Policia que opere en la respectiva
localidad; los representantes de los Sectores Administrativos de Coordinacion que el
alcalde considere deban hacer parte, asi como otras instituciones, o representantes del
sector privado y organizaciones sociales y comunitarias, que asistiran como invitados de
acuerdo con los temas a tratar en la respectiva sesion.

Igualmente, al establecer la obligaciéon de nombrar delegados sectoriales con
capacidad de decision expresa, articula las diferentes instancias de coordinacion y
participacion al Consejo Local de Gobierno y al determinar que sus propuestas deben ser

canalizadas por medio de éste, establece un vinculo claro entre la gestion territorial de las
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entidades distritales en la localidad y las funciones de coordinacién del Consejo, el cual se
reforz6 aun més al incluir dentro de las funciones la concertacién de las politicas y
acciones distritales en la localidad y al exigir que los programas operativos anuales de
inversion de las entidades, reflejen la territorializacion de la inversion que sean acordados
en estos consejos.

Por otra parte, conforme a lo sefialado en el articulo 23 del Acuerdo 308 de 2008,
Plan de Desarrollo Distrital “Bogota Positiva: para Vivir Mejor”, dentro del programa
Gestion Distrital con enfoque territorial, se contempld el establecimiento de un modelo de
gestion distrital en lo local, con el fin de mejorar la coordinacion de acciones entre niveles,
apuntando a reforzar la competencia otorgada a los Consejos Locales de Gobierno,
consistente en poder crear las instancias de coordinacion que requieran y fijar las reglas
para su funcionamiento.

En la concrecién del enfoque de gestidn territorial, los Consejos Locales de Gobierno
tienen un rol central, en tanto constituyen el espacio institucional para coordinar la accion
de las entidades del nivel central y de la alcaldia local en el territorio, particularmente en
las sesiones trimestrales con presencia de directivos de los sectores. Para el efecto, todos
los sectores designan sus delegados a través de actos administrativos de su respectiva
secretaria cabeza de sector.

Igualmente, dentro del programa Localidades Efectivas se busc6 mejorar la
capacidad fisica, técnica y humana de las administraciones locales, con el fin de optimizar
su gestion y orientar su operacion al logro de resultados eficaces y eficientes con enfoque
territorial, y se contempla un objetivo en el que se establece un modelo de gestién distrital
en lo local, que busca mejorar la coordinacién de acciones entre niveles.

Lo anterior, ha generado estabilidad en la interlocucion debido a un mayor y mas
cualificado flujo de informacion y deliberacién entre el nivel central y el local.

En las sesiones con directivos, que se realizan trimestralmente, se construyeron los
planes de accion de los Consejos, se hizo seguimiento a los objetivos y acciones alli
concertados y seguimiento a la inversion de los sectores en la localidad.

Esta nueva dindmica de los Consejos Locales de Gobierno presentd avances
significativos, entre los cuales cabe destacar la presencia de directivos sectoriales en las
localidades, creando una nueva cultura institucional de interlocucion desde el territorio,
que contribuyd a mejorar la coordinaciéon con las autoridades locales, al tiempo que las

entidades del nivel central mejoraron su conocimiento de lo local.
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A su vez, las alcaldias locales recibieron informacién y lineamientos mas precisos
para su gestion, y construyeron mejor informacion de las acciones de la administracion y
de su impacto en las localidades, para responder de manera oportuna y clara a las
inquietudes de las personas en sus territorios. Se paso de los informes que simplemente
comunicaban decisiones ya tomadas en el nivel central, a reuniones con mayores esfuerzos
por coordinar acciones.

Al interior del Sistema de Coordinacion de la Administracién del Distrito Capital se
crearon los Comités Intersectoriales como las instancias para la coordinacion de la
implementacion de las politicas y estrategias distritales de caracter intersectorial, mediante
el Decreto 546 de 2007, que en su articulo 8, establece la conformacion de catorce (14)
Comisiones Intersectoriales en la Administracion Distrital, entre las cuales se encuentra la
Comision Intersectorial de Gestion y Desarrollo Local del Distrito Capital.

Esta comision integrada por el Secretario Distrital de Gobierno, el Subsecretario de
Asuntos Locales de la SDG y un (1) funcionario de cada uno de los doce sectores
administrativos, fue puesta en funcionamiento por la Administracion Distrital (2008-2011),
y coordind la accion del Distrito en las localidades, buscando la complementariedad y
territorializacion de las politicas distritales y la articulacion de acciones y estrategias en la
implementacion de las politicas distritales en lo local, asi como la construccion conjunta de
mecanismos e instrumentos para atender con eficiencia y eficacia la dindmica local, desde
los sectores central y descentralizado del Distrito Capital.

La Comision Intersectorial de Gestion y Desarrollo Local jugd un papel importante
en la discusion y puesta en marcha de la politica de descentralizacion, en cuyo marco se
discutieron varias propuestas de reforma preparadas por la SDG, como el proyecto de
acuerdo sobre la naturaleza juridica de las localidades y la distribucion de competencias
entre estas y el nivel central.

En la comision se discutieron e hicieron ajustes a las propuestas y herramientas
normativas para el desarrollo del objetivo de Descentralizacion del Plan de Desarrollo, que
luego fueron puestas a consideracion y aprobadas por el alto gobierno. En particular se
ajustd el documento de politica de descentralizacion y se construyd el proyecto del Decreto
101 de 2010.

Es importante destacar que, la identificacion y construccion de los indicadores para

medir el impacto de la gestion distrital en lo local, constituyé un esfuerzo para la
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consolidacion del modelo de gestion con perspectiva territorial, al permitir tener
informacion estadistica acumulada de la accion sectorial en el territorio.

La comision fue igualmente escenario de discusion de los estudios y proyectos
normativos ordenados por el Plan de Desarrollo Bogota Positiva, en temas como la
division territorial del Distrito, la definicion de competencias exclusivas y de la naturaleza
juridica de las localidades, la reorganizacion del modelo de Inspeccion, Vigilancia y
Control que constituyeron documentos de consulta indispensables para la nueva
administracion, los académicos y los grupos de ciudadanos interesados en la dindmica
territorial en el Distrito.

Finalmente, en desarrollo de la politica de la administracién, se cre6 el Consejo
Consultivo de Descentralizacion y Desconcentracion mediante el Decreto 623 de 2007, y
se modificd su composicion mediante el Decreto 461 de 2008, con el objeto de servir de
instancia para estudiar, investigar, analizar, conceptuar, apoyar y coordinar la toma de
decisiones sobre la politica de Descentralizacién y Desconcentracion, a través de la cual, la
Administracion se propuso brindar mayor autonomia local y fortalecer la gobernabilidad
distrital y local.

La administracion puso en marcha este Consejo cuyo propoésito principal fue el de
servir de foro de discusion de las politicas sobre descentralizacion y desconcentracion,
avalar el proyecto del decreto para el fortalecimiento institucional de las alcaldias locales y
del esquema de gestion territorial, que la administracion habia construido a través de la
Comision Intersectorial de Gestion y Desarrollo Local.

Por lo anterior, los avances en la implementacion del modelo de gestion con
perspectiva territorial, concretado en el Decreto 101 de 2010 y la propuesta de distribucion
de competencias para las localidades, que adelanté la SDG como parte del diagndstico
sobre competencias de las localidades y sus autoridades, fueron temas adelantados en este
escenario, como resultado de los avances en la descentralizacion territorial en el Distrito

Capital.

Consideraciones finales

La reforma no se basé en la reduccion del aparato administrativo, sino en que la
Administracion Distrital contara con una estructura moderna y flexible que le permitiera

garantizar el cumplimiento de sus responsabilidades frente a la ciudadania. En tal sentido,
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la supresion de entidades no fue la regla, sino méas bien la excepcidn, a fin de hacer mas
eficaz la funcion administrativa en relacion con la materializacion de los fines esenciales
del Estado en la ciudad.

Asimismo, la garantia de los derechos laborales fue premisa de la reforma, para lo
cual se plante6 su integracion a la nueva estructura orgéanica. Fue asi como los funcionarios
pertenecientes a las entidades que fueron transformadas pasaron a hacer parte de las
plantas de personal de las nuevas entidades, sin que se presentara despido de personal.

La simplificacion del sistema de coordinacion se pensé como un instrumento para
garantizar la participacion efectiva de las entidades y organismos distritales en la
concepcion, construccion y aplicacion de las politicas publicas, definiendo roles claros
mediante las figuras de adscripcion y vinculacion a las secretarias que encabezan cada
sector.

A pesar de la creacion de diferentes instancias de coordinacion interinstitucional,
estas no alcanzaron los resultados esperados, en razon a que, si bien se logré una verdadera
articulacion interinstitucional, los recursos en pro del desarrollo local no fueron ejecutados
generando impactos en los niveles de desarrollo y en la disminucion de la linea de pobreza
de las localidades.

La descentralizacion territorial es un medio necesario para profundizar la democracia
politica mediante la distribucion del poder y la educacién ciudadana en los procesos
basicos tanto de la democracia representativa como participativa. Sin embargo, en la
medida en que implica una distribucion de poder, existe siempre un conflicto mas 0 menos
fuerte entre el nivel central y las localidades. Es asi como el accionar de los alcaldes
locales en desarrollo de su funcién administrativa en las localidades, esta limitado por la
falta de autonomia administrativa, financiera y presupuestal, ya que esta supeditado a las
directrices del nivel central con la concentracién absoluta del poder, que distancia a la
Administracion Distrital de los ciudadanos e impide las posibilidades para ahondar en el

aprendizaje democratico.
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Capitulo 7. Ejecucion presupuestal de gastos e inversiones de los FDL

Una vez analizada la normatividad que otorga competencias a las localidades y a las
autoridades locales y distritales en el marco de la reforma administrativa, asi como la
nueva estructura administrativa del Distrito Capital y las diferentes instancias de
coordinacion y articulacion entre los niveles central y local, en el presente capitulo se
valida la hipotesis formulada mediante el andlisis de la ejecucion del gasto local.

Para tal fin, inicialmente se describe el proceso presupuestal en los FDL, asi como el
tiempo estimado para la viabilizacién de un proyecto de inversion local y su efecto en las
finanzas locales; se expone de manera general la composicion por ejes estructurales u
objetivos estructurantes de los planes de desarrollo para el periodo objeto de estudio; vy, se
presentan las lineas de inversion definidas por el CONFIS para dichas vigencias, de
acuerdo con los planes y politicas publicas distritales.

Posteriormente, se presentan los resultados obtenidos de la evaluacion de la
ejecucion del gasto local en los veinte (20) FDL para el periodo 2007-2011, mediante el
andlisis de la ejecuciéon de recursos comprometidos y de giros realizados frente a la
apropiacion de recursos, tanto a nivel general como por orientacion del gasto. Debido a que
en el transcurso de la investigacion se conocié que el periodo de los alcaldes locales no
estd a la par con el periodo de gobierno del Alcalde Mayor de la ciudad, sino que finaliza
un afio después, se incluye el analisis de los informes de ejecucion de la vigencia 2012.

Finalmente, se analiza el comportamiento de las obligaciones por pagar en los

presupuestos locales de dichas vigencias.

7.1 Proceso presupuestal de los FDL

Los procesos de planeacion y presupuesto locales son reglamentados mediante
acuerdos del Concejo y basicamente replican las normas nacionales y distritales. En este
sentido, los FDL se administran dentro del marco del sistema presupuestal Distrital regido
por el Estatuto Organico del Presupuesto Distrital (Decreto 714 de 1996), asi como por las
indicaciones impartidas desde el CONFIS, dada su calidad de rector de la Politica Fiscal y

coordinador del sistema presupuestal Distrital.
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La estructura presupuestal del Distrito se subdivide en tres niveles de acuerdo con la
forma de aprobacion del presupuesto asi: el Presupuesto Anual que corresponde a los
niveles de gobierno Administracion Central, Establecimientos Puablicos, Contraloria
Distrital y Universidad Distrital, el cual surte trdmite de aprobacion ante el Concejo
Distrital; el presupuesto de las Empresas Industriales y Comerciales y de las Empresas
Sociales del Estado (ESE) son aprobados por el CONFIS; vy, en otro nivel se sitGa el
presupuesto de los FDL, el cual es aprobado por cada una de las 20 JAL.

La estructura del presupuesto de los FDL comprende el Presupuesto de Ingresos y el
Presupuesto de Gastos (Figura 2), asi como la composicién a nivel de agregados
presupuestales y/o las instancias para la aprobacion y/o modificacion de las apropiaciones

contenidas en el presupuesto local.
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Figura 2. Composicidn del Presupuesto de los FDL
Fuente: Adaptada del Manual Operativo Presupuestal del Distrito Capital. Resolucion N° SDH-000226 de 2014
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Inicialmente, el proceso presupuestal de los FDL fue reglamentado por el Decreto
1139 del 29 de diciembre de 2000; sin embargo, fue derogado posteriormente por el
articulo 54 del Decreto 372 del 30 de agosto de 2010, con el animo de modificar los
niveles de aprobacion del presupuesto y hacer menos complejas las modificaciones
presupuestales y el ajuste de obligaciones por pagar.
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De esta forma, el Decreto 372 de 2010 se constituyd en la norma que reglamenta el
Sistema Presupuestal de los FDL. En consecuencia, todas las disposiciones en materia
presupuestal se rigen por este, especialmente las relacionadas con las directrices y
controles que las localidades deben cumplir en la elaboracion, programacion, ejecucion,
seguimiento y control del presupuesto, asi como en la inversion de sus excedentes.

El sistema presupuestal local estd compuesto por el Presupuesto de los FDL vy el
POAI. EIl Presupuesto Anual de los FDL debe prepararse y ejecutarse conforme a la
normatividad presupuestal vigente, al Plan de Desarrollo Local y a los lineamientos que
expida el Gobierno Distrital en la materia.

La programacion presupuestal para 2011 se hizo con base en el Decreto 372 de 2010,
incluyendo por primera vez los gastos de funcionamiento, especificamente gastos
generales. Lo anterior, con la finalidad de que el presupuesto 2011 iniciara la ejecucion
conforme a la estructura alli definida.

Por lo anterior, en el presupuesto se incluyd la estimacion de ingresos, de gastos
generales relacionados con su operacion, de los proyectos de inversién contemplados en el
POAI en concordancia con los planes de desarrollo local y distrital, y las obligaciones por
pagar constituidas sobre los compromisos debidamente perfeccionados pero que no se
alcancen a pagar al cierre de cada vigencia.

Asimismo, el ciclo presupuestal anual correspondiente a los FDL se compone de las
etapas de programacion, ejecucion, cierre, y una permanente y continua de seguimiento y

evaluacion.
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Figura 3. Ciclo presupuestal
Fuente: Manual Operativo Presupuestal del Distrito Capital. Resolucion N° SDH-000226 de 2014
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La etapa de programacion presupuestal corresponde al proceso mediante el cual se
establecen los lineamientos, instrumentos y procedimientos para la elaboracion,
presentacion, estudio y aprobacion del presupuesto de los FDL, y en el que se calculan
todos los ingresos y gastos a financiar con el presupuesto de la siguiente vigencia fiscal.

Este proceso inicia con la expedicion de los lineamientos de politica presupuestal y
finaliza con la aprobacion del acuerdo por parte de la JAL o con la expedicién por decreto
del presupuesto anual, y en él participan los equipos locales de planeacion y presupuesto,
las Secretarias Distritales de Hacienda, Planeacion y Gobierno, el CONFIS, las JAL y los
alcaldes locales. Esta etapa de programacion comprende las siguientes actividades:

Los FDL envian a la SDH — DDP la proyeccién de sus ingresos corrientes, de
acuerdo con las pautas establecidas en el marco de los supuestos macroecondémicos
comunicados por la Alcaldia Mayor de Bogota D.C. en los lineamientos de politica
presupuestal.

Una vez aprobado el Plan Financiero Plurianual del Distrito Capital, la SDH — DDP
comunica la cuota de asignacion correspondiente a cada FDL, de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 89 del Decreto Ley 1421 de 1993 y el articulo 10 del Decreto 372
de 2010, para la elaboracion del respectivo anteproyecto de presupuesto.

La comunicacién de la cuota de asignacion se detalla para cada FDL asi: (i) en el
ingreso se indica el monto de la estimacion de ingresos corrientes, recursos de capital y la
transferencia correspondiente a cada FDL por la participacion en los ingresos corrientes del
presupuesto de la administracion central del Distrito; y, (ii) en el gasto se informa el monto
de gastos generales y lo correspondiente a la inversion directa.

Comunicada la cuota, el equipo local encabezado por el alcalde local con la asesoria
de la DDP de la SDH y de la SDP, distribuye internamente los recursos entre los proyectos
de inversion formulados con el fin de contribuir al cumplimiento de los planes de
desarrollo distrital y local, construyendo asi el POAI para ser presentado al CONFIS dentro
del anteproyecto de presupuesto del FDL.

El documento de anteproyecto se remite a las siguientes entidades: (i) SDH — DDP,
(if) SDG — Subsecretaria de Asuntos Locales, (iii) SDP — Subsecretaria de Planeacion y
Seguimiento a la Inversion, y (iv) Secretaria Técnica del CONFIS, quienes en las mesas de
trabajo conjuntas evalian y recomiendan los ajustes respectivos, de acuerdo con su

competencia.
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A fin de que el CONFIS emita dicho concepto, se requiere que cada alcalde local
presente el Proyecto de Presupuesto Anual del FDL, a nivel agregado, es decir
Disponibilidad Inicial, Ingresos Corrientes, Transferencias y Recursos de Capital en los
ingresos; y Funcionamiento, Inversion y Disponibilidad Final en el Gasto, ajustado para su
consolidacién a la SDH - DDP y a la SDP - Direccion de Planes de Desarrollo y
Fortalecimiento Local. Las recomendaciones hechas por el CONFIS al proyecto de
presupuesto deben ser consideradas por los alcaldes locales antes de su presentacion a las
JAL.

Efectuados los ajustes correspondientes, la DDP consolida el anteproyecto de los
FDL y lo presenta al CONFIS, quien lo evalia y emite el concepto favorable a nivel de
grandes agregados. Los anteproyectos de presupuesto consolidados se convierten en los
Proyectos de Presupuesto Locales para ser presentados por la SDH al CONFIS para
concepto previo favorable.

Emitido el concepto favorable por el CONFIS, el alcalde local presenta ante la JAL
durante los tres (3) primeros dias del periodo de sesiones ordinarias del mes de diciembre,
el proyecto de acuerdo de presupuesto para su estudio y aprobacién junto con los
documentos y anexos correspondientes. La JAL expedira el Presupuesto Anual del
respectivo FDL mediante acuerdo antes de la media noche del 15 de diciembre.

En caso de que no lo haga, regira el proyecto presentado por el alcalde local
incluyendo las modificaciones que hayan sido aprobadas durante los debates, para lo cual,
expedira el Presupuesto Anual mediante decreto a nivel de agregados y, posteriormente, lo
liguidara mediante decreto a nivel de programas y proyectos.

Con base en el acuerdo aprobado por la JAL, el alcalde local liquidard mediante
decreto local, el Presupuesto Anual de los FDL a nivel de rubros en los gastos de
funcionamiento y a nivel de programas y proyectos en los gastos de inversion; igualmente,
desagregaré a estos niveles las obligaciones por pagar de la vigencia que esta culminando,
tanto de funcionamiento como de inversion.

Se da paso asi a la etapa de ejecucion del presupuesto, la cual consiste en el proceso
mediante el cual se recaudan los ingresos (ejecucién activa), se adquieren los compromisos
y se ordenan los gastos (ejecucion pasiva). Inicia con el registro de las apropiaciones en el
Sistema PREDIS, conforme a los valores establecidos en el decreto de liquidacion y el plan

de cuentas vigente, y se desarrolla durante toda la vigencia fiscal.
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Adelantado el proceso de apropiacién de los recursos por parte de cada uno de los
FDL, entendido como las autorizaciones méximas de gasto para cada proyecto de inversion
y en general para todo el presupuesto, se realizan los compromisos presupuestales, que son
obligaciones adquiridas con cargo a una apropiacion presupuestal, mediante un contrato,
orden de compra, orden de prestacion de servicio, convenio o cualquier otro acto
administrativo legalmente constituido. Deben adquirirse entre el 1 de enero y el 31 de
diciembre de cada afio, fecha en la cual los saldos no comprometidos expiran sin excepcion
alguna.

El procedimiento de contratacion inicia con la expedicion del certificado de
disponibilidad presupuestal (CDP), documento de carécter obligatorio expedido por el
Responsable de Presupuesto o quien haga sus veces, con el cual se garantiza la existencia
de la apropiacion disponible y libre de afectacion para atender un determinado compromiso
con cargo al presupuesto de la respectiva vigencia fiscal o a vigencias futuras aprobadas.

Una vez surtida la expedicion del CDP, se realiza el proceso de contratacion de
acuerdo con la normatividad que rige para la materia y se efectua el certificado de registro
presupuestal (CRP), mediante el cual se perfecciona el compromiso y se afecta en forma
definitiva la apropiacion, garantizando que solo se utilizara para tal fin. En este registro se
debera indicar claramente el valor y el plazo de las prestaciones a las que haya lugar. Esta
operacion es un requisito de perfeccionamiento de estos actos administrativos y debera
efectuarse después de la firma del contrato y antes del acta de iniciacion de este en los
términos y con el cumplimiento de los requisitos establecidos en las normas legales
vigentes.

De esta forma se lleva a cabo la ejecucion de compromisos, la cual no puede
definirse como una ejecucion real teniendo en cuenta que un contrato legalmente
constituido con su correspondiente CRP, aunque es el primer paso para el logro de los
objetivos, no significa una ejecucion real o entrega de bienes y servicios a la comunidad.
Por lo tanto, existe también el concepto de ejecucion de giros que se aproxima mas al de
ejecucion real e implica, basicamente, un mayor avance en la provision de bienes y
servicios contratados.

Segun lo sefialado en el Manual Operativo Presupuestal, la ejecucion de giros es
entendida como el “registro final del proceso presupuestal de gastos que se realiza para
cancelar los valores o sumas pactadas una vez se reciban a satisfaccion los bienes o

servicios contratados” (p.94). Definicién que puede interpretarse en la mayoria de los
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casos, como la ejecucion real o entrega efectiva de bienes y servicios por parte de las
administraciones locales durante la vigencia fiscal; no obstante, en algunos casos se
efectlan giros sin la entrega de los productos.

Por su parte, los recursos apropiados que no se comprometan al finalizar la vigencia
fiscal y estan libres de afectacion presupuestal, se constituyen en excedentes financieros y
son distribuidos y reasignados por el CONFIS, de conformidad con las determinaciones de
este.

A su vez, los giros de los compromisos adquiridos que no se realicen en su totalidad,
es decir, que la Tesoreria Distrital no efectle el desembolso de recursos, se convierten en
obligaciones por pagar para la vigencia siguiente. Al respecto, el Manual Operativo
Presupuestal precisa: “Las Obligaciones por Pagar son los compromisos legalmente
adquiridos por el FDL durante la vigencia en curso y anteriores que no se alcancen a pagar
al cierre de la vigencia.” (p.276).

En cuanto a la etapa del cierre presupuestal, es el proceso que se realiza al finalizar la
vigencia fiscal para determinar la situacion financiera a fin de afio de los FDL. Para el
efecto, se reportan las obligaciones por pagar constituidas al cierre de la vigencia y se
determina el excedente financiero a 31 de diciembre. Con base en la informacion del cierre
y la liquidacion de los excedentes de cada FDL se realiza el ajuste, tanto en ingresos como
en gastos, del presupuesto de la vigencia en curso.

Finalmente, para garantizar el seguimiento y evaluacion al presupuesto local, se
requiere que cada FDL reporte los diferentes informes con la periodicidad solicitada de
acuerdo con el cronograma establecido. Este procedimiento se realiza durante toda la
vigencia y en el intervienen el responsable de presupuesto del FDL y la DDP de la SDH.

Por otra parte, para poder ejecutar un proyecto de inversion se requeria contar con el
concepto de viabilidad expedido por las UEL con el fin de determinar si un proyecto a
registrar en el Banco de Programas y Proyectos Locales retne los requisitos necesarios
para determinar la conveniencia de su ejecucion. Al respecto, la Contraloria de Bogota
realizd varios estudios sobre los tiempos de viabilizacion de los proyectos y su
contratacion y los resultados del ultimo estudio evidenciaron que el tiempo invertido en
todo el proceso fue tres veces mas que el utilizado en otras entidades distritales.

La mayor deficiencia del modelo de descentralizacion se presenta en la etapa de
formulacién, aval de los proyectos y suscripcion de los respectivos contratos. Dicho

problema esta vinculado con el hecho de que los FDL no disponen de personal idoneo para
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la formulacion de proyectos; razon por la cual, con frecuencia los proyectos son
presentados con deficiencias técnicas y, en consecuencia, devueltos por las UEL
(Contraloria, 2004).

A esto se adiciona que, por ser un proceso compartido, la responsabilidad sobre los
bajos niveles de ejecucidn de los proyectos formulados frecuentemente no era asumida por
las partes involucradas. En la figura 4 se observan las etapas del proceso de contratacion

de los recursos de los FDL y los tiempos utilizados por las entidades involucradas:

34 dias promedio
~ s ~
Expiden y remiten a las UEL, (&)
los certificados de disponibilidad
presupuestal para la solicitud de
orden de contratacién. 144 dias promedio 192 dias promedio
} Y - ~ r o ™
" . Solicitud de onde Al -
ici trataci ectos. =T
20 fondos Formula — d — 10 UNIDADES Inician Jﬁ:?" precontractual,
— g M., ‘Andlisis de conveniencia. PlEJECUTORAS LOCALES I A )
de desarrollo local . 7 T
L CEVIAUAR | (Certificado de disponibilidad.
Estudios, licencias, permisos. | \
4
Aj"?;{;a“mim’ 4 31 dias promedio :
Concordancia de los proyectos con
los planes de desarrollo local. > o7 dins
45 dias promedio Coherencia de los proyectos con el promedio
# A & problema que se pretende resolver.
» 5
Emiten CONCEPTO DE
¢ VIABILIDAD y remiten a
los FDL, para su registro

en el Banco de proyectos y
programas locales - BPPL -,

Total dias promedio:503

Figura 4. Etapas proceso contratacion FDL — UEL

Fuente: Contraloria de Bogota D.C. “La contratacion en las localidades y el debate descentralizador”.

7.2 Politicas y lineas de inversion local

El Plan de Desarrollo Distrital (PDD) sirve de marco para la elaboracion del Plan de
Desarrollo Local (PDL), cuya estructura de estrategias y programas es tomada de este y
cada localidad determina a cuales de ellas destinara recursos, de acuerdo con las lineas de

inversion local definidas por el CONFIS con base en los lineamientos de politica.
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Es asi como las lineas de inversion local se constituyen en un instrumento de
planeacion para la ejecucion de los recursos de inversion de los FDL, cuyo proposito es
garantizar la unidad y coherencia en la implementacion de politicas pablicas en el territorio
mediante las acciones contratadas con recursos de inversion local.

Al respecto, el Documento CONFIS Distrital N° 1 del 26 de agosto de 2008, precisa:

Las lineas de inversion local son la descripcion de las finalidades de
gasto de inversion autorizadas a los Fondos de Desarrollo Local. Por lo
tanto, constituyen una herramienta de caracter indicativo y general que
sefiala las inversiones que pueden adelantar las localidades a partir de
2009.” (p.3).

En este sentido, las lineas de inversion local establecen el marco de referencia con el
cual la Administracion Distrital determina una orientacion estratégica de las inversiones
que se podran adelantar en el horizonte del PDL, buscando coherencia entre los objetivos
estratégicos de los sectores y las inversiones que se adelanten desde el nivel local,
garantizando asi el aporte de las localidades a la consecucion de dichos objetivos.

Asimismo, sirven para armonizar la gestion local con el PDD y promueven la
generacion de condiciones institucionales posibilitando que las entidades del nivel central
y las alcaldias locales coordinen sus acciones desde una dimension territorial, aplicando los
principios de concurrencia, subsidiariedad y complementariedad de la funcion
administrativa distrital, de acuerdo con lo estipulado en el articulo 3 del Acuerdo Distrital
257 de 2006.

Por su parte, el Decreto 372 de 2010 en el articulo 4 describe los principios del
Sistema Presupuestal y en su numeral 2 define el principio de planificacion como aquel en
el que: “El presupuesto de los FDL, debera guardar concordancia con los contenidos del
Plan de Desarrollo Local, Plan Operativo Anual de Inversion y del Plan de Desarrollo
Distrital y Presupuesto Distrital”.

En este sentido, el Plan de Desarrollo “Bogota sin Indiferencia. Un Compromiso
Social contra la Pobreza y la Exclusidén’ 2004-2008, definid la optimizacion de la inversion
local a través de esquemas de cofinanciacion entre el gobierno distrital y los gobiernos
locales, en los cuales se potencializaron los recursos de los FDL como contrapartidas en
proyectos de gran impacto social y consecuentes con la coherencia entre la planeacion

local y distrital.
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Para su cumplimiento se estructura en objetivos y temas centrales planteados y
desarrollados en tres ejes estructurales y un objetivo. Los ejes son el Social, el Urbano
Regional y el de Reconciliacion, cada uno de los cuales tiene un objetivo central con sus
respetivas politicas y cada lineamiento politico incluye las estrategias que, a su vez,
comprenden programas concretos cuya ejecucion es responsabilidad de las diferentes
entidades del Distrito de acuerdo con sus objetivos misionales. El Objetivo es el de Gestion
Publica Humana, Sostenible y Eficaz que articula al conjunto de acciones.

El Eje Social concreta la convocatoria de la Administracion a la lucha por la
inclusion social, en el cual se materializan los derechos econémicos, sociales y culturales, a
partir de una politica rectora basada en la garantia y el restablecimiento de derechos.

El Eje Urbano Regional cuyas politicas, estrategias y programas buscan atender
asuntos relacionados con tres campos: ordenamiento territorial, regién y competitividad.

El Eje de Reconciliacion abarca las politicas de seguridad, convivencia, justicia,
accion politica no violenta, participacion ciudadana, descentralizacién, derechos humanos
y los asuntos politicos relacionados con la Administracion Distrital.

El Objetivo de Gestion Pablica Humana promueve la reorganizacion y adecuacion de
la estructura organizacional del Distrito Capital y el desarrollo institucional a fin de lograr
una institucionalidad puablica fuerte y dinamica, necesaria para la construccion de un
Estado social de derecho que garantice la mayor eficacia posible de la gestion publica
distrital en la provision de bienes y servicios.

Por su parte, el Plan de Desarrollo “Bogota Positiva: para vivir mejor” (2008-2012),
adoptado mediante el Acuerdo N° 308 del 9 de junio de 2008, tiene como objetivo general
afianzar un modelo de ciudad que reconozca, garantice y restablezca los derechos
humanos, que involucre mas personas en la discusion y decision de los asuntos publicos.

Lo anterior, con el fin de posibilitar la reconciliacion, la paz y la convivencia;
consolidar una ciudad prospera, solidaria y competitiva; construir una ciudad incluyente,
justa y equitativa; mejorar la calidad de vida; generar recursos y oportunidades, y distribuir
equitativamente la riqueza; e integrar la ciudad con su territorio circundante, con la nacion
y con el mundo.

La estructura de dicho plan de desarrollo esta conformada por siete (7) objetivos
estructurantes que responden a un proyecto integral de ciudad, centrado en los derechos de

las personas, a saber: Ciudad de derechos, Derecho a la ciudad, Ciudad global,
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Participacion, Descentralizacion, Gestion publica efectiva y transparente, y Finanzas
sostenibles.

Por orientacion de la SDP, los planes de desarrollo locales abordaron 5 de los 7
objetivos estructurantes del Plan de Desarrollo “Bogota Positiva: para vivir mejor”, 10S

cuales se enuncian a continuacion con una breve descripcion:

1) Ciudad de derechos: garantizar los derechos fundamentales de las personas.

2) Derecho a la ciudad: crear condiciones para el ejercicio de los derechos.

3) Ciudad global: crecimiento econémico al servicio del desarrollo humano.

4) Participacion: garantizar inclusién ciudadana en las decisiones de politicas
publicas.

5) Gestion puablica efectiva y transparente: generar condiciones administrativas para

responder a los retos planteados.

7.3 Ejecucion del gasto publico en las localidades

La entrega de bienes y servicios exige al gobierno local una correcta programacion y
ejecucion presupuestal. En tal sentido y conforme a lo establecido en el articulo 92 del
Decreto 714 de 1993, sobre el control administrativo, la SDH — DDP disefia los métodos
y procedimientos de informacion, seguimiento, evaluacion e imparte instrucciones para el
adecuado manejo financiero y presupuestal.

Ahora bien, el presupuesto de los FDL esta constituido por el Presupuesto de Rentas
e Ingresos y el Presupuesto de Gastos e Inversiones de las alcaldias locales, este Gltimo
estd compuesto por gastos de funcionamiento y gastos de inversion. Los primeros estan
asociados con el funcionamiento y operatividad de los FDL, y los gastos de inversion estan
asociados a inversion directa que representa los recursos destinados a la ejecucion del
PDL, a fin de mejorar la calidad de vida de sus habitantes.

Los presupuestos locales se preparan anualmente y se ejecutan de acuerdo con la

normatividad presupuestal, el PDL y los lineamientos del Gobierno Distrital. En el

19 «por el cual se compilan el Acuerdo 24 de 1995 y Acuerdo 20 de 1996 que conforman el Estatuto Organico del
Presupuesto Distrital.”
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Presupuesto de Gastos e Inversiones se sefialan los proyectos de inversion clasificados por
sectores, prioridades y programas.

De esta manera, el gasto publico local corresponde a las inversiones realizadas en las
localidades del Distrito Capital, con recursos asignados a los respectivos FDL, las cuales
son presentadas en cada vigencia por los alcaldes locales y aprobadas por las respectivas
JAL, conforme al plan de desarrollo adoptado para cada localidad. Asi entonces, el
presupuesto asignado para cubrir la inversion en los FDL esta distribuido en inversion
directa y obligaciones por pagar.

Bajo este marco se efectia el andlisis financiero, a partir de los Informes de
Ejecucion Presupuestal de Gastos e Inversiones de los veinte (20) FDL, correspondientes a
las vigencias del periodo 2007-2012.

A continuacion, se presentan los resultados obtenidos de la evaluacién de la
ejecucion del gasto local, mediante el andlisis de la ejecucién de recursos comprometidos y
de giros realizados frente a la apropiacion de recursos, de acuerdo con los datos

consolidados por localidad para cada una de las vigencias enunciadas anteriormente:

Tabla 1. Ejecucion Presupuestal de Gastos Consolidada por Localidad Vigencia 2007

Millones de $
FDL APROPIACION COMPROMISOS % EJECUCION GIROS % GIROS

Usaquén 28.053 27.626 98,48% 14.557 51,89%
Chapinero 15.651 15.425 98,56% 8.560 54,69%
Santa Fe 26.303 25.794 98,06% 15.404 58,57%
San Cristébal 69.517 68.656 98,76% 40.404 58,12%
Usme 34.709 33.785 97,34% 19.050 54,88%
Tunjuelito 22.995 22.558 98,10% 13.835 60,17%
Bosa 45,914 43.318 94,35% 24.093 52,47%
Kennedy 59.544 58.975 99,04% 30.234 50,78%
Fontibén 25.576 25.118 98,21% 11.772 46,03%
Engativa 60.670 59.631 98,29% 35.602 58,68%
Suba 55.123 53.993 97,95% 24.544 44,53%
Barrios Unidos 17.219 17.121 99,43% 9.140 53,08%
Teusaquillo 17.541 17.447 99,47% 8.761 49,95%
Los Martires 10.374 10.322 99,50% 6.535 62,99%
Antonio Narifio 14.640 14.600 99,73% 7.600 51,91%
Puente Aranda 32.492 30.924 95,18% 14.548 44,78%
La Candelaria 4.433 4.326 97,58% 2.445 55,14%
Rafael Uribe Uribe 58.883 57.699 97,99% 31.560 53,60%
Ciudad Bolivar 84.831 80.319 94,68% 42.255 49,81%
Sumapaz 34.701 34.084 98,22% 19.557 56,36%
TOTAL GASTOS +
DISPONIBILIDAD 719.167 701.721 97,57% 380.458 52,90%
FINAL

Fuente: Elaboracién propia con base en el Sistema de Informacion del Presupuesto Distrital PREDIS
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Para la vigencia 2007 las localidades tuvieron un presupuesto definitivo de
$719.167 millones, con una asignaciéon méxima de $84.831millones a Ciudad Bolivar y
una minima de $4.433 millones a La Candelaria. La ejecucion promedio en compromisos
fue de 97,57% y en giros de 52,90% del total apropiado, lo cual refleja las dificultades para
desarrollar completamente el plan de accion durante la vigencia.

Durante dicha vigencia, los FDL alcanzaron una ejecucion presupuestal consolidada
de $701.721 millones que representaron el 97,57% del total de recursos apropiados,
porcentajes que fluctuaron entre 94,35% y 99,73%. Aparentemente todos los FDL
alcanzaron una ejecucion satisfactoria de compromisos, dejando muy pocos recursos sin
comprometer por $17.446 millones equivalentes al 2,43% de la apropiacion total.

Al revisar los giros efectuados sobre este nivel de compromisos adquiridos, de los
$719.167 millones apropiados en el presupuesto, las veinte (20) localidades giraron
$380.458 millones correspondientes al 52,90% en promedio, alcanzando una ejecucién no
satisfactoria de giros que fluctuaron entre 62,99% y 44,53%, y dejando compromisos por
$321.263 millones sin autorizacion de giros, equivalente al 47,10%.

Contrastado esto con los niveles de ejecucion de compromisos, se observa que el
porcentaje de recursos sin girar fue del 47,10%, lo cual, evidencia un porcentaje bastante
elevado considerando que la finalidad de los recursos que hacen parte del presupuesto de
los FDL es la satisfaccién de necesidades primarias de la poblacion, mediante la entrega
oportuna de bienes y servicios.

Lo anterior, significa que al cierre de la vigencia 2007 los recursos no
comprometidos o sin afectacion presupuestal de $17.446 millones se constituyeron en
excedentes financieros?®, segin lo determinado por el CONFIS; asimismo, los
compromisos adquiridos y no girados por $321.263 millones se convirtieron en
obligaciones por pagar para la vigencia 2008.

En general todas las localidades tuvieron porcentajes de ejecucion de compromisos
satisfactorios, obteniendo el mas alto Antonio Narifio con el 99.73% y el méas bajo Bosa
con el 94,35%. En cuanto a los giros, las ejecuciones mas altas fueron logradas por Los
Martires con un 62,99% y Tunjuelito con el 60,17%, y las mas bajas correspondieron a

Suba y Puente Aranda con el 44,53% y 44,78%, respectivamente.

20 | os recursos apropiados y no comprometidos al cierre de cada vigencia se constituyen en excedentes financieros cuya
distribucion y reasignacion es determinada por el CONFIS.
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Tabla 2. Ejecucion Presupuestal de Gastos Consolidada por Localidad Vigencia 2008

Millones de $
FDL APROPIACION COMPROMISOS 9% EJECUCION GIROS % GIROS

Usaquén 29.813 27.564 92,46% 13.743 46,10%
Chapinero 15.382 14.592 94,86% 7.921 51,50%
Santa Fe 25.193 23.038 91,44% 11.050 43,86%
San Cristébal 68.242 66.185 96,99% 28.460 41,70%
Usme 36.751 32.904 89,53% 14.786 40,23%
Tunjuelito 23.041 22.261 96,61% 9.743 42,28%
Bosa 49.012 46.562 95,00% 17.579 35,87%
Kennedy 64.424 62.765 97,42% 21.807 33,85%
Fontibon 28.121 25.126 89,35% 11.564 41,12%
Engativa 59.696 55.043 92,21% 27.968 46,85%
Suba 63.075 61.686 97,80% 26.564 42,11%
Barrios Unidos 18.367 18.040 98,22% 7.115 38,74%
Teusaquillo 18.590 17.569 94,51% 9.389 50,51%
Los Martires 10.154 9.868 97,18% 4.455 43,87%
Antonio Narifio 15.120 13.990 92,52% 5.327 35,23%
Puente Aranda 36.216 33.621 92,84% 17.664 48,77%
La Candelaria 4.831 4.729 97,89% 2.713 56,16%
Rafael Uribe Uribe 55.667 52.291 93,93% 23.833 42,81%
Ciudad Bolivar 86.949 80.705 92,82% 29.895 34,38%
Sumapaz 35.593 32.170 90,38% 15.647 43,96%
TOTAL GASTOS +
DISPONIBILIDAD 744.238 700.709 94,15% 307.223 41,28%
FINAL

Fuente: Elaboracién propia con base en el Sistema de Informacion del Presupuesto Distrital PREDIS

En la vigencia 2008, se apropiaron recursos por $744.238 millones en los
presupuestos locales, correspondiendo el mayor valor asignado de $86.949 millones a
Ciudad Bolivar y el menor valor de $4.831 millones asignado a La Candelaria. Al finalizar
la vigencia, los FDL presentaron una ejecucion presupuestal consolidada de $700.709
millones, equivalentes al 94,15% de los recursos apropiados, con porcentajes de ejecucion
de compromisos que oscilaron entre 89,35% y 98,22% dejando recursos sin comprometer
por $43.529 millones equivalentes al 5,85% del total apropiado.

Del total apropiado de $744.238 millones, las veinte (20) localidades realizaron giros
por $307.223 millones correspondientes al 41,28%, porcentajes que oscilaron entre 56,16%
y 33,85%, demostrando una ejecucién no satisfactoria de giros con $393.486 millones sin
autorizacion. A diferencia de los niveles de ejecucion de compromisos, se observa que el
porcentaje de recursos sin girar fue del 58,72%.

Las localidades con la ejecucion de compromisos mas altas en 2008 fueron Barrios
Unidos y La Candelaria con el 98,22% y el 97,89%, respectivamente, y las que presentaron
las ejecuciones mas bajas fueron Fontibdn con el 89,35% y Usme con el 89.53%. En
cuanto a los giros, las localidades con la ejecucion de giros més altas fueron La Candelaria
y Chapinero con el 56,16% y 51,50%, respectivamente, y las que presentaron la mas baja
ejecucion fueron Kennedy con el 33,85% y Ciudad Bolivar con el 34,38%.
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Tabla 3. Ejecucion Presupuestal de Gastos Consolidada por Localidad Vigencia 2009

Millones de $
FDL APROPIACION COMPROMISOS % EJECUCION GIROS % GIROS

Usaquén 35.407 33.908 95,76% 15.437 43,60%
Chapinero 18.871 17.939 95,06% 9.154 48,51%
Santa Fe 31.640 30.441 96,21% 14.882 47,04%
San Cristébal 84.254 81.668 96,93% 48.372 57,41%
Usme 48.178 46.368 96,24% 22.980 47,70%
Tunjuelito 30.437 28.809 94,65% 15.497 50,92%
Bosa 65.202 62.096 95,24% 28.288 43,38%
Kennedy 83.500 80.274 96,14% 46.597 55,81%
Fontibon 33.698 32.723 97,11% 15.649 46,44%
Engativa 70.355 65.989 93,79% 33.877 48,15%
Suba 74.165 72.862 98,24% 41.696 56,22%
Barrios Unidos 23.737 22.926 96,58% 11.901 50,14%
Teusaquillo 21.659 21.070 97,28% 10.891 50,28%
Los Martires 14.606 14.362 98,33% 8.062 55,20%
Antonio Narifio 20.350 19.476 95,70% 10.149 49,87%
Puente Aranda 38.940 37.180 95,48% 19.398 49,81%
La Candelaria 7.750 7.390 95,35% 3.623 46,75%
Rafael Uribe Uribe 63.338 57.367 90,57% 28.743 45,38%
Ciudad Bolivar 109.349 105.682 96,65% 62.867 57,49%
Sumapaz 43.119 40.989 95,06% 19.708 45,71%
TOTAL GASTOS +
DISPONIBILIDAD 918.554 879.516 95,75% 467.771 50,92%
FINAL

Fuente: Elaboracién propia con base en el Sistema de Informacion del Presupuesto Distrital PREDIS

Para la vigencia 2009 las localidades tuvieron un presupuesto definitivo de $918.554
millones, con un valor maximo de $109.349 millones en Ciudad Bolivar y un minimo de
$7.750 millones en La Candelaria. El total de ejecucién presupuestal ascendié a $879.516
millones, equivalentes al 95,75% del valor apropiado, con porcentajes de compromisos que
variaron entre 90,57% y 98,33%, dejando recursos sin comprometer por $39.038 millones
equivalentes al 4,25% de la apropiacion total.

De los $918.554 millones apropiados, las veinte (20) localidades giraron en
promedio el 50,92% correspondiente a $467.771 millones que fluctuaron entre 57,49% vy
43,38%, alcanzando una ejecucion no satisfactoria de giros al dejar $411.745 millones de
compromisos sin autorizacion de giros. Contrastado esto con los niveles de ejecucion de
compromisos, el porcentaje de recursos sin girar fue del 49,08%.

En general durante la vigencia 2009 todas las localidades tuvieron porcentajes de
ejecucion de compromisos satisfactorios, obteniendo el més alto Los Martires con el
98,33% Yy presentando el mas bajo Rafael Uribe Uribe con el 90,57%. En cuanto a los
giros, las ejecuciones mas altas fueron logradas por Ciudad Bolivar con un 57,49% y San
Cristobal con el 57,41%, y las méas bajas correspondieron a Bosa y Usaquén con el 43,38%

y 43,60%, respectivamente.
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Tabla 4. Ejecucion Presupuestal de Gastos Consolidada por Localidad Vigencia 2010

Millones de $
FDL APROPIACION COMPROMISOS % EJECUCION GIROS % GIROS

Usaquén 35.631 34.489 96,80% 16.985 47,67%
Chapinero 19.279 18.692 96,95% 9.377 48,64%
Santa Fe 31.278 29.722 95,02% 15.719 50,25%
San Cristébal 69.779 68.014 97.47% 40.298 57,75%
Usme 49.278 48.728 98,88% 22.512 45,68%
Tunjuelito 29.473 28.600 97,04% 15.504 52,61%
Bosa 65.838 64.267 97,61% 25.151 38,20%
Kennedy 69.494 67.793 97,55% 29.888 43,01%
Fontib6n 32.333 31.921 98,73% 17.066 52,78%
Engativa 64.454 62.681 97,25% 26.132 40,54%
Suba 64.299 64.275 99,96% 33.109 51,49%
Barrios Unidos 23.831 22.580 94,75% 10.507 44,09%
Teusaquillo 22.051 21.909 99,36% 10.478 4751%
Los Martires 20.862 20.711 99,27% 8.568 41,07%
Antonio Narifio 19.615 19.369 98,75% 8.699 44,35%
Puente Aranda 35.778 35.572 99,42% 14.716 41,13%
La Candelaria 10.800 10.760 99,63% 4.890 45,28%
Rafael Uribe Uribe 59.549 57.998 97,40% 27.842 46,75%
Ciudad Bolivar 89.408 87.505 97,87% 40.712 4553%
Sumapaz 41.023 40.907 99,72% 21.171 51,61%
TOTAL GASTOS +
DISPONIBILIDAD 854.055 836.494 97,94% 399.323 46,76%
FINAL

Fuente: Elaboracién propia con base en el Sistema de Informacién del Presupuesto Distrital PREDIS

En la vigencia 2010, se apropiaron recursos por $854.055 millones en los
presupuestos locales, con una asignacion maxima de $89.408 millones a Ciudad Bolivar y
una minima de $10.800 millones a La Candelaria. Al cierre, el total ejecutado de los FDL
ascendio a $836.494 millones representando el 97,94% promedio del total del presupuesto
apropiado, con porcentajes que oscilaron entre 94,75% y 99,96%, quedando recursos sin
comprometer por $17.561 millones equivalentes al 2,06% del total presupuestado.

De los $854.055 millones apropiados, se alcanzaron giros por $399.323 millones que
representan un nivel promedio del 46,76%, con porcentajes que oscilaron entre 57,75% y
38,20%, quedando giros no autorizados por $437.171 millones de los compromisos
alcanzados de $836.494 millones, equivalentes al 53,24% del total apropiado en la
vigencia 2010.

Las localidades con la ejecucion de compromisos mas altas fueron Suba y Sumapaz
con el 99,96% y el 99,72%, respectivamente, y las que presentaron las ejecuciones mas
bajas fueron Barrios Unidos con el 94,75% y Santa Fe con el 95,02%. Por su parte, las
localidades con la ejecucion de giros mas altas fueron San Cristébal y Fontibon con el
57,75% y 52,78%, respectivamente, y las que presentaron la mas baja ejecucion fueron
Bosa con el 38,20% y Engativa con el 40,54%.
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Tabla 5. Ejecucion Presupuestal de Gastos Consolidada por Localidad Vigencia 2011

Millones de $
FDL APROPIACION COMPROMISOS 9% EJECUCION GIROS % GIROS

Usaquén 46.113 36.181 78,46% 18.511 40,14%
Chapinero 21.033 20.713 98,48% 10.288 48,91%
Santa Fe 31.147 30.396 97,59% 16.737 53,74%
San Cristébal 63.696 60.691 95,28% 39.844 62,55%
Usme 57.289 53.468 93,33% 30.623 53,45%
Tunjuelito 31.457 30.907 98,25% 14.680 46,67%
Bosa 75.121 74.302 98,91% 34.712 46,21%
Kennedy 76.037 73.558 96,74% 39.945 52,53%
Fontib6n 31.530 31.049 98,47% 17.787 56,41%
Engativa 68.809 67.837 98,59% 31.256 45,42%
Suba 65.851 65.488 99,45% 41.868 63,58%
Barrios Unidos 25.173 22.514 89,43% 10.404 41,33%
Teusaquillo 21.870 21.381 97,77% 13.614 62,25%
Los Martires 23.723 23.263 98,06% 12.823 54,05%
Antonio Narifio 22.777 21.367 93,81% 12.935 56,79%
Puente Aranda 37.510 37.144 99,03% 20.739 55,29%
La Candelaria 15.728 15.172 96,46% 7.913 50,31%
Rafael Uribe Uribe 60.980 60.519 99,24% 30.677 50,31%
Ciudad Bolivar 115.302 103.829 90,05% 67.909 58,90%
Sumapaz 39.673 39.667 99,98% 26.512 66,83%
TOTAL GASTOS +
DISPONIBILIDAD 930.819 889.446 95,56% 499.777 53,69%
FINAL

Fuente: Elaboracién propia con base en el Sistema de Informacién del Presupuesto Distrital PREDIS

Para la vigencia 2011 las localidades tuvieron un presupuesto definitivo de $930.819
millones, con un valor maximo de $115.302 millones en Ciudad Bolivar y un minimo de
$15.728 millones en La Candelaria. Al cierre, presentaron una ejecucion presupuestal
consolidada de $889.446 millones, equivalentes a un nivel promedio de ejecucion de
compromisos del 95,56%, con porcentajes que oscilaron entre 78,46% y 99,98%, dejando
$41.373 millones sin comprometer que representan el 4,44% del disponible.

Del total apropiado de $930.819 millones, las veinte (20) localidades realizaron giros
por $499.777 millones correspondientes a un nivel promedio del 53,69%, porcentajes que
fluctuaron entre 66,83% y 40,14%, quedando $389.669 millones de los compromisos sin
autorizacion de giros. En contraste con el nivel de ejecucion de compromisos promedio del
95,56%, el nivel de giros promedio solo alcanzé el 53,69%.

Las localidades con la ejecucién de compromisos mas altas en 2011 fueron Sumapaz
y Suba y con el 99,98% y el 99,45%, respectivamente, y las que presentaron las
ejecuciones mas bajas fueron Usaquén con el 78,46% y Barrios Unidos con el 89,43%. A
su vez, las localidades con la ejecucion de giros mas altas fueron Sumapaz y Suba con el
66,83% Yy 63,58%, respectivamente, y las que presentaron la mas baja ejecucion fueron

Usaquén con el 40,14% y Barrios Unidos con el 41,33%.
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Tabla 6. Ejecucion Presupuestal de Gastos Consolidada por Localidad Vigencia 2012

Millones de $
FDL APROPIACION COMPROMISOS 9% EJECUCION GIROS % GIROS

Usaquén 48.333 44.456 91,98% 21.355 44,18%
Chapinero 23.748 22.566 95,02% 15.953 67,17%
Santa Fe 33.137 32.104 96,88% 17.227 51,99%
San Cristébal 64.893 56.704 87,38% 42.981 66,23%
Usme 67.887 67.219 99,02% 39.056 57,53%
Tunjuelito 38.180 36.979 96,85% 25.581 67,00%
Bosa 82.103 79.640 97,00% 49.094 59,80%
Kennedy 77.086 74.058 96,07% 43.071 55,87%
Fontib6n 32.628 32.003 98,08% 18.213 55,82%
Engativa 70.557 69.611 98,66% 43.715 61,96%
Suba 63.177 59.994 94,96% 33.411 52,88%
Barrios Unidos 27.609 26.518 96,05% 16.972 61,47%
Teusaquillo 19.555 19.377 99,09% 11.741 60,04%
Los Martires 25.504 25.144 98,59% 16.830 65,99%
Antonio Narifio 23.885 21.220 88,84% 13.573 56,82%
Puente Aranda 34.087 32.259 94,64% 19.772 58,01%
La Candelaria 20.994 20.333 96,85% 12.957 61,72%
Rafael Uribe Uribe 77.914 68.958 88,51% 41.054 52,69%
Ciudad Bolivar 103.681 95.646 92,25% 60.965 58,80%
Sumapaz 34.541 33.422 96,76% 15.395 4457%
TOTAL GASTOS +
DISPONIBILIDAD 969.500 918.212 94,71% 558.916 57,65%
FINAL

Fuente: Elaboracién propia con base en el Sistema de Informacion del Presupuesto Distrital PREDIS

En la vigencia 2012 se asignaron recursos en los presupuestos de los veinte (20) FDL
por $969.500 millones, correspondiendo el mayor valor de $103.681 millones a Ciudad
Bolivar y el menor valor de $19.555 millones a Teusaquillo. Se comprometieron $918.212
millones con un nivel de ejecucion promedio del 94,71%, cuyos porcentajes oscilaron entre
87,38% y 99,09%. Quedaron asi, recursos sin afectacion presupuestal de $51.288 millones
que representan el 5,29% de la apropiacion presupuestal.

Con respecto a los giros, los FDL autorizaron giros por $558.916 millones
alcanzando un nivel promedio del 57,65% con porcentajes que variaron entre 44,18% y
67,17%, dejando recursos comprometidos sin autorizacion de giros por $359.296 millones,
equivalentes al 42,35% del total apropiado en la vigencia 2012. A diferencia del nivel de
ejecucion promedio logrado del 94,71%, el nivel de giros promedio solo llegé al 57,65%.

En general durante la vigencia 2012 todas las localidades tuvieron porcentajes de
ejecucion de compromisos satisfactorios, obteniendo el mas alto Teusaquillo con el
99,09% y presentando el mas bajo San Cristobal con el 87,38%. En cuanto a los giros, las
ejecuciones mas altas fueron logradas por Chapinero con un 67,17% y Tunjuelito con el
67,00%, y las mas bajas correspondieron a Usaquén y Sumapaz con el 44,18% y 44,57%,

respectivamente.
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Tabla 7. Comparativo Ejecucién Consolidada por Vigencia y Alcaldia Mayor 2007-2012

Millones de $
; - P %

ALCALDIA ANO FDL APROPIACION COMPROMISOS EJECUCION GIROS % GIROS
Luis E. Garzon 2007 Total 719.167 701.721 98% 380.458 53%
Samuel Moreno 2008 Total 744.238 700.709 94% 307.223 41%

2009 Total 918.554 879.516 96% 467.771 51%
2010 Total 854.055 836.494 98% 399.323 47%
2011 Total 930.819 889.446 96% 499.777 54%
Gustavo Petro 2012 Total 969.500 918.212 95% 558.916 58%

Fuente: Elaboracion propia con base en el Sistema de Informacion del Presupuesto Distrital PREDIS

La ejecucion presupuestal de los compromisos de los FDL estuvo cercana al 100%
del presupuesto asignado para cada una de las vigencias del periodo estudiado; sin
embargo, la ejecucién de los giros presupuestales no alcanzo a llegar al 60% en ninguna de
las vigencias analizadas.

En la vigencia 2008, se encuentran los porcentajes de ejecucion de compromisos y de
giros méas bajos de todo el periodo estudiado, este fendmeno sucede por la necesidad de
ejecutar el ultimo afio del presupuesto correspondiente al anterior Alcalde Mayor, es decir,
la vigencia 2007 fue el ultimo afio de Luis E. Garzén.

Sin embargo, para los FDL los PDL que estuvieran en concordancia con el PDD de
Luis E. Garzon tuvieron vigencia hasta el 31 de diciembre de 2008. Lo anterior, puede
significar que el alcalde Samuel Moreno decidié reorientar recursos en la inversion de los
FDL para fortalecer la ejecucion de metas de interés para su plan de desarrollo.

Aunque para las localidades el ultimo afio de ejecucion del plan de desarrollo de esa
alcaldia fue el 2008, quien impartia lineamientos de politica presupuestal y lineas de
inversion era Samuel Moreno, pues el primer afio de un nuevo mandatario implica definir
las lineas de inversion local, dictar los lineamientos de politica presupuestal y elaborar su
PDD. Por lo tanto, ese primer afio de gobierno implica una desaceleracion en la ejecucion
presupuestal.

Durante los cuatro (4) afios del periodo del alcalde Samuel Moreno (2008-2011), se
observa que se presentaron bajos niveles de ejecucion tanto de giros como de
compromisos, fendmeno provocado por la inestabilidad y el tener que compartir su periodo
con dos alcaldes encargados, luego de resultar inhabilitado para continuar en el cargo.

Al revisar el primer afio de gobierno del alcalde Gustavo Petro, se pensaria que

nuevamente los niveles de ejecucion descenderian, tal como sucedié cuando Samuel

105



Moreno asumié como Alcalde Mayor del D.C.; sin embargo, el porcentaje de compromisos
fue del 95% y el de giros del 58% siendo el més alto alcanzado en el periodo estudiado.

La diferencia radica en que el alcalde Petro buscé profundizar en la
descentralizacién, con lineas de inversion locales mas flexibles y amplias para evitar la
atomizacion del presupuesto local, por ejemplo, exigié que el porcentaje del presupuesto
de cada localidad destinado al mantenimiento y la reparacion de las vias fuese del 60%.

Consolidado Ejecucién vs. Giros FDL

2007 - 2012
120%
oo 98% 94% 96% 98% 96% 95%
(]
80%
. 58%
60% 53% 51% 54% °

41% 47%/
0% \/
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Figura 5. Comparativo Ejecucién Consolidada por Vigencia 2007-2012

Fuente: Elaboracion propia.

De acuerdo con los datos de la ejecucion presupuestal para los veinte (20) FDL en el
periodo 2007-2012, y tal como se detalla en la Figura 5, se observa una tendencia
constante con altos porcentajes de recursos comprometidos, frente a un bajo nivel de
ejecucion en giros. Es asi como para los afios analizados se observa que, 10s compromisos
fluctuaron entre el 94% y el 98% %, frente al promedio de giros que oscilaron entre el 41%
y el 58%.

A continuacion, se analiza el comportamiento de la orientacion del gasto consolidado
para cada una de las vigencias del periodo 2007-2011, asi como de la vigencia 2012 debido
a que se presenta un desfase en las etapas de los Planes de Desarrollo Local (PDL) que son

posteriores al del Plan de Desarrollo Distrital (PDD).
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Aungue los PDL empiezan a regir a partir de la fecha de su sancion®!, que coincide
con el primer afio de gobierno distrital, estos son posteriores al PDD. Es asi como la
ejecucion de los PDL empieza el 1 de enero del afio inmediatamente siguiente a su
adopcion, con una duraciéon de cuatro (4) afios, situacion que hace que finalicen en el

primer afio de gobierno de la siguiente administracion.

Tabla 8. Asignacion Inversion Directa PDL Bogota sin Indiferencia 2007-2008

Millones de $
2007 2008 Total
EJE ESTRUCTURAL Apropiacion  Part.  Apropiacion  Part.  Apropiacién  Part.

Eje Social 164.111 43% 188.170 44% 352.282 44%
Eje Urbano Regional 146.704 39% 150.759 36% 297.463 37%
Eje de Reconciliacién 22.638 6% 24.620 6% 47.259 6%
Objetivo de Gestion Publica Humana 47.584 12% 59.418 14% 107.002 13%
Total 381.037 100% 422.968 100% 804.005 100%

Fuente: Elaboracion propia con base en el Sistema de Informacién del Presupuesto Distrital PREDIS

Del total asignado a inversion directa de los FDL, la mayor apropiaciéon la presenta el
eje social con $164.111 y $188.170 millones en 2007 y 2008 equivalentes al 43% y 44%,
respectivamente; le sigue el eje urbano regional con $146.704 millones (39%) en 2007 y
$150.759 millones (36%) en 2008; luego, el objetivo de gestion publica humana con
$47.584 millones (12%) en 2007 y $59.418 millones (14%) en 2008; y, finalmente, el eje
de reconciliacion con $22.638 y $24.620 millones en 2007 y 2008, respectivamente,

representando el 6% del presupuesto asignado en cada vigencia.

Tabla 9. Ejecucion Inversién Directa PDL Bogota sin Indiferencia 2007-2008

Millones de $
OBJETIVO DE
BOGOTASIN EJE URBANO EJEDE GESTION
VIGENCIA INDIFERENCIA EJE SOCIAL REGIONAL RECONCILIACION PUBLICA TOTAL
HUMANA
2007 Total Apropiacién 164.111 146.704 22.638 47.584 381.037
Total Compromisos 158.105 145.109 22.125 43.774 369.113
% Ejecucion 96% 99% 98% 92% 97%
Total Giros 53.745 60.989 4.377 28.836 147.946
% Giros 33% 42% 19% 61% 39%
2008 Total Apropiacion 188.170 150.759 24.620 59.418 422.968
Total Compromisos 175.198 139.985 20.807 50.841 386.831
% Ejecucion 93% 93% 85% 86% 91%
Total Giros 40.741 27.862 1.950 27.339 97.892
% Giros 22% 18% 8% 46% 23%

Fuente: Elaboracion propia basada en datos del Sistema de Informacion del Presupuesto Distrital PREDIS

2L Articulo 30 del Acuerdo 13 de 2000, mediante el cual se establecen competencias a las JAL para decidir sobre la
aprobacion de los Planes de Desarrollo Local de acuerdo con lo estipulado en el Decreto Ley 1421 de 1993.
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El comportamiento consolidado de la ejecucion de los PDL Bogota sin Indiferencia,
muestra un alto nivel promedio de recursos comprometidos del 97% en 2007 y del 91% en
2008, registrando en cada uno de los ejes estructurales y en el objetivo, niveles que
fluctuaron entre 92% y 99% en 2007 y entre 85% y 93% en 2008, en contraste con los
niveles promedio de giros no satisfactorios del 39% y del 23%, respectivamente.

Se observa como en 2007 los ejes de reconciliacion y social solo alcanzaron un nivel
de giros del 19% y del 33%, respectivamente, por debajo del promedio del 39%; asimismo,
en 2008 los ejes de reconciliacion, urbano regional y social tan solo registraron niveles de

giros del 8%, 18% y 22%, respectivamente, por debajo del promedio del 23%.

Tabla 10. Asignacion Inversion Directa PDL Bogota Positiva 2009-2012

Millones de $
2009 2010 2011 2012 Total
OBJETIVOESTRUCTURANTE Apropiacion ~ Part.  Apropiacion  Part.  Apropiacion  Part.  Apropiacion  Part.  Apropiacién  Part.

Ciudad de Derechos 236186  45% 213607 8% 213186 42% 179546 3% 842505  41%
Derecho a la Ciudad 188842 36% 134657  30% 210328 4% 302882  54% 836709 41%
Ciudad Global 0503 5% 2065 5% 18977 4% 13821 2% 79367 4%
Gestion Piblica Efectiva y Transparente 57902 11% 57710 13% 46879 9% 51570 9% 214061  11%
Participacion 2545 4% 16507 4% 16027 3% 8206 1% 62286 3%
Total 528978 1000 444546  100% 505398 100%  556.026 100% 2034948  100%

Fuente: Elaboracion propia con base en el Sistema de Informacion del Presupuesto Distrital PREDIS

En las vigencias 2009-2012 se evidencia que la mayor parte de la inversion local se
destind a los objetivos estructurantes Ciudad de Derechos con $842.525 millones y
Derecho a la Ciudad con $836.709 millones, con una participacion cada uno del 41% del
total de la inversidn programada. Los restantes objetivos estructurantes tuvieron una menor
asignacion de recursos, asi: Gestion Publica Efectiva y Transparente $214.061millones
(11%), Ciudad Global $79.367 millones (4%) y, finalmente, Participacion $62.286
millones (3%).

Por objetivo estructurante se observa que, del total asignado a inversion directa, la
mayor apropiacion presupuestal la tuvo Ciudad de Derechos en las vigencias de 2009,
2010 y 2011, con el 45%, 48% y 42%, respectivamente; sin embargo, en 2012 disminuy0
al 32%. Similar comportamiento tuvo los demas objetivos estructurantes con
disminuciones en la apropiacién de 2012 con respecto a 2009, a excepcién de Derecho a la
Ciudad que tuvo apropiaciones del 36% en 2009, 30% en 2010 y 42% en 2011,
aumentando al 54% en 2012.
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Tabla 11. Ejecucion Inversion Directa PDL Bogota Positiva 2009-2012

Millones de $
GESTION
) CIUDAD DE DERECHOA PUBLICA .
VIGENCIA  BOGOTAPOSITIVA DERECHOS LA CIUDAD CIUDAD GLOBAL EFECTIVAY PARTICIPACION ~ TOTAL
TRANSPARENTE

2009 Total Apropiacion 236.186 188.842 24,503 57.902 21.545 528.978
Total Compromisos 217.851 182.637 21.147 54.611 18.543 494.788

% Ejecucion 92% 97% 86% 94% 86% 94%

Total Giros 47.342 95.044 6.221 33.699 4331 186.636

% Giros 20% 50% 25% 58% 20% 35%

2010 Total Apropiacion 213.607 134.657 22.065 57.710 16.507 444 546
Total Compromisos 209.776 132.024 21.674 55.783 15.826 435,083

% Ejecucion 98% 98% 98% 97% 96% 98%

Total Giros 54.714 41578 7.108 34,577 3576 141554

% Giros 26% 31% 32% 60% 2% 32%

2011 Total Apropiacion 213.186 210.328 18.977 46.879 16.027 505.398
Total Compromisos 208.057 189.132 18.641 45.906 12.747 474.483

% Ejecucion 98% 90% 98% 98% 80% 94%

Total Giros 86.573 73.233 9.075 31.336 3.29 203512

% Giros 41% 35% 48% 67% 21% 40%

2012 Total Apropiacion 179.546 302.882 13821 51570 8.206 556.026
Total Compromisos 172.308 282.154 13228 46.701 6.844 521.235

% Ejecucion 96% 93% 96% 91% 83% 94%

Total Giros 54.470 197.486 4241 28.988 2.816 288.002

% Giros 30% 65% 31% 56% 34% 52%

Fuente: Elaboracion propia basada en datos del Sistema de Informacion del Presupuesto Distrital PREDIS

El comportamiento consolidado de la ejecucion de los PDL Bogota Positiva, durante
las vigencias 2009-2012, muestra altos niveles de recursos comprometidos en cada uno de
los objetivos estructurantes, con promedios del 94% a excepcién del 2010 que logro el
maximo del 98%. Sin embargo, los resultados de los niveles de giros fueron no
satisfactorios con promedios minimos del 32% y del 35% en 2010 y 2009,
respectivamente, y alcanzando promedios del 40% en 2011 y del 52% en 2012.

Al analizar los datos por objetivo estructurante en 2009, Ciudad de Derechos y
Participacion apenas alcanzaron un nivel de giros del 20% cada uno y Ciudad Global del
25%, por debajo del promedio registrado del 35%. Igualmente, en 2010 los niveles de giros
de los objetivos de Participacion (22%), Ciudad de Derechos (26%) y Derecho a la Ciudad
(31%) estuvieron por debajo del promedio del 32%.

Para 2011, los objetivos de Participacion y Derecho a la Ciudad presentaron niveles
de giro del 21% y 35%, respectivamente, inferiores al promedio del 40%; vy, finalmente,
para 2012 los objetivos Derecho a la Ciudad (30%), Ciudad Global (31%) y Participacion

(34%) estuvieron por debajo del promedio alcanzado del 52%.
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Ahora bien, es preciso relacionar la equivalencia entre los ejes estructurales definidos
en el PDD “Bogota sin Indiferencia. Un Compromiso Social contra la Pobreza y la
Exclusion” (2004-2008), y los objetivos estructurantes que constituyen el PDD “Bogota
Positiva: para vivir mejor” (2008-2012), a fin de comparar la orientacion de la inversion

directa local durante el periodo 2007-2012:

Eje Social = Ciudad de Derechos
Eje Urbano Regional = Derecho a la Ciudad

Eje de Reconciliacion = Ciudad Global + Participacion

e

Objetivo de Gestion Pablica Humana = Gestion Publica Efectiva y

Transparente.

Tabla 12. Consolidado Apropiacion Inversién Directa por Orientacidn del Gasto FDL 2007-2012

Millones de $

CONCEPTO 2007 2008 2009 2010 2011 2012 TOTAL
Eje Social = Ciudad de Derechos 164111 188170  236.186 213607 213186 179546 1.194.807
Eje Urbano Regional = Derecho a la Ciudad 146.704 150759  188.842 134657 210328 302882 1134171

Eje de Reconciliacion = Ciudad Global + Participacion 22.638 24.620 46.049 38572 35.005 22027 188912

Objetivo de Gestion Pdblica Humana = Gestion Publica
Efectiva y Transparente

TOTAL 381037 422968 528978 444546 505398  556.026 2.838.953

47584 59.418 57.902 57.710 46.879 51570  321.063

Fuente: Elaboracion propia hasada en datos del Sistema de Informacion del Presupuesto Distrital PREDIS

Del total de $2.838.953 millones asignado a inversion directa de los FDL durante el
periodo 2007-2012, la mayor parte de recursos se enfocaron al Eje Social = Ciudad de
Derechos con $1.194.807 millones y al Eje Urbano Regional = Derecho a la Ciudad con
$1.134.171 millones, equivalentes a una participacion del 42% y 40%, respectivamente;
luego al Objetivo de Gestion Publica Humana = Gestion Publica Efectiva y Transparente
con $321.063 millones y una participacion del 11%; y finalmente, al Eje de Reconciliacion
= Ciudad Global y Participacion con $188.912 millones, representando el 7% de la

apropiacion programada.
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Participacion recursos asignados por eje u objetivo
2007-2012

*
&2

Eje Social = Ciudad de Derechos

Eje Urbano Regional = Derecho a la Ciudad

Eje de Reconciliacion = Ciudad Global + Participacién

Objetivo de Gestion Publica Humana = Gestién Publica Efectiva y Transparente

Figura 6. Consolidado Orientacién del Gasto en la Inversién Directa FDL

Fuente: Elaboracion propia.

A continuacién, se presenta el consolidado de la ejecucidon presupuestal por

orientacion del gasto:

Tabla 13. Consolidado Ejecucion Presupuestal Inversion Directa por Orientacion del Gasto 2007-2012

Millones de $
ORIENTACION DEL GASTO APROPIACION COMPROMISOS % EJECUCION  GIROS % GIROS

Eje Social = Ciudad de Derechos 1.194.807 1.141.294 96% 337585  28%
Eje Urbano Regional = Derecho a la Ciudad 1.134.171 1.071.041 94% 496.192  44%
Eje de Reconciliacion = Ciudad Global + Participacion 188.912 171,581 91% 46.991  25%
ObJeFNO de Gestion Pdblica Humana = Gestién Piblica 321,063 297616 93% 184775 58%
Efectiva y Transparente

TOTAL 2.838.953 2.681.532 94% 1.065.543  38%

Fuente: Elaboracion propia basada en datos del Sistema de Informacion del Presupuesto Distrital PREDIS

A pesar de que la mayor parte de recursos de inversion directa asignados a los veinte
(20) FDL, durante las vigencias 2007-2012, se orientaron al Eje Social = Ciudad de
Derechos y al Eje Urbano Regional = Derecho a la Ciudad, obteniendo los niveles mas
altos de ejecucion del 96% y 94%, respectivamente, los giros autorizados fueron no
satisfactorios alcanzado apenas el 28% el primero y 44% el segundo.

Lo anterior, dificulta el cumplimiento de los planes de desarrollo distrital y locales

teniendo en cuenta los niveles no satisfactorios de giros del eje social, cuya finalidad es la
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de satisfacer necesidades primarias de la poblacion, mediante la entrega oportuna de bienes
y servicios en el mismo afio al que corresponden los recursos apropiados en los
presupuestos de los FDL.

Por su parte, el nivel de giros mas alto durante el periodo analizado fue el obtenido
por el Objetivo de Gestion Pablica Humana = Gestion Pablica Efectiva y Transparente con
el 58%, resultado que podria asociarse con el hecho de que los recursos asignados a los
FDL para este enfoque eran ejecutados en su totalidad por los alcaldes locales quienes
tenian a su cargo la ordenacién del gasto y las facultades para contratar, sin injerencia de
las UEL.

Los resultados obtenidos de la evaluacion de la orientacion del gasto en los veinte
(20) FDL para el periodo 2007-2012, mediante el andlisis de la ejecucion por recursos

comprometidos frente a los niveles de giros, se observa en la siguiente figura:

Tendencia Compromisos vs Giros - Orientacion del
Gasto FDL
120% 96% 94% 91% 93%
100%
80% 58%
60% 44%
40% 28% 25%
20%
0%
Eje Social = Ciudad Eje Urbano Regional Eje de Objetivo de Gestion
de Derechos = Derecho a la Reconciliacion = Publica Humana =
Ciudad Ciudad Global + Gestion Publica
Participacion Efectivay
Transparente
=0 EJECUCION % GIROS

Figura 7. Consolidado Ejecucion Presupuestal Inversion Directa 2007-2012

Fuente: Elaboracion propia

De acuerdo con los datos de la ejecucion presupuestal por ejes estructurales y
objetivos estructurantes, se evidencia una tendencia constante con altos porcentajes de
recursos comprometidos, frente a un bajo nivel de ejecucion de giros. Es asi como para la
serie de tiempo analizada se observa que, del valor apropiado total, los compromisos en
promedio fluctuaron entre el 91% y el 96%, frente al promedio de giros que variaron entre
el 25% y el 58%.
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El bajo nivel de giros en la ejecucion de la inversion determina una tendencia
creciente en las obligaciones por pagar cuyo comportamiento es lo que constituye el rezago
presupuestal, entendido como las obligaciones por pagar legalmente constituidas al cierre
de la vigencia fiscal y que deben ser pagadas en la vigencia siguiente. Es decir, son los
recursos comprometidos en la vigencia pero que no fueron girados, debido a que no se

completaron las formalidades necesarias para el pago antes de finalizar el afio.

Tabla 14. Consolidado Ejecucién Presupuestal Inversién FDL 2007-2012

Millones de $
- . % TOTAL .
ANO CONCEPTO APROPIACION INVERSION COMPROMISOS % EJECUCION  GIROS % GIROS

2007 Inversion Directa 381.037 53% 369.113 97% 147.946 39%
Obligaciones por Pagar 338.129 4% 332.608 98% 232,511 69%

Total Inversion 719.167 100% 701.721 98% 380.458 53%

2008 Inversion Directa 422.968 57% 386.831 91% 97.892 23%
Obligaciones por Pagar 321.210 43% 313.879 98% 209.331 65%

Total Inversion 744,238 100% 700.709 94% 307.223 4%

2009 Inversion Directa 528.978 58% 494,788 94% 186.636 35%
Obligaciones por Pagar 389.576 42% 384.728 99% 281.134 2%

Total Inversion 918.554 100% 879.516 96% 467.771 51%

2010 Inversion Directa 444,546 52% 435083 98% 141.554 32%
Obligaciones por Pagar 409.509 48% 401.411 98% 257.766 63%

Total Inversion 854.055 100% 836.494 98% 399.320 47%

2011 Inversion Directa 505.398 55% 474.483 94% 203.512 40%
Obligaciones por Pagar 405.781 45% 398.256 98% 286.710 71%

Total Inversion 911.179 100% 872.738 96% 490.222 54%

2012 Inversion Directa 556.026 5%% 521.235 94% 288.002 52%
Obligaciones por Pagar 383.378 41% 370.837 97% 253.393 66%

Total Inversion 939.403 100% 892.071 95% 541.395 58%

Fuente: Elaboracion propia basada en datos del Sistema de Informacion del Presupuesto Distrital PREDIS

El presupuesto asignado para cubrir la inversion en los FDL (Total inversion) esta
distribuido en inversion directa, es decir recursos para atender cada uno de los PDL, con
porcentajes que fluctuaron entre el 52% en 2010 y el 59% en 2012, y en obligaciones por
pagar cuyos porcentajes de recursos apropiados oscilaron entre el 41% en 2012 y el 48%
en 2010. En cada uno de los afios analizados, se evidencian dos situaciones constantes: alto
nivel de recursos comprometidos y bajo nivel de giros.

Al analizar la vigencia 2007, de los $719.167 millones de presupuesto de los FDL, se
asignaron $338.129 millones para obligaciones por pagar, representando el 47% del total,
frente al 53% restante de $381.037 millones asignados a inversion directa. A su vez, del

total apropiado se adquirieron compromisos por $701.121 millones, de los cuales $332.608
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millones correspondian a obligaciones por pagar, y se autorizaron giros por valor total de
$380.458 millones que representan el 53% de los recursos asignados a los FDL.

En cuanto al comportamiento de los giros, del total efectuado se autorizaron
$232.511 millones por concepto de obligaciones por pagar equivalentes al 69% de la
apropiacién, mientras que por inversion directa se giraron recursos por $147.946 millones
que representan el 39% del total apropiado por dicho concepto.

Asi entonces, el nivel de giros mas alto en 2007 lo registro obligaciones por pagar
(69%), manteniéndose en las demas vigencias analizadas con porcentajes que fluctuaron
entre 63% y 72% en 2010 y 2009, respectivamente. Por el contrario, el nivel de giros
autorizados en inversion directa (39%) mantuvo porcentajes no satisfactorios que oscilaron

entre el 23% y el 52% en las vigencias de 2008 y 2012, respectivamente.

Tabla 15. Apropiacion Obligaciones por Pagar vs. Total Inversion FDL 2007-2012

Millones de $
ARO INVERSION OBLIGACIONES TOTAL, OECI)_II?GI;A:(;S\SES
DIRECTA POR PAGAR INVERSION TOTAL INVERSION
2007 381.037 338.129 719.167 47%
2008 422.968 321.270 744.238 43%
2009 528.978 389.576 918.554 42%
2010 444.546 409.509 854.055 48%
2011 505.398 405.781 911.179 45%
2012 556.026 383.378 939.403 41%
TOTAL 2.838.953 2.247.643 5.086.596 44%

Fuente: Elaboracion propia basada en datos del Sistema de Informacion del Presupuesto Distrital PREDIS

La composicion del presupuesto de inversion entre inversion directa y obligaciones
por pagar para las vigencias 2007 a 2012, indica que las obligaciones por pagar alcanzaron
un 44%, en promedio, en dicho periodo. En cuanto al comportamiento de las apropiaciones
en cada una de estas vigencias, en la tabla anterior se observa que en las vigencias 2009 y
2012 se constituyeron las obligaciones por pagar con menor porcentaje de representacion
frente al total de los recursos de inversion destinado a las veinte (20) localidades,
alcanzando el 42% y 41%, respectivamente.

Asimismo, sobresalen las vigencias 2007 y 2010 con las méas altas tasas de
representaciones de las obligaciones frente al total de inversion, alcanzando el 47% y 48%,

respectivamente, como se observa a continuacion:
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Obligaciones por Pagar vs. Total Inversion FDL
2007-2012

1.000.000 50%
48% _ram 48%

46%
600.000

43% I I 4a%
° ()

400.000 42% 41%8 2%

° 40%

200.000 38%

36%

2007 2008 2009 2010 2011 2012

800.000 47%

45%

Millones de pesos

mmmm OBLIGACIONES POR PAGAR
mmmm TOTAL INVERSION
OBLIGACIONES POR PAGAR / TOTAL INVERSION

Figura 8. Apropiacion Inversion Total FDL 2007-2012.

Fuente: Elaboracion propia.

El comportamiento de las obligaciones por pagar demuestra las deficiencias del
esquema UEL con el aumento insostenible del rezago, que generaron un afio 0 mas de
retraso en la ejecucion fisica de los proyectos financiados con recursos de los FDL. De
acuerdo con el estudio sobre los tiempos de viabilizacidn de los proyectos y la contratacion
para su ejecucién, realizado por la Contraloria de Bogota D.C., el total de dias promedio en
las etapas del proceso de contratacion FDL-UEL fue de 503 dias.

Tal como se anot6 en la exposicion de motivos del Decreto 101 de 2010 para la
devolucién de las competencias de ordenacion de gasto a los alcaldes locales, las UEL
generaron un retraso de un afio y, en ocasiones superior, en la ejecucion fisica de los
proyectos financiados con recursos de las localidades, concretamente de los FDL.

Este rezago se tradujo en el aumento progresivo e indiscriminado de las obligaciones
por pagar, que en la inversion local corresponden a los recursos que soportan contratos que
Ilevan méas de dos vigencias presupuestales en ejecucion. Estos contratos cuyo atraso en su
ejecucion fisica ocasionaron demoras en la entrega de bienes y servicios dentro de la
anualidad en la cual fueron contratados, han llegado a representar un porcentaje de
recursos mayor a los de la vigencia en ejecucion.

Con el fin de validar la hipétesis planteada: Existen elementos facilitadores y
obstaculizadores en la descentralizacion territorial de Bogota D.C. que van a contribuir o
van a afectar el presupuesto de gastos e inversiones de las localidades, es preciso cotejar
los porcentajes de ejecucion y de giros consolidados de los veinte (20) FDL, durante los
afios previos a la implementacion de la reforma administrativa de 2006.
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Tabla 16. Tendencia de la Ejecucién de Compromisos y Giros Consolidada FDL 2001 — 2012

Afio % Ejecucion % Giros
2001 87,24% 41,22%
2002 84,49% 46,69%
2003 91,62% 48,53%
2004 91,42% 44,68%
2005 90,79% 39,69%
2006 96,34% 43,04%
2007 97,57% 52,90%
2008 94,15% 41,28%
2009 95,75% 50,92%
2010 97,94% 46,76%
2011 95,56% 53,69%
2012 94,71% 57,65%

Fuente: Sistema de Informacion del Presupuesto Distrital PREDIS

Es asi como las cifras anteriores demuestran un incremento en los niveles de
ejecucion y de giros a partir del 2006, debido en parte a la creacion de las diferentes
instancias de coordinacion que posibilitaron la coordinacion interinstitucional mediante la
accion conjunta de la localidad con la entidad cabeza de sector, con el fin de articular las

acciones necesarias para realizar una determinada inversion.

Consolidado ejecucion compromisos y giros FDL
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Figura 9. Tendencia Ejecucion Compromisos y Giros Consolidada FDL

Fuente: Elaboracion propia.
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Como se puede apreciar en la Tabla 16 y la Figura 9 los niveles de ejecucion y de
compromisos alcanzaron porcentajes de ejecucion sin precedente, aunque los niveles de
giros también alcanzaron porcentajes altos, no tuvieron un nivel ideal. Lo anterior, debido
a que las labores de coordinacion y de formulacion de los proyectos de inversion requieren
un protocolo que demandan invertir en promedio 9 meses de cada vigencia. Esto implica
que Unicamente se alcanza a girar un porcentaje de anticipos en 3 meses, que no permiten
alcanzar un nivel alto de giros, mientras que los porcentajes de ejecucion y de

compromisos son bastante altos.

Consideraciones finales

En materia de planeacion se observa que el proyecto inicial del PDL corresponde al
alcalde local saliente, dado que la designacion de los nuevos alcaldes se efectla unos
meses después de la posesion del nuevo Alcalde Mayor, lo que conduce a que los nuevos
mandatarios no participen desde el comienzo en su elaboracion y cuenten posteriormente
con un periodo reducido para su preparacion.

En los primeros afios los alcaldes locales tenian la delegacion de la contratacion, la
ordenacién del gasto en los temas de gestion pablica y algunas finalidades de participacion,
cultura, recreacion, deporte, ambiente y desarrollo econdmico local, que representaban
aproximadamente el 24% de la inversién de los FDL y el 76% restante se encontraba
delegado en los secretarios o directores de algunas entidades en las cuales funcionaban las
UEL.

Dicho comportamiento fue modificado con la implementacion de las lineas de
inversion local, que para el periodo 2007-2008 se agruparon bajo el Objetivo de Gestidn
Publica Humana en el PDD Bogoté sin Indiferencia, con una asignacion en la inversién
directa del 12% y 14%, respectivamente (ver Tabla 8) y en Gestion Publica Efectiva y
Transparente en el PDD Bogota Positiva 2009-2012 con asignaciones en la inversion
directa del 11%, 13%, 9% y 9%, respectivamente (ver Tabla 10). Esta tendencia se
conservd evitando que la participacion de este objetivo creciera, conservando hasta la
actualidad un porcentaje del 10% de acuerdo con las prioridades de las lineas de inversion
local, para este objetivo en los PDD subsiguientes.

Por otra parte, la viabilizacion técnica de los proyectos de inversion y la

estructuracion de los procesos contractuales exige un sinnimero de pasos y autorizaciones
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que, necesariamente implica que cada FDL invierta nueve (9) meses del afio para
completar el aprestamiento de los procesos contractuales. Lo anterior, ocasiona que se
refleje la ejecucion de la vigencia en los ultimos tres (3) meses del afio, impidiendo que el
rezago ocasionado en gobiernos anteriores por la creacion de las UEL pueda ser revertido
como tendencia.

La ejecucion presupuestal de los recursos de los FDL se realiza mediante un
procedimiento complejo y fragmentado, que involucra tanto a las localidades como a las
entidades distritales y genera ineficiencias y demoras. Lo anterior, dificulta que la
ejecucion se realice dentro de la vigencia presupuestal, de acuerdo con el principio de
anualidad. A pesar de la desaparicion de la UEL, sigue presentandose el mismo desgaste en
la formulacion de los proyectos de inversion.

Uno de los elementos de mayor relevancia que obstaculizé el presupuesto local fue la
figura de las UEL, creadas en 1998, en quienes recaia la ordenacion del gasto, la
viabilizacion de los proyectos de inversion y el aval técnico para la contratacion local. No
obstante, con la implementacion de la reforma administrativa en 2006, esta figura se
mantuvo de acuerdo con la serie de tiempo analizada, generando un rezago presupuestal
que fue incrementadndose con el tiempo, a tal punto que las obligaciones por pagar
alcanzaron en promedio una participacion del 48% en la composicion del presupuesto.

En este sentido el Decreto 101 de 2010 buscé reducir las obligaciones por pagar y
ajustar la ejecucion fisica de los proyectos al afio al cual correspondian los recursos, lo cual
a su vez se tradujo en entrega oportuna de bienes y servicios a las comunidades
beneficiarias de los proyectos locales, y por tanto en impacto efectivo en el mejoramiento
de sus indicadores de calidad de vida.

Asi las cosas, la implementacion del Decreto 101 de 2010, durante el periodo objeto
de estudio, permitié poner freno al aumento progresivo de las obligaciones por pagar y
empezar a revertir la tendencia de su peso porcentual frente al total de la inversion de los
FDL.

El hecho de que los PDL estén en linea con los objetivos del PDD, guardando
coherencia y concordancia con este, permite que los recursos locales se orienten a
complementar las inversiones de las entidades distritales en las respectivas localidades, a
fin de apuntar al cumplimiento de las metas y sumar a los indicadores de evaluacion del
PDD. Asimismo, permite un hilo conductor entre la formulacién de las politicas publicas y

los diagnosticos territoriales.
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Capitulo 8. Conclusiones

En este estudio realizado sobre el analisis de la descentralizacion como uno de los
objetivos de la reforma administrativa de Bogota, implementada mediante el Acuerdo 257
de 2006, se concluye la necesidad de integralidad entre las competencias otorgadas a las
localidades y alcaldes locales en el marco normativo (plano funcional), la coordinacion y
articulaciéon entre los niveles de la Administracion Distrital a partir de su estructura
administrativa (plano de dominacién o del poder), y la asignacion y ejecucion de recursos
del presupuesto local (plano material).

Dentro de esta ldgica, existen vinculaciones y reciprocidades entre estos tres planos.
El plano funcional se vincula con el plano de la dominacion o del poder en la medida en
que el otorgamiento de competencias a las localidades y a las autoridades locales debe
estar revestido de autonomia, capacidad institucional y legitimidad que implica el poder, a
fin de llevar a cabo de manera eficiente la entrega de bienes y la prestacion de servicios
que demandan los ciudadanos.

Igualmente, la vinculacion entre el plano funcional y el plano material es
complementaria dado que la delegacion de funciones a los alcaldes locales debe estar
acompariada de la asignacion de recursos necesarios para la ejecucion de las funciones
transferidas, y viceversa. Todo ello, encaminado al mejoramiento de la calidad de vida de
los ciudadanos mediante la atencién de las necesidades bésicas insatisfechas, y a la
financiacion de los programas y proyectos que contribuyan al desarrollo local.

Por su parte, la vinculacion entre el plano material y el plano de las relaciones de
poder entre Estado y sociedad radica en la potestad fiscal como uno de los pilares del poder
del Estado, la cual se configura mediante autonomia financiera y presupuestal,
indispensables en la toma de decisiones por parte de las autoridades locales en materia de
recursos. Asimismo, ese poder no se adquiere sin los recursos que posibiliten la
redistribucion del ingreso para la financiacion de los gastos e inversiones.

En linea con los fines del Estado social de derecho y en desarrollo de su funcién
administrativa, la Administracion Distrital es responsable de hacer efectivos los derechos
de los habitantes del Distrito Capital, para lo cual, se requiere que converjan unas finanzas
pUblicas saludables y efectivas, un gasto publico viable y probo, un aparato de gobierno

sostenible y sustentable, y una gestion pablica democratica y participativa.
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Lo anterior, orientado en proveer bienes y en prestar servicios basicos a la poblacion
en general y en particular a restituir los derechos de las personas méas vulnerables, siendo el
objetivo general de la reforma administrativa el de “realizar una reforma estructural e
integral de la administracion distrital que permita mejorar la capacidad de direccion y
coordinacion del alcalde mayor y fortalecer la gestion de las entidades del Distrito para el
cumplimiento adecuado de sus competencias.” (Acuerdo 257, 2006).

En este sentido, el gobierno de la ciudad requiere de centralizacion para el
cumplimiento de ciertas competencias de orden distrital por medio de entidades con
jurisdiccion en todo el territorio, las cuales garantizan la estructura y unidad bésica, y al
mismo tiempo, de descentralizacion para el cumplimiento de determinadas competencias
de caracter local cuya prestacion debe corresponder a unidades mas pequefias y cercanas al
ciudadano.

Del mismo modo, se requiere el otorgamiento de facultades necesarias como
autonomia y capacidad institucional para la distribucién del poder desde el nivel central al
local, de tal manera que permita una adecuada coordinacion y articulacion entre las
localidades y la Administracion Distrital, necesarios para el desarrollo de la accién
administrativa del Distrito en las localidades de la ciudad.

De otra parte, mediante el Acuerdo 257 de 2006 se delegaron funciones a los alcaldes
locales sin una asignacion adicional de recursos necesarios para una mejor gestion y para el
desarrollo de las funciones transferidas, tampoco se efectué el fortalecimiento
administrativo y organizacional requerido para la accion administrativa en las localidades,
dificultando el cumplimiento de las metas del PDL en cada una de estas.

A pesar de que en los Ultimos afios se ha avanzado en el disefio de procesos y
procedimientos y en la incorporacion de herramientas administrativas, asi como en elevar
el perfil técnico de algunos cargos de planta, existe confusién en la distribucion de
competencias, uniformidad en el tratamiento de las localidades, y ausencia de decision
politica en relacion con un modelo que promueva la autonomia local, generando
precariedades logisticas, técnicas y humanas.

Con respecto a la coordinacion de la accion de las entidades distritales en el territorio
local, por parte de los alcaldes locales, no se ha podido profundizar debido en parte a que
las entidades del nivel central haciendo uso de su autonomia, programan sus proyectos de
inversion en las localidades, actuando con una vision sectorial de los problemas a resolver

sin tener en cuenta la coordinacion con lo local.
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Por otra parte, la descentralizacion territorial es un medio necesario para profundizar
la democracia politica mediante la distribucion del poder y la educacién ciudadana en los
procesos basicos tanto de la democracia representativa como participativa. Sin embargo, en
la medida en que implica una distribucién de poder, existe siempre un conflicto mas o
menos fuerte entre el nivel central y las localidades.

Es asi como el accionar de los alcaldes locales en desarrollo de su funcion
administrativa en las localidades, esta limitado por la falta de autonomia administrativa,
financiera y presupuestal, supeditado a las directrices del nivel central con la concentracién
absoluta del poder, que distancia a la Administracion Distrital de los ciudadanos e impide
las posibilidades para el aprendizaje democratico.

En materia de recursos, la ejecucion presupuestal de los FDL se realiza mediante un
procedimiento complejo y fragmentado, que involucra tanto a las localidades como a las
entidades distritales y genera ineficiencias y demoras. Lo anterior, dificulta que la
ejecucion se realice dentro de la vigencia presupuestal, de acuerdo con el principio de
anualidad. Aunque las UEL desaparecieron, sigue presentandose el mismo resultado, es
decir un proceso demasiado largo, con muchos pasos que impiden que los recursos se
ejecuten dentro de la vigencia.

El marco normativo de la descentralizacion y sus alcances lo determinan la
Constitucion y las leyes; sin embargo, después de expedido el Estatuto Organico de Bogota
mediante el Decreto Ley 1421 de 1993, no ha habido un desarrollo normativo que permita
una mayor autonomia y efectividad en el proceso descentralizador. En este sentido, su
reglamentacién no alcanzé el propdsito establecido en razén a que el desarrollo normativo
ha sido una tarea inacabada y sin el alcance necesario para su implementacion en Bogota.

A pesar del tiempo transcurrido desde el mandato constitucional de 1991 y la
promulgacion del Estatuto Organico de Bogota en 1993, algunos expertos y estudiosos de
la descentralizacion territorial en la ciudad, opinan que este es un tema inconcluso al no
contar con la normatividad tanto constitucional como legal para la implementacion de la
descentralizacién que demanda la ciudad. Para ello, se requiere adelantar reformas
constitucionales y del Estatuto Organico de Bogota, a fin de lograr los instrumentos

necesarios que permitan un efectivo proceso de descentralizacion.
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Hipotesis: Existen elementos facilitadores y obstaculizadores en la descentralizacion
territorial de Bogota D.C. que van a contribuir o van a afectar el presupuesto de gastos e
inversiones de las localidades.

Respondiendo a la hipotesis planteada, y teniendo en cuenta que aungque no se
cumplio con uno de los objetivos de la reforma administrativa de 2006, consistente en
consolidar una verdadera descentralizacion territorial en la ciudad, el anélisis del desarrollo
normativo a partir de la Constitucion de 1991, principalmente del Decreto Ley 1421 de
1993 - Estatuto Organico de Bogota y del Decreto 101 de 2010, permitieron identificar
elementos del proceso descentralizador en la ciudad que han facilitado y han obstaculizado
el presupuesto local.

A continuacion, se relacionan los elementos que permiten validar la hipotesis que
guio la investigacion, presentando inicialmente los elementos obstaculizadores de la
descentralizacion territorial que afectan el presupuesto local:

En el Proyecto de Acuerdo 261 de 2006 se contemplé el Titulo VI
Descentralizacion Territorial del Distrito Capital, que contenia el articulado de la
descentralizaciéon territorial, esta habria permitido darle un impulso al proceso
descentralizador en la ciudad, asi como una mayor gobernabilidad y eficiencia a la
Administracion Distrital. Sin embargo, fue excluido en su trdmite de aprobacién por el
Concejo, razon por la cual no se vio reflejada la voluntad de avanzar en la
descentralizacién y en este sentido, el Acuerdo 257 de 2006 no les otorgo a las localidades
las competencias necesarias para una verdadera descentralizacion.

La Constitucion de 1991 instituy6é la descentralizacién en la ciudad como una
division del territorio para facilitar su administracion, a las localidades les fueron asignadas
funciones administrativas Gnicamente, sin la posibilidad de efectuar eleccion popular de
alcaldes locales, lo cual es consecuencia directa de no haber podido constituirse como un
ente territorial.

El hecho de que los alcaldes sean nombrados por el Alcalde Mayor de una terna
conformada por los ediles de la correspondiente JAL les resta independencia, generando
que la actuacion de los alcaldes locales esté supeditada a las directrices que se imparten
desde el nivel central de la Administracion Distrital, por no contar con las competencias
que les permitan actuar con mayor autonomia.

El objetivo directo de la descentralizacion es el traslado en la toma de decisiones, de

funciones y de financiamiento, esta se cristaliza mediante la aplicacion de las leyes,
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decretos y acuerdos que otorguen competencias y recursos. Sin embargo, desde los
primeros desarrollos normativos como fue el Estatuto Orgéanico de Bogota — Decreto Ley
1421 de 1993, no se dio la distribucion del poder a los alcaldes locales.

Lo anterior, dado que el Alcalde Mayor como nominador del gasto en las localidades
puede delegar tal funcién. Actualmente, la ordenacion del gasto estd en cabeza de los
alcaldes locales; sin embargo, las decisiones en materia de inversion estan sujetas a las
lineas de inversion definidas por el CONFIS, de acuerdo con las instrucciones impartidas
desde la Secretaria Distrital de Gobierno.

Adicionalmente, las localidades son dependencias de la SDG, el jefe inmediato de
los alcaldes locales es el Secretario de Gobierno; en consecuencia, los alcaldes locales no
son nominadores y sus funcionarios pertenecen a la planta de dicha secretaria, lo cual les
genera pérdida de gobernabilidad. Por otra parte, los ediles que componen la JAL en cada
localidad son elegidos por voto popular y el hecho de conformar la terna para la eleccion
de alcalde local, les hace sentir de cierta manera que jerarquicamente son mas importantes
que los alcaldes locales.

La complejidad normativa en cuanto a la asignacion de competencias y facultades
otorgadas a las autoridades locales ocasiona que muchas de las funciones se superpongan y
obliguen a que el alcalde desarrolle preponderantemente funciones de inspector de policia,
desatendiendo su principal funciéon de dirigir y coordinar la accion administrativa del
Distrito en la localidad.

Uno de los elementos de mayor relevancia que obstaculizé el presupuesto local fue la
figura de las UEL, creadas en 1998, en quienes recaia la ordenacion del gasto, la
viabilizacion de los proyectos de inversion y el aval técnico para la contratacion local. No
obstante, con la implementacion de la reforma administrativa en 2006, esta figura se
mantuvo de acuerdo con el periodo analizado, generando un rezago presupuestal que fue
incrementandose con el tiempo, a tal punto que las obligaciones por pagar alcanzaron en
promedio una participacion del 48% en la composicion del presupuesto.

Adicionalmente, uno de los objetivos de la descentralizacién encaminado a promover
la participacién mediante espacios de concertacion ciudadana, en los cuales la comunidad
manifieste sus preferencias sobre las principales inversiones que requiere su localidad, en
la practica ha mostrado la imposibilidad de incorporar tales inversiones priorizadas no solo

en los PDL sino también en los presupuestos anuales de los FDL.
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Otro de los factores que no permitié tener mayores niveles de ejecucion en el
presupuesto local, fue la asignacion de funciones y competencias a los alcaldes locales sin
asignar plantas de personal idoneas con perfiles profesionales cuyas competencias
especificas para formular proyectos de inversion sean su fortaleza.

El poder sigui6 centralizado, dificultando a los alcaldes locales la direccion y
coordinacion de la accion administrativa del Distrito en las localidades, a pesar de la
creacion de diferentes instancias de coordinacion interinstitucional que resultaron
inoperantes, en razon a que no se ha logrado una verdadera articulacion en pro del
desarrollo local.

La nueva organizacion sectorial implementada con la reforma administrativa agrupd
en doce (12) Sectores de Coordinacion Administrativa encargados de coordinar la accion
entre todas las entidades de un mismo sector y las (20) veinte localidades. La idea de
articular acciones y presupuestos buscaba basicamente que las entidades aportaran recursos
y asesoria técnica para el desarrollo de proyectos locales, esto con el fin de formular y
ejecutar proyectos con personal técnico especializado y potenciar las plantas de personal
locales con perfiles altamente especializados.

Lo anterior, no tuvo el resultado esperado debido a que las entidades no llegaron a
las localidades con proyectos para ejecutar de manera concertada con estas, Sino que se
limitaron a elaborar los lineamientos técnicos del sector sin apalancar financieramente los
proyectos y con demoras para la viabilizacion técnica sectorial, constituyéndose en uno de
los elementos que mas ha afectado la ejecucion del presupuesto local.

Por otra parte, la viabilizacion técnica de los proyectos de inversion y la
estructuracion de los procesos contractuales exige un sinnimero de pasos y autorizaciones
que, necesariamente implica que cada FDL invierta nueve (9) meses del afio para
completar el aprestamiento de los procesos contractuales. Lo anterior, ocasiona que se
refleje la ejecucion de la vigencia en los ultimos tres (3) meses del afio, impidiendo que el
rezago ocasionado en gobiernos anteriores por la creacion de las UEL pueda ser revertido
como tendencia.

Uno de los objetivos de la Administraciéon Distrital del periodo 2008-2011 fue el
desarrollo de la politica de descentralizacion, cuya materializacion se dio con la expedicion
del Decreto 101 del 11 de marzo de 2010. Aunque este también marcé el final de las UEL,
devolviéndoles la facultad de ordenacién del gasto y de la contratacién a los alcaldes

locales, estos pasaron a depender de los Sectores de Coordinacion Administrativa para
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efectos del tramite de la viabilidad técnica, situacion que denota la centralizacion del poder
y la falta de autonomia y capacidad administrativa en lo local.

Finalmente, se presentan los elementos facilitadores de la descentralizacion territorial
que contribuyen al presupuesto local:

Si bien la reforma administrativa implementada con el Acuerdo 257 de 2006 no
produjo grandes cambios, si gener6 una mejor interaccion entre las entidades y las
localidades que facilitd los procesos de coordinacion para la toma de decisiones en materia
presupuestal, lo cual se tradujo en una mejoria notable en los niveles de ejecucion del gasto
que se evidenciaron durante el periodo objeto de estudio.

Las diferentes instancias de coordinacion entre el nivel central y local fueron
concebidas como un instrumento para garantizar la participacion efectiva de las entidades y
organismos distritales en la construccion y aplicacion de las politicas pablicas, asegurando
la participacion de los diferentes sectores de la Administracion Distrital, cuya maxima
instancia de coordinacion son los Consejos Locales de Gobierno, mediante los cuales se
articula la accion interinstitucional en el territorio local.

El hecho de que los PDL estén en linea con los objetivos del PDD, guardando
coherencia y concordancia con este, permite que los recursos locales se orienten a
complementar las inversiones de las entidades distritales en las respectivas localidades, a
fin de apuntar al cumplimiento de las metas y sumar a los indicadores de evaluacion del
PDD. Asimismo, permite un hilo conductor entre la formulacion de las politicas publicas y
los diagnosticos territoriales.

Con la promulgacion del Decreto 101 de 2010, la facultad de contratacion y de
ordenacién del gasto que estaba a cargo de las UEL desde 1998, vuelve a estar en cabeza
de los alcaldes locales. Dado que las entidades conservaron la viabilidad técnica previa a
los procesos de contratacion y de acuerdo con las lineas de inversion determinadas desde el
nivel central, el impacto sobre el comportamiento de los giros no fue el esperado. Sin
embargo, es necesario destacar que se evidencio una tendencia en la disminucién de las
obligaciones por pagar y un aumento en el nivel de giros que permitieron la entrega de
bienes y servicios dentro de la misma vigencia en la cual fueron contratados. De acuerdo
con el andlisis del nivel de ejecucion, los giros remontaron durante las vigencias 2011 y
2012.

Lo anterior, evidencié que al devolverles la facultad de ordenacion del gasto y de

contratacion a los alcaldes locales, se incrementaron los giros permitiendo la ejecucion
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fisica de los proyectos, situacion que posibilitd la entrega de productos y servicios a la
ciudadania dentro de la anualidad. En este orden de ideas, la expedicion del Decreto 101 de
2010 se constituyo en uno de los factores que favorecio el presupuesto en las localidades.

Resulta fundamental el espiritu descentralizador de la Constitucion de 1991, en el
que se impulsa el mecanismo de participacion ciudadana, cuyo desarrollo en el ambito
local del Distrito Capital se dio mediante el Acuerdo 13 de 2000, en el que se reglamento
el proceso de preparacion, estudio y aprobacion del PDL, instituyendo los encuentros
ciudadanos como una etapa necesaria en la construccion de su borrador, en el cual se
recogen iniciativas y se priorizan en eventos de participacion ciudadana.

A partir de 2005, el Presupuesto Orientado a Resultados ha sido un instrumento
efectivo para democratizar la inversion del gasto local, mediante la interaccion de los
ciudadanos en la manifestacion de sus prioridades para la formulacion del PDL y la
definicion de los presupuestos anuales. En este sentido, la participacion ciudadana ha sido
un elemento facilitador para el presupuesto local, en la medida en que los ciudadanos
pueden expresar sus necesidades mas sentidas para que sean tenidas en cuenta por el
alcalde local en el proceso de elaboracidn del presupuesto.

Sin lugar a duda, la reforma administrativa impulsé mejores niveles de ejecucién
presupuestal generando factores que promovieron la adopcién de politicas publicas y
procesos de concertacion ciudadanos, quedando demostrado que es necesario ahondar en la
descentralizacién otorgando mayor autonomia, incluyendo la eleccion popular de alcaldes
locales, la adscripcion de las plantas de personal y poder de decision en materia de

inversion presupuestal.
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Capitulo 10. Anexos

Anexo 1. Entrevista a informante clave??

¢La asignacion de competencias al nivel local para contribuir a la eficiencia en la
prestacion de servicios a cargo de las autoridades distritales, les ha permitido a los alcaldes
locales dirigir y coordinar de manera efectiva la accion administrativa del distrito en las

localidades?

La reforma administrativa que vivio el Distrito partié en dos el manejo que existia en
las localidades, si bien estds siempre tenian un componente de descentralizacion, con la
reforma administrativa se ha hecho muchisimo més evidente, se crearon instrumentos e
instancias de coordinacidon entre el nivel central y las localidades, una especie de filtro en
dichas instancias, especialmente en los Consejos Locales de Gobierno en los que se
articulaba el quehacer en las localidades. Desde el punto de vista de la misionalidad de las
entidades, se coordinaban inversiones y modos de atender en conjunto e
interinstitucionalmente los problemas que se presentaban en algunos sectores y en algunas
localidades especificamente. Uno de los casos que recuerdo fue una emergencia por
remocidn en masa de una zona muy grande en la localidad de Ciudad Bolivar, que colinda
con el municipio de Soacha y limita con 2 localidades de Bogota. Esa situacion que se
presentd en Ciudad Bolivar ocasion6 obviamente el desplazamiento de las familias que
estaban asentadas ilegalmente y que perdieron sus hogares y algunos familiares, a quienes
era necesario prestar ayuda humanitaria y atencion inmediata, y, por otro lado, era
necesario evitar la reocupacion de esos predios en riesgo por parte de ocupantes ilegales.
Esto requirié un trabajo intenso tanto juridico como de seguridad y de acompafiamiento a
la comunidad, dado que era necesario evitar que mas personas perdieran la vida en esa
zona y que se siguieran realizando ocupaciones ilegales en aquellos predios en los que el
gobierno distrital a través de las entidades que tienen a cargo los temas de construccion de

obras de mitigacion o de atencion de los riesgos, lograba mitigar la emergencia presentada.

22 Eyncionaria de la Administracién Distrital vinculada con la Secretarfa Distrital de Hacienda, quien se desempefia
como Profesional Especializado en la Subdireccion de Infraestructura y Localidades de la Direccién Distrital de
Presupuesto, en el seguimiento a la programacion y ejecucion del presupuesto de las localidades.
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Por lo cual, mientras se hacian esas inversiones fue necesario pagar arrendamiento a las
familias que se quedaron sin hogar, lo hizo una entidad mientras otra realizaba la
consecucion de viviendas definitivas; otra entidad se encargd de atender a las familias
afectadas en el sitio, prestdndoles ayudas humanitarias y entregandoles un Kit de
alimentacion, elementos basicos para la subsistencia y para garantizar condiciones de
sanidad. Eso hizo que se articularan en lo local todas las entidades encargadas de atender
temas de riesgo, asi como las entidades encargadas de la atencion de adulto mayor, de
mujeres gestantes y lactantes y de nifios de diferentes edades con distintas necesidades de
atencion. De hecho, la descentralizacion que impulsé la reforma administrativa si conllevé
el desarrollo en cuanto a la interaccion entre lo local y las entidades, y aceleré o mejoré los
procesos de toma de decisiones en materia de inversion para efectos de gestionar recursos
en torno a la solucion de distintas problematicas. En aquellas localidades donde no se
requeria atender una emergencia, sino una problematica distinta, igualmente los Consejos
Locales de Gobierno funcionaron de manera eficiente buscando una metodologia a través
de la coordinacién interinstitucional y lograron en el desarrollo de las actividades del plan
de accién de los Consejos de Gobierno que se generaran inversiones que buscaran un
desarrollo arménico o la disminucion de la brecha entre las poblaciones de una localidad.
Acorde con lo anterior, es el caso de la localidad de La Candelaria que esta ubicada en el
centro histérico de Bogota en la que se concentra el mayor nimero de universidades
privadas y una zona de restaurantes con una categoria alta en la ciudad, zona
completamente turistica, por la importancia histérica que revisten las casonas viejas y las
personas que alli habitaron. La coordinacion interinstitucional que se realizd en esta
localidad permitié establecer que no se trata de una localidad compacta, si bien alberga la
institucionalidad, ya que alli esta el Palacio de la Presidencia de la Republica, el palacio de
la Alcaldia Mayor de Bogota como Distrito Capital y esta la sede de algunos ministerios;
también hay una zona pobre, dos barrios que son de estratos 1 y 2, en donde, por tratarse
de casonas grandes se convirtieron en hospedajes de paso, es decir en donde se albergan
muchisimas familias en condiciones de hacinamiento, no con la mejor calidad y prestacion
de servicios publicos que se puede requerir. Entonces, en esa localidad también la
coordinacion interinstitucional logré un acompafiamiento permanente para que todas las
entidades de acuerdo a su mision, ejecutaran proyectos de inversion y se mejoraran las
condiciones de la poblacion en toda la localidad, porque si bien es un sector que no hace

parte del centro historico, se encuentra a unas pocas cuadras de este y el impacto que se
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obtiene de atender a esas poblaciones, brinddndoles apoyo, bienestar y el correspondiente
mejoramiento de los barrios, trae efectos positivos a toda la localidad y en general a la

ciudad.

La descentralizacion territorial implica la transferencia de poder del nivel central al
local. De acuerdo con su conocimiento y experiencia ¢las autoridades locales y las
localidades gozan de autonomia, capacidad institucional y legitimidad requeridas para el

ejercicio del poder?

Este es un tema que ha tenido un desarrollo grande, a través del cual sufri6 cambios
significativos. Sin embargo, ni las localidades ni sus autoridades llegan al nivel de
autonomia necesaria para que las localidades puedan ejercer un mayor control sobre los
recursos que ejecutan en los distintos proyectos de inversion. ElI hecho de continuar
adscritas jerarquicamente a la Secretaria de Gobierno no permite transferir poder del nivel
central al local, dado que las localidades continan como dependencias de dicha secretaria.

En el momento de la reforma administrativa pertenecian al sector localidades
adscrito a la Secretaria de Gobierno, con el ultimo acuerdo de finales de 2019 pasan a ser
dependencias de la Secretaria de Gobierno, y es que basicamente esta secretaria no ha
querido entregar la autonomia absoluta, sin descentralizar completamente a las localidades.
Dado que el ejercicio de la descentralizacion requiere no tanto de la iniciativa sino del
impulso que el mismo gobierno distrital le dé a dicho proceso, podemos decir que el
modelo que ha asumido la Secretaria Distrital de Gobierno para administrar a las
localidades no es de una total autonomia ya que desde que se crearon las localidades, se
establecio en el Estatuto Organico del Distrito Capital - Decreto Ley 1421 de 1993, que las
localidades s6lo podian tener gastos de inversion y se les prohibié desde ese mismo
instante tener gastos de personal, distintos al pago de los honorarios de los ediles de las
localidades, considerando que todas las localidades tienen un numero de ediles que
dependiendo del tamafio de la localidad oscilan entre 7, 9 y 11, de acuerdo con su
poblacién y que los ediles son equivalentes a los concejales de un municipio, entendido
como entidad territorial.

Por lo tanto, al no contar con la adscripcion de una planta de personal a cada una de
esas localidades, sino que la planta de personal de estas es parte de la misma planta de

personal de la Secretaria de Gobierno, obviamente el personal no se siente sujeto a las
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ordenes, instrucciones y determinaciones de los alcaldes locales sino que acatan las
instrucciones de la Direccidn de Recursos Humanos, dependencia que administra la planta
de personal y las distintas situaciones administrativas, asi como el sistema de bienestar y
capacitacion y esto hace que los funcionarios de las localidades constantemente sean
Ilamados a la secretaria, porque es alli donde se deciden todos los temas que atafian a la
administracion del recurso humano y las situaciones que conllevan procesos disciplinarios
que se puedan presentar. Si los alcaldes contaran con una planta de personal con caracter
de libre nombramiento y remocion, para acompariarlos en el periodo de gobierno para el
cual fueron nombrados, posiblemente tendrian una profesionalizacion de sus plantas para
poder adaptarse y afrontar todas las competencias transferidas con la reforma
administrativa.

Asimismo, en cuanto a la capacidad institucional y en ese entonces, la Secretaria
Distrital de Gobierno pagaba los arriendos de las sedes o las compraba con su presupuesto,
pagaba los servicios publicos, el servicio telefénico, los seguros y les suministraba los
distintos equipos de cémputo y de comunicaciones a cada uno de los funcionarios que
estaban en las localidades. Por lo tanto, es muy dificil desligarse de la Secretaria de
Gobierno como tutora, digamos que toma decisiones para todos sus funcionarios, no
especificamente para los del nivel central unas, y otras para los de las localidades de
manera independiente, sino que las toma a nivel general, socavando la autoridad y
autonomia de los alcaldes locales y transfiriendo a las localidades s6lo los funcionarios que
considera y no los que los alcaldes necesitan para poder administrar el territorio local.

Sin lugar a duda, un alcalde local tiene todas las competencias y la legitimidad
requeridas para el ejercicio del poder en la localidad, de hecho, es él quien encabeza todos
los eventos de participacion en los que la comunidad puede tomar decisiones acerca de los
rubros del presupuesto y hace la representacién como figura juridica y como representante
de la Administracion en la localidad respectiva en donde se encuentre. Igualmente, a través
de las instancias de coordinacion y participacion, los alcaldes locales toman las decisiones
de como adoptar las distintas politicas al interior de su territorio y cémo articular el trabajo
interinstitucional para que confluya el esfuerzo y recursos de las entidades con los
presupuestos locales, para alcanzar mejores niveles de satisfaccion de las poblaciones.

El quehacer de las administraciones locales va desde la adopcion del plan de
desarrollo local, pasando por la adopcion e implementacion de las politicas pubicas locales

hasta temas no estratégicos, pero si fundamentales para salvaguardar la vida, la seguridad y
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la armonia de sus poblaciones. Obviamente, en la situacion del nivel de descentralizacion
adoptado como modelo para Bogota, en el momento de la reforma administrativa cumplia
con los requisitos de ley para ejercer sus funciones y ejecutar sus proyectos de inversion en
beneficio del territorio de las localidades; sin embargo, la experiencia ha demostrado que
con la definicion de las lineas de inversién local y con el modelo de abordaje de los
Consejos Locales de Gobierno, la descentralizacion se tornd incipiente y totalmente
inadecuada para administrar los territorios locales de la manera en que la complejidad de

las competencias trasladadas en la reforma administrativa lo exigen.

¢La formulacion de los planes de desarrollo local enmarcada dentro de las metas y
disposiciones del plan de desarrollo distrital ha posibilitado a la administracion local

garantizar la atencion de los asuntos propios de su territorio?

Sin duda alguna, los planes de desarrollo local, que por supuesto acatan lo que
determinan la ley del plan que es la que establece como se deben elaborar y aprobar los
planes de desarrollo a nivel territorial, consagra los principios de planeacion que tienen que
ver con la coordinacion, la concurrencia y la complementariedad.

Asimismo, determina que para que un plan de desarrollo o unos proyectos de un plan
de desarrollo puedan tener cofinanciacion o aportes de otros niveles territoriales, se
requiere que tengan afinidad entre los distintos componentes de sus planes de desarrollo,
por ejemplo, un proyecto de inversion de Bogota puede tener una cofinanciaciéon de la
Gobernacion de Cundinamarca o de la Presidencia de la Republica. Una cofinanciacion por
parte de la Nacion requiere que haya concordancia y coherencia entre las metas y los
proyectos de esos niveles del plan de desarrollo con los cuales requiere coordinar, por lo
tanto, el hecho de que haya concordancia entre las metas, los objetivos de los distintos
planes de desarrollo a nivel distrital, posibilita que la administracion local pueda definir
mas facilmente sus proyectos de inversion en concordancia y coherencia con los distintos
proyectos de inversion del plan de desarrollo distrital. Si el plan de desarrollo distrital
propende por una atencion personalizada para garantizar mejores condiciones de vida al
adulto mayor y aporta grandes recursos para ello y una localidad no lo considera dentro de
sus proyectos de inversion de su plan de desarrollo, no es tan facil realizar un convenio de
cooperacion institucional entre el nivel distrital y local, pues tiene que necesariamente

pasar a reformular el proyecto de inversion, a incluir la meta. Esa creacién de metas nuevas
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va a tener opositores en el ambito de la representatividad de la ciudadania de la localidad a
la que le suceda esto, en el sentido que quienes adoptaron ese plan de desarrollo local no
consideraron que se requiriera en esa localidad atender al adulto mayor, en ser opositores
en esa instancia que es supra, esta por encima, una instancia de coordinacion que son las
Juntas Administradoras Locales. En cambio, si existe coherencia y concordancia entre los
objetivos y metas de los planes de desarrollo local y el plan de desarrollo distrital, es méas
facil garantizar la coordinacién de los asuntos entre las entidades distritales que tienen a
cargo un tema especifico que aqueja a una localidad especifica, y de esta manera, todos
pueden aportar recursos porque estan atendiendo el mismo objetivo de desarrollo.

Desde el ambito distrital y local, si todos tienen en mira atender una poblacion de
adultos mayores, es mas facil coordinar acciones y aportar recursos para la atencion en ese

territorio de esa problematica especifica.

¢Con la implementacion de la reforma administrativa de 2006, la ejecucion del
presupuesto de inversidn ha contribuido a dar solucion a las problematicas locales y al

mejoramiento de las condiciones de vida de sus habitantes?

Definitivamente con la implementacion de la reforma administrativa se dieron
cambios a nivel local. En materia de ejecucion del presupuesto de inversion, podemos
notar que en ese periodo de tiempo de 2006 a 2012 se presentaron los mayores niveles de
ejecucion del presupuesto, esto quiere decir que se logré una mejor articulacion entre las
entidades y el nivel central, y también al interior de cada una de las localidades se articul6
mejor ese trabajo en torno a distintas problematicas locales; eso hizo que la ejecucion
presupuestal fuese mas alta, que se alcanzaran mayores niveles de ejecucion del
presupuesto no solamente de ejecucion de compromisos, sino también mayores niveles de
giros. Sin embargo, ahi se puede notar que en numeros podemos decir que los resultados
no son los mejores porque de todos modos los niveles de giro no superaban el 60% en la
mayoria de las localidades, y tener los giros bajos ocasiona que lo que quede pendiente
girar de todos los compromisos legalmente adquiridos a 31 de diciembre de cada una de
esas vigencias, pasa como obligacion por pagar a la siguiente vigencia. Digamos que es un
sofisma de distraccion decir que las localidades ejecutan en la misma vigencia dos

presupuestos diferentes porque en realidad, ellas contratan en el Gltimo trimestre de cada
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vigencia, casi la totalidad de los recursos presupuestados alcanzando un porcentaje de
ejecucion muy cercano al 100%.

Obviamente, no alcanzan a efectuar un nivel de giros elevado porque estan
haciéndose cargo de la ejecucion de los recursos contratados en la vigencia anterior. Hay
algunos proyectos que alcanzan a trascender mas de 2 vigencias porque son proyectos de
infraestructura grandes que en el desarrollo o en su ejecucion tienen algunos
inconvenientes que se presentan y son basicamente proyectos de inversion que tienen que
ver con la construccidn, la rehabilitacion y el mantenimiento de las vias que es un tema
bastante costoso y dificil de mantener en una ciudad tan grande como Bogoté que alberga a
mas de 7 millones de habitantes. Sin embargo, la reforma impulsé mejores niveles de
ejecucion del presupuesto y esos niveles de ejecucion han sido cada vez mayores recursos
asignados; en términos de medicion de metas y de coberturas de beneficiarios de cada uno
de esos proyectos de inversion, ha ido en aumento y para quienes vivimos en la ciudad y
tenemos que recorrer los distintos sectores, desde los mas cercanos hasta los mas retirados,
se nota una diferencia y un avance grande en el desarrollo que han tenido las localidades.

Hay que tener claro que con la inversion asignada a las localidades se ejecutan
proyectos de inversién interlocales, al interior de cada una de las localidades, y las
entidades distritales del nivel central y descentralizado son las que se encargan de ejecutar
esas inversiones grandes, que trascienden a muchas localidades y que benefician a la
poblacién en general. Al interior de cada una de esas localidades con los recursos locales y
con los que se han coordinado con las entidades descentralizadas y del nivel central que
asisten a los Consejos Locales de Gobierno, si se han mejorado de manera evidente las
condiciones de vida de los habitantes de Bogota. Sin embargo, hay que tener en cuenta que
en los dltimos afos diferentes niveles socioecondémicos han impulsado migracion de
habitantes de otras ciudades y sobre todo ciudades muy pequefias y bastantes remotas en
donde el conflicto armado ha generado un desplazamiento masivo de campesinos, quienes
se dirigen siempre a Bogota, buscando mejores condiciones de vida. Creo que si, es
evidente que las condiciones de vida de los habitantes de las localidades son mucho
mejores y por eso tenemos una migracion altisima porque las personas que llegan a
instalarse en los cinturones de miseria de la ciudad, son atendidos totalmente por los
distintos programas del Distrito Capital y no solo subsidios de todo tipo, sino atencion

desde educacion para los nifios, comedores comunitarios, atencién a madres gestantes y
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lactantes, atencidn a personas de la tercera edad, atencidn especial con entrega de ayudas
técnicas a la poblacion discapacitada.

Pienso ademas, que las localidades de Bogota se han organizado mucho mejor a
partir de la reforma administrativa, que si bien se impulsé desde la vigencia 2006, entro de
lleno en 2007 con una estructura de coordinacion al interior de las localidades, que de
alguna manera si logra reflejar una mejor accion en lo local, una mejor coordinacién con el
nivel distrital y un gran despliegue de apoyos hacia lo local, no s6lo en cuanto a
profesionales muy especializados de cada una de las entidades distritales, sino con expertos
en los proyectos de lo que es su misionalidad como entidad, para apoyar y prestar asesoria

y asistencia técnica en la formulacion y viabilizacion de los proyectos de inversion local.

Al cierre de las vigencias analizadas 2007-2012 se observa un nivel promedio de
ejecucion de compromisos satisfactorio del 94%, en comparacion con el nivel promedio de
giros autorizados del 38%, afectando la entrega de bienes y servicios a los ciudadanos
dentro de la anualidad. ; Como se explica que, contando con los recursos asignados en sus

presupuestos, la autorizacion de giros de los FDL sea baja?

De 2007 a 2012 se observa un promedio de ejecucion del 94%, si bien algunos si
rondaron por ese nivel de 93%, 91, 8%, hasta el 99%, el promedio es del 94% es un buen
nivel de ejecucion, pero esa ejecucion es de compromisos, es decir, la celebracion de los
contratos. Aqui, es importante entender que para que una localidad pueda efectuar un
contrato tiene que pasar por una serie de pasos concatenados porque al interior de cada una
de las entidades, hay un area de apoyo a lo local que les ayuda a formular los proyectos de
inversion de acuerdo con su misionalidad. Entonces, por poner un ejemplo de las vias, el
Instituto de Desarrollo Urbano (IDU) es quien viabiliza o presta apoyo para la formulacién
de proyectos en lo que tiene que ver con la construccién, reparacion y mantenimiento de
vias al interior de las localidades, es decir, vias interbarriales. Aquellas vias arteriales que
atraviesan la ciudad son de competencia del IDU, aquellas vias que conectan las
localidades, que son vias principales al interior de estas, deben ser intervenidas por la
Unidad Administrativa Especial de Rehabilitacion y Mantenimiento Vial. Asi las cosas, la
construccion de las vias esta distribuida entre estas tres entidades de acuerdo con el ambito
de accién descrito anteriormente. En el proceso de formulacién y viabilizaciéon de sus

proyectos, las entidades mencionadas el IDU y la Unidad de Mantenimiento Vial les dan el
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visto bueno para que las localidades puedan empezar un proceso contractual, el cual es
dispendioso y requiere acciones que se ejecutan en un periodo entre 6 y 9 meses del afio.
Eso quiere decir que las localidades empiezan a formular sus pliegos licitatorios para hacer
una licitacion publica de acuerdo con el monto porque las vias son un componente que
abarca casi el 60% del presupuesto local, pues es una de las inversiones que se hace en
todas las vigencias y sin embargo, hay deficiencias en vias o hay numerosas vias en mal
estado al interior de las localidades.

Asi pues, quedan solamente 3 meses para ejecutar y realizar una licitacion, requiere
casi 3 meses desde el inicio hasta su adjudicacion. Si esta es adjudicada con las primeras
propuestas, se alcanza a firmar el contrato, a hacer toda la parte legal correspondiente, a
protocolizar el contrato, a elaborar el acta de inicio, a nombrar un interventor porque la ley
de contratacién lo exige, todo contrato de obra publica requiere un interventor, se nombra
también el interventor y se empieza a ejecutar ese proyecto de inversion. Es imposible
entregar el proyecto de inversion dentro del mismo afio porque las vias que estan
construyendo corresponden al contrato que se firmd el afio anterior, son las mismas
personas, son muy pocos profesionales, el proceso de formulaciéon y de viabilizacidn es
muy dispendioso, abarca muchos meses del afio, es casi imposible que con el mismo
namero de personas ellos puedan atender la ejecucion de las vias y adicionalmente,
entregar aquellas financiadas con recursos gque apenas se estan comprometiendo.

Para tener localidades completamente eficientes y fortalecidas se requeriria
practicamente que al interior de las localidades hubiese entidades fuertes, poderosas y
grandes en cada uno de los temas porque no solo hacen vias las localidades, sino que
tienen unas lineas de inversion definidas por el CONFIS que son bastante amplias. Es casi
imposible que puedan tener esos perfiles tan especializados dentro de sus plantas de
personal y por esta razon, se tiene que recurrir a las entidades especiales en diferentes
temas para definir bien los términos contractuales, los pliegos licitatorios y realizar todo el
proceso de aprestamiento y coordinacion para el desarrollo de un proyecto de inversion, lo
cual es supremamente dificil de coordinar y muy desgastante para todos. Obviamente, esa
dificultad que hay en cuanto a la fortaleza organizacional y administrativa que tienen las
localidades, no permite que los bienes y servicios que se contraten sean entregados dentro
de la misma vigencia; sin embargo, la poblacion si esta siendo atendida con los recursos
gue se contrataron en la vigencia anterior. En esto también han tenido incidencia las

determinaciones de los alcaldes cuando se presenta un cambio de gobierno, a su llegada los
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alcaldes se demoran bastante en definir cuéles son las lineas de accion para las localidades
y en determinar unas directrices de cdmo va a ser la administracion o el ejercicio y la
gobernabilidad en las distintas localidades, al no hacerlo con la debida celeridad se van
muchisimos meses del afio esperando directrices, mientras la inversion queda paralizada.
Con cada cambio de administracion, el Alcalde Mayor dura aproximadamente entre 4 y 5
meses para definir qué mecanismo va a utilizar para seleccionar a sus 20 alcaldes locales
que le acompafiaran en su periodo de gobierno, la ley determina que la seleccion se haga
de ternas enviadas por las Juntas Administradoras Locales, esto implica un proceso de
seleccion, los resultados son suministrados a cada una de las 20 Juntas Administradoras
Locales, quienes conforman una terna y el Alcalde Mayor de esa terna elige quién va a ser
el alcalde local que lo va a acompafiar durante los préximos cuatro afios en una localidad
determinada.

Mientras el nuevo alcalde conforma y articula su equipo local son otros 4 meses, esto
implica que son 8 meses en los que no les permiten utilizar el presupuesto en ciertas cosas
mientras se definen las lineas de inversion locales, las cuales deben buscar coherencia con
el programa de gobierno que posibilitd que los electores lo eligieran para estar al frente de
la administracion del Distrito Capital. Por lo tanto, €l tiene que hacer lo que determina la
ley del plan, de hacer corresponder los objetivos, metas y programas del plan de desarrollo
distrital con los objetivos, metas y programas del plan de desarrollo local, tanto que los
planes de desarrollo local tienen la estructura del plan de desarrollo distrital calcada pero
algunos proyectos de inversion no son coincidentes porque como decia, en las localidades
hay unas lineas de inversién definidas que no les permiten hacer ciertas cosas a los alcaldes
locales, como temas de empleabilidad que es un tema de la Secretaria Distrital de
Desarrollo Econdmico y otras muchas acciones que ellos no pueden realizar, ellos estan
esencialmente para atender las necesidades basicas insatisfechas de la poblacién en el nivel
local y generar desarrollos que permitan reducir el desequilibrio y la brecha que hay entre

las distintas poblaciones que habitan en una misma localidad.

De acuerdo con los informes de ejecucion presupuestal de las vigencias estudiadas,
en la asignacion del gasto local, los recursos apropiados para obligaciones por pagar
representan un porcentaje en promedio del 44% del total de la inversion ¢a qué se debe esta

situacion?
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Esta pregunta va muy ligada a la anterior, ha venido creciendo el nivel de las obligaciones
por pagar en promedio, creo que ahora ya estan en el 48% o 49%, quiz&s esto se debe en
primer lugar a que los recursos asignados a las localidades provienen de las transferencias
de la administracion central distrital de acuerdo al Decreto Ley 1421, en el articulo 89 se
determina que no menos del 10% de los ingresos corrientes de libre destinacion, de la
administracion central distrital, descontadas las destinaciones especificas deben distribuirse
entre las 20 localidades, de acuerdo a un indice que la Secretaria Distrital de Planeacion
elabore anualmente para hacer esa distribucion. El Distrito Capital de Bogota es una
entidad financieramente fuerte con una buena calificacion de endeudamiento y de
capacidad de pago, tiene los distintos indicadores que de acuerdo con las leyes
colombianas permiten niveles de endeudamiento, tiene unos indicadores completamente
satisfactorios, esto hace que tengamos una solvencia econémica incluso superior a la que
tiene Colombia como nacién. El Distrito Capital es reconocido por ser una entidad
solvente, una entidad financieramente muy bien manejada, de tal suerte que cada peso
presupuestado se encuentra respaldado en el periodo estudiado, una administracion
completamente transparente y técnica con sistemas de informacidon presupuestal que
permiten tener en linea los registros presupuestales de las 93 entidades distritales, los
informes son igualmente en linea, los consolidados completamente transparentes
publicados mensualmente en la pagina web. Sin embargo, los niveles de ejecucion,
adicional a esto que mencioné, el hecho de tener rezago por girar, contratos que se firman
antes de finalizar la vigencia, pero que su ejecucion se realiza durante la vigencia siguiente,
asi como aquello que haya quedado pactado en los contratos, determina la forma en que se
van a realizar los giros parciales, de acuerdo al avance en las metas y la entrega fisica de
las obras o la entrega de bienes y servicios a satisfaccion porque hay unos protocolos de
entrega bastante exigentes, especialmente en el nivel local. Eso también hace que muchos
recursos se queden sin girar por las exigencias altas en los procesos de liquidacion
contractuales, debido a la insuficiente fortaleza de la localidades en materia juridica y
contractual ya que cuentan con oficinas juridicas muy precarias, que no solo tienen que
atender todo el proceso contractual sino que también se tienen que ocupar de la supervision
de los contratos y de todo el soporte de los informes parciales para los pagos, de los
informes para la liquidacion del pago definitivo, asi como de todo el seguimiento juridico
de los procesos que existan y muchas cosas mas. Ante la debilidad de las oficinas juridicas

de las localidades, la Secretaria Distrital de Gobierno como cabeza del sector debe apoyar
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juridicamente a las 20 localidades, la cual tampoco cuenta con una oficina realmente
grande que pueda apalancar en materia juridica a las 20 localidades. Es decir, el resumen
de todo es la debilidad en cuanto a estructura y planta de personal de las localidades, dado
que el modelo que se tomd para administrar las localidades si bien buscaba la
descentralizacion, le faltaron algunos elementos que les permitieran una mayor autonomia
y pudiesen ellas mismas buscar una mayor capacidad de gestion, tener unos perfiles mas
elevados, mas profesionales en las distintas localidades con personas que de acuerdo a su
formacion, puedan agilizar mas los procesos contractuales y de seguimiento en las
localidades de las actividades relacionadas con las distintas lineas de inversion local, con el
fin de agilizar procesos y aumentar el nivel de giros en las localidades. Adicionalmente, las
localidades tienen una estructura presupuestal que no es igual a las de los otros tipos de
entidades distritales, ya que incorporan todas las obligaciones por pagar; es decir, los
contratos legalizados que no fueron girados o los saldos que no fueron girados, se
incorporan autométicamente al presupuesto de la siguiente vigencia. Esto hace que sobre
este nivel de obligaciones no se aplique ninguna sancion de las leyes de transparencia y de
responsabilidad fiscal que se les aplica a las entidades del nivel central y descentralizado.

Esta es una ventaja, que tienen al poder reflejar con total tranquilidad aquellos
compromisos que firmaron a 31 de diciembre y que, por alguna razon, no se ha podido
hacer la entrega efectiva de bienes o servicios al destinatario final que es la comunidad. Al
contar con este mecanismo, los saldos de los contratos se incorporan automaticamente, de
acuerdo con el proyecto de inversion o rubro presupuestal al que pertenezca, en el
presupuesto de la siguiente vigencia y los recursos de las localidades que apalancan todas
las obligaciones por pagar quedan en la caja o en inversiones temporales en la Tesoreria
Distrital, que es la misma tesoreria de las 20 localidades y de las entidades de la
administracion central distrital.

En resumen, el hecho de tener un bajo nivel de giros es el reflejo de lo que le falta a
las localidades para ser completamente descentralizadas como son: estructuras
administrativas robustecidas, plantas de personal definidas y profesionalizadas en cada uno
de los temas misionales que atafian a las entidades pero desde lo local, y una mayor
capacidad en cuanto a infraestructura y maquinaria para poder ejercer su labor, dado que el
Distrito Capital como entidad reconocida robusta financieramente tiene la capacidad de

transferirles cada afio recursos crecientes.
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Dado que lo otro que procede es una reforma al Estatuto de Bogot4 Decreto Ley
1421 de 1993, en la cual se permita que las plantas de personal de las distintas localidades
sean administradas y correspondan a cada una de estas, esto representa desarrollos
normativos complejos que deben dar su tramite por el Congreso en sus dos niveles Camara
y Senado. Una vez sean expedidos por el Congreso, las localidades podrian empezar a
funcionar de una manera diferente, en la cual cada uno de los alcaldes goce de una mayor
autonomia al no tener una planta de personal que depende de la Secretaria de Gobierno, ni
tener que cumplir las directrices del Secretario de Gobierno sino del Alcalde Mayor, dado

que su dependencia jerarquica del Secretario de Gobierno implica la pérdida de autoridad.

¢Hay algo mas que agregar?

La reforma administrativa aprobada en el 2006 fue fundamental, el impulso que se
necesitaba para que se reconociera la importancia de los alcaldes locales y se destacara
como la persona méas importante dentro de la localidad, y quien debe coordinar el actuar de
las distintas entidades en lo local, pero le hace falta autonomia. Las localidades deben tener
mayor autonomia, mayores posibilidades de ejecutar con inversiones que no vengan
enmarcadas dentro de una linea y un porcentaje definido, porque cada una de las 20
localidades de Bogota posee unas condiciones econdmicas, sociales y poblacionales
completamente distintas, cada una tiene su identidad. Darles esa uniformidad a las
localidades coarta tanto la orientacion de la inversion que se deba dar, como las
condiciones en que se manejan las distintas actividades dentro de cada localidad.

Cada localidad deberia buscar esa identidad, tanto en su plan de desarrollo como
también en lo relacionado con herramientas normativas para tener una descentralizacion
que impulse mas el desarrollo de los territorios locales y esa poblacion que vive en esos
territorios de las localidades. Igualmente, hace falta mas compromiso de las entidades
distritales hacia lo local, hay que volcarse a lo local dado que alli es donde estan las
personas en condicion de vulnerabilidad, sea el primer respondiente el alcalde local porque
alli es donde esta el destino de la accidn publica, de los servidores pablicos, el destino esta

en la poblacién y la poblacion esta en las localidades.

iMuchas gracias!
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Anexo 2. Mapa Localidades de Bogoté D.C.

! Usaquén 6 Tunjuelto 1! Suba 16 Puente Aranda

| Chapinero ' Bosa 12 Bamos Unidos 17 Candelaria
Santa Fe 8 Kennedy 13 Teusaquillo 18 Rafael Urbe Uribe
{ SanCristobal O Fontibdn 14 Los Mirtires 19 Ciudad Bolivar

5 Usme 10 Engativd 15 Antonio Nanflo 20 Sumapaz

L !
1

Fuente: Secretaria Distrital de Gobierno. Subsecretaria de Gestion Local. Recuperado de http://www.gobiernobogota.gov.co
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Anexo 3. Proyeccion poblacional por localidad Bogota D.C. (2005-2020)

LOCALIDAD 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Antonio Narifio 116828 116806 116742  116.161 115328 114324 113235 112137 111112 110239  109.603  109.277  109.254  109.199  109.104  108.976
Barrios Unidos 223.073 227500 231.722 235775  239.668 243416  247.049 250574 254.001 257.353  260.646 263.883 267.106 270280 273396  276.453
Bosa 508.828  529.171 548150  566.110 583.338  600.137 616839 633.725 651.084 669.227 688.455 709.039  731.047 753496  776.363  799.660
Chapinero 122827 123114 123537 124.063 124648 125249 125832 126351 126.764 126949 126956 126.951 126591 126192 125750  125.294
Ciudad Bolivar 570.619  583.657 596.773  610.011  623.352 636.794 650.367 664.047 677819 691.693 705663 719.700 733.859 748012 762184  776.351
Engativd 804.470  812.069 819.286  826.209  832.835 839.190 845337 851270 B856.996 862557 867.976 873243 878434 883319 887.886  892.169
Fontibon 301375 310312 319.233 328182 337176 346241 355414 364709 374142  383.742 393533 403519 413734 424038 434446 444951
Kennedy 951.074  969.613  989.172 1.009.665 1.030.902 1.052.725 1.075.024 1097601 1120274 1142901 1165318 1.187.315 1208980 1.230.539 1.252.014 1.273.390
La Candelaria 22621 22531 22503 22524 22578 22650 22726 22791 22828 22824 22764 22633 22438 22243 22041 21830
Los Martires 94842 95043 95191 95294 95344 95341 95287 95177 95007 94779 94487 94130 93716 93248 92755 92234
Puente Aranda 253.638  251.315  248.995  246.672 244319 241912 239441 236877 234191 231368 228388 225220 221906 218555 215191  211.802
Rafael Uribe Uribe 378.164 375807 373575 371456  369.403  367.376 365353 363284 361125 358.845 356408 353761 350944  348.023 344990 341.886
San Cristobal 407552 404954  403.076  401.806  400.991  400.491  400.184  399.915  399.537  398.918  397.919  396.383  394.358 392220  389.945  387.560
Snata Fe 109.107 108630 107930  107.044 105997 104816 103535 102175 100.768  99.340  97.920  96.534 95201 93857 92490 91111
Suba 923.063  952.103  981.025 1.009.981 1.039.013 1.068.188 1.097.642 1127402 1157514 1188.071 1.219.135 1.250.734 1.282978 1315509 1.348.372 1.381.597
Sumapaz 5.792 6.099 6.345 6.540 6.693 6.814 6.910 6.990 7.063 7.139 7.224 7.330 1.457 7.584 7.711 7.838
Teusaquillo 137530  138.347  139.051 139652  140.148 140539 140728  140.743 140755 140766  140.772 140767 140473 140135 139776  139.369
Tunjuelito 184528  183.387 183125 183567 184517 185784  187.191 188537 189.633 190289 190.318 189522 187971 186.383  184.743  183.067
Usaquén 425193  430.204 435395  440.687 445955  451.085 455991  460.543  464.619  468.115 470922 472908 474186 475275 476184  476.931
Usme 208.992  304.554  309.402  313.653  317.392 320.710 323719 326497 329.134 331730 334376 337.152 340.101 342940 345689  348.332
TOTAL 6.840.116 6.945.216 7.050.228 7.155.052 7.259.597 7.363.782 7.467.804 7.571.345 7.674.366 7.776.845 7.878.783 7.980.001 8.080.734 8.181.047 8.281.030 8.380.801

Fuente: Direccidn de Estudios Macro - Secretaria Distrital de Planeacion, en el marco del Convenio de cooperacion técnica Departamento Nacional de Estadistica DANE-SDP No 069-2007.

Recuperado de http://www.sdp.gov.co/gestion-estudios-estrategicos/estudios-macro/proyecciones-de-poblacion

149


http://www.sdp.gov.co/gestion-estudios-estrategicos/estudios-macro/proyecciones-de-poblacion

Anexo 4. Organigrama Estructura Administrativa del Distrito Capital. (Reforma Administrativa 2006)

ALCALDE MAYOR DE BOGOTA

[ ESTRUCTURA GENERAL DEL DISTRITO CAPITAL ]
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Fuente: Alcaldia Mayor de Bogota. Recuperado de https://bogota.gov.co/sites/default/files/art/art.htm

150



https://bogota.gov.co/sites/default/files/art/art.htm

