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En este documento se presenta un estudio de la descentralizacién fiscal y administrativa de las 19 lo-
calidades de Bogota (Colombia), adaptando la metodologia del Departamento Nacional de Planeacion
(DNP) para medir el desempefio integral de los entes territoriales, especificamente con los componentes
de eficacia y gestion para el periodo 2009-12. Se encontrd que el nivel de cumplimiento de metas en
los planes de desarrollo de cada localidad es medio, a pesar de que existe una descentralizacion admi-
nistrativa en las formas de desconcentracién y delegacién. La investigacién también mostré que, segin
el indice de gestidn, las localidades no tienen autonomia para llevar a cabo proyectos de inversién ni
obtener recursos propios, debido a los lineamientos de la Alcaldia Mayor de la ciudad.

PALABRAS CLAVE: presupuesto local; relaciones intergubernamentales; planeacion econémica regional.

Indice de Desempenho Integral aplicado as regides administrativas locais de Bogota D.C.

Neste artigo é apresentado um estudo da descentralizagéo fiscal e administrativa de 19 regides admi-
nistrativas locais de Bogota (Colombia), adaptando-se a metodologia do Departamento Nacional de
Planeacién (DNP) para medir o desempenho integral das entidades territoriais, mais especificamente

DOI: hitp://dx.doi.org/10.1590/0034-7612141819 (@O
Articulo recibido en 18 oct. 2014 y aprobado en 2 jun. 2016.

! El articulo es el resultado del trabajo de pasantia “Analisis de la descentralizacién fiscal y administrativa en las
localidades de Bogota del 2000 al 2012”, realizado por Daniel Lozano y Mauricio Moreno para optar al titulo de
Economista. Este trabajo fue dirigido por Maria del Pilar Sdnchez Muiioz. Los autores participaron en la misma
proporcién durante todo el proceso de la investigacidon.

Rev. Adm. Publica — Rio de Janeiro 50(4):611-633, jul./ago. 2016



612

Maria del Pilar Sénchez Mufioz * Daniel Fernando Lozano Toscano * Mauricio Fernando Moreno Infante

os componentes de eficicia e gestdo para o periodo de 2009-12. Encontrou-se que o nivel de cum-
primento das metas e dos planos de desenvolvimento de cada regido administrativa local é médio,
apesar da descentralizacdo administrativa observada nas formas de delegagio e desconcentracdo. A
pesquisa também mostrou que, segundo o indice de gestdo, as regides administrativas locais ndo tém
autonomia para levar a cabo projetos de investimento, nem obter recursos préprios, de acordo com as
diretrizes da Prefeitura da cidade.

PALAVRAS-CHAVE: orcamento local; relacOes intergovernamentais; planejamento econémico geral.

A comprehensive performance index adjusted to the different districts of Bogota D.C.

In this paper, we present a study of the fiscal and administrative decentralization that has occurred in
the 19 districts of the City of Bogotd, Columbia, using and adapting the methodology of the National
Department of Planning (Departamento Nacional de Planeacion — DNP), to measure the comprehensive
performance of these territorial entities, especially in terms of their management and efficacy in the
period 2009-2012. The results of the study showed that level of success in achieving the targets con-
tained in each district’s development plans was no more than average, despite there being a degree of
administrative decentralization in the forms of de-concentration and delegation used. This survey also
showed that, according the management index, these districts did not have the necessary autonomy or
sufficient funds of their own to conclude their investment projects, in good part due to the guidelines
imposed by the City of Bogotd’s Mayor’s Office.

Keyworbs: local budget; intergovernmental relations; regional economic planning.

1. Introduccion

En Colombia se ha llevado a cabo el modelo de descentralizacién hacia los departamentos
y municipios y es en la Constitucion de 1991 donde se profundiza dicho modelo. Adicional-
mente, se le da a Bogota el cardcter de "Distrito Capital”, permitiéndole gozar de un régimen
especial a través del Estatuto Orgdnico de la Ciudad —Decreto Ley 1421 de 1993—, con el
cual se esperaba desarrollar de manera objetiva el modelo de descentralizacion.

En este documento se presenta el andlisis de la descentralizacion fiscal y administrativa
de las localidades en Bogotd D.C. desde el 2009 hasta el 2012. Para calcular el indice de Desem-
peio Fiscal se utilizd la informacion suministrada por la Secretaria Distrital de Hacienda, para
el indice de Capacidad Administrativa, la informacién proporcionada por la Secretaria Distrital
de Gobierno y la Veeduria Distrital. Es de anotar que para las localidades de Antonio Narifio y
Fontibén no hubo informaciéon disponible sobre el cumplimiento de metas para el 2009.

El método utilizado en esta investigacion fue el de aplicar la metodologia de Evaluaci-
on de Desempefio Integral Municipal utilizada por el Departamento Nacional de Planeacién
(2007), ajustandola a las condiciones y caracteristicas de la ciudad. Este indice es el resultado
del promedio aritmético del indice de Gestién y el indice de Eficacia. Lo anterior, para recono-
cer a las localidades desde una perspectiva integral al cumplimiento de las metas propuestas
en el Plan de Desarrollo Local y en el nivel de capacidad administrativa y fiscal de las mismas.
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En un primer momento, se presenta el marco referencial del proceso de descentraliza-
cién que ha afrontado la ciudad y el legado que ha dejado el modelo desde el nivel nacional.
Posteriormente, se construyen los indices de Gestion, Eficacia y Desempeiio integral para
analizar la descentralizacion fiscal y administrativa, exponiendo los resultados obtenidos. Por
ultimo, se dan a conocer las conclusiones y algunas recomendaciones.

2. La descentralizacion en contexto

En los territorios donde se aplican estrategias como la descentralizacién, se le otorga autono-
mia a los sub-entes para genera un Desarrollo Econédmico Local (DEL). Asi, el propdsito es ana-
lizar el proceso de descentralizacion en las localidades de Bogotd, a partir de 2 tipos, fiscal y
administrativa, de los 4 que constituyen la descentralizaciéon (politica, administrativa, fiscal
y participativa (Pening, 2003)).

Es importante resaltar que en Bogotd, segin Botero y Suarez (2010), lo que existe es
un proceso de desconcentracidn, que de acuerdo con Bernal, Herz, Maydana, Diaz, & Vega
(2008) se da cuando solo son delegadas funciones administrativas a los sub-entes territo-
riales, mientras que “el término descentralizacion se puede definir como un proceso a través
del cual se realiza una transferencia de recursos (principalmente financieros) y competencias
(responsabilidades) desde la administracién nacional o central de un Estado hacia las admi-
nistraciones sub-nacionales” (Junguito, Melo y Misas, 1995:1).

Tedricamente se plantea que dentro del proceso de descentralizacion, en los sub-entes
sometidos al modelo, se genera un alto grado de Desarrollo Econdmico Local (DEL), dado
que “la eficacia de los procesos de descentralizacién administrativa y politica contribuyen, de
forma significativa, al surgimiento y expansion de las iniciativas locales” (Vasquez Barquero,
1998:18, citado por Cepal, 2000:76), en busca de descongestionar el poder central y proveer
autonomia a los sub-entes. De acuerdo con lo anterior, es importante definir que “un territorio
organizado tiene una estructura de administracion y, en algunos casos, también de gobierno”
(Boisier, 2001:7).

Asimismo, para entender qué se busca con el Desarrollo Econémico Local, por un
lado Alburquerque (2004:158) afirma que “el desarrollo econémico local viene a destacar
fundamentalmente los valores territoriales, [...], no sélo en la gran industria, sino en las
caracteristicas generales y locales de un territorio determinado”. Por otro lado, Alban y Ren-
don (2008:62) explican que: “los propdsitos del DEL, abarcan lo econémico [...], lo sociocul-
tural [...] y lo politico [...]”, lo que sustenta los enfoques de la descentralizacion.

Es necesario resaltar que el éxito de la descentralizacion se basa en tener fuertes institu-
ciones, como premisa para cumplir los objetivos propuestos. De acuerdo con North (1990), las
reglas de juego llevan a la toma de decisiones para ejercer de manera eficiente su funcionali-
dad, optimizando los recursos otorgados que pueden generar bienestar a la poblacidn. Basado
en la importancia del institucionalismo, un buen ejercicio del mismo y un conjunto de reglas
de juego armonizadas pueden resultar en mejores condiciones de calidad vida y de desarrollo.
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Ademas, la descentralizacién persigue unos claros objetivos, que segin Baguenard
(1994) son,

1) a nivel institucional, se busca que la multiplicaciéon de los centros de decisiones conlleven a
una mayor eficacia en la gestion [...]; 2) con la desconcentracion del poder se espera que las
decisiones sean mds acertadas [...]; 3) se busca el pluralismo politico, pues se abre la posibilidad
a que grupos sociales tradicionalmente excluidos accedan al poder local [...]. [citado por Pening,
2003:125]

Uno de los obstaculos observados que estd relacionado directamente con la descentrali-
zacién y que afecta la gestion administrativa de las localidades es la redistribucién del ingreso.
De acuerdo con Musgrave y Musgrave (1992), “existen serias restricciones respecto de la ca-
pacidad de los gobiernos subnacionales para redistribuir ingresos. [...], la movilidad potencial
de los individuos y las empresas, sujetos pasivos de impuestos a la renta, puede impedir la
redistribucion” (citado por Sanchez, 2003:7).

Esto muestra cémo se ven en dificultades los sub-entes (localidades) para desarrollar el
ejercicio de ejecucion de los presupuestos dadas las variaciones y limitaciones que se dan al
realizar la distribucién de los recursos (ingreso).

Cabe aclarar que las localidades no tienen facultades para recaudar tributos, sus ingre-
sos dependen en gran parte de las transferencias realizadas por la administracion Distrital.
Estos ingresos son utilizados para desarrollar proyectos que nacen de las necesidades de la
comunidad, que van ligados al Plan de Desarrollo Local y Distrital y que se encuentran dentro
de los gastos administrativos de las alcaldias locales.

3. Bogota y sus localidades

Como estrategia de planificacion y en concordancia con el Plan de Ordenamiento Territorial
(POT), Bogota esta divida en 20 localidades? y cuenta con 112 Unidades de Planeamiento
Zonal (UPZ)? (tabla 1), lo cual facilita los estudios y el desarrollo de los procesos que se llevan
a cabo de acuerdo con los propdsitos del POT, para mejorar la organizacién espacial y demo-
grafica de la ciudad.

2 Usaquén, Chapinero, Santa Fe, San Cristébal, Usme, Tunjuelito, Bosa, Kennedy, Fontibén, Engativd, Suba, Barrios
Unidos, Teusaquillo, Los Martires, Antonio Narifio, Puente Aranda, La Candelaria, Rafael Uribe y Ciudad Bolivar y
Sumapaz. En esta investigacion no se analiza la localidad de Sumapaz dada su caracter rural.

3 “Areas urbanas més pequefias que las localidades y mas grandes que el barrio. La funcién de la UPZ es servir
de unidades territoriales o sectores para planificar el desarrollo urbano en el nivel zonal. Son un instrumento de
planificacién para poder desarrollar una norma urbanistica en el nivel de detalle que requiera Bogota” (Secretaria
Distrital de Planeacién, s.f.).
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Tabla 1
Unidades de Planeamiento Zonal

Localidad UPZ

O

Usaquén

N

Kennedy

San Cristébal
Barrios Unidos
Los Mértires

Antonio Narifio

a NN B~u

Puente Aranda

La Candelaria
Rafael Uribe
Ciudad Bolivar
Chapinero
Fontibon
Engativa
Usme
Teusaquillo
Tunjuelito

Bosa

g U N OO N O o U o U

Santa Fe

Suba

N

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos SDP (2011).

Al igual que a nivel nacional, en el Distrito Capital mas del 50% de la poblacién son
mujeres (3.919.905). Para Bogot4, las localidades méas pobladas son: Kennedy con 1.030.623
habitantes, Suba con 1.069.114 habitantes y Engativa con 851.299 habitantes, las cuales con-
centran el 39% de la poblacién total de las localidades.*

Los hogares bogotanos estan concentrados en los estratos socioeconémicos de la si-
guiente manera: en Bajo-bajo (Estrato 1) hay el 8.63%, en Bajo (Estrato 2) el 35.18%, en
Medio-bajo (Estrato 3) el 36.33%, en Medio (Estrato 4) hay el 12.3%, en Medio-alto (Estrato
5) el 3.5% y en Alto (Estrato 6) el 2.66% del total de las Viviendas.

4 La poblacién total de las 19 localidades referenciadas para este estudio es de 7.525.497 habitantes para el afio 2012.
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La poblacién de la ciudad capital, durante los dltimos afios ha percibido altos nive-
les de pobreza;® a nivel general el porcentaje de poblacién que se consideraba pobre en el
2003 era de 46.1%, en el 2007 de 36.35% y para el afio 2011 de 24.3%. A nivel local en
el 2011, el 38.8% de la poblacién que habita en la localidad de Usme se percibe como pobre,
en Santa Fe el 34.1% y en Ciudad Bolivar el 34%, al tener una percepcidn superior a la del
promedio Capital.

La intencidn principal de la creacién de las localidades en Bogotd, fue descongestionar
el gobierno central de la ciudad, otorgandole facultades a las localidades para llevar a cabo
la prestaciéon de servicios y el ejercicio de funciones a cargo del Distrito. Ademas, con el fin
de lograr un adecuado desarrollo de las actividades econdmicas y sociales que puedan estar
cumpliendo las localidades, a partir del Decreto-Ley 1421 de 1993, estdn las Juntas Adminis-
tradoras Local (JAL), el Alcalde Local, los Fondos de Desarrollo Local (FDL) y los Consejos
Locales de Participacioén.

La capacidad administrativa de las localidades es la optimizacién de los recursos dispo-
nibles para llevar a cabo los procesos administrativos que la misma demande, estos procesos se
realizan mediante los diferentes bienes tangibles o intangibles de los que puedan disponer las lo-
calidades. La capacidad para llevar los procesos administrativos depende el cumplimiento de los
requerimientos de la ciudadania y el responder a sus quejas y necesidades de manera oportuna.

Con respecto a los ingresos y gastos de las localidades, de acuerdo con el Decreto 372
de 2010, el sistema presupuestal de las localidades esta compuesto por el Presupuesto de los
FDL y el Plan Operativo Anual de Inversiones. Igualmente, se sefialan los gastos generales de
operacion y proyectos de inversién clasificados por los objetivos y programas, que mantienen
concordancia con el Plan de Inversion establecido por el Plan de Desarrollo Local y Distrital
(Secretaria Distrital de Hacienda, 2010:10)

Ademas, con el Articulo 89 del Decreto 1421 de 1993, se establecié que “minimo el 10%
de los ingresos corrientes del presupuesto de la administracién central del Distrito, se asignard
a las localidades teniendo en cuenta las necesidades basicas insatisfechas de la poblacién de
cada una de ellas y segtin indices que para el efecto establezca la entidad de planeacion dis-
trital” (Contraloria de Bogota D.C, 2012).

4. Medicion de la descentralizacion

La descentralizacion se experimenta en diferentes formas seguin se vaya adquiriendo autono-
mia en la toma de decisiones gubernamentales.® De acuerdo con Pening (2003), la descentra-

5 “como un sentimiento subjetivo de los individuos, que se encuentra ligado a los grados de satisfaccién que se obtengan
de los diferentes “dominios de la vida” (salud, educacidn, ocio, trabajo, etc.). Por tanto, existen diferentes tipos de
pobreza asociados a un determinado dominio. Es decir, una persona puede ser pobre en un dominio especifico de
la vida” (Aguado Quintero et al., 2007, pag. 9).

6 Aspectos politicos, administrativos, fiscales y participativos.
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lizacion fiscal podria reconocerse como una autonomia del ente territorial en el momento de
implementar nuevas formas de recaudos como impuestos y la reinversion de los mismos. Por
su parte, la descentralizacion administrativa que segtin Cohen y Peterson (1996), es cuando el
gobierno central le transfiere la facultad de la toma de decisiones por parte del ente territorial;
“puede ser llevada a cabo en tres modalidades diferentes: Desconcentracion,” Delegacién® y
Devolucion™ (Cohen y Peterson, 1996, citado por Pening, 2003:126).

Otros de los dos tipos de la descentralizacion son; descentralizacién politica que segtin
Cohen y Peterson (1996), es la facultad de los habitantes del territorio de poder elegir a los
gobernantes y que estos mismos generen politicas y las puedan aplicar a la poblacién; y la
descentralizacidn participativa que se centra en la participacién de los habitantes en la gene-
racion de instituciones y la posterior aplicacion de las mismas.

El modelo utilizado por el Departamento Nacional de Planeacién (2007) para evaluar la
descentralizacion fiscal y administrativa, analiza de manera integral un conjunto de indicado-
res que relacionan aspectos de gestion, eficacia, eficiencia,!® aspectos legales!'! y de entorno'?
para los departamentos y municipios, siendo los dos primeros los utilizados para este estudio.

Los indices de Eficacia y Gestion que se utilizan para conocer el desempefio integra de
las localidades en Bogotd son definidos por el Departamento de Nacional Planeacién (DNP).
La Eficacia “mide el desempefio de la entidad para cumplir con las metas propuestas en los
planes de desarrollo” (DNP, 2005:19).

A su vez el indice de Gestion

permite determinar la capacidad administrativa; el desempefio financiero de la entidad territo-
rial para dar soporte a sus competencias, a la ejecucion de los programas y proyectos del Plan de
Desarrollo y a los demas planes estratégicos sectoriales, y la gestién sectorial [...] Por capacidad
administrativa se entiende la disposicién de recursos humanos, tecnoldgicos y otros, asignados a
dar soporte a los distintos procesos y procedimientos que se cumplen dentro de la organizacion.
[DNP, 2005:22]

7 Se da en una misma organizacion, con una misma unidad de mando y direccién y puede darse en cualquier nivel
del Estado.

8 Es la ampliacion de la desconcentracion, adicionando autonomia juridica y patrimonial.

° Es cuando se da autonomia politica al ente territorial, pero este tuvo que haber pasado previamente por un proceso
de descentralizacion politica.

10 La eficiencia “evalta la capacidad que tiene una entidad territorial para maximizar el nivel de producto con los
insumos disponibles o para minimizar los insumos para un nivel de producto en los sectores basicos de la gestién
local como educacién, salud, agua potable, entre otros” (DNP, 2005:21).

11 “Es el cumplimiento legal que se debe llevar a cabo con el fin de responder al seguimiento y a la evaluacion de la
gestion territorial, conforme a las disposiciones legales que limitan el &mbito de su accién y, por ende, el uso de los
recursos transferidos” (DNP, 2005:21).

12 “Busca determinar qué factores de indole politico, de orden ptiblico o sociodemograficos tienen mayor incidencia
en los resultados obtenidos en las evaluaciones de eficacia y eficiencia Para comprender la incidencia del entorno
sobre el desempefio es necesario correlacionar los indicadores obtenidos en las evaluaciones de eficacia y de eficiencia
con un conjunto de indicadores que reflejan los distintos componentes del entorno” (DNP, 2005:24).
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Estos dos indices son los tinicos que se ajustan a las localidades de Bogota, como una
forma de adecuar el modelo que implementa el DNP en los departamentos y municipios. En
las localidades no se pueden utilizar todos los indices, por los limitantes que éstas tienen en su
autonomia; se rescatan algunas funciones que ya tienen como las ejecuciones de presupuesto
que siguen los lineamientos establecidos por la Alcaldia Mayor.

5. Analisis de la descentralizacion fiscal y administrativa

La figura 1 resume los indices utilizados para calcular el Indice de Desempefio Integral.

Figura 1
Componentes del indice de Desempefio Integral

indice de
Desempefio
Integral
[
indice de fndice de
Gestion Eficacia

l I
(" Indice de Desemperfio ) (" Indice de Capacidad )

Fiscal. Administrativa. Nli_ve_l d‘i q
. . cumplimiento de
1. Dependencia de las 1. Estabilidad del personal metas%n P
Transferencias. Directivo. de Desarrollo Local.
2.Generacién de recursos 2. Profesionalizacion del -

propios. personal directivo.

3. Magnitud de la 3. Automatizacion de
o Inversion. ) U Procesos. Y,

Fuente: Elaboracion propia, con base en DNP (2007).

5.1 Indice de Desempeiio Fiscal (IDF)
El indice de Desempefio Fiscal tiene como objetivo evaluar el estado de las finanzas de la en-

tidad territorial (para este caso de las localidades), y de acuerdo con la metodologia utilizada,
éste esta construido a partir de 6 sub-indicadores financieros.
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Sin embargo, es importante aclarar que teniendo en cuenta las condiciones y caracte-
risticas de las localidades y basdndose en la informacion disponible en las ejecuciones presu-
puestales anuales para cada localidad, la construccién del indice de Desempefio Fiscal para
este estudio esta compuesta por 3 de los 6 indicadores: Dependencia de las Transferencias,
Generacién de Recursos Propios y Magnitud de la Inversién.

5.1.1 Dependencia de las transferencias (DTr)

Las localidades cuentan con un rubro de transferencias por parte de la administracién central.
Cabe recordar que el monto a transferir depende de las necesidades basicas y el indice de dis-
tribucion de recursos que son calculados por la Secretarfa Distrital de Planeacién afio a afio.

Transferencias de la Admon Distrital
DTr = * 100
Ingresos Totales

Doénde un nivel cercano a 100%, indica que los Fondos de Desarrollo Local (FDL) tiene
una mayor dependencia de las transferencias de la Administracién Central para la ejecucion
de los proyectos y metas propuestos en los objetivos estructurales en el Plan de Desarrollo de
cada localidad.

5.1.2 Generacion de Recursos Propios (GRP)

Relaciona la generacion de los recursos propios, es decir el peso relativo de los ingresos no
tributarios®® en el total de los ingresos corrientes. De igual manera ayuda a valorar el esfuer-
zo que hace las localidades para generar rentas propias (multas, arriendos, fotocopias entre
otros) que contribuyen para al financiamiento del gasto.

Ingresos No Tributarios
GRP = - *100
Ingresos Corrientes

A mayor valor de este indicador, mayor es la capacidad de la localidad de obtener re-
cursos adicionales a las transferencias para el pago de sus gastos de funcionamiento dadas las
condiciones de las mismas.

13 S6lo se hace referencia a los ingresos no tributarios como recursos propios debido a que las localidades no tienen
la facultad de imponer y recaudar impuestos, facultad que es de la Administracién Distrital.

Rev. Adm. Publica — Rio de Janeiro 50(4):611-633, jul./ago. 2016



620 Maria del Pilar Sénchez Mufioz * Daniel Fernando Lozano Toscano * Mauricio Fernando Moreno Infante

5.1.3 Magnitud de la Inversion (MInv)

Cuantifica el nivel de inversién realizado en las localidades con relacién al gasto total de las
mismas, para el caso de las localidades el gasto de inversién corresponde en su totalidad a la
disposicidn de recursos para llevar a cabo las metas establecidas en los programas de cada uno
de los objetivos estructurales en el Plan de Desarrollo Local.

Gasto en Inversién Directa
MiInv = * 100
Gasto Total

Utilizando el Andlisis Factorial por Componentes Principales (AFCP), se tomaron los
resultados de la Dependencia de las Transferencias, la Generacién de Recursos Propios y la
Magnitud de la inversién para cada localidad (i) y se sintetizaron en el Indice de Desempefio
Fiscal (IDF)). Esta técnica estadistica reduce la informacién (indicadores) en una dimensién
menor, estableciendo ponderaciones (6,) a cada uno de los indicadores explicativos y perdien-
do la menor cantidad posible de informacion (Tarradez, 2002). Asi,

IDF,=6,, DTr,+6,, GRP,+6,,, MInv,

De acuerdo con Crocco et al (2006), el AFCP comprende un procedimiento matematico
que transforma un conjunto de variables correlacionadas en un conjunto menor o igual de
variables no correlacionadas llamadas componentes principales. En este caso, el AFCP trans-
forma el conjunto de los 3 indicadores correlacionados (DTr, GRP y MInv) en un conjunto de
3 componentes principales, p,, donde r = 1, 2, 3, que varian tanto como sea posible para las
19 localidades.

Para obtener los coeficientes de las combinaciones lineales anteriores, el AFCP hace
uso de la matriz de varianzas y covarianzas de los 3 indicadores , DTr, GRP y MInv, la cual se
obtuvo con el paquete estadistico SPSS. Esta matriz de varianzas y covarianzas es simétrica,
definida no negativa y esta dada por:

2 2 2
Oipp Oipc Oibpm

_ 2 2 2
2i=|0%Gp Oic Oiam

2 2 2
Oimp Oimc Oimm

Adicionalmente, el programa SPSS arroja el vector de valores propios (A, A, ¥ A;3) ¥
la matriz de coeficientes para el cédlculo de las puntuaciones en los componentes (o, 0.
Y oy,)> Para k = 1, 2, 3. Efectuando la suma del valor absoluto de los coeficientes de cada
componente se obtiene C,=|ay |+ |0y |+ |oy,,l, v dividiendo cada uno por la suma C
asociada a las componentes para recalcular los vectores propios, se tiene que:

Ki?
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Indicador pl p2 p3
DTr
o = o . | 0t | . | 0t |
1D 2D 3iD
Cli C2i CSi
GRP
o = | e o = | o6l . | o6
1iG — 21G 3iG
Cy; Cy Cy
Minv
o = | o] . | yipg| . | atgips |
1M 2iM 3iM T
Cy; Cy Csi

Por ultimo, el peso final de cada indicador es, entonces:

01D 11D }\’ +a21D 7\‘ +0‘31D 7\’
O =06 Ay TG gt Mg
Orpg = Wi Ay 0y Ay 0 A

donde 6,, es el peso del indicador DTr, 6, es el peso del indicador, GRP, y 6, es el peso del
indicador MInv. Una vez que la suma de los pesos es igual a uno (6, + 6,. + 0,, = 1), se pue-
de obtener una combinacién lineal de los indicadores para calcular el Indice de Desempefio
Fiscal para cada una de las diecinueve localidades (IDF)).

Se aplicd, ademas, la prueba KMO (Kaiser, Mayer y Olkin), como medida de adecuaci-
on muestral, la cual relaciona los coeficientes de correlacién de las variables para la técnica
de componentes principales y la veracidad para la aplicacion de esta técnica en el analisis. El
KMO obtenido fue de 0.47, lo cual implica que la relacién entre las variables es baja debili-
tando la potencialidad de la técnica. Sin embargo, y con el fin de determinar si es posible su
utilizacién, se tomo como referencia la prueba de esfericidad de Bartlett que evalta la aplica-
bilidad del analisis factorial de las variables estudiadas.

La Prueba de Esfericidad de Bartlett tiene como hipoétesis nula que “se puede aplicar
andlisis factorial”. Si el P-value de dicha prueba es menor a 0.05, se acepta la hipdtesis nula.

Como resultado de la prueba KMO y la Prueba de Bartlett, el P-value para esta medi-
cién es de 0.021 < 0.05, por lo cual se acepta la hipdtesis nula y se rechaza la alternativa,
sustentando asi la utilizacion de la técnica de analisis factorial para el calculo del indice de
Desempefio Fiscal. Asi, se obtuvo las siguientes ponderaciones (0,) para cada uno de los indi-
cadores relacionados.
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Tabla 2
Ponderacion de indicadores por
componentes principales

Ponderaciones Finales (9) Indicador
0.061 DT
0532 GRP,
0.407 Minv,

Fuente: Elaboracién propia a partir de los resultados de la técnica de anélisis
factorial por componentes principales.

A través de la técnica de analisis factorial por componentes principales, se encontré que
el Desempefio Fiscal de los FDL es explicado en un 53.2% por la GRP, en un 40.7% por la y
por ultimo en un 6.1% por la (Tabla 2), quedando formulado de la siguiente manera:

IDF,=0.061DTr,+0.532GRP,+0.407MIny,

El indicador sintético resultante de Desempefio Fiscal (IDF), mide globalmente el resul-
tado alcanzado en cada periodo (afio) y se encuentra en una escala de 0 a 100. Con base en
el resultado del indice se determina el rango de desempefio, para lo cual se tuvo en cuenta
los niveles utilizados por la Veeduria Distrital para la medicién de nivel de ejecucién de metas
propuesto en los Planes de Desarrollo Local (tabla 3).

Tabla 3
Nivel de Desempefio
Valor del indice Nivel de Desempefio
81%-100% Bueno
21%-80% Regular
0%-20% Malo

Fuente: Elaboracion propia.

En la tabla 4, se presenta el indice de Desempefio Fiscal promedio de las localidades
para el periodo de estudio. Se puede observar que las localidades presentaron un Desem-
pefio Fiscal regular para estos afios, mostrando una tendencia decreciente con el pasar del
tiempo. En 2011 se presentd el nivel mas critico del indicador promedio para el Desem-
pefio Fiscal, lo cual muestra que la capacidad de las localidades para cubrir sus gastos de
funcionamiento con recursos propios no fue posible, dado que con la normatividad vigente
estos permanecieron inalterados, y por el contrario, el aumento en la proporcién de las
transferencias redujo la participacion de los recursos propios dentro del total de ingresos
corrientes.
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Tabla 4
Indice Promedio de Desempeiio Fiscal
Afo indice Promedio de Desempefio Fiscal
2009 30.5%
2010 28.0%
2011 26.2%
2012 27.4%

Fuente: Elaboracién propia a partir de los resultados del indice de
Desempefio Fiscal.

La localidad de La Candelaria, a pesar de tener un rendimiento decreciente en su desem-
peio fiscal, mantiene el nivel en promedio mas alto de las 19 localidades durante el periodo
de estudio. Por su parte, Bosa tuvo un incremento en este indice para el afilo 2012, no obstante
muestra el menor nivel en promedio si se compara con el resto, debido a que la inversion reali-
zada como porcentaje de sus gastos para el aflo 2011 fue de tan solo el 3.4% (tabla 5).

Ademads, basandose en el concepto de descentralizacion fiscal de Pening (2003), se
encontr6 que las localidades cuentan con bajos recursos disponibles y no tienen la facultad
para generar y reinvertir recursos mediante la implementacion de impuestos, facultad que
solo depende del nivel central. Es claro que para el caso de las localidades no se evidencia
una descentralizacién fiscal, debido al bajo desempefio obtenido en este indice, lo que debi-
lita el objetivo que tiene el Decreto 101 del 2010, en su Articulo 9 “Territorializacion de los
recursos del Fondo de Desarrollo Local”, “el presupuesto financiado con recursos del Fondo
de Desarrollo Local, tendra un anexo que precise, los criterios de distribucién territorial de la
inversion, de acuerdo con la estructura establecida en el Plan de Desarrollo Local.” (Alcaldia
Mayor de Bogota D.C., 2010)

Tabla 5
indice de Desempefio Fiscal 2009-12
Localidad 2009 2010 2011 2012
Antonio Narifio 0.30 0.28 0.27 0.08
Barrios Unidos 0.28 0.28 0.28 0.28
Bosa 0.29 026 0.08 0.27
Candelaria 0.37 0.33 0.31 0.31
Chapinero 0.33 0.29 0.10 0.28
Ciudad Bolivar 0.28 0.28 0.31 0.32
Engativd 031 027 0.26 0.07
Fontibon 031 0.25 0.28 0.29
Continua
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Localidad 2009 2010 2011 2012
Kennedy 0.27 0.27 0.26 0.28
Los Martires 0.32 0.35 0.26 0.29
Puente Aranda 030 0.27 0.25 0.27
Rafael Uribe 0.29 0.27 0.28 0.31
San Cristobal 0.29 0.28 0.29 033
Santa Fe 0.32 0.27 0.29 0.29
Suba 0.29 0.28 0.28 0.31
Teusaquillo 0.33 0.28 0.31 0.29
Tunjuelito 0.31 0.26 0.32 0.31
Usaquén 0.32 0.28 0.29 0.33
Usme 0.31 0.28 0.26 0.28

Fuente: Elaboracion propia. Datos Secretaria Distrital de Hacienda.

5.2 Indice de Capacidad Administrativa (ICA)

Para la construccidn de este indice, se utilizaron los indicadores Estabilidad de personal direc-
tivo, Profesionalizacion de personal directivo y Automatizacion de procesos, con la informacién
disponible entregada por la Secretaria Distrital de Gobierno para el periodo de estudio. Pri-
mero fue necesario hacer la estandarizaciéon!* de los indicadores ya mencionados y posterior-
mente se hizo el promedio aritmético.

1 1 1
ICA= ?Ind.Estabilidad PD.+ Y Ind.Profesionalizacon BD. + 5 Ind.Automatizacion Procesos

El indicador de estabilidad de personal directivo analiza el movimiento de los funcio-
naros de nivel directivo para la vigencia a evaluar. Cabe aclarar que el Alcalde Local es el
personal directivo de libre nombramiento y remocién en las localidades.

Para este indicador se establecié un nimero base de personal directivo, para todo el
periodo de estudio y el niimero real o total del personal directivo dentro del mismo, para
establecer el nivel de permanencia en el cargo. El resultado de este indicador, muestra la pro-
babilidad de permanecer en el cargo directivo.

El indicador de profesionalizacion del personal directivo mide el grado de formacién
profesional del personal de la administracion, en los niveles directivo y profesional.

14 El método de estandarizacién de indicadores consiste en convertir los resultados de cada indicador en una escala
de 0 a 100, aplicando la formula (==t *100), donde: X:: es resultado para cada localidad y Xmax: es el valor
maximo del indicador (DNP, 2007).
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, ) L SNum.Personal Directivo y Profesional,
Ind.Profesionalizacién = - - * 100
Numero Total de Funcionarios

Y, por ultimo, el indicador de automatizacion de procesos mide si las localidades han
implementado aplicativos y/o software en los principales procesos administrativos, que se
llevan a cabo en el interior de las localidades.

Como se observa en la tabla 6, las localidades tanto en el afio 2009 como en el 2012
presentaron, en promedio, niveles superiores al 90%, lo que significa alta disposicién de re-
cursos humanos, fisicos y tecnoldgicos, que permiten dar soporte a los distintos procesos y
politicas que se cumplen en el interior de las localidades. También se puede observar que para
el aflo 2012, el indice de Capacidad Administrativa en todas las localidades fue sobresaliente.

Tabla 6

indice de Capacidad Administrativa de las Localidades 2009 y 2012

Localidad 2009 2010 2011 2012
Antonio Narifio 0.91 0.89 0.91 0.91
Barrios Unidos 0.93 0.91 0.94 0.94
Bosa 0.92 0.91 0.85 0.91
Candelaria 0.88 0.86 0.80 0.92
Chapinero 0.96 0.95 0.83 0.92
Ciudad Bolivar 0.95 0.94 0.87 1.00
Engativd 0.94 0.91 0.83 0.91
Fontibén 0.95 091 0.84 0.92
Kennedy 0.92 0.91 0.84 0.96
Los Maértires 0.93 0.94 0.86 0.94
Puente Aranda 0.97 0.94 0.86 0.92
Rafael Uribe Uribe 0.90 0.87 0.82 0.89
San Cristébal 0.97 0.93 0.86 0.93
Santa Fe 0.95 0.93 0.82 0.92
Suba 0.94 0.93 0.85 0.93
Teusaquillo 0.96 0.94 0.88 0.97
Tunjuelito 1.00 1.00 0.86 0.96
Usaquén 0.91 0.88 0.82 0.94
Usme 1.00 0.96 0.88 0.99

Fuente: Elaboracion propia. Datos Secretaria Distrital de Gobierno.

Una de las razones por la cual la Capacidad Administrativa presentd niveles mayores al
80% para el aflo 2012, es la entrada en vigencia del Acuerdo 308 del 2008:> “[...] Una Bo-
gota positiva que cuente con unas finanzas sanas y una gestién publica efectiva transparente,

15 Por el cual se adopta el Plan de Desarrollo Econdmico, Social, Ambiental y de Obras Publicas para Bogota, D.C.,
2008-2012. “BOGOTA POSITIVA: PARA VIVIR MEJOR”.
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abierta a la participacion ciudadana y con servicios cercanos a la ciudad.” (Alcaldia Mayor de
Bogota D.C., 2010).

En este sentido, y siguiendo a North, se establecié un conjunto de reglas de juego para
el mejoramiento de las condiciones de las localidades de Bogotd y el mejoramiento de la cali-
dad de vida de la poblacion.

5.3 Indice de Gestion (IG)

El indice de Gestion resume “la capacidad administrativa y financiera de un municipio para
materializar los objetivos y metas programadas en el plan de desarrollo local” (DNP, 2007:21).
Dentro de la metodologia se establece que el cédlculo de este indice es el promedio entre el
indice de Capacidad Administrativa y el de Desempefio Fiscal.

IG=0.5IDF+ 0.5ICA

Tabla 7
indice Promedio de Gestién
Afio indice Promedio de Gestién
2009 62%
2010 60%
2011 56%
2012 60%

Fuente: Elaboracion propia, a partir de los resultados del

indice de Gestion.

Las localidades en términos de Gestién, presentaron un rango de desempefio superior
al 56% y menor al 80%. Se puede observar en la tabla 7 que el indice de Gestion disminuyd
en 2 puntos porcentuales del 2009 al 2012, y el nivel mas bajo se presentd en el afio 2011,
efecto directamente relacionado con el nivel del desempeifio fiscal bajo que hubo para este
mismo afio.

El resultado del indice de Gestién se deriva de una capacidad administrativa en prome-
dio del 91%, pero un débil desempefio fiscal del 28% en promedio, por falta de autonomia.
Cabe resaltar las localidades que tuvieron mejor desempefio en el indice de Gestion en el afio
2009: Kennedy, Barrios Unidos, Los Martires y San Cristobal, quienes presentaron un indice
de Gestién superior al promedio (62,3%). Las localidades de Engativa y Antonio Narifio tuvie-
ron los peores indices para este mismo afio. Para el afio 2010 quienes se destacaron fueron;
Usaquén y Bosa. En el 2011 las localidades de Ciudad Bolivar, Los Martires, Tunjuelito, Puen-
te Aranda y Santa Fe se destacaron con indices mayores al promedio (55,7%). En el afio 2012,
11 de las 19 localidades estuvieron en niveles mayores al 60%, resultados superiores al indice
promedio de Gestidn para este mismo afio (figura 2).

Rev. Adm. Publica — Rio de Janeiro 50(4):611-633, jul./ago. 2016



indice de Desempefio Integral ajustado a las localidades de Bogoté D.C.

Figura 2
indice de Gestién de las localidades 2009 y 2012

2009 A 2012

Convenciones Convenciones
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[ 0.615831309 - 0,633966084
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Fuente: Elaboracion propia, a partir de resultados del indice de Gestion.

5.4 indice de Eficacia

El calculo de este indice, en primer lugar, se establecieron rangos de cumplimiento, dénde
niveles de cumplimiento entre el 0%-20% presentan un nivel Bajo, entre 21%-80% corresponde
a un nivel Medio y entre el 81% -100% a un nivel Alto. Los niveles de cumplimento son
tomados de la rendiciéon de cuentas reportada a la Veeduria Distrital, mediante el Acuerdo
131 del 2004.1¢

Para cada rango se contaron el nimero de metas afio a afio en cada localidad. Luego
se tomaron las frecuencias establecidas por la Veeduria Distrital para estos niveles y asi se

16 (Modificado por el Acuerdo 380 del 2009) que obliga a presentar “[...] informes de rendicién de cuentas de la
gestion contractual y administrativa por parte del Distrito y sus localidades (Entidades Descentralizadas) [...]”
(Alcaldia Mayor de Bogotd D.C., 2004).
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establecieron las ponderaciones correspondientes a cada uno de ellos, utilizando la técnica de
Marca de Clase'’ que sirve para simplificar el intervalo, obteniendo como resultado el nivel de
cumplimiento general para cada localidad.

Utilizando el promedio ponderado de cumplimiento de las metas en los Planes de De-
sarrollo Local para el periodo 2009-12, que comprende el final del mandato de Samuel Mo-
reno e inicio de Gustavo Petro, se puede observar que a diferencia del Desempeio Fiscal, el
indice de Eficacia de las localidades presenté una evolucién satisfactoria afio tras afio; en el
2012 el nivel de cumplimiento promedio fue del 52% en el total de las metas propuestas,
presentando un crecimiento en 10 puntos porcentuales entre el afio 2009 y 2012 (tabla 8).

Tabla 8
indice Promedio de Eficacia
Afo indice Promedio
2009 42%
2010 42%
2011 48%
2012 520

Fuente: Elaboracion propia a partir de resultados da-

tos DNP.

En el figura 2 se puede observar que de acuerdo con los rangos establecidos por la
Veeduria Distrital para el afio 2009 las localidades presentaron un nivel de cumplimiento de
metas medio a nivel general. Las localidades de Los Martires, Barrios Unidos y San Cristébal,
a diferencia de las otras, fueron las que presentaron mejores niveles de cumplimiento, aunque
la consecucion de metas estuvo entre el 48% y el 60%, esto quiere decir que el Plan de Desar-
rollo Local se cumplié en alrededor del 50%. Para el afio 2012, las localidades que se desta-
caron fueron las localidades de Fontibdn, La Candelaria, Los Martires, Suba y Teusaquillo las
cuales estuvieron dentro de los niveles del 56% y 60%, notdndose nuevamente que el avance
en el cumplimiento de metas propuesto no supera en mayor magnitud al nivel alcanzado en
el afio 2009.

Los resultados del indice de Capacidad Administrativa y de Eficacia permiten deducir
que las localidades alcanzaron un grado de descentralizacién administrativa coherente con
los recursos fisicos, de capital humanos y financieros; aunque cuentan con las transferencias
desde la Alcaldia Mayor para el cumplimiento de los objetivos propuestos en los planes de
desarrollo, no tienen la autonomia para recaudar recursos propios y como se vio el nivel de
eficacia es medio.

. . . . . Xmin+Xmax
17 Es el punto medio de cada intervalo, es decir, el valor que representa todo el intervalo. Se obtiene: Marca de Clase: ————

(Alvarado y Obagi, 2008:19). 2
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5.5 Indice de Desempeiio Integral

El Indice de Desempefio Integral, ajustado a las condiciones y caracteristicas de las localida-
des en este ejercicio de investigacion, es el resultado del promedio aritmético del indice de
Gestion y el indice de Eficacia, para evaluar las localidades desde una perspectiva integral, al
cumplimiento de las metas propuestas en el Plan de Desarrollo Local y en el nivel de capaci-
dad administrativa y fiscal de las localidades.

En el figura 4, se puede observar que la localidad de Los Martires presento el mejor de-
sempefio en los afios 2009 y 2012 en lo que concierne al cumplimiento de metas, capacidad
administrativa y desempefio fiscal. Las localidades de Engativd, Santa Fe y Tunjuelito, durante
los mismos afios, tuvieron un desempefio por debajo del 50%. Finalmente, la localidad de
San Cristobal present6 un deterioro en su Desempeiio Integral en comparacion con las demas
localidades entre el 2009 y 2012.

Figura 3
Indice de Eficacia de las localidades 2009 y 2012
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Fuente: Elaboracién propia, a partir de resultados del indice de Eficacia.
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Figura 4
Indice de Desempeiio Integral de las localidades 2009 y 2012z
2009 A 2012 A
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Fuente: Elaboracion propia, a partir de resultados del indice de Desempefio Integral.

6. Conclusiones

A partir del analisis de la descentralizacién fiscal y administrativa realizado en esta investi-
gacion a través de la evaluacién del Desempefio Integral, se evidencié que las localidades de
Bogota tenian una estructura clara y eficiente para llevar a cabo cada uno de los proyectos
propuestos dentro del Plan de Desarrollo Local; y contaban con herramientas como el Presu-
puesto de los Fondos de Desarrollo Local y el Plan Operativo Anual de Inversiones y con la
Secretaria de Hacienda Distrital para el control y revisién de la ejecucion de los recursos para
cada alcaldia local.

Se encontrd que las localidades de Bogota presentaban un proceso de descentralizacion
administrativa en la que solo se transfirieron competencias para los procesos de contratacién
pero con dependencia desde la administracién central para las decisiones de cardcter politico.
Adicionalmente, eran varias las dificultades para ejecutar los proyectos y metas de los Planes
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de Desarrollo Locales por la carga burocratica existente, lo que obligé a mantener el alto gra-
do de dependencia. Se propone, entonces, que las competencias de cada localidad se amplien
para que le apunten al logro de los objetivos propuestos de una forma mas eficiente.

En cuanto a la descentralizacién fiscal se puede inferir que ha sido de muy baja relevan-
cia en las localidades, ya que éstas no poseen la autonomia para recaudar sus propios ingresos
y dependen cien por ciento de las transferencias, lo que limita la ejecucién de sus proyectos
de inversidn. Lo anterior se evidencia con el indice de Eficacia que para el afio 2012 logro tan
solo un 52% (en promedio) de cumplimiento de las metas propuestas.

Se propone elaborar una estructura financiera en donde las localidades puedan obtener
ingresos propios, por ejemplo, a través de los ingresos provenientes de determinadas multas
ocasionadas por incumplimiento de la normatividad existente (mala separacién y disposicién
de desechos, no recoger excremento de perros o maltratar a las mascotas, entre otras), y que
ocurran dentro de la misma localidad. En la actualidad, los ciudadanos no cumplen con estas
normas por falta de seguimiento y control. La propuesta incentivaria a los alcaldes locales a
generar acciones para el acatamiento de las mismas y les proporcionaria recursos adicionales.

Finalmente, con el indice de Desempefios Integral se relaciond tanto el cumplimiento
de las metas de los Planes de Desarrollo Locales (indice de Eficacia), como la Capacidad Ad-
ministrativa y Fiscal (indice de Gestion). El Desempefio Integral de las localidades fue medio y
el estudio permitio identificar que localidades como Los Martires se destacan, mientras que en
Tunjuelito y Chapinero su desempefo fue bajo y en algunos afios critico. Para mejorar los re-
sultados del Indice de Desempeifio Integral es indispensable profundizar la descentralizacién
fiscal y aumentar el apoyo proveniente de la Alcaldia Mayor en los procesos administrativos.

Para investigaciones posteriores se recomienda realizar un andlisis que permita iden-
tificar los efectos del proceso de descentralizacion sobre la calidad de vida de los habitantes.
Igualmente, es necesario establecer indicadores adicionales que permitan evaluar este proce-
so en las localidades del Distrito Capital, de una manera mds acorde con las dindmicas de los
territorios, utilizando analisis proyectivo de la politica publica.
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