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Se plantea a partir del caso de Bogota, el analisis de las intenciones de, las propuestas
formales de politica y la operacionalizacion de la politica, buscando reconocer si hay
diferencias en términos de politica social entre las administraciones distritales en el periodo
1998-2005 e identificar las posibilidades de que los nuevos discursos tengan espacios reales
en medio de las restricciones impuestas por la institucionalidad establecida en lo social, es
decir las posibilidades politicas — en términos de “poder” del gobernante — de la politica
social local.

El interrogante de la Politica Social para esta investigacion surge, basica y necesariamente
en las inflexibilidades que le generan a las propuestas iniciales de los gobernantes las
restricciones legales e institucionales y cuestionamientos sobre la priorizacion en el
ejercicio de gobierno, la diferenciacion real en los alcances de la politica social de un
gobierno a otro y la ideologia del gobernante frente a lo que puede hacer en el marco de la
politica social.

Para responder a las preguntas propuestas, se reconstruye la propuesta de gobierno de los
candidatos a la Alcaldia de Bogota que finalmente fueron elegidos, en los periodos 1998-
2000, 2001-2003 y 2004-2007, con el que se determina el nivel de correspondencia con el
escenario propuesto en los Programas de Gobierno, Planes de Desarrollo y ejecuciones
presupuestales de cada gobierno.

Se trabaja sobre la idea de la existencia de cuatro escenarios que conforman la estructura
bésica de anélisis para evidenciar la existencia 0 no de “nuevas posibilidades de Politica
Social”. Estos escenarios, o categorias de analisis son: el escenario deseado, el escenario
propuesto o planteado, el escenario posible y la ejecucion.

Asi, la presente investigacion se propone establecer el nivel de correspondencia entre el
discurso politico del gobernante y la ejecucion del mismo bajo la Optica de los escenarios
planteados en el plan de desarrollo y el marco institucional que las normas colombianas
establecen para las jurisdicciones subnacionales.
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INTRODUCCION

Proponer una evaluacién a la Politica Social en un contexto como el colombiano,
donde cada gobernante, cada gobierno y hasta cada funcionario realiza una
evaluacién de sus resultados, puede sonar un tanto repetitivo. Sin embrago, la
mayoria de éstas son realmente valoraciones del accionar institucional en alguno
de los sectores que tradicionalmente se incluyen dentro del “paquete social”
(educacion, salud, vivienda, poblaciones vulnerables) y no evaluaciones a lo
“politico” de la politica o los alcances politicos de la misma.

A pesar de que esta situacion se repite en todos los niveles de gobierno (nacional,
departamento y local) las posibilidades de hacer diferencias, es decir, que de un
gobierno a otro se produzcan cambios por cuenta de las propuestas politicas del

gobernante, en el campo de lo “social” no han sido claramente verificados.

Ahora, proponer una evaluacion a las posibilidades de hacer “nuevas” formas de
politica social que tiene un gobernante puede no ser una tarea facil por dos
razones fundamentales: por un lado delimitar el campo de accién de la politica
social, es decir, afirmar qué es y qué no es politica social, no es una tarea sencilla,
ya que ademas de los sectores tradicionalmente considerados como sociales,
seria necesario incluir todos aquellos que el gobernante consideré en su agenda
como tales. Y por otra parte, es necesario proponer una metodologia que permita
comparar los alcances de las propuesta y su operacionalizacién en términos de
politica social de una administracion a otra para poder encontrar si hay diferencias
(partiendo de que el “discurso” si las hay) y de esta forma poder estimar las

posibilidades reales del gobernante.



Con el fin de hacer una aproximacion a estos y algunos otros interrogantes que
surgen al iniciarse en el tema, se plantea a partir del caso de Bogota®, el analisis
de las intenciones de politica (el discurso a través de los planes de gobierno),
las propuestas formales de politica (los planes de desarrollo establecidos) y la
operacionalizacién de la politica (a partir de las ejecuciones presupuestales?),
buscando reconocer si hay diferencias en términos de politica social entre las
administraciones distritales en el periodo 1998-2005° e identificar las posibilidades
de que los nuevos discursos tengan espacios reales en medio de las restricciones
impuestas por la institucionalidad establecida en lo social, es decir las
posibilidades politicas — en términos de “poder” del gobernante — de la politica

social local*.

De forma muy general, y con la consideracion a priori de que la politica social se
debe considerar el eje central de cualquier administracion local, un rapido
recorrido por los Planes de Desarrollo considerados dentro del presente analisis

permite ver que la politica social no es mas que un componente del discurso.

! para facilitar el analisis se elige a Bogota como caso de estudio partiendo de: su reconocimiento como la
ciudad Latinoamérica que mayores cambios ha sufrido en los Gltimos afios, su caracter de Distrito Capital que
de alguna forma le atribuye caracteristicas de departamento ademas de municipio, ademas de la
disponibilidad de la informacion requerida para el analisis. “La administracion de Bogota — en particular
durante el ultimo periodo (2001-2003) cuando el modelo de gestion innovadora comenzé a consolidarse- se
ha mostrado muy interesada y generosa en compartir las experiencias aprendidas con ciudades de Colombia
y de otros paises. Asimismo, en ciudades grades, intermedias y pequefias del pais, hay un numero
significativo de alcaldes que afirman inspirarse en el modelo de Bogota.” Como lo indican MARTIN, Gerard y
CEBALLOS, Miguel. Bogota: anatomia de una trasformacion. Bogota: USAID/Alcaldia Mayor de Bogota-
Secretaria de Gobierno/Programa Colombia Universidad Georgetown. 2004., p. 35.

2 Si bien un andlisis presupuestal puede ser muy limitado y mas en el caso de la politica social donde los
andlisis financieros olvidan que en este campo las evaluaciones de impacto pueden ser mas apropiadas, para
este investigacion se parte de que si en el discurso politico se decide privilegiar un tema —en este caso el
social- e incluirlo en la agenda de gobierno, también es necesario que se la intencion se traduzca en
apropiaciones presupuestales que permitan operacionalizar las politicas por medio de planes y programas.
“No es posible llevar a cabo politicas sociales efectivas si se carece de recursos. Por ello, es conveniente
hacer una revisiéon de lo que ha sucedido con el gasto social”. FRANCO, Rolando. Grandes Temas del
Desarrollo Social en América Latina y el Caribe. En: SOJO, Carlos (Ed.). Desarrollo Social en América Latina:
Temas y desafios para las politicas publicas. Costa Rica : FLACSO-Banco Mundial, 2002. p. 96.

Sin embargo también se reconoce que el monto de las inversiones en el sector social pueden ser muy
distintas a las de otros sectores (Ej. Infraestructura) y tener mayores resultados, por lo cual, la comparacion
se hara sélo a nivel intrasectorial y sélo como referencia se podra valorar su participacion en el total de las
inversiones.

3 El analisis de la administracion a partir del 2004 se hara con la informacién disponible hasta mayo de 2005.

4 la propuesta de centrarse en las particularidades de la politica social local parten del supuesto de que a
partir de los procesos de descentralizacion del Estado, las mayores competencias y responsabilidades en
cuanto a las tematicas sociales recaen en las administraciones locales en el caso colombiano.
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Enrigue Pefialosa presentd en 1997 su plan, Por la Bogota que queremos, con
el objetivo de “...generar un cambio profundo en la manera de vivir de los
ciudadanos, devolviendo la confianza a todos los bogotanos en su capacidad para
construir un futuro mejor y dinamizar el progreso social, cultural y econémico... y
hacer viable a Bogota para enfrentar los retos y aprovechar las posibilidades que
impone una nueva era, trabajando con miras a mejorar significativamente la
calidad de vida para las presentes y futuras generaciones...” , una declaracion de
politica publica, fuera de criterios sociales evidentes y claros®. Sin embargo, y a
pesar de que los proyectos prioritarios se enmarcaban en estrategias relacionadas
netamente con la infraestructura comin de la ciudad, trabajé con prioridades
sociales como la desmarginalizacion y la interaccion social, operacionalizadas por
medio de actividades poco percibidas como sociales y claro esta, a niveles de
importancia similares a los desarrollados por medio de estrategias diferentes. Lo

social era un tema necesario pero no suficiente.

La segunda administracion de Antanas Mockus en 2000, “BOGOTA para VIVIR
todos del mismo lado”, presenté un plan para “...avanzar hacia una ciudad
construida colectivamente, incluyente y justa, amable con los nifios y los viejos,
donde aprendemos a vivir en paz con nuestra conciencia y con la ley; una ciudad
econdémicamente competitiva en produccion de conocimientos y servicios; una
ciudad donde lo publico es sagrado...” donde una vez mas, lo social se pierde
entre lineas. En esta administracién, no hubo priorizacion de objetivos, méas si
igualdad en la presentacion de los mismos. Nuevamente se presentan estrategias

indirectas para resultados sociales.

Luis Eduardo Garzon presenta su plan “por un compromiso social contra la

pobreza en Bogotd” que “...apuesta por una Bogota moderna y humana,...le

® vale la pena aclarar, que se parte de que asi no sean claras las declaraciones politicas en los planes de
desarrollo, toda administracion tiene de por si un componente social que se traduce en la continuacién de los
proyectos institucionalmente establecidos en los sectores sociales.
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apunta a un desarrollo equilibrado y sostenible entre lo social y lo econémico.
Existe un propésito firme de atender los crecientes problemas sociales y
especificamente la pobrezay la exclusion, que aguejan a un amplio porcentaje de
la poblacion del Distrito...”, en este caso es evidente un adelanto, por lo menos en
la propuesta politica, en términos de un objetivo social claro y con estrategias

directas.

Diferentes propuestas de hacer Politica Social, diferentes estrategias, pocos

objetivos y probablemente los mismos resultados.

El interrogante de la Politica Social para esta investigacion surge, basica y
necesariamente en las inflexibilidades que le generan a las propuestas iniciales de
los gobernantes las restricciones legales e institucionales. ¢ExistirA una
priorizacion en el ejercicio de gobierno en la que se imponga el principio “fiscalista”
antes que los principios politicos del que gobierna? ¢ Es posible una diferenciacion
real en los alcances de la politica social de un gobierno a otro, o la diferencia se
agota en el discurso politico? ¢Es consecuente la ideologia del gobernante frente

a la operacionalizacion que puede hacer en el marco de la politica social?

Para responder a las preguntas propuestas, se reconstruye la propuesta de
gobierno de los candidatos a la Alcaldia de Bogota que finalmente fueron elegidos,
en los periodos 1998-2000, 2001-2003 y 2004-2007, con lo cual se establece,
partiendo de una aproximacion discursiva, el nivel de correspondencia con el
escenario propuesto en los Programas de Gobierno, Planes de Desarrollo y

ejecuciones presupuestales de cada gobierno.
Se trabaja sobre la idea de la existencia de cuatro escenarios que conforman la

estructura basica de andlisis para evidenciar la existencia o no de “nuevas

posibilidades de Politica Social”, lo cual significaria que existe una diferencia

12



significativa entre los gobiernos distritales atribuible a la ideologia, a la capacidad
de ejecucién y a la capacidad de ir mas alla del marco institucional que los rige.

Estos escenarios, o categorias de andlisis son:

1. El escenario deseado. Se determina a través del analisis de los valores
esperados planteados en las propuestas de gobierno de los Candidatos a la
Alcaldia en los periodos mencionados. Es escenario de accion del gobernante.

2. El escenario propuesto o planteado. Se determina a través de los resultados
planteados en el Plan de Desarrollo de cada Gobierno. Es escenario de accion
del gobernante.

3. El escenario posible. Se determina a través del marco institucional que las
normas colombianas establecen para las jurisdicciones subnacionales. Es
escenario de accion del gobernante.

4. La ejecucion. Se define como la utilizaciéon de los recursos distritales en el

periodo del mandato. Es escenario de accion de la administracion

Asi y teniendo como supuesto inicial de trabajo que “existe una baja
correspondencia entre los planteamientos ideoldgicos de politica social (que se
presuponen distintos) de cada gobernante el distrito capital y su traduccién en
términos de un Plan de Desarrollo, un presupuesto y una ejecucion presupuestal”,
la presente investigacion se propone establecer el nivel de correspondencia entre
el discurso politico del gobernante y la ejecucién del mismo bajo la 6ptica de los
escenarios planteados en el plan de desarrollo y el marco institucional que las

normas colombianas establecen para las jurisdicciones subnacionales.
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1. MARCO CONCEPTUAL

Como elemento inicial de esta investigacion se hace necesario presentar los
significados de conceptos relevantes para contextualizar la hipotesis de
investigacion en el analisis propuesto. Ellas son basicamente: politica publica,

politica social y una posicién de analisis neoinstitucional.

Como tales seran abordados los conceptos de politica publica como marco
general para el analisis de la politica social, entendida como una especificidad de
ésta; contextualizando el término politica social se har& el primer acercamiento al
campo de accion concreto en el cual se desarrollara posteriormente la aplicacion
empirica del modelo de analisis del que trata este trabajo de investigacion: nos
hablara de los espacios de accién especificos de “lo social’ en las politicas;
finalmente, una aproximacién a algunas de las lecturas neoinstitucionalistas
permitird encontrar una relacion teorica entre las politicas publicas y su marco

institucional establecido.

1.1. POLITICA PUBLICA

Las relaciones Estado® y sociedad son el campo que delimita el analisis de esta

investigacion. Y en este sentido, retomando a O’Donnell, lo importante no sera

'IRTN

“Estado™ ni "sociedad” sino su conjuncion, el ‘y Es decir , los espacios de

® “Entiendo por el Estado el componente especificamente politico de la dominaciéon en una sociedad
territorialmente delimitada por dominacién (o poder) entiendo la capacidad, actual y potencial, de imponer
regularmente la voluntad sobre otros, incluso pero no necesariamente, contra su resistencia. Lo politico en
sentido propio o especifico lo entendido, entonces, como una parte analitica del fendmeno mas general de la
dominacion: aquella que se halla respaldada por la marca supremacia en el control de los medios de coercion
fisica en un territorio excluyentemente delimitado.” O'DONNELL, Guillermo. Apuntes para una teoria del
estado. En: OSZLAK, Oscar (comp.) Teoria de la burocracia estatal: enfoques criticos. Buenos Aires: Paidos,
1984. p. 2.

" Ibid. p. 2.
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confluencia entre la racionalidad colectiva, constituida a partir de la existencia de
unas minimas redes sociales y de organizacién que fundamentan la existencia de
la misma sociedad; con una racionalidad estatal constituida a partir del principio de
territorialidad, el sentimiento de ciudadania y el orden institucional basico
fundamentan la constitucién de un Estado®. Es en esos “nuevos” espacios en
permanente debate entre la armonia y el conflicto, donde el ejercicio de gobierno
toma forma y demuestra su nivel de capacidad para indicar el norte convocando

agencias Yy agentes en torno a la direccidn propuesta.

En una metéafora rescatada de la filosofia clasica por Michel Foucault®, a la tarea
de gobernar se le atribuye ser el timén que dirige la nave formada por la relacion
Estado-aparato estatal-sociedad; esto implica, que las formas de gobierno
correspondientes reflejan a su vez el régimen politico instaurado para cada
relacion tripartita. El régimen politico se sitta en el centro de la relacion por cuatro

grandes razones™®:

1. Es la instancia que le confiere corporeidad e identidad (propia y particular) a
la idea abstracta de Estado, bajo la forma de aparato estatal.

2. El régimen le confiere organicidad y orden al conjunto de relaciones que se
entretejen en torno del Estado y la sociedad.

3. El régimen politico permite al Estado se proyecte como un generador de
orden interno, en cuanto le imprime principios de unidad a las instituciones
estatales como representacion del Estado; y externo porque actia como
factor de cohesion de las estructuras y principios regulares que rigen la

relativa armonia y equilibrio de la sociedad.

8 MEDELLIN, Pedro. Inestabilidad, incertidumbre y autonomia restringida: Elementos para una teoria de la
estructuracion de politicas publicas en paises de baja autonomia gubernativa. En: Revista del CLAD,
Reforma y Democracia. No.8. (Mayo 1997). p. 6.

® FOUCAULT, Michel. La Gubernamentalidad. En: Espacios de Poder. La genealogia del Poder. 2 ed. Madrid:
Piqueta, 1991. Esta metafora asi como su referencia es muy frecuentemente usada por usada por Pedro
Medellin en sus aportes.

1% MEDELLIN, Pedro. Op.cit. p. 6.
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4. Por ultimo, el régimen le confiere poder y autoridad formal al gobernante
para tomar decisiones, asigna competencias para disponer de los recursos
(humanas, técnicos y financieros), establece los controles asi como fija los
margenes y modalidades de participacion decisional y/o fiscalizadora de los

ciudadanos y las comunidades.

Asi, el sentido normativo y valorativo en términos de una determinada eleccion
sobre una serie de alternativas politicas, se institucionaliza a partir de las politicas

publicas como concrecion y operacionalizacion del la funcién de gobierno.

Una politica publica se puede definir como un instrumento de gobierno que
pretende por medio de acciones intencionadas incidir en modificar indicadores
preestablecidos™. Como sugieren Oszlak y O’Donnell, este enfoque se ocupa de
las “cuestiones” en que el Estado, teniendo o0 no la iniciativa, toma posicion. Es
decir, explicita una intencién de “resolverlas”, que se concretan en una decision o
conjunto de decisiones no necesariamente expresadas en actos formales. Una
politica publica (estatal) es esa toma de posicion que intenta —0 mas

precisamente, dice intentar- alguna forma de resolucién de cierta cuestion®?.

Continuando con Oszlak y O’Donnell, una politica publica se concibe 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,

1 Definicion propia a partir de los conceptos trabajados por Pedro Medellin en cuanto “... instrumento de
gobierno”, los planteamiento de la Biopolitica de M. Foucault como “intento por racionalizar fenémenos de la
poblacion” y el resultado del trabajo practico e investigativo con Ulises Rinaudo y su principio segun el cual
una intervencién sélo es aceptable “ cuando existen diferencias significativas e irresolubles por el mercado
entre el valor observado de una variable (operacionalizada por un indicador) y su valor esperado” .

12 0szLAK, Oscar y O'DONNELL, Guillermo. Estado y politicas estatales en América Latina: Hacia una
estrategia de Investigacién. En: Documento CEDES/CLASICO No.4. (1976). p. 15.

13 Ademas de las inaccién involuntaria de los gobiernos, pueden decidir deliberadamente no actuar, no
intervenir. Y una politica puede ser la de no actuar, la de dejar de hacer y dejar pasar. Esta inaccién voluntaria
tiene entre sus varios efectos redefinir el ambito gubernamental, modificando las expectativas sociales
respecto del gobierno. AGUILAR V, Luis F. Estudio Introductorio. En: AGUILAR V., Luis F. (Ed.). Problemas
plblicos y agenda de gobierno. Grupo Editorial Miguel Angel Porria, 2 ed. México: 1996. p. 37.
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interés o movilizacién de otros actores en la sociedad civil™*. Es asi como se
confiere a la accién cierta direccionalidad u orientacidon normativa, que se prevé
afectara el futuro curso del proceso social hasta entonces desarrollado en torno a

la cuestion.

En resumen, desde los distintos aportes™ para lograr una definicion del objeto de
estudio concreto de las politicas publicas, y vistas desde el régimen politico'®, las
politicas adquieren una doble connotacion: se definen como el atributo que el
régimen politico le confiere al gobierno para gobernar y a su vez, definen la
direccion que sigue el Estado al ejercer la facultad de gobernar. De esta forma,
“los gobiernos a través de las politicas publicas hacen que la interaccion organica

entre el Estado y la sociedad se exprese y cumpla con un propésito definido™’.

1.2. POLITICA SOCIAL, SERVICIOS SOCIALES Y GASTO PUBLICO
SOCIAL

La concepcidén de politica publica propuesta, como tal puede referirse a una accién
0 curso de accidn encaminada a cualquier sector o problematica de éste. En este
sentido y como una especificad, podemos encontrar las encaminadas a las
problematicas sociales: la politica social entonces, no es mas que una politica
publica con un referente particular y que como tal responde a los principios

politicos de quien gobierna.

Sin embargo, aproximarse a una unica definicion de lo que es politica social no es
una tarea facil. Probablemente, la mayor dificultad radica en definir con precision

cual es ese referente particular al que se hace referencia en lo social. Y es que

»18

“intentar una definicion precisa es, en si mismo, un <problema insoluble >"*°, y mas

14 0sZLAK y O’'DONNELL, Op. cit. p. 15. )

iz Por ejemplo los de Dye, Regonni, Oszlak y O’Donnell. Todos ellos citados por MEDELLIN, Op.cit. 9.
Ibid. p. 10.

7 pid. p. 10.

8 TITMUSS, R. Commitment to Welfare. Londres : George Allen and Unwin, 1968.
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si tenemos en cuenta que podria afirmarse que existe una definicibn por cada
autor que haya intentado formular una. Los componentes politicos-ideoldgicos,
socioecondmicos y culturales que afectan los juicios valorativos al momento de
definir lo que es o0 no es politica social hacen posible que la gama de definiciones
propuestas pueda resultar no sélo amplia sino tan variadas como posiciones e

ideologias existen.

Tratando de superar este inconveniente, en este esquema, se parte de la
aproximacion a la politica social propuesta por T.H. Marshall quien luego de
aseverar que es un término “... ampliamente usado pero no se presta él mismo a

"19 afirma que la “politica social usa el poder politico para

una definiciéon precisa
reemplazar, completar o modificar operaciones del sistema econémico, con el fin
de alcanzar resultados que el sistema econdémico no lograria por si mismo, y al
hacer esto, lo hace orientado por valores distintos a los de las fuerzas del libre
mercado”®®. Como esta aproximacién puede resultar economisista y en busca de
garantizar su universalidad es necesario complementarla a partir de lo “social” de
la politica social: su caracteristica de ser por fuera del mercado y remitirse
necesariamente al universo de las condiciones de vida, de existencia de la
poblacion o de la cohesién social de los individuos donde las acciones no pueden
ser guiadas por “la norma o el plan elaborados abstractamente sobre la base de
una concepcién organicista de la sociedad, (...) sino a partir , de la creacién de
oportunidades para la participacion del ciudadano en la definicidn,

implementacion, valoracién y reformulacién de la misma”.

Sobre lo que si se podria afirmar que existe un consenso es en el objetivo de las

politicas sociales: lograr una mayor calidad de vida y bienestar social para todas

% MARSHALL T.H. Social Policy in the Twentieth Century. Citado por FERNANDEZ, Oscar. Lo Social y la
Politica Social. En: Politica Social y Descentralizacion en Costa Rica, San José: UNICEF-Universidad de
Costa Rica, 1998; 7-29 p.

2% |bid., p. 15.

2l Tomado de: CALVO O., Francesc. Una Aproximacion a la Politica Social como Politica de Relacion. En:
Revista NOMADAS. Madrid : Universidad Complutense; No.3. (Enero — Junio, 2001).
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las personas, por medio de actuaciones publicas en las que se busca la
prevencion de necesidades, asistencia e insercion de personas y colectivos
carenciados, que por diferentes circunstancias personales y/o sociales necesitan
de actuaciones especificas buscando la normalizacion social y de esta forma

evitar cualquier tipo de marginalidad social.

La politica social “conforma el conjunto de objetivos, normas, sistemas y entidades
por medio de los cuales la sociedad se compromete a garantizar los derechos
sociales econdmicos y culturales. Asi se crean oportunidades y se fortalecen
instrumentos a favor de la equidad y la integracion y, dadas las desigualdades
iniciales, se favorece la distribucién del ingreso”2. Pero sigue siendo un intangible
conjunto de ideas que es necesario materializar en otro nivel. En este caso, la
puesta en practica de la politica social se realiza a través de unos medios
concretos mediante las cuales la ciudadania reconoce su existencia®®; los
servicios publicos sociales. La conexidn entre politica social y servicios sociales
debe ser como la describe Ocampo, “En consecuencia, la politica social debe
expresar el contenido especifico de los servicios, prestaciones y protecciones
sociales; la financiacion para garantizar acceso de quienes carecen de recursos; el
aseguramiento de individuos, familia y grupos contra determinados riesgos; y la

proteccién a quienes sufren vulnerabilidad”?*,

Ahora bien, este nivel de analisis se concretiza ain mas a partir del llamado gasto
publico social, el cual busca una aproximacion a la cuantificacién de los recursos

totales que se invierten en los “bienes y servicios provistos por el gobierno que en

22 OCAMPO, José Antonio. La Equidad y la Politica Social en el Desarrollo. En: URIBE M., Consuelo (Ed.).
Politicas y Servicios Sociales para el Siglo XXI. Bogota: CEJA. Pontificia Universidad Javeriana, 1999. p. 39.
% Este reconocimiento se da a partir de la relacion que establecen los servicios sociales y la sociedad en
forma de bienes y servicios, atencién por parte de funcionarios o0 mediante subsidios en dinero o especie.

* OCAMPO, Op.cit. p. 39.
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un sentido amplio contribuyen a la formacion de capital humano, como también,

los que redistribuyen el ingreso y alivian la pobreza™®>.

El analisis del gasto social, permite entonces, hacer una “lectura descriptiva” de la
politica social de cada gobierno. Dicha lectura se realiza partir de los sectores que
convencionalmente se han incluido dentro de la medicién®®: educacién, salud,
seguridad social, pensiones, invalidez, seguro de desempleo y asistencia social,
entendida como las transferencias a las poblaciones vulnerables o en estado de
marginalidad social. Algunos autores como Fresneda y Vélez (1996) ampliando el
espectro de analisis, incluyen la vivienda social o publica, los subsidios por
servicios publicos domiciliarios-acueducto, alcantarillado, energia y gas; los
Programas Rurales Especiales dirigidos a los pequefios agricultores; la cultura, el
deporte y la recreacion; el agua potable y el saneamiento ambiental y, finalmente,

los programas de capacitacion laboral y empleo.

1.3. UNA OPCION NEOINSTITUCIONAL

Volviendo a pensar a la politica social como cualquier otra politica publica, se

podria analizar a partir de dos dimensiones interrelacionadas:

1. La Dimension Politica que corresponde a la ideologia o principio de
gobierno que hay detras de la concepcion de la politica, y

2. La Dimension Instrumental que reconoce el papel de las instituciones
formales e informales en la definicion, implementacion y despliegue de las

mismas.

% FRESNEDA, Oscar y VELEZ, Carlos Eduardo. El gasto publico social: definicion, medicién y normatividad
en Colombia. En: Coyuntura Social — Fedesarrollo No. 4, (Mayo 1996).

% sectores incluidos en la medicion por el Banco Mundial desde mediados de los 90's citados en: MENA,
Lucia. RODRIGUEZ, Oscar. SARMIENTO, Alfredo. El Gasto Social. En: TIRADO MEJIA, Alvaro. (ed.)
Debates Nacionales. Bogota : Alfa y Omega, 2002. Esta clasificacién es usada también en paises como
Espafia, Canada y Estados Unidos.
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Este andlisis bidimensional se puede interpretar a la luz de los postulados del
neoinstitucionalismo®’ acercando la dimensién politica a las propiedades del
agente o “agente de cambio” y a la dimension instrumental a la estructura o

ambiente.

De alli, y de forma muy simplificada, una lectura neoinstitucional nos permite
ubicar la politica social en medio de dos marcos teoricos que pueden corresponder
a dos visiones opuestas del poder?®: por un lado la visién estructural que es
globalmente asimilable con una vision holistica de lo social, lo que en otras
palabras, habla de como las sociedades y las organizaciones tienen propiedades
distintas a las de sus partes, pero ademas las estructuran, moldean y determinan.
Este enfoque claramente privilegia a la estructura dejando relegado el papel de los
agentes. En contraposicion se plantea el individualismo metodoldgico el cual
reduce los fendmenos sociales a los efectos de creencias, comportamientos,
acciones de individuos netamente racionales, motivados no por causas exteriores
e independientes de si mismos sino por razones que tienen para mantenerlas
(subjetivas en algunos casos). Este enfoque por su parte, favorece la accion del

agente sobre las condiciones de la estructura.

Sin embargo y a pesar de la poca correspondencia que inicialmente se le puede
atribuir a estos dos enfoques tedricos, si se revisan los aportes de los primeros
institucionalistas, entre ellos John R. Commons y Hauriou, ademas de algunos

aportes mas recientes como los de Jepperson y O.E Williamson, encontramos

" Tal como lo reconocen Hall y Taylor, el neoinstitucionalismo no corresponde a un solo cuerpo de
pensamiento, sino mas bien a por lo menos tres diferentes aproximaciones, a las que se llama:
institucionalismo historico, institucionalismo de la opcién racional y el institucionalismo sociolégico. Sin
embargo, estas tres opciones son susceptibles de ser analizadas a partir de sus dos componentes
fundamentales: cémo construyen las relaciones entre instituciones y como explicar sus procesos de cambio.
En: HALL, Peter y TAYLOR, Rosemary. Political Science and the Three New Institucionalisms. MPIFG
Discusién Paper 96/6, June 1996. 32 p.

% con mayor detalle en: ROJOT Jacques. Fundamentos tedricos del poder: desde los origenes del
neoinstitucionalismo a un individualismo metodolégico complejo. En: Revista INNOVAR No. 12, Universidad
Nacional de Colombia, (Diciembre 1998). P. 35.
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que las dos posiciones iniciales pueden no ser obligatoriamente opuestas y que en
cambio se pueden coexistir como modelos de explicacion, donde por ejemplo, el
actor racional (o agente de cambio) se enmarque en restricciones institucionales y
en este marco se produzcan cambios adaptables orientados en ambientes
institucionales. Para el desarrollo de la presente investigacion y como una opcién

metodoldgica, se adoptaran este tipo de modelos como base para el andlisis.

Una de las teorias que mas han influido en el debate actual entre el agente y la
estructura dentro de la teoria social y politica, es la Teoria de la Estructuracion de
Anthony Giddens®®. En este proyecto teérico, el autor realiza un planteamiento
gue propone ir mas alld de la dualidad estructura — agencia y en cambio la
propone como “dos caras de una misma moneda, a un dualismo en el que dos

"0 para Giddens, existe una relacion

aspectos se relacionan de forma externa
interna entre la estructura y la agencia como actuaciéon humana: una relacion de
mutua dependencia. Con esta propuesta de teoria hibrida, busca conciliar “por una
parte, las estructuras que son el principal requisito para la interaccion social y
politica y, por otra, una sensibilidad hacia la intencionalidad, la reflexion, la

autonomia y la actuacién de los actores™,

A partir de alli, Giddens propone hacer explicitos los conceptos, muchas veces
aceptados como implicitos, de estructura y agencia como inspiracion de las
reflexiones tedricas e investigaciones empiricas; en su propuesta, “resulta crucial

que identifiquemos los modelos implicitos de estructura y actuacién que subyacen

% GIDDENS, Anthony. La Construccion de la Sociedad: bases para la teoria de la estructuracion. Buenos
Aires : Amorrortu, 1998. Esta teoria es cuestionada por algunos actores por redefinir los significados o
concepciones tradicionalmente usados para la agencia y la estructura, pero par efectos de esta investigacion,
las criticas no resultan relevantes ya que la misma se limita a tomar como referente tedrico el modelo
propuesto por Giddens y no su equivalencia o su grado de comparaciéon con otros modelos de analisis
neoinstitucionalistas. Una presentacion detallada En: MCANULLA, Stuart. The Structure-Agency Debate and
its Historiographical Utility. University of Birmingham. p. 4-6.

% Citado por: HAY, Colin. Estructura y Actuacion. En: MARSH, David y STOKER, Ferry (eds). Teoriay
métodos de la ciencia politica. Version Espafiola de Jesus Cuellar Menezo. Madrid : Alianza editorial, 1997. p.
204.

%! Ibid.., p. 204.

22



tras nuestros intentos de explicacion de procesos de cambio politico y social y que

los inspiran”®2.

Acercandonos a su propuesta, Giddens se refiere al concepto de estructura en el
analisis social, ya no haciendo referencia a la “imagen visual” del esqueleto o las
vigas del edificio tradicionalmente utilizadas, sino a las propiedades de
estructuracion que permiten la “delimitacion” del tiempo-espacio en los sistemas
sociales, y que a su vez posibilitan la existencia de practicas sociales
previsiblemente semejantes y les otorgan una forma sistémica. La estructura
entonces se concibe como un “orden virtual” de relaciones transformadoras de los
sistemas sociales, es decir, como practicas sociales reproducidas, sin una
estructura formal sino mas bien con unas “propiedades estructurales”, las cuales

existen Unicamente como una presencia espacio-temporal determinada.

Por lo tanto para Giddens, la estructura no debe ser concebida como un objeto
con caracteristicas fisicas determinadas sino como “trazos de memoria’ que
delimitan la accion de los agentes sociales a partir de una presencia espacio-
temporal en permanente cambio. De esta forma, “Las estructuras existen
solamente en su ejemplificacion en las actividades cognoscibles de sujetos
humanos situados, quienes las reproducen como propiedades estructurales de

1133. Esa

sistemas sociales incrustados en extensiones de tiempo-espacio
delimitacion estructural, sin embargo —y como ya se menciond, es uno de los
puntos mas polémicos de la teoria de la estructuracién®*- no es concebida por
Giddens solo en su aspecto coercitivo, sino también como facilitadora de la accién
de los agentes sociales: “La mayoria de las formas de sociologia estructural, de
Durkheim en adelante, fueron inspiradas por la idea de que las propiedades

estructurales de la sociedad constituyen influencias coercitivas sobre la accion. En

%2 |pid.., p. 205.

% GIDDENS, Op.cit. p. 13-14.

* Una explicacion detallada en: DOS SANTOS GASPAR, Ronaldo Fabiano. La teoria Social de Anthony
Giddens, Una lectura de la Constitucion de la Sociedad. (Sin editorial , ni fecha de publicacion)
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contraste con tal concepcion, la teoria de las estructuracion se basa en la
proposicion de que la estructura es siempre tanto facilitadora como coercitiva, en

virtud de la relacién entre estructura y agencia (agencia y poder)”®.

Una mirada basada en la teoria de la estructuracién de Giddens, nos permite, a
partir de estos principios y definiciones, completar analiticamente, las miradas
institucionales (estructura) y de conducta (agencia) “con una concertacién en la
dualidad de la estructura”, partiendo de que la investigacion empirica no puede
concentrarse solamente en el estudio de las “regularidades” atribuibles a los
hechos previsibles desde las caracteristicas espacio-temporales de las
estructuras, sino que debe ademas, buscar comprender las motivaciones
originales de los agentes. Es decir, dilucidar el por qué de los comportamientos
individuales que llevan a la toma de decisiones y con ellas, “los modos como los
actores sociales se apoyan en las propiedades estructurales para la constitucion

de relaciones sociales”.

Con estos elementos conceptuales es posible proponer un modelo de analisis que
establezca los puentes tedrico-conceptuales y practicos entre las posiciones del
agente (gobernante), su proyecto politico (politica publica) y su capacidad de

agenciamiento (marco institucional).

% GIDDENS, Op.cit. 138
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2. EL MODELO

“Mientras los fildsofos no lleguen a ser reyes en los Estados

y mientras los que ahora se llaman reyes o soberanos

no filosofen genuina y adecuadamente,

y mientras no se unan en una misma persona

el poder politico y la filosofia,

y mientras no se les cierre el paso con violencia

a quienes se consagran exclusivamente a lo uno o a lo otro,

no habra fin para los males de los Estados ni para los del género humano,

y el Estado que hemos exhibido en palabras nunca llegara a existir realmente,

hasta donde ello es posible, ni jamas vera la luz del sol.”®

La preocupacion a cerca de la construccion del Estado “ideal” ha sido una
constante en la discusion politica. Con el Mito del Rey Filésofo, ya en los tiempos
de Platén, se nos plantea la necesidad de que las decisiones de los gobernantes
(para el caso Rey) sean guiadas por la “ldea del Bien”. Sin embargo, el
planteamiento del Rey Filésofo llama la atencién sobre la construccion de ese
ideal mediante la razén y no a partir de los hechos politicos. Luego, ese Estado
“ideal” serviria de modelo vy guia para el Estado “real”. De esta forma, el
gobernante es visto como un guardian, no solo ya de la “Idea del Bien” sino como
guardian completo y perfecto “... los que tienen siempre frente a si el Estado como

un todo visto desde su fundamento Gltimo™>’.

La responsabilidad de construccidon de este Estado, reposa entonces en el

gobernante: teniendo como modelo la “idea del bien” debera organizar a partir de

36 PLATON. El Mito del Rey Filosofo. En: La Republica. México : Universidad Autonoma, 2000.
%" CRUZ VELEZ, Danilo. El Mito del Rey Filésofo. Bogota : Editorial Planeta, 1989. p.110.
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su propio “contexto”®

un proyecto de conduccién politica que le permita guiar al
Estado y a la sociedad que lo conforma hacia su modelo “ideal”. El rescate del
contexto implica el reconocimiento de una serie de complejidades y fuerzas
contrarias o paralelas al sentir del gobernante que obligatoriamente cobran fuerza
y forma en la construccién del Estado. De igual forma, reconoce a la organizacién
estatal como una entidad no neutra que participa en la lucha de fuerzas buscando
el liderazgo, algunas veces mantenerse y otras veces encontrar nuevos espacios.

Es en medio de esta “arena politica” donde se estructuran las herramientas de

conduccidn estatal por parte del gobierno: las politicas publicas.

Con estos principios, el analisis que se desarrolla en este capitulo parte de tres
supuestos basicos con aplicacion en el nivel de los gobernantes de jurisdicciones
subnacionales o locales, para el caso especifico colombiano son municipios y/o

distritos:

1. El papel determinante del gobernante y su ideologia en la determinacion de
la agenda de gobierno que definird la estructuracion de las politicas
publicas: intenciones de politica - propuestas formales de politica

2. La necesaria traduccion de los enunciados de politica propuestos por el
gobernante en hechos operativos de politica publica como es el caso de los
presupuestos: operacionalizacién de la politica

3. La presencia de un marco institucional que potencializa o restringe la
capacidad de agenciamiento por parte del gobernante en un tema

determinado, en este caso la politica social: contexto

% El término contexto hace referencia a “aquél conjunto de factores extrinsecos al objeto méas especifico de
investigacion ("politicas estatales") que es indispensable para la comprensién, descripcion y explicacion de
aguel objeto y sus efectos sobre otras variables” haciendo especial énfasis en los procesos sociales ya que
“si nos limitaramos a estudiar politicas estatales prescindiendo del proceso social del que son parte,
podriamos tener estudios mucho méas "manejables" y formalizables pero el costo de esta opcion seria el
vaciamiento de su interés tedrico”. Concepto y definicion propuesta por: OSZLAK, O. y O'DONNELL, G.
Estado y politicas estatales en América Latina: Hacia una estrategia de Investigacion. Buenos Aires: Centro
de Estudios de Estado y Sociedad CEDES, 1981. p. 23. (Serie de Documentos CLACSO : No. 4)
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El modelo que se plantea parte de una aproximacion a la validez tedrica de estos
tres supuestos®®, para en una siguiente etapa, a partir del caso especifico del
gobierno municipal (representado en el Alcalde Mayor) de Bogota Distrito Capital
en el sector educaciéon durante el periodo 1997 — 2005, aproximarse a comprobar
la validez empirica de los mismos tres supuestos, lo que finalmente permitira
refutar o confirmar el supuesto de trabajo de la presente investigacion: “existe una
baja correspondencia entre los planteamientos ideoldgicos de politica social (que
se presuponen distintos) de cada gobernante el distrito capital y su traduccion en

términos de un Plan de Desarrollo, un presupuesto y una ejecucion presupuestal”.

2.1. EL PAPEL DEL GOBERNANTE EN LA ESTRUCTURACION DE
LAS POLITICAS PUBLICAS

Revisando la literatura sobre la construccion de la agenda de gobierno se puede
observar una caracteristica importante: en su mayoria hablan del “gobierno” como
un ente con vida propia, guiado casi siempre por la racionalidad y que en la
mayoria de las ocasiones cuenta con un aparto institucional solido, preparado y
organizado para responder a las demandas de la sociedad. El debate en torno a la
agenda se centra entonces en cOmo alcanza el estatus de publico un problema o
asunto y logra llamar la atencién del gobierno. Estas propuestas® tedricas estan
generalmente basadas en el andlisis de los modelos de gobierno europeos,

norteamericanos o ingleses donde seguramente estas premisas se cumplen.

% En esta seccion, se hace un especial énfasis al tema del marco institucional fundamentado en el proceso de
descentralizacion ya que aunque es un planteamiento igualmente teérico, corresponde de igual forma a una
realidad presente en la institucionalidad colombiana que amerita un contexto histérico y normativo particular
que reconoce que es a partir de dichos procesos, cuando se vuelve pertinente el analisis de la politica social
local.

40 por ejemplo las hechas por MENY, Yves y THENIG, Jean-Claude. Las Politicas Publicas. Barcelona :
Editorial Ariel (Version en Espafiol), 1992. o por, AGUILAR V., Op.Cit.
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Sin desconocer e incluyendo dentro de las herramientas conceptuales disponibles
los enormes aportes que estos analisis sugieren, se optara por un tipo de gobierno
mas cercano a las realidades latinoamericanas, como los estudiados por Ozslak y
O’Donnell (1976) vy los que en la tipologia propuesta por Medellin (2004) se
conoce como paises con regimenes de obediencia endebles con baja autonomia

gubernativa y fragil institucionalizacion*'.

En este contexto, la estructuracion de las politicas publicas** debe verse como “un
intenso proceso politico a través del cual emergen y toman forma los proyectos e
intereses de agentes (individuos), agencias (instituciones) y discursos (sintesis de
interaccion entre agentes y agencias) en pugna por imponer un determinado
proyecto direccion politica y de direccion ideoldgica sobre la sociedad y el estado

que son gobernados™® .

Durante este proceso, los objetivos, temas, enunciados,
teorias y practicas de gobierno son igualmente perneados por las presiones de los
otros agentes, agencias y discursos, se van construyendo y reconstruyendo
mediante procesos de seleccion, jerarquizacion y apropiacién hasta convertirse en
el nuevo referente para el accionar de los individuos y de las instituciones que

conforman la sociedad y el estado.

“1 Este tipo de paises se caracterizan por: “Su territorialidad es parcial y la institucionalizacién del orden es
incompleta. Se trata de paises donde el Estado no cubre a toda la nacién y ésta no llega a todo el territorio, y
en donde la institucionalidad presenta fisuras quehacer que sélo unas pocas instituciones sean conocidas,
aceptadas y practicadas por unos pocos miembros de la sociedad. Las instituciones no son estables
politicamente ni valoradas econémica y socialmente;...El margen de maniobra del gobierno depende, de
manera crucial, de la capacidad del gobernante para identificar y movilizar los intereses, las tensiones y los
conflictos en torno a un proyecto politico, administrativo o personal;... La relacion entre el Estado y el régimen
politico se caracteriza por la diseminacién de poderes y micro poderes, que se desenvuelven en una red de
instituciones dispersas que no estan articuladas en torno a un aparato Unico, ni tienen un centro definido y
apenas esta conectado por una coordinacion trasversal de instituciones y tecnologias estatales, publicas y
privadas”. Definicion y caracteristicas tomadas de: MEDELLIN, Pedro. La Politica de las Politicas Publicas:
propuesta tedrica y metodolédgica para el estudio de las politicas publicas en paises de fragil institucionalidad.
Santiago de Chile : CEPAL-Naciones Unidas, Julio —2004. p. 24. (Serie Politicas Sociales : No. 93)

2 para los fines de la presente investigacion, se propone una interpretacion libre basada en el Modelo de
Estructura de Politicas Publicas — Tercer nivel de aproximacion, propuesto por: MEDELLIN, Op.cit., p.27-40.
El nivel de andlisis incluira el componente de tensiones y conflictos que hacen parte del régimen politico y los
dispositivos y operadores que componen el nivel de formacion de una politica publica. Los modelos completos
Sgetr;%ral y para paises de fragil institucionalidad) se incluyen en el Anexo 1y Anexo 2

Ibid., p. 28.
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Esta permanente construcciéon y reconstruccion se da desde el momento mismo
en gue el gobernante declara su intension de gobierno: el discurso politico que
como candidato propone, permite dilucidar sus propdésitos y primeros ejercicios de
viabilidad politica e institucional de los mismos. Estos primeros propdésitos giran
entorno de las llamadas “situaciones detonador”, es decir alrededor de cuestiones
capaces de llamar la atencion de “los ciudadanos, las autoridades
gubernamentales y de los aspirantes a gobernar, sobre la necesidad de actuar™* .
Y es precisamente a partir de estas cuestiones sobre las que se pone en marcha
el proceso de constitucion de la agenda de gobierno como el paso previo a la

estructuracion propiamente dicha de la politica publica.

La agenda se constituye en el primer elemento formal de jerarquizacion de
prioridades dentro de un proyecto politico y direccional de gobierno. Como
agenda de gobierno se entiende tradicionalmente “el conjunto de problemas,
demandas, cuestiones, asuntos, que los gobernantes han seleccionado y
ordenado como objetos de su accion y, mas propiamente, como objetos sobre los
cuales deben actuar o han considerado que tienen que actuar™. Sin embargo, es
necesario analizar por un lado, como es que un asunto es considerado como una
“cuestion socialmente problematizada” y por otro, su presencia en la propuesta de

“agenda de gobierno”.

El que se reconozca la “cuestion” como “socialmente problematizada” le confiere
una caracteristica especial que vale la pena resaltar’®: Existe un grupo, una
organizacion e incluso un individuo que considera que debe hacerse algo; sin
embargo, el acceso a la agenda no es libre o neutro. El control de este acceso
provee a ciertos individuos la capacidad de involucrar o promover la incorporacion

de la “cuestién” en la agenda de los problemas socialmente vigentes es decir,

* Ibid., p.37.
%5 AGUILAR V., Op.cit., p. 29.
%6 OSZLAK Y O'DONNELL., Op.cit., p.13.
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tienen el poder*’, de lograr cualquiera sea el medio, que el aspirante a gobernante
adopte o inicie la discusién sobre la “cuestién” y tome una posicién*®. De esta
manera, la “tension” que se genera esta definida por las interpretaciones y
subjetividades de los actores privados y/o publicos que problematizaron el asunto,
asi como de las interpretaciones y supuestas objetividades que de “ella” tuviera el
gobierno. De la misma manera, la posicion que al respecto adopte el aspirante a
gobernante, determinara — aunque no totalmente- una cadena de posiciones con
respecto a la “cuestion”, las cuales a su vez haran parte del conjunto de la agenda
y las posiciones adoptadas respecto de otras cuestiones. Es decir, toman forma y
se encadenan dentro de la complejidad de las construcciones sociales y solo a
partir de ellas, de su historia, de su contexto y del momento en que se consideran,
tendran sentido y significado. Asi, y ain en medio de las “racionalidades acotadas”
es razonable suponer que la posicion que cada actor tome respecto de una
cuestion sera en parte funcion del conjunto de la agenda y de las posiciones
adoptadas (que incluyen no haber tomado posicion) respecto de otras
cuestiones*®. Este caracter socialmente construido de los problemas implica que
no siempre los mas graves o los mas sentidos sean necesariamente incluidos
dentro de la agenda final. De igual forma, supone que alguno de ellos pueda
ingresar en otro momento de definicién, dejar de ser importante -haya sido

solucionado o no- o perder prioridad por ser desplazado por otro°.

La estructuraciéon de las politicas publicas se empieza a verse acotada entonces,
por el marco de las “cuestiones”. Y es soOlo a partir de ellas como adquieren
sentido y pueden ser explicadas, y traducir la intencionalidad del gobernante y su

proyecto politico.

AT g capacidad de plantear una cuestion de definir una situacion como crisis es poder” En: O'DONNELL.

Apuntes para una teoria del estado. Op.cit., p. 17.

8 Es decir, hablamos del momento en que se pasa del doble reconocimiento de tensiones y conflictos

Signtereses y correlacion de fuerzas) a la institucionalizacién de los equilibrios. En: MEDELLIN., Op.cit., p. 35.
OSZLAK Y O'DONNELL., Op.cit., p. 24.

% ROTH, André-Noél. Politicas Publicas: Formulacion, implementacion y evaluacién. Bogota : Ediciones

Aurora, 2003. p. 59.
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Asi, aunque la agenda es el gobierno o méas precisamente del candidato a
gobernante, los problemas o situaciones que la originan se constituyen en la
dinamica de las relaciones estado-sociedad. Por esta razoén, iniciando el proceso
de construccién de la agenda de gobierno existen dos agencias®: la primera
llamada “sistémica”, “publica” o “constitucional”, “esta integrada por todas las
cuestiones que los miembros de una comunidad politica perciben comiunmente
como merecedoras de la atencion publica y como asuntos que caen dentro de la
jurisdiccion legitima de la autoridad gubernamental existente. Toda comunidad
politica, local, estatal y nacional, tiene su propia agenda sistémica”; la segunda,
denominada “institucional”, “formal” o “gubernamental’, es definida como “el
conjunto de asuntos explicitamente aceptados para consideracion seria y activa
por parte de los encargados de tomar decisiones. Por lo tanto cualquier conjunto
de asuntos aceptados por cualquier organismo gubernamental a nivel local, estatal
0 nacional constituird una agenda institucional”. De la disparidad entre estos dos
tipos de agendas, de la capacidad de interpretacion por parte del gobernante de
la agenda “sistémica” y de las posibilidades de ésta de introducirse dentro de la
agenda formal, depende probablemente, la intensidad y frecuencia de los

conflictos al interior de la relacién sociedad-gobierno.

En términos generales, Cobb y Elber® definen tres condiciones necesarias para
qgue un tema o cuestion considerada dentro de la agenda “sistémica” sea incluido

en la agenda del candidato a gobernante, son definidas como:

1. Eltema o el problema debe ser de competencia de las autoridades publicas
en general o de una autoridad publica en particular. Como competencia se
entiende, que la autoridad publica es percibida o se percibe a si misma

como capaz de prestar atencion.

L AGUILAR V., Op.cit. p. 31-35. Las citas textuales corresponden a COBB, Roger y ELDER, Charles
igualmente citadas en el texto.

2 COBB, R. y ELDER, Ch. Participation in American Politics: The Dynamics of Agenda-Building. Baltimore :
The John Hopkings University Press , 1983. 22. Ed. Citado por: MENY, Y.y THENIG, J., Op.cit. 123 — 124.
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2. La situacion, presente o futura, se percibe como insatisfactoria. La
conciencia de las diferencias entre lo que es y lo que se percibe deberia ser
es asumida por actores sociales o politicos.

3. EIl problema y sus consecuencias debe ser abordables en términos de
atencion publica; es decir, toda demanda debe ser codificada, traducida en
un lenguaje adecuado para que la autoridad publica pueda escucharlo y/o

tratarla.

Sin embargo, no se debe perder de vista las particularidades de los regimenes
politicos latinoamericanos: en ellos, la construccion de la agenda de gobierno se
aparta de las propuestas secuenciales y ponderaciones a partir de la racionalidad
politica y social: El establecimiento de prioridades, temas y campos de accion
responden de manera importante, por un lado, a los intereses del aspirante a
gobernante, de su equipo de trabajo y a los de los sectores politicos que los
acompafian en el camino al gobierno; y por otra parte, a las inercias
organizacionales, los compromisos existentes y a las urgencias por atender. De
esta manera, la agenda resultante representa ademas del camino a seguir, un
complejo entramado de enunciados de politica en el que las fuerzas presentes al

interior y al exterior del gobierno deben verse representados®.

La agenda de gobierno debe traducirse en una serie de acuerdos (entre agendas y
agentes) que permitan evidenciar, en principio los temas y problemas que el
aspirante a gobernante decidio incluir dentro de su proyecto de gobierno. Estos
acuerdos representan el “equilibrio” transitorio de fuerzas e intereses en el
momento determinado en que, el candidato inscribe oficialmente su intension de
gobierno. Estas intensiones se oficializan en nuestro caso a través del Programa
de Gobierno™ (PG).

3 MEDELLIN, Pedro. Op.cit. p.44.

54 Aunque la Ley no estable los componentes obligatorios de un PG, algunas propuesta apuntan a que un
buen Programa de Gobierno al ser “un instrumento democréatico que orienta la decisién del voto, al presentar
al ciudadano las prioridades de acciéon que cada candidato se compromete a cumplir a través del Plan de

32



Superada la etapa de construccion de la agenda y a partir de las complejidades
del contexto social, es pertinente recordar que el ejercicio de gobierno habla de

“conduccidn y direccionamiento” no sélo de la sociedad sino también del Estado.

Con el PG y los acuerdos implicitos en él se dan las bases para institucionalizar
los equilibrios —aunque transitorios — en el aparato estatal una vez el candidato

sea elegido como gobernante en propiedad.

Por esta razon, una vez elegido, el gobernante y su agenda de gobierno, y con las
propuestas de su PG deberan enfrentarse al aparato estatal (burécratas, normas,
instituciones, etc.). Con la llegada de un nuevo gobernante, la accion de gobierno
no sélo involucra a los ciudadanos que por medio del sufragio (por ejemplo)
legitiman un curso de accién propuesto®, sino también a un aparato estatal
preestablecido con apuestas propias, sus costumbres, tensiones y conflictos. Y es
en medio y a partir de esta estructura pre-hormada donde finalmente tiene lugar el
proceso de toma de decisiones e implementacion de politica; en medio de una
“arena politica” propia donde “lo que en principio se debe realizar como una tarea
de coordinacion, se convierte en una labor de concertacién entre aquellos que se
reclaman como poseedores de un segmento del aparato publico”®. El aparato que

recibe cada nuevo gobernante, no es mas que un producto histérico donde se

Desarrollo, en caso de ser elegido Alcalde”. En general deberia contener, un PG como requisitos basicos las
prioridades de accién del candidato, un diagnoéstico del contexto en el que se inscribe su propuesta, y unas
metas generales de cumplimiento e impacto en el bienestar a partir de la agenda de gobierno. En: BOGOTA
COMO VAMOS. Elementos para un Programa de Gobierno: retos de ciudad y prioridades ciudadanas.
Bogota:Casa Editorial El Tiempo - Fundacion Corona — Camara de Comercio de Bogota. (Sin fecha de
Esublicacién) Disponible en Internet: http://www.fundacioncorona.org.co/descargas/PDFE _publicaciones.

El Programa de Gobierno y su obligatoriedad como reflejo del proyecto politico de un aspirante a
gobernante, queda definido en la Constitucién Politica de Colombia Articulo 259 “Quienes elijan
gobernadores y alcaldes, imponen por mandato al elegido el programa que present6 al inscribirse como
candidato. La ley reglamentara el ejercicio del voto programatico”. Igualmente, la Ley 131 de 1994 Articulo 3°.
formula que “Los candidatos a ser elegidos popularmente como gobernadores y alcaldes deberdn someter a
consideracion ciudadana un programa de gobierno, que hard parte integral de la inscripcion ante las
autoridades electorales respectivas, debiéndose surtir posteriormente su publicacion en el 6rgano oficial de la
entidad territorial respectiva 0, en su defecto, las administraciones departamentales 0 municipales ordenaran
editar una publicacion donde se den a conocer los programas de todos los aspirantes, sin perjuicio de su
divulgacion publica de acuerdo con la reglamentacién en materia de uso de medios de comunicacion”.
 MEDELLIN. Inestabilidad, Incertidumbre y autonomia restringida. Op.cit., p. 23.
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conjugan arreglos y desarreglos de regimenes anteriores, residuos de programas,
proyectos, estratégicas y politicas publicas disefiadas por otros, donde en su
momento, también se problematizaron las cuestiones socialmente relevantes.

|n57

Cicatrices que representan “un ‘resumen oficial’ de la sociedad civi que lo

generd, lo vivié y seguramente lo disfruto.

Continuando con el proceso de estructuracion de politicas publicas, la traduccion
de la intencionalidad de gobierno (Programa de Gobierno) en un conjunto de
decisiones, marca el momento en que finalmente el gobernante imprime en el
ordenamiento institucional y jerarquico un sentido y especificidad propia de su
proyecto de gobierno. Esto es “el reconocimiento e inscripcidén, con caracter
oficial, de los conflictos que delimitan el margen de maniobra decisional y
operativo que tiene cada una de las instituciones que conforman el aparato
estatal”™®. La toma de decisién dentro del proceso de estructuracién de politicas
publicas se oficializa — para el caso colombiano- en el Plan de Desarrollo
municipal (PDM) *°. Sin embargo, el Plan de Desarrollo o la propuesta del Plan
no estad exenta de nuevos procesos de negociacion y construccion de acuerdos
(vg. transito por el Consejo Municipal) luego de los cuales finalmente se
establecen —por acuerdo o por decreto- los contenidos especificos y la ruta de
accion propuesta por el gobernante: EI PDM® se convierte en los puntos
cardinales del gobierno que inicia y los lineamientos de las politicas publicas que

se disefiaran en el periodo.

" OSZLAK, Oscar . Politicas publicas y regimenes politicos: reflexiones a partir de algunas experiencias
latinoamericanas. Buenos Aires: Centro de Estudios de Estado y Sociedad CEDES, 1980. p. 9. (Serie de
Estudios CEDES; Vol. 3; No. 4)

8 MEDELLIN, La Politica de las Politicas Publicas, Op.cit., p. 38.

% LEY 152, Art. 39 “El Alcalde o Gobernador elegido impartira las orientaciones para la elaboracion de los
E)Olanes de desarrollo conforme al programa de gobierno presentado al inscribirse como candidato”.

Los Planes de Desarrollo son definidos por la Ley como la méaxima herramienta de planificacion en todos los
niveles territoriales. La CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA Capitulo I, Art. 339 establece que “ ...
Las entidades territoriales elaboraran y adoptaran de manera concertada entre ellas y el gobierno nacional,
planes de desarrollo, con el objeto de asegurar el uso eficiente de sus recursos y el desempefio adecuado de
las funciones que les hayan sido asignadas por la Constitucion y la ley. Los planes de las entidades
territoriales estaran conformados por una parte estratégica y un plan de inversiones de mediano y corto
plazo”. De igual forma, la LEY 152 de 1994 establece en su Art. 33 que “El Alcalde o Gobernador, que seré el
maximo orientador de la planeacion en la respectiva entidad territorial”.
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Una vez establecido el PDM, la estructuracion de politicas deberia darse como el
proceso final después de la definicién de intencionalidades, agenda y enunciados
de politica que presentan los nuevos contextos en la practica gubernamental. Sin
embargo, la transmision de estos nuevos contextos (nuevos axiomas y conceptos)
y su despliegue en el aparato estatal no se da de forma tan natural. La no-
neutralidad del aparato estatal o su caracterizacion como un agente mas en la
estructuracion de la opcién politica de gobierno implica que los nuevos “proyectos
politicos” necesitan hacer congruente las capacidades institucionales con los
nuevos principios ordenadores: ante prioridades distintas en funciones,
organizaciones e interpretaciones de las necesidades colectivas, se deben
impulsar modificaciones al aparato preexistente, el cual se ve invadidos por
nuevos conflictos y tensiones que lo hacen reaccionar y recontextualizar el curso
de accidn politica, que en principio era claro se debia seguir: la traduccién de
enunciados —formulacién- en despliegue — implementacién- de politicas, no
corresponde con un proceso lineal facil de comprender . Responde a ldgicas
complejas donde el juego de poderes se contrapone y resignifica las mismas
intenciones de gobierno de forma positiva o negativa: “Desde esta perspectiva, lo
gue las instituciones estatales hacen no puede ser visto simplemente como la
traduccién en accién (o “implementacion”) de un conjunto de normas. Su actividad
refleja mas bien intentos por compatibilizar los intereses de las clientelas, y los
suyos propios, con aquellos sostenidos en sus propios proyectos politicos por

regimenes que se suceden en el poder™®*,

Como opcién de direccion estatal y de proyecto ideologico, las decisiones deben
traducirse en y especificarse a través de los enunciados de politicas publicas.
Como tal, éstas deben expresar la puesta en marcha del aparato estatal bajo tres
exigencias particulares: deben reconocer e incorporar los distintos actores —

institucionales y no institucionales- involucrados en la temética que se este

1 OSZLAK, Oscar. Op.cit., p. 10.
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tratando; debe presentar una propuesta de estructuracion que tenga en cuenta las
particularidades de tipo organizacional y jerarquico de las instituciones
relacionadas; especificar las responsabilidades especificas de cada agente para
que se cumpla la direccionalidad esperada y propuesta en los lineamientos

generales de politica®.

El paso siguiente en la estructuracion de politicas, corresponde al enunciado de
politica: “el enunciado de politica sintetiza el proceso a través del cual se produce
el desdoblamiento de la intensionalidad gubernativa estatal en objetivos, medios e
instrumentos que dan sentido y contenido a un proyecto de gobierno™. Este
enunciado explicita el norte que se quieren alcanzar. La materializaciéon de las
intensiones de gobierno en politicas publicas desencadena a su vez agendas
operativas que traducen o intentan traducir las intenciones iniciales del

gobernante, su priorizacion y seleccidén en acciones institucionales puntuales.

Asi, estas politicas publicas resultantes del proceso de estructuracion deben

contar por lo menos con las siguientes caracteristicas®*:

1. Cuenta con un contenido que permite identificarla y que moviliza recursos
para generar un resultado o productos.

2. Una politica publica se entiende como el marco general en el que se integra
un conjunto de acciones gubernamentales con un objetivo especifico.

3. Estas actividades se desarrollan no por medio de decisiones al azar, sino
dentro de un marco legal y formalmente estipulado dentro de los

lineamientos de un plan general establecido por un eje politico y

62 MEDELLIN, Pedro. Op.cit. p. 39.

% Ibid., p. 39.

® RINAUDO, Ulises y GRUPO DE INVESTIGACION DE LA MAESTRIA EN GESTION URBANA Gi_MGU.
Evaluacién del Accionar Institucional. Bogota : Universidad Piloto de Colombia, 2004. p. 111.
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administrativo general. “[es] la expresion de finalidades y preferencias de el
decisor, consciente o no,.... Los actos traducen orientaciones”®>.

4. Posee un factor de coercion, es decir, la actividad publica procede de la
naturaleza autoritaria de que se halla investido el actor gubernamental.

5. Se identifica por su competencia, por los actos y disposiciones que afectan

la situacion, los intereses y los comportamientos de los administrados.

Es importante aclarar que no todas las politicas producto del proceso de
estructuracion son nuevas o0 corresponden a planteamientos novedosos. Una
importante proporcion corresponden al “pragmatismo de los formuladores que
ante la falta de tiempo, recursos e informacion, tienden a acordar tacitamente la
continuacién de las politicas de los gobiernos anteriores™®. Por otra parte, los
compromisos de tipo contractual o social adquiridos en gobiernos pasados son
dificilmente desmontables y tienden a continua a pesar de estar o no claramente
incluidos en la agenda del gobernante de turno. “Las politicas rara vez se
extinguen por completo; es mas habitual que cambien o se combinen con otras.
Se ha llegado a decir que las politicas publicas son inmortales. Sin embargo,
existen politicas con aspectos temporales definidos, después de los cuales dejan

de existir’®’.

2.2. EL PRESUPUESTO COMO DESDOBLAMIENTO DE LA
INTENCIONALIDAD GUBERNATIVA

En un planteamiento muy general, una politica publica corresponde a una idea

abstracta: implica definir el sentido, el curso de una o unas acciones. Cuentan

% MENY y THENIG., Op.cit., p. 90.

% SALAZAR V., Carlos. Las Politicas Publicas: nuevas perspectivas de andlisis. En: Revista Universitas:
Universidad Javeriana. N0.83 (Nov. 1992); Original no consultado. Citado por: HUERTA, Ma. Antonieta y otros
(coord.). Las Politicas Publicas y las nuevas relaciones Estado-Sociedad: claves del debate. En Las politicas
publicas y las nuevas relaciones Estado-Sociedad: los casos de Chile, Colombia y Guatemala. Bogota:
Editorial Pontificia Universidad Javeriana, 2004. p. 33.

®" LAHERA, Eugenio. Politica y politicas publicas. Santiago de Chile: CEPAL-Naciones Unidas, 2004. p. 11.
(Serie Politicas Sociales ; N0.95)
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entre sus contenidos con elementos normativos y prescriptitos de los que resulta
una vision sobre la idea de Estado y sociedad que prioriza el gobernante. Sin
embargo, durante el proceso de estructuracion se presentan los dos momentos
opuestos: la intencionalidad-abstracta-general y los enunciados de la agenda
operativa-concreta-desagregada. Establecer si entre las intenciones y la
concrecion en acciones se dio una verdadera traduccion del proyecto politico del
gobernante requiere reagregar los contenidos atomizados de la politica para
recuperar su sentido, “para establecer el vinculo entre la praxis y norma, entre

accion y formulacion ©®,

Los presupuestos se presentan en este analisis, como uno de esos elementos -
mas no el Unico- que permite reagregar o redefinir los contenidos especificos de
una politica publica. En lineas gruesas, un presupuesto es un elemento de
planificacion y control expresado en términos economicos financieros (gastos e
ingresos) dentro del marco de un plan estratégico, capaz de ser tanto instrumento
como herramienta®. El presupuesto promueve la integracion en las diferentes
areas que tenga un sector —por ejemplo publico- y permite evidenciar la
participacion de cada componente como aporte al conjunto de iniciativas
agrupadas segun la necesidad: por objetivos, por finalidad, por entidad, proyectos,

etc.

Por esta razén, el andlisis presupuestal y las evaluaciones a partir de sus
ejecuciones, han sido tradicionales en los procesos de fiscalizacion del gasto
publico. La relacion entre presupuesto inicial y ejecutado, los analisis financieros
(verticales y horizontales) se entendian como los Unicos posibles a partir de los
presupuestos. Sin embargo su dependencia y correlacion con los instrumentos de

planeacion municipal implican un campo de analisis mayor.

8 0sZLAK, Op.cit. p. 9.

9 E| presupuesto como herramienta de planificacién cumple muchas funciones pero ademas “como sefiala
Wildavsky, la planificacion no persiste tanto por lo que consigue como por lo que simboliza: racionalidad”.
Citado por: OSZLAK, Op.cit., p. 6.
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Schmpeter asegura que el estudio de las finanzas publicas es “uno de los
mejores puntos de partida para la investigacion social especialmente,
aunque no de manera exclusiva, para el de la actividad politica. El
espiritu del pueblo, su nivel cultural, su estructura social, las metas de sus
politicas, todo esto y mucho més esta escrito libre de todo adorno en su
historia fiscal”. Algo semejante dice de manera mas grafica el espafol J.
Navarro Reverter: “Las finanzas publicas de los estados expresan toda la
vida de las naciones. Por lo tanto, similar a la manera en que un naturista
a partir de un diente puede reconstruir todo el animal, el presupuesto de
la nacion le ensefara todo el mecanismo nacional a alguien que entiende
de finanzas. Esas columnas de numeros, en grandes y poco leidos
tomos, dan una medida del grado de pobreza o riqgueza de un pais, de
sus fuerzas productivas, de sus tendencias y deseos, de su decadencia o
progresos, de su vida politica y de sus instituciones, de sus tradiciones y
cultura, de su poder y de su destino”. Schumpeter concluye asi: “Aquel
que sabe escuchar este mensaje de las finanzas publicas oye mejor que

en cualquier otra parte el trueno de la historia universal”’.

Como lo enuncia Hintze™, en el tema de la planificacién los mayores avances que
en las administraciones latinoamericanas durante los Ultimos afios se evidencian
en las técnicas presupuestales. De hecho, casi todos las instituciones estatales —
en todos sus niveles- aplican de manera rutinaria herramientas presupuestales
con mayores 0 menos hiveles de precision y desarrollo. “Si bien es cierto que la

elaboracion de los presupuestos no agota la cuestion de la planificacion

0 DEAS, Malcolm. Los problemas fiscales en Colombia durante el siglo XIX. En: DEAS, Malcolm (Edit.). Del
Poder y la Gramética y otros ensayos sobre la historia, politica y literatura colombianas. Bogota : Tercer
Mundo Editores, 1993. p. 62.

" HINTZE, Jorge. Gestidn presupuestaria de estructuras: un instrumento para la gestién por resultados. En:
CONGRESO INTERNACIONAL DEL CLAD SOBRE LA REFORMA DEL ESTADO Y LA ADMINISTRACION
PUBLICA. (60 : 2001 : Buenos Aires). Ponencias del VI Congreso Internacional del CLAD. Buenos Aires:
CLAD, 2001. p. 1.
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estratégica, también lo es que las decisiones politicas y estratégicas quedan
reflejadas alli”, de manera que revisar los presupuestos y evaluarlos desde una
perspectiva politica tiene validez para verificar la capacidad de interpretacion de
los enunciados de politica que se le puede atribuir al ejercicio de planificacién

presente en los presupuestos.

Como parte fundamental de la agenda operativa en el proceso de estructuracion
de politicas publicas, el presupuesto se constituye en el testigo de mayor
disponibilidad “para expresar la voluntad politica y, en consecuencia es la version
oficial disponible tanto de la matriz de produccion externa como de los recursos
para la produccién interna y las transformaciones organizativas”’?. Como tal, esta
incluido en la normatividad de las jurisdicciones subnacionales y hacen parte
constitutiva del Plan de Desarrollo del que dependen en sus caracteristicas
estratégicas: “Los alcaldes elegidos popularmente propondran ante sus
respectivos concejos municipales en las sesiones ordinarias siguientes a la fecha
de su posesiodn, las modificaciones, adiciones o supresiones al plan econdémico y
social que se encuentre vigente en esa fecha, a fin de actualizarlo e incorporarle
los lineamentos generales del programa politico de gobierno inscrito en su calidad

de candidatos”’®.

Pedro Pablo Morcillo™ expone la relacién entre el PDM vy el presupuesto como
indispensable ya que la finalidad esencial de cualquier Plan es ser ejecutado. La
estructuracion de un PDM no es solo la recopilacion de informes y sus
conclusiones sino y de manera categorica, la traduccién en instrumentos de accién
del Estado para atender a los asuntos de la sociedad que el gobernante ha

incluido, institucionalizado y organizado dentro de su politica de gobierno.

2 HINTZE, Jorge. Op.cit. p. 19.

3 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. LEY 131, articulo 5°. de 1994.

" MORCILLO, Pedro Pablo. La planeacion en Colombia: Historia, Derecho y Gestién. Bogota : Universidad
Piloto de Colombia-Ediciones Juridicas Gustavo Ibafiez, 2002. 649 p.
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Para el caso de las jurisdicciones subnacionales en Colombia, y mas
especificamente para Bogota, el proceso de formulacion de los presupuestos esta
estipulado de la siguiente forma:

La Resoluciéon 1602 de 2001 de la Secretaria de Hacienda de Bogot4, adopta el
Manual Operativo Presupuestal por medio del cual se proponen los procesos de
planeacion y ejecucién presupuestal a partir del la formulacion del Plan de
Desarrollo Economico y Social y de Obras Publicas para el Distrito. En el mismo,
se seflala que “El mecanismo para ejecutar el Plan de Desarrollo es el
presupuesto, por esto el Plan de Desarrollo se convierte en el elemento integrador
del que hacer del conjunto de la administracion. De manera que se logre una
mayor garantia de la articulacion real entre la asignacion del gasto y los objetivos y

metas del desarrollo””

Por esta razon con el Plan de Desarrollo aprobado —por Acuerdo del Concejo o
Decreto del Alcalde Mayor- se incluird el Plan Plurianual de gastos e inversiones
para el Distrito el cual guiard en adelante los lineamientos de politica

presupuestal.”®

En adelante y para cumplir con el PDM, el Alcalde debera presentar anualmente a
consideracién del su Concejo Municipal un proyecto de presupuesto anual que
cumpla con sus propuestas iniciales: “En los presupuestos anuales se debe
reflejar el plan plurianual de inversion. (...) Concejos definiran los procedimientos a
través de los cuales los Planes Territoriales seran armonizados con los

respectivos presupuestos”’’

® BOGOTA. SECRETARIA DE HACIENDA. Resolucién 1602 de 2001. Manual Operativo Presupuestal. p. 7.
7Deisponible en Internet:< http://www.shd.gov.co/economica/presupuesto/archivos_adjuntos/publicaciones/

Ibid., p. 72.
" COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 152 de 1994. Capitulo X. Art. 44. Armonizacién con los
Presupuestos.
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2.3. EL MARCO INSTITUCIONAL DE LA POLITICA SOCIAL
COLOMBIANA PARA JURISDICCIONES SUBNACIONALES

La forma de aproximacion al marco institucional de la politica social local en
Colombia es a través del proceso de descentralizacion. A partir de alli, las
competencias y responsabilidades en materia de politica social se transfieren a los

niveles locales o subnacionales.

Un proceso de Descentralizacién se entiende como “...el acto de transferir poder,
recursos, funciones, capacidad de decision, etc. del centro a la periferia dentro de

una entidad determinada...”’®.

El proceso de descentralizacion se diferencia entre el nivel nacional y el local,
debido a que en el primero se transfiere “...poder a los Ministerios y de alli a
diferentes dependencias y entidades encargadas de funciones y servicios
especificos...” y “...cada Ministerio y entidad nacional puede transferir poder a sus
unidades u oficinas localizadas en distintas partes del pais...” 0 “...transferir poder
a una entidad dependiente de este nivel pero que opera solamente en una porcién

del territorio...”".

Al nivel local, la administracion “...también se subdivide en diferentes oficinas y asi
mismo puede crear empresas con relativa autonomia de la alcaldia...” y en ellas

“...pueden darse procesos de descentralizacion...”®.

Desde sus inicios, el proceso de descentralizacion en Colombia fue planteado
como una estrategia de “readecuacion del Estado para impedir y contrarrestar su

aguda pérdida de legitimidad producida por la ineficiencia y la ineficacia para

8 MALDONADO, Maria Mercedes. Apuntes Sobre Descentralizacion. Mimeo. Bogota : CIDER-UNIANDES,
2004. p. 1.
™ Ibid. p.1.
% |bid. p.2.
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satisfacer las demandas sociales®!”

en el pais. Tedricamente hablando, estos
procesos corresponden con el marco conceptual esbozado, segln resefa
Eduardo Wiesner®, en la distribucién de funciones del Estado por niveles de
gobierno propuestos por Richard Musgrave en 1959 y Wallace Oates en 1972,

quienes plantean que las funciones deberian distribuirse asi:

A. Nivel central: Politicas Generales, bienes publicos mas colectivos
(seguridad y estabilidad macroecondmica), asuntos relacionados con la
distribucion del ingreso y la pobreza.

B. Nivel subnacional y municipal: suministrar los bienes publicos locales

La asignacién de funciones al nivel local se haria bajo el principio de la asignacién
eficiente de recursos (the allocative efficiency function), ya que a este nivel, la
cercania entre las necesidades de los ciudadanos y las posibilidades de oferta por

parte del Estado harian mas eficiente la relacion.

Este proceso de descentralizacion, teniendo en cuenta sus objetivos procedencia
e instrumentacion, puede clasificarse, como lo hace Alberto Maldonado y
reseflado por Maria Mercedes Maldonado, citando a Rondinelli, Schmidt, Cohen y

Peterson, en tres tipos®:

A. Descentralizacion administrativa. Busca garantizar la eficiencia en la
asignacion y apropiacion de recursos por parte de las administraciones

nacionales y subnacionales y se puede diferenciar en:

e Desconcentracion general, es decir, el traslado de competencias hacia niveles

inferiores dentro de la administracion estatal.

8 MORENO, Carlos. Transferencias y Autonomia Municipal: El desencuentro de las politicas de

descentralizacion. En: Revista FORO : Diez Afios de la descentralizacion. (2001)

8 WIESNER, Eduardo. Descentralizacion y equidad en América Latina: enlaces institucionales y de politica.
En: Coyuntura Social : Fedesarrollo. No.29 (2003)

8 MALDONADO Op.cit., p.3.
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e Desconcentracién funcional, que es la transferencia de algunas funciones

especificas a instituciones subnacionales.

e Delegacion burocrética, que consiste en el traslado de funciones a agencias

fuera de la burocracia establecida.

B. Descentralizacion politica. Su funcién es crear y brindar nuevas posibilidades
de participacion politica al nivel subnacional a través de las siguientes

modalidades:

e Delegacion tipo politico, trasladan funciones a instituciones semiestatales en

las cuales existen grupos de influencia alrededor de la toma de decisiones.

e Delegacion tipo funcional, la cual asigna poderes decisorios a instituciones

locales especializadas y representativas en algunos campos especificos.

C. Descentralizacién tipo econémica. limita las funciones del Estado en materia de
“...regulacion econémica y de distribucidn social, aliviando el presupuesto

y liberando las fuerzas del mercado...”®*. Las modalidades principales son:

e Privatizacién, en la cual se privatizan funciones publicas, competencias

administrativas o medios de produccion.

# MALDONADO Op.cit., p.4.
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e Desregulacion, en la cual se desregulan legal o politicamente mercados
anteriormente controlados por el Estado, trasladando competencias decisorias

al mercado.

e Transferir directamente a las arcas de las jurisdicciones subnacionales los
recursos para que puedan cumplir con las actividades planteadas en la

descentralizacién administrativa

La descentralizacion politica se relaciona con el tema de la democracia, la
sociedad, y los destinos del poder después del traslado de las unidades de
gobierno. La distribucién de los poderes y las funciones entre las diferentes
unidades de gobierno centrales corresponde a lo administrativo de la
descentralizacion; la satisfaccion de las necesidades meritorias por parte de
entidades privadas y el trabajo sobre la eficiencia en la prestacion de los servicios
sociales relacionados con el bienestar de las personas a través de la focalizacion
de los recursos corresponde a la descentralizacién econémica y fiscal®.

El proceso de descentralizacion colombiano finalmente, plante6 robustecer al nivel
local (municipios y departamentos) buscando acercar el Estado y los ciudadanos
de manera eficaz y eficiente en la prestacion de servicios publicos
(descentralizacion administrativa); acercar la accion estatal a la sociedad a traves
de mecanismos de participacion ciudadana y de eleccion popular de autoridades
(descentralizacion politica) y, asignar una proporcién mayor de recursos publicos
mediante transferencias a los niveles locales (descentralizacion fiscal o

economica).

La Constitucion Politica de Colombia consagra que "el bienestar general y el

mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion son finalidades sociales del

8 Una aproximacion a este tema es tratado en MALDONADO. Ibid., p.5.
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Estado. Sera objetivo fundamental de su actividad la solucién de las necesidades
insatisfechas de salud, de educacién, de saneamiento ambiental y de agua

potable"®.

El Sistema General de Participaciones (SGP) creado por el Acto legislativo 1 del
aflo 2001, tiene como fin la financiacion fundamental del gasto social en los
departamentos y municipios como resultado del proceso de descentralizacion. Se
enmarca en los criterios de: “a) educacion y salud: poblacion atendida y por
atender, reparto entre poblacion urbana y rural, eficiencia administrativa y fiscal y
equidad, y b) para otros sectores: poblacion, reparto entre poblacion urbana y

rural, eficiencia administrativa y fiscal y pobreza relativa®’.

Junto con la Ley 715 del 2001, el Acto Legislativo 01 de 2001 modificd la
Constitucién y reglamenté la distribucién de las participaciones en el gasto local
resultando una distribucién sectorial asi: 58,5 % para el sector educativo, 24,5 %

para salud y 17 % para proposito general®.

El resultado fue una determinacién de competencias que llevo al Departamento
Nacional de Planeacién a desarrollar la planeacion y evaluaciéon global de gestién
y de impacto, a los Ministerios lo correspondiente a la planeacién sectorial, y a los
organismos adscritos la definicion técnica de manuales y de estandares y la

evaluacion de calidad en el nivel nacional®.

2.3.1. Algunos aspectos del proceso de descentralizacion en
Colombia

8 COLOMBIA. ASAMBLEA NACIONAL CONSTITUYENTE. Constitucion Politica de Colombia. Art. 366

8 SARMIENTO GOMEZ Alfredo. La institucionalidad social en Colombia: la bausqueda de una
descentralizacion con centro. Santiago de Chile : CEPAL-Naciones Unidas, Mayo — 2004. 38 p. (Serie
Politicas Sociales : No. 86). p.8.

8 Este Acto Legislativo y la Ley 715 modifican la Constitucion y reemplazan la Ley 60 de 1993

8 Mas adelante se ahondara en el tema de los ministerios involucrados y los organismos adscritos.
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La descentralizacion se inicia con los movimientos sociales de los afios 60°'s a
través de la transferencia automatica de ingresos de la Nacion. En 1967 se
establecié el impuesto sobre las ventas y un porcentaje de su recaudo fue
destinado al financiamiento de los municipios. Seguidamente en 1971, “...1a Ley
46 estableci6 el “situado fiscal” en el cual el 13% de los ingresos ordinarios de la
nacion se destinaba a los fondos educativos y de salud de los departamentos sin

perder el Estado el control de los recursos..."”%.

“El primer planteamiento de descentralizacion de corte municipalista se inicié en
Colombia en 1976 con la propuesta de una Asamblea Constituyente hecha por el

entonces presidente L6pez Michelsen™*.

El presidente Turbay conserva el accionar en este sentido entre 1978 y 1981.
Desde ese momento se gesta la aprobacion de la eleccion de alcaldes en 1986, y
la transferencia de funciones y recursos de la nacion a los municipios bajo la

presidencia de Virgilio Barco.

Finalmente, con la Constitucion Politica de 1991 se consolida el proceso (por lo
menos de manera institucion y politica), “...cuyos efectos legislativos y

administrativos plenos se estan desarrollando en la actualidad®®”.

Las transferencias de recursos a los municipios, so6lo por este concepto, crecieron
a una tasa real del 14% entre 1985 y 1990. Dicho crecimiento, sin embargo, no
influy6 de forma significativa en los niveles de endeudamiento hasta comienzos de

los afios 90, debido a que muy pocos municipios tenian acceso al crédito.

% ROJAS LOPERA Alexandra y GUTIERREZ Javier Alberto. Descentralizacion fiscal y Financiamiento de la
inversion en Santa Fe de Bogota D.C. 1990-2001. Bogota : Secretaria de Hacienda, 1999. p.8.

L SARMIENTO Op.cit., p.9.

%2 SARMIENTO Ibid.
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Paralelamente con la descentralizacion fiscal se inicié la descentralizacion politica,

estableciéndose en 1986 la eleccién popular de alcaldes®.

“En la Constitucion de 1991 se estableci6 una nueva organizacion de las
competencias territoriales de la rama ejecutiva del Estado, recuperando el papel
del departamento, dando espacio para la conformacion de nuevas entidades
territoriales y estableciendo una nueva distribucion de competencias y asignacion
de recursos...”®*. Ademés defini6 al Estado Colombiano como una republica
unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales,
democratica, participativa y pluralista. Todos los niveles de gobierno — nacional,
departamental, local — conforman un ente dinamico que solo funciona de manera
adecuada y responde a sus objetivos en la medida en que cada uno de sus
organos ejerza eficazmente las funciones y competencias que se le han
encargado. Para ello, la Carta Constitucional promueve “la consolidacién de la
descentralizacion, como proceso politico, concertado y participativo,
fundamentado en la transferencia efectiva de poder decisorio, recursos y

responsabilidades del nivel nacional de gobierno a las entidades territoriales”.

“El proceso actual desde 1991 pero con especial énfasis desde 1994 busca
fortalecer un sistema descentralizado, corrigiendo parte de sus desviaciones.

“Técnicamente” se da una descentralizacion fiscal, administrativa y politica...”.

Se evidencia, entonces, que uno de los fundamentos de la descentralizacion es la
distribucién de competencias entre los distintos niveles de gobierno, cumplir con
los objetivos que la Constitucion plantea establecer para el Estado en lo que

corresponde a la prestacion de los servicios basicos.

% PERRY, G. y HUERTAS, M..Cepal, 1997, p. 63. Citado por ROJAS. Op.cit., p.9.

% SARMIENTO Op.cit., p.9.

% En: Planeacién y Desarrollo: Cémo va la descentralizacion / Departamento Nacional de Planeacion. 1995
Colombia, 1995

% SARMIENTO, Op.cit., p.10.
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En 1994, existia una alta dependencia fiscal de departamentos y municipios de los
recursos transferidos por la nacion. “En el mismo afio 1994 se encontraba que
pese al dinamismo de las transferencias, los departamentos y municipios
registraban un incremento en los gastos muy superior al de sus ingresos™’ que
derivo en la busqueda de recursos alternativos generando déficit presupuestales
dinamicamente agravados por la imposibilidad de su equilibrio y, como supuesto
de este trabajo, eliminando la posibilidad del administrador local de cambiar las

tendencias de inversion y gasto de las localidades.

La Ley 60 de 1993 reestructuro el sistema de transferencias, que pesar de algunas
limitaciones, evidenciaba que “Colombia es uno de los paises donde se ha dado

un proceso de delegacién de funciones mas o menos ordenado”®

, 'y donde ha
“habido un incremento sustancial y gradual de ingresos hacia los niveles
subnacionales” pero siendo aun desconocidas la naturaleza y el costo de los

recursos y las funciones transferidas.

Para 1994 y derivado de la crisis a la cual se enfrentaban algunos departamentos
y municipios por causa del enorme endeudamiento en sus finanzas publicas, al
tiempo con el creciente aumento de las transferencias a cargo de la nacién entre
el afio 1991 y el afio 1996, la reforma a la seguridad social y al aumento en el
gasto del sector judicial y militar, hicieron que a pesar de las reformas tributarias
de la época, las finanzas del nivel central de gobierno pasaran de un ligero

superavit en 1991 a un déficit cercano al 4% del PIB en 1996%.

Ademas de los problemas fiscales, la intervencion financiera con baja planeacion
frente a las condiciones de las jurisdicciones subnacionales las que por otra parte,
se conformaron con exigir la pignoracién de las transferencias gubernamentales o

de los impuestos locales como respaldo colateral, disminuyeron las posibilidades

" ROJAS., Op.cit., P.14.
% ROJAS., Ibid.
% Desarrollado por PERRY, Guillermo y HUERTAS, M.. CEPAL, 1997. Citado por ROJAS, Ibid.
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de las jurisdicciones de Vviabilizarse econOmicamente. Esta situacidon motivo

cambios significativos atn en implementacion.

Finalmente la descentralizacion fiscal evolucion6 de manera significativa por la
(auque no generalizada) autonomia financiera de las jurisdicciones subnacionales.
Se presentd una autonomia financiera de los gobiernos regional y local y en la
decisién y provision de bienes y servicios publicos por parte de ellos para su

poblacion.

Sin embargo la dependencia de los ingresos publicos locales de las inversiones
nacionales y de las transferencias se ha incrementado, sin que por eso tengan
capacidad decisoria sobre las mejores oportunidades de inversion frente a las
necesidades meritorias de sus ciudadanos, lo cual evidencia que las restricciones
econémicas y financieras, estas jurisdicciones no puedan actuar con la

independencia que la teoria del proceso de descentralizacion esperaria.

Con el Decreto 1421 de 1993 (Estatuto Organico de Bogotd) se avanzo en el
proceso de descentralizacion en el Distrito con la creacion de las Localidades y
brindandoles competencias enfocadas a la planeacion local, el cumplimiento de
normas y la participacion ciudadana.

Asi pues, el esquema de descentralizacion en Bogotd ha derivado en diversas
formas de aplicacion, partiendo de la administracion Castro con su propuesta
inicial de descentralizacion para la eficiencia de la administracién publica, pasando
por Pefalosa y Mockus (dos veces) con sus propuestas de desconcentracion de
las responsabilidades distritales buscando “...darle mejores alternativas de accion
al proceso...” el cual aun cuenta con errores de aplicacion y administracion. Ahora
mismo, el proceso de meritocracia que formuldé la administracion distrital del

alcalde Luis Eduardo Garzén, muestra otra cara de la moneda. La eficiencia de la
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descentralizacion a través de la transparencia de las ejecuciones de las acciones

publicas.

Sin embargo, el proceso de descentralizacion mas importante en Bogota es el
concerniente a la administracion central del Distrito frente a las politicas sociales
sectoriales. Este se ve enmarcado en un proceso de descentralizacion funcional y

econdmica que sera analizado mas adelante.

En sintesis, “...el proceso de descentralizacion cuenta con un poco mas de treinta
aflos de haberse instaurado como movimiento social y 20 afios de proceso
normativo. En la década de los noventa la Constitucion Politica de 1991, impulsé

un proceso mas integral...”*%.

La Ley 60 de 1993 de competencias y recursos, establecid el nuevo marco
institucional de toma de decisiones a través de la figura de la descentralizacion

hacia los departamentos y luego hacia los municipios.

Con la ley 715 de 2001, que mantiene la mayoria de los aspectos institucionales
de responsabilidades y competencias que presentaba la Ley 60, se da pié para un
proceso integral y acelerado a través de la fusion de las transferencias de recursos
nacionales hacia los departamentos (situado fiscal) y hacia los municipios
(transferencias municipales), por medio del Sistema General de Participaciones
(SGP).

La Ley 715 de 2001 establece la descentralizacion efectiva del SGP y su gestion

autonoma por parte de las entidades territoriales descentralizadas. Estas incluyen:

a) el manejo de las plantas de personal docente y administrativo por parte de

los departamentos, los distritos y los municipios descentralizados.

10 ROJAS., Op.cit., p. 9.
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b) prohibe a los municipios no descentralizados el nombramiento de personal
para educacion, aun si los financia con recursos propios.

c) si ya es descentralizado debe probar que tiene los ingresos suficientes no
solo para los salarios sino para los pagos presentes y futuros de las

prestaciones, en especial de los fondos de pensiones.

2.3.2. Institucionalidad Social en Colombia

El sector educacion se encuentra delimitado en términos generales por la Ley 715
de 2001 la cual le permite un tratamiento especial dentro del esquema municipal.
En salud se combinan los mandatos de la descentralizacion con el modelo de
“demanda regulada que tiene la ley 100 de 1993" el cual establece

responsabilidades para los entes territoriales.

Otro aspecto importante en educacion es la creacion de la institucién escolar como

sujeto de competencias, como un paso hacia la autonomia escolar.

A pesar de estas modificaciones se mantiene la tension de la toma de decisiones
en dos grupos de jurisdicciones: el primero lo conforman los departamentos y
municipios que ya han cumplido los requisitos que fija la Ley para ser
considerados por los Ministerios correspondientes como capaces de manejar
autobnomamente los recursos del Sistema General de Participaciones (SPG),
y el grupo de los departamentos y municipios que aun no se han "certificado".

La distribucion general del SPG es la siguiente®*:

101 5e incluyen Unicamente los recursos destinados como de obligatorio cumplimiento en los sectores de salud

y educacién por ser los mas significativos dentro del SGP segin SARMIENTO., Op.cit., p.20.
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En el sector Educacion'®?

Los recursos que forman parte del Sistema General de Participaciones, dedicados
a educacion (el 58,5%) se distribuyen por municipios y distritos de la siguiente

manera.

a) por poblacion atendida: para el calculo de la transferencia por alumno, el
nivel nacional de gobierno, define anualmente tipologias, segun niveles,
modalidades educativas y zona geogréfica, teniendo como base los gastos
requeridos para pago de personal, para apoyos a la calidad, administracion,
interventoria y sistemas de informacion.

b) poblacion por atender prefiriendo los departamentos de menor cobertura
oficial segun la meta fijada anualmente por el CONPES;

c) equidad segun nivel de pobreza certificado por el DANE.

Los distritos y municipios certificados, reciben directamente los recursos, l0s no
certificados seran administrados por la jurisdiccion departamental correspondiente.
Los recursos de calidad se giran a los municipios y no pueden ser gastados en

personal.

Los aportes de seguridad social y los correspondientes al Fondo de Pensiones de
las Entidades Territoriales (FONPET) se descuentan directamente por el Ministerio
de Hacienda y se giraran al Fondo de Prestaciones Sociales del Magisterio.

En el sector Salud

Los recursos del Sistema General de Participaciones, que corresponden a salud

(el 24,5 %), se distribuyen asi:

192 como lo presenta SARMIENTO., Op.cit., p.20.
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a) por poblacién subsidiada: se calcula un promedio por persona, como el
valor de los subsidios del afio anterior, dividido por toda la poblacién pobre
del pais, identificada por el SISBEN, ajustada por dispersion (kildmetros
cuadrados del municipio dividido por la poblacion).

b) por ampliacidn, se calcula a partir del crecimiento adicional a la inflacion
del SGP segun el déficit de cobertura de la entidad territorial y su
proporcion de poblacion por atender frente a la del total nacional.

c) la ampliacion con recursos propios solo podran financiarse con ingresos
corrientes de libre destinacion, con destinacion especifica para salud o con
recursos de capital.

d) la ampliaciébn de cobertura también se puede realizar con recursos del

Fondo de Solidaridad y Garantias.

Las competencias por sectores y niveles territoriales resultantes del proceso de

descentralizacion se incluyen en el ANEXO 3, tablas 3a la7.
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3. UNA APLICACION: LAS POLITICAS EN EL SECTOR
EDUCATIVO EN BOGOTA

En el capitulo anterior se plantea un modelo de analisis general para las
jurisdicciones subnacionales en Colombia. En este apartado, se aplica el modelo

tedrico a un caso en particular: el Distrito Capital de Bogota.

Para el ejercicio se decidio trabajar inicamente con el sector educaciéon (y no con
todos los componentes de la politica social) para ejemplificar si las caracteristicas
del discurso se trasladan a los enunciados de politica y de estos a los

presupuestos™®.

La eleccion del sector educacion no fue aleatoria y contaron para su eleccion los

siguientes aspectos:

a. Es un sector que es claramente problematizado por la sociedad y por esta
razon hace parte de la agenda de casi todos los gobiernos.

b. Existen posiciones divergentes en cuanto a cual es la mejor respuesta del
gobierno a las problematicas en educacion.

c. Hay un marco institucional conocido y difundido frente al tema y al sector.

d. Tiene un peso importante frente al gasto social en los municipios
colombianos.

e. Especificamente hablando de Bogota, fue un tema presente en las

campafas a la Alcaldia Mayor en las 3 ultimas administraciones.

Por estas razones, y ahora puntualmente hablando del sector educacion en

193 para efectos practicos se analizaran Gnicamente los presupuestos de gasto de inversién directa y no los de

funcionamiento por considerarse inflexibles en el corto plazo y no demostrativos de la ideologia de un
gobierno, por lo menos en el caso del sector educacion.
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Bogota'®, se hacen algunas precisiones sobre su marco institucional especifico, y

se describen para las Ultimas tres administraciones sus programas de gobierno,

planes de desarrollo y presupuesto propuestos.

3.1. MARCO INSTITUCIONAL ESPECIFICO

Como municipio certificado, Bogota cuanta con las siguientes competencias

frente al tema de educacion®:

. Dirigir, planificar y prestar el servicio educativo en los niveles de
preescolar, basica y media, en condiciones de equidad, eficiencia y calidad.
. Administrar y distribuir entre los establecimientos educativos de su
jurisdicciéon los recursos financieros provenientes del Sistema General de
Participaciones, destinados a la prestacion de los servicios educativos a
cargo del Estado.

. Administrar las instituciones educativas, el personal docente y
administrativo de los planteles educativos.

. Distribuir entre las instituciones educativas los docentes y la planta de
cargos, de acuerdo con las necesidades del servicio entendida como
poblacion atendida y por atender en condiciones de eficiencia.

. Podran participar con recursos propios en la financiacion de los
servicios educativos a cargo del Estado y en la cofinanciacion de programas
y proyectos educativos y en las inversiones de infraestructura, calidad y
dotacion.

. Mantener la actual cobertura y propender a su ampliacion.

194 | a clasificacion presupuestal del Distrito incluye en el sector educacién: Secretaria de Educacion, la

Universidad Distrital “Antonio Narifio” y el Instituto para el Investigacion Educativa y el Desarrollo Pedagégico.
1% CONGRESO DE COLOMBIA. Ley 715 de 2001
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. Evaluar el desempefio de rectores y directores, y de los directivos

docentes.

. Ejercer la inspeccion, vigilancia y supervision de la educacion en su
jurisdiccion.

. Prestar asistencia técnica y administrativa a las instituciones

educativas cuando a ello haya lugar.

. Administrar el Sistema de Informacién Educativa Municipal o Distrital
y suministrar la informacién al departamento y a la Nacion con la calidad y
en la oportunidad.

. Promover la aplicacion y ejecucion de los planes de mejoramiento de
la calidad en sus instituciones.

. Organizar la prestacion del servicio educativo en su jurisdiccion.

. Vigilar la aplicacion de la regulacion nacional sobre las tarifas de
matriculas, pensiones, derechos académicos y cobros periddicos en las
instituciones educativas.

4% establece,

Por otra parte, el Estatuto Organico de Bogot
. “La estructura administrativa del Distrito Capital comprende el sector
central, el sector descentralizado, y el de las localidades” (...) “El sector
central estd compuesto por el despacho del alcalde mayor, las secretarias y
los departamentos administrativos” (...) “El sector descentralizado por los
establecimientos publicos, las empresas industriales o comerciales, las
sociedades de economia mixta y los entes universitarios autbnomos y el
sector de las localidades, por las juntas administradoras y los alcaldes

locales...” “...La universidad distrital Francisco José de Caldas tendra la

108 Al CALDIA MAYOR DE BOGOTA., Decreto 1421 de 1993
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naturaleza de ente universitario autbnomo, de conformidad con la Ley 30 de
1992...”

. Creacion de entidades.

...corresponde autorizar la constitucion de

sociedades de economia mixta...” “...el alcalde mayor distribuira los

negocios y asuntos, segun su naturaleza y afinidades, entre las secretarias,

los departamentos administrativos y las entidades descentralizadas...”.

. Reparto de competencias. El Concejo Distrital, a iniciativa del

Alcalde Mayor, hara la distribucion de competencias y funciones

administrativas entre las autoridades distritales y locales...” “...El ejercicio

de funciones por parte de las autoridades locales debera conformarse a las

metas y disposiciones del plan general de desarrollo... No podran
fijarse responsabilidades sin previa asignacion de los recursos necesarios

para su atencion”

3.2. DISCURSO, PLAN DE GOBIERNO Y PLAN DE DESARROLLO:
Correspondencias o Imposibilidades

Se dice que las ideologias “tienen la funcién de desplazar las contradicciones
reales de la sociedad y reconstruir sobre el plan imaginario un discurso
relativamente coherente que sirva de horizonte a lo vivido por los sujetos

107 | os discursos de los candidatos a Alcaldes en una ciudad como lo es

sociales
Bogota, son el Unico puente comunicacion entre la ciudad que imaginan y la

sociedad que los elige.

Configuran su proyecto politico y plasman lo que de ellos puede esperar la ciudad,

los ciudadanos y el aparato estatal. Pero los discursos estan hechos de palabras y

197 HAIDAR, Julieta. Analisis del discurso. En: GALINDO, JesUs. Técnicas de Investigacion en Sociedad,

Cultura y Comunicacion. México: Consejo Nacional para la Cultura y las Artes-Addison Wesley Longman.
1998. p. 125.
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es a ellas a las que en el discurso se les confiere no solo el sentido sino el poder:
“poder de persuasion, de convocatoria, de consagracion, de estigmatizacion, de

rechazo, de legitimizacién, de excomunién”°®.

En este capitulo se busca encontrar el sentido de las palabras del candidato y del
gobernante. A través de ellas debe ser posible encontrar su proyecto politico y los

juicios de valor que él implica.

En términos de la metodologia utilizada, el discurso se recogio por medio de una
revision documental de los ejemplares de los periodicos ElI Tiempo y El
Espectador, asi como las revistas Semana y Cambio para 3 meses antes de las

tres Ultimas elecciones para Alcalde en la ciudad de Bogota.

Los programas de gobierno, planes de desarrollo y presupuestos, fueron

consultados en los documentos legales que los consignan.

Como se vera, ni el candidato en su discurso ni el gobernante en su plan de
desarrollo se compromete con propuestas precisas. El programa de gobierno, pilar
del voto programatico en la practica es un documento sin compromisos ni
proyectos concretos que dificilmente podrian no ser cumplidos (cualquier accion
les resulta pertinente ante la vaguedad de sus propuestas). Sin embargo el
esfuerzo de construccién del ideario politico de los tres candidatos que fueron
electos desde 1998 como alcaldes para ciudad de Bogota en el tema de la

educacion es el siguiente:

198 |pid.., p. 126.
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3.3.1. ENRIQUE PENALOSA

e El discurso

Como candidato, Enrique Pefialosa mostré un discurso en el que planteaba la
educacion como una variable social de necesario desarrollo, partiendo de
afirmaciones como “Inculcar desde la nifiez la importancia de respetar a los
demas” partiendo de la idea de trabajar por la educacion buscando generar bienes

colectivos y propender por la jornada completa en educacion®.

Asimismo, presenté su inclinacion por hacer un “...esfuerzo por llevar educacion a
todos los sectores de la poblacién, porque no es sélo un derecho sino también una
herramienta fundamental para nuestra consolidacion social...”"'°. Su preocupacién
fundamental estaba en la calidad, calificandola como el cuello de botella de la

educacion?,

Sin embargo, definid como prioridad de su administracion, en su discurso como
candidato, “...como la cobertura ain no se ha solucionado, debe continuarse la
tendencia a ampliar la educacion para los bogotanos y bogotanas que

queremos...”?.

Se propuso trabajar en pro de la calidad de la educacion a través del cumplimiento
de la institucionalidad colombiana, por medio del “...cumplimiento de la ley general
de educacion...”, la capacitacion a maestros, mejorar las instalaciones educativas.

Ademas, propuso reiteradamente trabajar en la implementacion de la jornada

109 a Educacion y La Seguridad. En: EI Tiempo, Bogota: (5, Sep., 1997)

i? Inquietudes ciudadanas: Prioridades en Educacion. El Tiempo, Bogota: (11, Sep., 1997)
Ibid..

12 |bid..
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Gnica en los centros de educacion y la ampliacion de la cobertura de pre-

escolar'®®,

e El programa de gobierno

En su programa de gobierno, Pefialosa expone como el aspecto mas importante
ampliar la cobertura de la educacion a todos los sectores de la poblacion, basados
no sélo en que es un derecho de los ciudadanos sino también una herramienta

para la consolidacion social y mejoramiento productivo.

Expresa enfaticamente el tema de la calidad como el cuello de botella de la
educacion, la cual se conforma, segun este programa, de “...instalaciones fisicas
adecuadas, maestros evaluados, comunidad participativa y estudiantes
motivados...”***. El primer aspecto se complementa con la garantia de que las
instalaciones educativas “...deben servir para otras actividades comunitarias...”. El
segundo se debera realizar constantemente, y los dos ultimos a través de los

mecanismos participativos que el plan (de desarrollo) desarrollaria.

e El plan de desarrollo

Ya en su Plan de Desarrollo (Acuerdo 06 de 1998) plantea en el capitulo de
Interaccion Social, una de las siete prioridades de accionar, el cual tenia como
objetivo “Mejorar significativamente los niveles de calidad y cobertura de los
servicios sociales™. Basado en una accién de gobierno dirigida al mejoramiento
integral de las condiciones de vida de toda la poblacién, procura el bienestar de

los inducidos y los colectivos sociales a partir de desarrollo de capacidades,

13 Inquietudes ciudadanas: Prioridades en Educacién. En: El Tiempo, Bogoté: (12, Sep., 1997).

114 pENALOSA, Enrique. Por la Bogota que queremos. Programa de Gobierno. 1997

15 ACUERDO 6 DE 1998. PLAN DE DESARROLLO ECONOMICO, SOCIAL Y DE OBRAS PUBLICAS PARA
BOGOTA D.C. “Por la Bogota que Queremos”, 1998 — 2001. | PARTE. Articulo 8°. DEFINICION.
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potencialidades, opciones e interaccion de redes de compromiso civico.

Establece como estrategias la conformacion del Comité Distrital de Politica Social,
la creacion del Sistema Distrital de Bienestar Familiar y el disefio de una Politica

Social concertada.

Establece como parte de la estrategia una “...coordinacion con las entidades del
orden nacional al frente de temas sociales, para coordinar la ejecucién de
proyectos conjuntos y para la intervencion del Distrito en el disefio de politicas
sectoriales, que se acomoden a las particularidades del Distrito en comparacion

con otras ciudades y municipios del pais...”*

Como programa de la prioridad social propone la educacion. El accionar sobre la
educacion se basa en el aumento de la calidad de educacion. En el marco de este
programa, propone el mejoramiento de la “...infraestructura y la dotaciéon de las
instalaciones educativas, de tal manera que se construyan ambientes que

estimulen el desarrollo fisico, intelectual y emocional de nifios y jévenes..."'"".

Bajo este mismo lineamiento, agrega que desarrollaria “...acciones coordinadas
de mejoramiento de las instituciones escolares estatales, relacionadas con la
capacitacion de los recursos humanos y el fortalecimiento de la organizacion
escolar; y se otorgaran incentivos a centros educativos publicos y privados que

demuestren mejoras significativas en sus resultados y propésitos..." 2.

Hace explicito en su programa que “...la ampliacion de la jornada educativa...y...

la implantacion gradual de la jornada escolar Unica...” proveida ya “...la utilizacion

intensiva de los espacios publicos y los medios de comunicacion...”.

118 |bid.., | PARTE. Articulo 9°. ESTRATEGIA.
17 pid.., | PARTE. Articulo 10°. PROGRAMAS.
118 .

Ibid.
19 Ipjd.
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Por otro lado propuso el disefio de “...un modelo pertinente a los requerimientos

del sector productivo y de la educacién superior..."?°.

Formula la creacion del “...Fondo de Financiacién para la Educaciéon Superior, que
posibilite a los ciudadanos de escasos recursos el acceso a las universidades y
permitan la participacion activa de los centros de educacion superior y de
investigacion, publicos y privados, en el andlisis y construccion de alternativas
para el desarrollo de propuestas educativas innovadoras asi como en la formacion
de los recursos humanos...”

Sus propuestas también apuntan a “...el fortalecimiento de la Universidad Distrital

como universidad publica al servicio de los habitantes del Distrito Capital...”.

Como metas, el Alcalde Pefialosa se plantea®?:

a) Orientar recursos para apoyar a 350 establecimientos educativos de bajo
logro en el mejoramiento de su calidad; mejorar los factores asociados a la
calidad, adecuaciéon fisica, dotaciéon basica y didactica en todos los
establecimientos publicos educativos del Distrito; construir 8 centros de
apoyo didactico a la educacion media; ampliar 30.000 cupos en estratos 1y
2.

b) Crear un Fondo para la financiacion de la educacion superior de los
bachilleres de los estratos 1 y 2. La Administracion reglamentara su
funcionamiento.

c) Dar continuidad y ampliar el programa de las escuelas de formacion para
adultos.

120 |hid.
121 |pjid.., | PARTE. Articulo 11°. METAS.

63



Asimismo, como politicas sectoriales plantea, congruentemente con lo dicho en su
discurso y en el apartado anterior (sin propuestas concretas), que en el tema de
educaciéon “...las acciones del plan se orientardn primordialmente a elevar la
calidad de la educacion basica en favor de la formacion de ciudadanos
competentes y responsables, asi como a lograr una distribucion mas equitativa de
los recursos estatales para asegurar el acceso y permanencia en el sistema
educativo de los nifios y jovenes que provienen de los grupos mas pobres de la
poblacion...” y agrega que buscaria “...una mayor eficiencia de las instituciones
del sector, centrando a la Secretaria de Educacion en la planeacion y la
evaluacion del servicio y el apoyo a los establecimiento publicos y privados
incorporando a la educacioén los avances de la tecnologia e informatica, y dotando
a las organizaciones escolares estatales con los recursos y la autonomia
necesarias para que puedan responder por los resultados de la accidn

educativa...”?.

La distribucion financiera en los diferentes sectores los define asi:

“...Estos recursos (ingresos corrientes y ahorro disponibles) se destinaran en los
siguientes porcentajes: 25% para Vivienda Social; 22.5% para Educacion, Salud
y Bienestar Social; 22.5% para infraestructura Vial, 10% para Transporte -
Sistema de Buses; 10% para alcantarillado y pavimentos locales y el restante 10%

para recreacion...”??

Ademés define que “...el monto de inversion que se concentra en las prioridades
Interaccion Social, que comprende las acciones de los sectores educacion, salud
y bienestar social, y Desmarginalizacion, orientada a los barrios méas pobres de la
ciudad, alcanza 41.2%. Las prioridades que atienden la infraestructura de ciudad,

122 |pjd.., Articulo 37°. | PARTE. TITULO IV. POLITICAS SECTORIALES PROGRAMAS SECTORIALES.
Educacion. )
123 Ibid.., Articulo 49°. Il PARTE. TITULO I. PLAN DE INVERSIONES. Estrategia Financiera.
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Movilidad y Urbanismo y Servicios, tienen el 41.8%..."** y que “

...desde la
perspectiva sectorial, el 34.5% de los recursos se asignan a los sectores
educacion, salud y bienestar social, seguidos de transito, transporte y obras viales

con el 26.6% y servicios publicos con el 17.5%..."*%

3.3.2. ANTANAS MOCKUS SIVICKAS

e El discurso

En su discurso, Mockus propone una cobertura de 100% para los “nifios de

Bogota™?®, la revision de los proyectos educativos institucionales y

«...consolidacion de la idea del saldo pedagégico...”?’.

e El Programa de Gobierno

En su programa de gobierno, el candidato Mockus presenta el tema de Educacién
como prioridad. Sin embargo, no es explicito en actividades puntuales, sélo
enfatiza en el tema como herramienta de impacto sobre el nivel de calidad de vida

de la ciudad.

e EIl Plan de Desarrollo

La educacién es un objetivo del Plan de Desarrollo. Pero esta educacion
trasciende el tema de los centros educativos y es planteado como un nodo en la

red de actividades de la ciudad.

E: Ibid. Articulo 54°. Il PARTE. TITULO I. PLAN DE INVERSIONES. Inversion por prioridad y programas.
Ibid.

126 candidatos hablan de sus prioridades. El Tiempo. Bogota: (26, Oct., 2000).

27 Lo bueno y lo malo... . Revista Semana. Bogota: (Sep., 2005).
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Las Politicas de Educaciéon se enfocan a fortalecer la productividad de los
ciudadanos, a llevar el tema de la educacion mas alla de las aulas, es decir, crear
espacios de aprendizaje (no solo a estudiantes de las instituciones).

“

Las estrategias para esta politica fueron “...ampliar la cobertura y mejorar la

calidad de la educacion...” y “...acercar la educacion a la vida de la ciudad...”?®.

Como programas, en el Plan propone, basado en el objetivo de ampliar la
cobertura y pertinencia del sistema educativo, “...garantizar los minimos basicos
para todos ofreciendo 12 afios de educacion formal ...mediante la construccion de
colegios, la mejor utilizacion de la capacidad actual del sistema y el otorgamiento
de subsidios a través convenios con instituciones educativas privadas...”?,
con metas muy precisas como “...773.230 alumnos antiguos en el sistema publico,
...aumento del nivel de retencion escolar al 96% ...crear 82.000 cupos en el
sistema educativo oficial” y una “...tasa de cobertura bruta del 99% en el sistema

educativo publico y privado...”*°.

Los proyectos que plantea para desarrollar en su administracion incluyen
“...garantizar el pago de los salarios y prestaciones sociales del recurso humano
que labora en los establecimientos educativos oficiales, para asegurar la
prestaciéon del servicio a la poblacién estudiantil alli matriculada...”, convenios con
instituciones educativas privadas e instituciones con las cuales se suscriban

contratos de concesion educativa, construccién de “...colegios para ampliar la

oferta del sistema educativo oficial para la poblacién en edad escolar de las zonas

con mayor déficit de atencion educativa...”, “...evaluar y mejorar las capacidades

de saber, hacer y disfrutar de los habitantes de Bogota y, en torno al mejoramiento

128 DECRETO 440 DE 2001. PLAN DE DESARROLLO ECONOMICO, SOCIAL Y DE OBRAS PUBLICAS
f’zéRA BOGOTA D.C., Bogoté para Vivir Todos del Mismo Lado., 2001 — 200 4. Articulo 23

Ibid
%9 pid.
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de las competencias bésicas, promover la oferta integrada de las instituciones
educativas, los programas de nivelaciéon para la excelencia, la formaciéon de los

"3l Con metas

docentes y las innovaciones e investigaciones pedagogicas...
especificas como el “...ampliar en 70 el nimero de instituciones educativas con

oferta integrada de 0-11...".

Asimismo, propone la “...sostenibilidad de la red de bibliotecas y fomento a su
buen uso para elevar el nivel...” con una meta especifica de “...una (1) red de
bibliotecas funcionando en el Distrito con capacidad para atender 3.000.000 de

usuarios al afio...”.

La ejecucion del plan se estructur6 en siete prioridades: Cultura Ciudadana,
Productividad, Justicia Social, Educacién, Ambiente, Familia y Nifiez y Gestion
Publica Admirable y su inversion “...se concentra en las prioridades Productividad,
Educacion y Justicia Social las cuales alcanzan el 36.2%, 26.8% y 19.4%

respectivamente...”%2,

En materia sectorial, “... en el sector educacion se prevé la mayor inversion
correspondiente a $3.7 billones, seguida por el sector servicios publicos con $3.2
billones, salud y bienestar, con $3.4 billones y transito, transportes y obras viales

con $3.1 billones..."*%,

131 pid. Articulo 24
132 |hid. Articulo 47
133 |pjd.
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3.3.3. Luis Eduardo Garzoén

e EIl Discurso

Luis Eduardo Garzén propone, como discurso, fortalecer la educacion publica con
equidad y calidad, con instrumentos tecnolégicos de acceso al conocimiento;
aumentar las coberturas en conjunto con el sector privado para llegar a toda la

poblacién en edad escolar, y garantizar el minimo nutricional a esta poblacién'3*.

Estos instrumentos tecnoldgicos se relacionan principalmente con el acceso a
Internet™*®. El tema de calidad lo operacionaliza a través de la “...reparacion y

adecuacion de edificaciones...”®.

e EIl Programa de Gobierno

Como candidato, Garzén plantea mantener “...el criterio de educacion publica...”,
pero a través de un proceso de fortalecimiento de la calidad y la equidad.
Mantendria la politica de alianzas con el sector privado para garantizar la
cobertura bajo un lema claro de complementariedad entre la calidad y la cobertura,
siendo la primera garantizada a través de la utilizacion de recursos “...tecnologicos
adecuados para acceder al conocimiento...”?’. Propone la universalizacion de la
educacion y complementarla garantizando “...el minimo nutricional para los nifios

en edad escolar..."*%,

34 INFORME BOGOTA COMO VAMOS. Bogota: Camara de Comercio, (Jul., 2003)

135 Seccion SECRETOS. En: REVISTA CAMBIO. Bogota: (29, Sep., 2003).

1% candidatos son Pocos Claros. EL TIEMPO. Bogota: (5, Oct., 2002).

E; GARZON, Luis Eduardo. Lucho por Bogota humana y moderna. Programa de Gobierno. 2002
Ibid.
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e El| Plan de Desarrollo

En su plan de desarrollo, Garzon plantea la educacion como parte de las
estrategias de su eje social. Este eje tiene como objetivo “...crear las condiciones
sostenibles para el ejercicio efectivo de los derechos, econOmicos sociales y
culturales, con el proposito de mejorar la calidad de vida, reducir la pobreza y la
inequidad, potenciar el desarrollo autonomo... y apropiacién colectiva de la

riqueza...™®".

La estrategia se compone fundamentalmente, del conjunto de
actividades para garantizar “...el acceso progresivo...” a “...l0os servicios sociales”.
Define que “las acciones publicas le daran prioridad a la universalizacion de la

salud y la educacién...”.

Dentro de los programas del eje social, Garzon define el programa “mas y mejor
educacion para todos y todas...” el cual se concentra en ofrecer y orientar el
“...acceso, permanencia y pertinencia...” a la educacién y el fortalecimiento de

“...la educacion publica...”*.

Plantea ampliar la “...capacidad del sistema para atender mas nifios y nifias...
mediante la construccion de nuevos colegios, la ampliacion y mejoramiento de los
existentes y la cooperacién con el sector privado...”*?. Sus metas las define en
términos del numero de personas beneficiadas, siendo 893.682 cupos en
educacion bésica, 15.000 en educacion media y tecnoldgica y 5.000 universitarios
en la Universidad Distrital para los estratos 1 y 2., ademas de 100.000 personas
alfabetizadas. Por otra parte, propone hacer gratuita la educacién puablica entre los
grados 0 a 5 en Bogota de manera gradual a través de la dinamica reduccion de

las tarifas aplicables a los estratos 1 y 2 para crear un aumento gradual de la

139 ACUERDO 119 de 2004. PLAN DE DESARROLLO ECONOMICO, SOCIAL Y DE OBRAS PUBLICAS
E@RA BOGOTA D.C. Bogota sin Indiferencia, 2004 - 2008. Articulo 6
Ibid., Articulo 8
1 1bid., Articulo 9
2 |bid.
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cobertura de la educacion en estos grados en los mismos estratos. Y construir 38

sedes escolares.

Prioriza dentro de su programa en el tema de educacion “...el fortalecimiento del

sistema educativo distrital para la permanencia y el acceso equitativo a educacion

pertinente y de calidad a estudiantes de estratos 1y 2...

3.3.

Tabla 1. Consolidado de presupuesto plurianuales

por sectores por periodos de ejecucion *

Recursos totales sectoriales

»143

EL PRESUPUESTO DEL PLAN DE DESARROLLO.

Por la Bogota que queremos Todos del mismo lado Bogota sin indiferencia
1998 - 2001 2001 - 2004 2004-2008
Pesos de 1998 Pesos de 2001 Pesos de 2004
Sector valor participacion valor participacion valor participacion

Educacion 2.698.624 19,92%) 3.695.026 27,98%) 6.915.223 33,29%)
Salud y bienestar social 1.978.315 14,60% 2.371.569 17,96%) 4.299.753 20,70%
Gobierno 759.124 5,60% 406.957 3,08%) 471.147 2,27%)
Concejo y organismos de control 7.266 0,05% 0,00%) 26.884 0,13%)
Vivienda y desarrollo urbano 874.558 6,46%) 348.619 2,64%) - -
Medio ambiente 495.523 3,66% 320.605 2,43%)

Cultura, recreacion y deporte 531.818 3,93% 413.118 3,13%)

Servicios publicos 2.367.960 17,48% 3.223.426 24,40%)

Transito, transporte y obras viales 3.602.762 26,60% 2.138.834 16,19% - -
Planeacién y recursos econémicos 229.578 1,69%) 290.133 2,20%) 192.502 0,93%)
Cultura 482.090 2,32%
Hacienda 308.690 1,49%)
Habitat 2.403.256 11,57%)
Movilidad y Espacio Publico 4.124.474 19,86%)
Bienestar 1.545.994 7,44%
[Total | 13.545.528 | ] 13.208.287 | | 20.770.013] ]

Fuente: Fuente: Elaboracién propia a partir de: ACUERDO 6 DE 1998. PLAN DE DESARROLLO ECONOMICO, SOCIAL Y
DE OBRAS PUBLICAS PARA BOGOTA D.C. “Por la Bogota que Queremos”, 1998 - 2001; DECRETO 440 DE 2001. PLAN
DE DESARROLLO ECONOMICO, SOCIAL Y DE OBRAS PUBLICAS PARA BOGOTA D.C. 2001 — 2004; ACUERDO 119
2004. PLAN DE DESARROLLO ECONOMICO, SOCIAL Y DE OBRAS PUBLICAS PARA BOGOTA D.C., “Bogota sin
Indiferencia”, 2004 - 200

* A precios constantes del afio inicial del periodo

143 |pid. Articulo 28.
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El consolidado del presupuesto plurianual de los planes de desarrollo de las
administraciones Pefialosa, Mockus y Garzon, discriminado por sectores, se
presenta en la Tabla 1., en la cual se puede apreciar que la participacién de los
sectores educacion y salud crece afio a afio como porcentaje del total de los
recursos. El sector gobierno ha decrecido en relacion 1 a 3 hasta llegar al 2.27%
de participacion en el ultimo periodo. Aspectos como transporte (movilidad en el
caso del ultimo periodo) se han mantenido constantes, y los demas sectores que
han tenido un cambio relativamente bajo entre los periodos no son parte de los
temas de andlisis a los que hace referencia este documento. Vale la pena resaltar
que el tema de vivienda (habitat) tiene un gran cambio en la distribucion de los
recursos, esto debido, muy seguramente, a la diferencia del enfoque de las

politicas de focalizacion entre las administraciones distritales.

A su vez, la Figura 1. muestra la distribucion de los recursos en los diferentes
sectores. Es claro que el sector educacion tiene una tendencia creciente marcada,
que podria obedecer tanto a un proceso continuo de reestructuracion y
agenciamiento por parte del alcalde como a un proceso incrementalista en el

sector.

Este comportamiento, al igual que el del sector salud, es un caso pertinente para
considerar en la dualidad agenciamiento e incrementalismo. El sector educacion
como sector de mayor referencia en los discursos, y su comportamiento que
permite evidenciar la creciente necesidad meritoria a la que se asemeja, ademas

de las razones descritas anteriormente, conllevan a realizar un analisis sobre él.

71



4. NIVELES DE ANALISIS

Plantear un andlisis presupuestal a las finanzas del Distrito puede ser visto como
una tarea ya cumplida y en la que no hay muchos elementos de juicio que
agregar. Sin embargo, este modelo se disefié sobre la base de la informacion
disponible y completa sobre las finanzas del Distrito, hecho que ampliaria las

posibilidades de este tipo de analisis.

No obstante, se encontraron restricciones en cuanto al tipo de informacién y la
disponibilidad de la misma para la realizacion de los apartados siguientes. No solo
fue dificil acceder a los archivos completos sobre la ejecucion de las entidades
distritales, sino también se encontraron problemas en términos de estandarizacion,
contenido y medios de distribucion de la misma. Estas restricciones hacen
referencia especialmente a los presupuestos iniciales y antes del debate ante el
Concejo Distrital donde son aprobados los presupuestos definitivos por entidades

para las respectivas vigencias.

Por estas razones los analisis la mayoria de los analisis que se presentan a
continuacién solo es posible hacerlos a partir de cifras consolidadas que no
permiten entrar en el detalle de analizar si los objetivos puntuales que se proponen

144

en los planes de desarrollo™ se mantienen o no como porcentaje total del

presupuesto.

144 |_a normativa en cuanto a Planes de Desarrollo no obliga incluir el porcentaje de ejecucién para cada uno
de los afios que componen el Plan ni el detalle por sectores o instituciones. Como tal, sélo uno (Pefialosa) de
los alcaldes incluyé el detalle en su propuesta y Plan aprobado.
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4.1. ANALISIS HORIZONTAL (De coherencia interna)

El primer analisis que es posible realizar a partir de la informacién disponible,
corresponde con un analisis horizontal que permita encontrar la coherencia interna
entre la propuesta de politica publica reflejada en el plan de desarrollo, su
traduccion en presupuestos disponibles y finalmente en la ejecucion total de su
periodo de ejecucion. Este anadlisis se realizard a través de la lectura del
porcentaje del sector en el presupuesto total debido a que los datos de los
presupuestos se presentan a precios del afo inicial y no se desagrega a los afios

subsiguientes.

Los cambios porcentuales entre uno y otro nos dan indicios de que tanta
capacidad, por lo menos en un primer momento, tiene un gobernante para cumplir
con sus propuestas iniciales. La Tabla 2. presenta la comparacion entre los
presupuestos propuestos en los Planes de Desarrollo, los presupuestos
disponibles por periodo de ejecucion de cada plan y sus respectivas ejecuciones

presupuestales totales.

Tabla 2. Comparacién entre:

PLAN DE DESARROLLO-PRESUPUESTO DISPONIBLE-PRESUPUESTO EJECUTADO
Sector Educacion

Bogota (1998 — 2005)

PRESUPUESTO PLAN DE| Direfencia RECURSOS Direfencia RECURSOS Direfencia
DESARROLLO DISPONIBLES EJECUTADOS
1= (2/1) 20 (312) G (311)

POR LA BOGOTA QUE QUEREMOS (1995-2001) 2.698.624.000.000 83,45% 2.252.124.578.769 98,31% 2.213.972.664.847 82,04%
BOGOTA PARA VIVIR TODOS DEL MISMO LADO (2001-|
2004) 3.695.026.000.000 75,60% 2.793.344.128.754 99,72% 2.785.510.991.239 75,39%
BOGOTA SIN INDIFERENCIA (2004-2009!

( ) 6.915.223.000.000 27,16% 1.878.212.939.209 62,40% 1.171.960.237.478 16,95%

Fuente: Fuente: Elaboracién propia a partir de: ACUERDO 6 DE 1998. PLAN DE DESARROLLO ECONOMICO, SOCIAL Y
DE OBRAS PUBLICAS PARA BOGOTA D.C. “Por la Bogota que Queremos”, 1998 - 2001; DECRETO 440 DE 2001. PLAN
DE DESARROLLO ECONOMICO, SOCIAL Y DE OBRAS PUBLICAS PARA BOGOTA D.C. 2001 — 2004; ACUERDO 119
2004. PLAN DE DESARROLLO ECONOMICO, SOCIAL Y DE OBRAS PUBLICAS PARA BOGOTA D.C., “Bogota sin
Indiferencia”, 2004 — 200; DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE PLANEACION DISTRITAL, Oficina de Seguimiento a
la Inversion: Informes, 1998, 1999, 2000, 2001, 2002, 2003, 2004 Y 2005.

* Los presupuestos de los Planes de Desarrollo se presentan en valores del primer afio de ejecucién ya que no se conoce el
porcentaje de este que se ejecutaria en cada afio de la administracion.

** Columna construida a partir de los presupuestos inscritos en los PDM respectivos

*** Columna construida con los presupuestos disponibles para cada afio

***x Columna construida a partir de los presupuestos ejecutados para cada afio por cada PDM
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Los recursos disponibles tienen un alto nivel de cumplimiento con respecto a la
ejecucion, tasa usada generalmente en los informes de gestion y evaluacion del
accionar de las entidades del Distrito. Sin embargo, la perspectiva es diferente si
se compraran los presupuestos disponibles con los planteados en los planes de
desarrollo. Lo que podriamos considerar la capacidad de traduccion de unas
intensiones de gobierno a una disponibilidad presupuestal es, en este caso y para
estos periodos, aproximadamente del 80%. Los procesos de negociacion y
concertacion y la misma armonizacion presupuestal de una administracion a otra
disminuyen el margen de maniobra del gobernante (Los presupuestos disponible y
las ejecuciones totales por proyectos e instituciones se encuentran en el Anexo 4.
AUn asi existe una situacion en la que el resultado supera el margen aceptado de
maniobrabilidad de una administracion. La diferencia entre la ejecucion total y los
presupuestos del plan es notablemente mayor si se tiene en cuenta que el
presupuesto del plan de desarrollo se presenta en pesos constantes y los valores
de las ejecuciones y los presupuestos definitivos en precios corrientes. Este hecho
se respalda en el crecimiento porcentual de los valores, descontada la inflracion

afio a afno.
Hasta este momento se evidencia un nivel de incapacidad del gobernante para

llevar a la practica sus lineamientos de politica, producto, probablemente, de las

rigideces del aparato estatal con el que debe desplegar sus politicas publicas.
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Figura 1. Distribucion sectorial de los recursos de las administraciones distritales
(1998-2005)*

Porcentajes de ejecucion

Bogota sin indiferencia
Todos del mismo lado
Por la Bogota que queremos

Administraciones

Educacién
Gobierno
Medio ambiente
Servicios publicos

Concejo y organismos de control

Tréansito, transporte y obras viales

Sector (No incluye sectores desagregados de
Bogota Sin Indiferencia)

Planeacion y recursos econémicos .

‘El Por la Bogota que queremos B Todos del mismo lado O Bogota sin indiferencia

Fuente: Fuente: Elaboracién propia a partir de: ACUERDO 6 DE 1998. PLAN DE DESARROLLO ECONOMICO, SOCIAL Y
DE OBRAS PUBLICAS PARA BOGOTA D.C. “Por la Bogota que Queremos”, 1998 - 2001; DECRETO 440 DE 2001. PLAN
DE DESARROLLO ECONOMICO, SOCIAL Y DE OBRAS PUBLICAS PARA BOGOTA D.C. 2001 — 2004; ACUERDO 119
2004. PLAN DE DESARROLLO ECONOMICO, SOCIAL Y DE OBRAS PUBLICAS PARA BOGOTA D.C., “Bogota sin
Indiferencia”, 2004 - 200

* Como porcentaje del total de recursos destinados

4.2. ANALISIS INSTITUCIONAL: el papel de las transferencias

Para realizar este nivel de analisis partimos de dos supuestos. Por una parte los
determinantes presupuestales que representan las transferencias de la nacién al
Distrito por el SGP, es decir los condicionantes del marco institucional dentro del
sector. Por otra, la importancia de incluir en la lectura presupuestal el
componente inflacionario y con él la necesidad de efectuar el analisis en

términos reales.
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Figura 2. VALOR DE LAS TRANSFERENCIAS PARA EDUCACION, EL GASTO TOTAL
DEL SECTOR EDUCACION y VALOR TOTAL DE PAGOS POR NOMINA DOCENTE:
Bogota 1998 - 2005 *

1.200.000.000.000

1.000.000.000.000 -+

800.000.000.000

600.000.000.000

400.000.000.000

200.000.000.000 -+

1.998 1.999 2.000 2,001 2.002 2.003 2,004

‘ O VALOR TOTAL DE LAS TRANSFERENCIAS B VALOR TOTAL EJECUTADO EN EL SECTOR EDUCACION O EJECUCION TOTAL CONCEPTO DE NOMINADOCENTE ‘

Fuente: Elaboracion propia a partir de: SECRETARIA DE HACIENDA DISTRITAL: Informe de ingresos y gastos
consolidados por sectores e instituciones; DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE PLANEACION DISTRITAL, Oficina de
Seguimiento a la Inversion: Informes, 1998, 1999, 2000, 2001, 2002 y 2004.

* En valores corrientes.

Al igual que en la Figura 2., en la cual se percibe que el esfuerzo propio de las
administraciones se reduce debido al aumento en las transferencias, la evolucion
del sector de educacion entre 1998 y 2005 que se presenta en la Figura 3.,
permite describir el poder de agenciamiento de los mandatarios de Bogota. En
primer lugar el comportamiento de la serie del crecimiento del sector educacion es
tendencialmente constante. Llama la atencion ver que el sector sin transferencias
se mantiene constante (o con un crecimiento muy breve: menos de 1%), mientras
el nivel de transferencias aumenta en mas del 70%, lo cual supone una
sustitucién interna del sector entre programas o proyectos, debido a que en
su mayoria las transferencias van a pago de nomina de la secretaria de
educacién. Esto lleva a concluir, en primera instancia, que en el afio 2002 la
ejecucién con recursos propios, un elemento del poder de agenciamiento del

gobernante, es muy bajo.
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Los primeros afios del andlisis evidencian un poder de agenciamiento
relativamente constante pero bajo, debido a que las series reflejan una relacién
positiva entre el sector y las transferencias, es decir se condiciona el primero con

las segundas.

La dependencia de las transferencias no es tan fuerte en los ultimos afios, en los
cuales el sector inicia una ruta mas independiente con respecto a las
transferencias. Esto implicaria que el gobernante puede estar generando
movilizacion de actores para el desarrollo de sus actividades fuera del marco

institucional y creando una mayor autonomia en sus decisiones de inversion.

Figura 3. DEPENDENCIA SECTORIAL: el sector educacion y su evolucion en Bogota
entre 1998 y 2005

Evolucién del sector educacién y las transferencias al
sector educacion

0.8

72.05%
0.7
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educacion
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0.1
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-0.1 4
-12.40%

-0.2
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Fuente: Elaboracion propia a partir de: ACUERDO 6 DE 1998. PLAN DE DESARROLLO ECONOMICO, SOCIAL Y DE
OBRAS PUBLICAS PARA BOGOTA D.C. “Por la Bogota que Queremos”, 1998 - 2001; DECRETO 440 DE 2001. PLAN DE
DESARROLLO ECONOMICO, SOCIAL Y DE OBRAS PUBLICAS PARA BOGOTA D.C. 2001 — 2004; ACUERDO 119
2004. PLAN DE DESARROLLO ECONOMICO, SOCIAL Y DE OBRAS PUBLICAS PARA BOGOTA D.C., “Bogota sin
Indiferencia”, 2004 - 200

* Tasa de crecimiento nominal, descontada la inflacién
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El primer argumento presentado se puede ratificar a través del analisis del sector
educacion sin transferencias presentado en la Figura 4., el cual tiene una caida
del 71.6%, evidenciando la imposibilidad del mandatario de crear espacios de
movilizacién de fuerzas para mantener al sector en al menos el mismo nivel del

ano anterior.

Asimismo, a pesar de que en primera instancia se vea un crecimiento veloz en los
ultimos afos, es claro que el crecimiento de final del sector no recupera la caida
del 2002. Esto implica que la autogeneracion de oportunidades de decision por
parte de las autoridades distritales esta, en buena medida, relacionada con las

posibilidades (e imposibilidades) que el administrador anterior le genera.

Figura 4. Capacidad de agenciamiento fuera del marco institucional

Crecimiento neto en términos del esfuerzo de la administraciéon del sector de
educacion por fuera del marco institucional
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—0—Seriel 17% 9% -23% -71.6204% -3% 2% 18%
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Fuente: Fuente: Elaboracién propia a partir de: ACUERDO 6 DE 1998. PLAN DE DESARROLLO ECONOMICO, SOCIAL Y
DE OBRAS PUBLICAS PARA BOGOTA D.C. “Por la Bogota que Queremos”, 1998 - 2001; DECRETO 440 DE 2001. PLAN
DE DESARROLLO ECONOMICO, SOCIAL Y DE OBRAS PUBLICAS PARA BOGOTA D.C. 2001 — 2004; ACUERDO 119
2004. PLAN DE DESARROLLO ECONOMICO, SOCIAL Y DE OBRAS PUBLICAS PARA BOGOTA D.C., “Bogota sin
Indiferencia”, 2004 - 200

* Tasa de crecimiento nominal, descontada la inflacién
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Lo anterior lleva a este analisis a derivar en el hecho de que las restricciones
instituciones que conllevan a comportamientos contestatarios a problematicas
definidas en las administraciones distritales y la poca capacidad de movilizacion
de los actores vinculados a los procesos demandados por la sociedad, explican la
baja capacidad del gobernante de crear los mecanismos de gestion independiente
del marco institucional, el cual, segun se ve en los apartados anteriores, sobre -
determina el accionar final de todo el sector siendo parte fundamental de tan solo
un proyecto de todos los desarrollados por la administracion. Ahora bien, seria
necesario hacer un seguimiento adicional a los efectos derivados del proceso de
descentralizacion, en el que el SGP brind6 mayores recursos a Bogota, en
términos relativos con los afios anteriores, lo que responde al cambio visto en la

figura.

4.3. ANALISIS INTER-ADMINISTRACIONES: las diferencias

El andlisis propuesto inicialmente, es decir la comparacién entre los presupuesto
antes de las negociaciones politicas o aquel que mayor relevancia en términos
ideoldgicos y las ejecuciones finales para cada Plan de Desarrollo presenta dos
limitaciones: primero, la ya mencionada falta de discriminacion por sectores o
instituciones en los Planes de Desarrollo; y segundo la imposibilidad de determinar
con detalle para los afios de empalme (primero y ultimo de cada administracion) el

nivel de presupuestacion inicial antes de armonizaciones.

Con estos, las comparaciones en detalle, es decir las tendencias o inclinaciones al
interior de cada administracién y las posibles diferencias o similitudes en la
ejecucién de las politicas sectorial sélo es posible llevarlas a cabo a partir de los
presupuestos disponibles por administracion para cada afio y sus ejecuciones

finales.
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Como opcion metodoldgica y ante el peso que tiene la Secretaria de Educacion ---
-SED- en el total de la ejecucion del sector educacion distrital (aproximadamente
el 99%), las comparaciones en detalle por proyecto incluidos en el plan de
inversiones y gastos (donde no estén incluidos los gastos de funcionamiento pero
si la nomina docente) se realizan soOlo para el caso de la SED. Estas
comparaciones son posibles debido a que aunque cada administracion cambia el
nombre de los proyectos, estos son relacionados “contablemente” bajo el mismo

codigo presupuestal lo que facilita la comparacion.

Adicionalmente, no se incluiran los valores del Plan Bogota sin Indiferencia por

llevar menos del afio de ejecucion.

Figura 5. EJECUCION TOTAL DE LA SECRETARIA DE EDUCACION: Bogota 1998-
2004

B.P.V.T.M.L (2001-2004)

P.B.Q.Q (1998-2001)

0 500.000.000.000 1.000.000.000.000 1.500.000.000.000 2.000.000.000.000 2.500.000.000.000 3.000.000.000.000
O TOTAL DE SED

Fuente: Elaboracion propia a partir de: DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE PLANEACION DISTRITAL, Oficina de
Seguimiento a la Inversion: Informes, 1998, 1999, 2000, 2001, 2002 y 2004.
