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“Cuando la tasa de retorno de la inversion en capital (r) es
mayor que la tasa de crecimiento econémico (g) en el largo
plazo, el resultado es la concentracion de la riqueza, y esta
desigual distribucion de la riqueza causa inestabilidad social
y econdémica’”. (Piketty 2014)1

INTRODUCCION

A pesar de las politicas de estabilizacion macroeconémica y los esfuerzos de
ajuste, iniciados en la década de los ochentas, los ingresos de la mayoria de la
poblacion mundial se han visto deteriorados, y mas complejo aun, de forma
persistente se viene observando un fenédmeno creciente de concentraciéon del
mismo, en un grupo exclusivo de personas y empresas?.

Bajo estas circunstancias, el consumo de bienes y servicios por parte de las
personas menos afortunadas se restringe y, dado que son la mayoria, en general
sucede igual con uno de los mayores aportantes al PIB (Consumo final de los
hogares). Para evitar una situacion de recesion permanente, quedan tres caminos
o la combinacién de algunos de ellos, asi: i) aumentar el gasto del gobierno, ii)
incentivar la inversion privada, iii) lograr mayores exportaciones netas?®.

Los dos primeros son excluyentes, y definen posiciones ideolégicas en los
economistas. De hecho, un economista convencional (neoclasico), bajo el supuesto
que los mercados funcionan perfectamente y realizan una asignacién eficiente de
los recursos (adecuada distribucién de la renta generada), no vera necesaria la
intervencién del gobierno (aumento del gasto publico), mas alla de la basica en
seguridad e infraestructura?; para ellos, una mayor intervencién estatal desplaza y
desincentiva la inversion privada, motor de la actividad econémica.

En la otra orilla, se encuentran los economistas que plantean necesario el gasto
publico (Keynesianos), dado que consideran que los mercados son imperfectos y
no son capaces de regularse por si mismos; en este contexto, para evitar el
estancamiento sugieren estimular la demanda de bienes y servicios (demanda
efectiva®), lo que implica una politica fiscal activa (contra-ciclica®), donde
instrumentos como impuestos, transferencias, subsidios (subvenciones), y en

' Ver, Thomas Piketty; El capital en el siglo XXI; Fondo de Cultura Econémica, 2014.
2 Segtin OXFAM, el 1% mas rico de la poblacién mundial posee més riqueza que el 99% restante de las personas del planeta; En 2015,
s6lo 62 personas poseian la misma riqueza que 3.600 millones (la mitad més pobre de la humanidad). www.oxfam.org, informe del 18 de
enero de 2016.
3 Exportaciones menos importaciones.
4 Esta dltima ha venido siendo asumida también por los privados a través de Asociaciones Piblico Privadas —APPs.
% La Demanda efectiva es el deseo de adquirir un Bien o servicio, mds la capacidad que se tiene para hacerlo.
© Puede ser reducir impuestos, mayor gasto publico o una combinacién de ambas.
www.contraloriabogota.gov.co
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general, el gasto publico, se utilicen de manera eficiente.

En la practica, ambas teorias han sido aplicadas en los paises (Colombia no es la
excepcidn), no obstante, a partir de la década de los ochentas la primera ha tenido
mayor preponderancia e implementacion (Consenso de Washington), con
resultados no del todo satisfactorios. En efecto, a pesar de los avances en la oferta
de bienes y servicios e importantes desarrollos tecnolégicos y comunicacionales
(economia naranja’), se consolida en los paises un problema mayor originado en la
concentracion del ingreso, lo que se expresa como: “los ricos son cada vez mas ricos y
los pobres cada vez mas pobres’.

Como consecuencia, no obstante tener disponibles mas y diversos bienes vy
servicios, la posibilidad de acceder a ellos, por parte de una mayor proporciéon de la
poblacion, se reduce; como es obvio, esto afecta en mayor medida a los menos
afortunados y con mayores vulnerabilidades socioecondmicas, y en general, a la
actividad econdmica via reduccion de la demanda efectiva y el bienestar social.

Si el bienestar social se establece como objetivo del estado, no cabe duda que se
torna imperativo una mejor distribucién de la riqgueza creada; el como efectuarla no
es una decisién trivial. De hecho, como se expresé arriba, algunos se inclinan por
los mercados, otros por el gobierno; los primeros, a través del libre juego de oferta
y demanda y su eficiencia en la asignacion de recursos, los segundos, a través de
la politica de subsidios y la asignacién del gasto publico social. En la realidad, son
los mercados quienes realizan la distribucion de la riqueza, pero, es el gobierno el
que efectivamente tiene como tarea principal (especialmente en paises pobres), la
redistribucién de la misma.

Bajo este contexto, el gasto publico social y los subsidios adquieren una gran
importancia en el bienestar colectivo, dado que compensan las deficiencias del
mercado, fundamentalmente al habilitar a muchos consumidores para que accedan
a los bienes y servicios que le garantizan su subsistencia y su participacion
socioeconémica.

En particular, los subsidios, definidos como ‘el gasto o la exoneracién que realiza un
gobierno, en dinero o en especie en beneficio de empresarios o consumidores, sin que paralelamente
el gobierno reciba una compensacion equiva/ente’s, “pero condiciona la ayuda a una actuacion
particular del receptor™, suscitan especial interés, por cuanto, desde una perspectiva de equidad,

“los pobres deberian ser los mayores beneficiarios de los subsidios y el sesgo hacia grupos de alto

ingreso deberia ser pequerio” 0.

7 Conocida como Industria Creativa, es el conjunto de actividades que de manera encadenada permiten que las ideas se transformen en
bienes y servicios; involucra: talento, la propiedad intelectual, la conectividad y la herencia cultural.

8 Ver, Impacto social de la politica de subsidios sociales basicos, Universidad de Cuenca, Ecuador, enero 2001.

° Ver, Clements B., Hugouneng R., and Schwartz G.; “Government subsidies: concepts, international trends, and reform options”, IMII,
WP/95/91, Washington, 1995.

10 Universidad de Cuenca, Op. cit.
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De hecho, en las ultimas tres administraciones de la ciudad, desde 2004 a 2015, se
puso de manifiesto, en sus respectivos planes de desarrollo, un marcado interés por
lo social y por los grupos menos favorecidos y vulnerables de la ciudad, apropiando
a su favor importantes recursos presupuestales en la inversion sectorial de mediano
plazo (gasto publico social) de cada plan.

Lo anterior se recoge en cinco (5) secciones, incluyendo esta introduccién; la
segunda seccion presenta el marco referencial del estudio, el cual aborda las
distintas definiciones sobre subsidios y las posiciones tetricas sobre el mismo, asi
como el correspondiente contexto normativo. En la tercera, se recogen los
antecedentes nacionales y locales, asi como las acciones publicas emprendidas en
torno a la asignacién de subsidios; la cuarta seccién, presenta la informacion
cuantitativa correspondiente al gasto efectuado en subsidios por las entidades que
conforman el sector de integracién social de la ciudad, para el periodo de estudio;
de igual manera, se muestra el contraste entre los recursos asignados y ejecutados
y la poblaciéon beneficiada con los mismos. Finalmente, se presentan las
conclusiones respectivas.
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1. MARCO CONCEPTUAL

1.1 MARCO TEORICO
Subsidio

La palabra subsidio viene del latin subsidium (ayuda, socorro, refuerzo), la cual
designa el resultado de la accién de venir a aposentarse (sidére) para apuntalar,
sostener o socorrer (sub-, debajo) a otro, tanto en acciones comunes como militares
(reserva de tropas para apoyar a otras), y luego designa a ayudas extraordinarias
de caracter econdémico’.

Conceptualmente, se expresa que, en la economia productiva, el concepto de
subsidio permite identificar a una asistencia publica basada en una ayuda o
beneficio de tipo econdmico. Se trata de un sistema enfocado a estimular el
consumo o la produccién, o de una ayuda que se otorga por un tiempo determinado.

Como estimulo de la economia, es la diferencia entre el precio real de un bien o
servicio y el precio real cobrado al consumidor de estos bienes o servicios. En
economia, el subsidio se otorga para estimular artificialmente el consumo o la
produccion de un bien o servicio; son los mecanismos contrarios a los impuestos.
Generalmente, la aplicacién de subsidios especificos al consumo o a la produccion
de un producto cualquiera tiene su origen en la intencion de los Estados de alcanzar
metas sociales, o bien para favorecer (por distintas razones) a determinadas
personas, actividades o zonas de un pais.

Suele entregarse desde el Estado a las empresas privadas, con el fin de evitar que
posibles aumentos de tarifas lleguen a los consumidores finales de los productos o
servicios que ellas proveen, y asi proteger la economia regional (principalmente en
épocas de inflacién). No obstante, para algunos son mecanismos artificiales para
modificar la asignacion de recursos de la economia, y los asumen como
perjudiciales para el normal desarrollo de la misma, ya que consideran que la
asignacion de recursos debe ser efectuada por el "mercado”.

Desde el punto de vista gubernamental, “un subsidio se define como cualquier ayuda del
gobierno, en dinero o0 en especie, a los consumidores o a productores del sector privado, por la cual

I Diccionario etimolégico Corominas, Joan; Breve diccionario etimolégico de la lengua castellana, tercera edicién, Editorial Gredos,
Madrid 1987.
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el gobierno no recibe compensacion equivalente, pero condiciona la ayuda a una actuacion particular
por parte del receptor”?

Tipos de subsidios

1. Subsidios a la oferta (otorgados a los productores de bienes y servicios).
2. Subsidios a la demanda (otorgados a los consumidores, en dinero 0 en especie).

Estos subsidios apuntan de un lado, a reducir lo que paga el usuario, por debajo del
costo del bien o servicio, y de otro, a garantizar el acceso a los bienes y servicios,
por parte de las personas pobres y vulnerables; pueden ser:

e Subsidios directos: El Gobierno paga directamente una parte del servicio a
algunos consumidores. Este subsidio aparece dentro de la factura como una
rebaja al precio normal;

e Subsidios cruzados (entre diferentes usuarios): la empresa calcula su tarifa
general (que cubre los costos totales) pero no cobra el mismo monto a todos los
clientes. Algunos pagan mas que el costo real, para permitir que otros paguen
menos;

e Subsidios a la produccién: son pagos corrientes, sin contrapartida, que el
Gobierno hace a las empresas en funcion de su participacion en la produccién,
como medio para hacer mas accesibles los precios de mercado de algunos
bienes o servicios;

e Subsidios alos hijos: son pagos no reembolsables entregados al padre de familia
con el fin del "Bienestar" de sus hijos; entre otros.

Subvencion

Para algunos, se trata de un concepto con connotaciones diferentes al subsidio, no
obstante, a partir de su etimologia, se puede deducir que representan lo mismo; de
hecho, subvencion viene del latin Subvenire, compuesto de sub (bajo, por debajo),
y venire (venir). Se expresa como venir hacia algo o hacia alguien que necesita
sostén, apoyo y ayuda, sobrevenir o presentarse, colocandose debajo para servirle
de soporte, es sinbnimo de venir en socorro, y en definitiva de ayudar, sustentar o
sostener con cualquier medio. Se denomina también subvenciones a las ayudas,
frecuentemente econdémicas, con que se sostiene a personas o instituciones’s.

E Schwartz et al; Government subsidies: concepts, international trends, and reform options; IMII, WP/95/91, Washington, 1995.
Op. Cit.
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Asi mismo, desde el punto de vista econémico se define subvencion como “el gasto
otorgado a titulo definitivo a una persona publica o privada, a fin de aligerar o compensar una carga
o fomentar una actividad determinada”*. Por su parte, el Sistema Europeo de Cuentas
Nacionales y Regionales de la Unién Europea, (Reglamento (UE) 549/2013), define

las subvenciones como “pagos corrientes sin contrapartida que las administraciones publicas o
las instituciones de la Unidon Europea efectuan a los productores residentes”.

Desde la Optica publica, una subvencion es ‘una entrega de dinero o bienes y servicios
realizada por una Administracion publica, a un particular, persona fisica o juridica, sin que exista la
obligacion de reembolsarlo, y para que realice, o porque ha realizado cierta actividad que se

considera de interés publico, o por concurrir en él circunstancias de interés social”™®.

Dada la confluencia anterior, en el presente estudio se consideraran, en adelante,
sindnimos los términos subsidio y subvencidén. De hecho, ambos conceptos tienen
rasgos caracteristicos comunes:

e “La Administracion concedente lleva a cabo un acto de disposicion de gasto publico del que se
deriva un beneficio para el destinatario.

e El beneficiario recibe la subvencion sin contrapartida.

e Los fondos objeto de la subvencion se entregan con un fin publico”.

Como se observa, se establece una relacion “juridica” entre la Administracién y el
beneficiario; el beneficiario adquiere el derecho a recibir la subvencién, obligandose
a realizar la actividad beneficiada, la Administracion, que entrega las sumas
pertinentes, adquiere las potestades de’®:

e Fiscalizacion e inspeccién de la actividad beneficiada.
e Revocacion frente al incumplimiento del beneficiario.
e Potestad de imponer sanciones por la infraccién.

Naturaleza de las subvenciones

En consenso, la subvenciéon constituye una parte importante de la actividad
financiera del sector publico, con ella se busca dar respuesta a demandas sociales
y econdmicas de personas y entidades publicas o privadas. No obstante, su
aplicacién practica tiene varias miradas:

14 Ver, Bernard, Y. et al; Diccionario Econémico y Financiero; Editorial: Asociacién para el Progreso de la Direccién; Madrid, 1981.

15 Ver, Ley 38 de 2003; Ley General de Subvenciones, Espaiia.

16 Ver, Robert P. Cortell Giner; El concepto legal de subvencién y las entidades privadas del sector ptblico, Revista Espafiola de Control
Externo; pp 87-88.
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Desde el punto de vista de la Teoria Econdmica, encuentra su justificacién en la
funcién de reasignacion que debe cumplir la actividad financiera de la hacienda
publica, y en la teoria de los fallos del mercado; esto es, internalizar los beneficios
que el mercado, por sus fallos, no atribuye directamente a sus ejecutores,
promotores o participantes.

En la perspectiva administrativa, constituyen una de las herramientas mas
importantes para el fomento de las politicas publicas de interés general; y, desde la
perspectiva propiamente financiera, constituyen una modalidad de gasto publico, a
través de la ejecucion de los créditos del Presupuesto de Gastos.

Es evidente que actualmente numerosas actividades econdémicas son
subvencionadas (y muchas personas subsidiadas); por ejemplo, la educacién
concertada, el transporte, la agricultura, las producciones cinematograficas, las
actividades de 1+D+l de las empresas, los programas de cooperacién al desarrollo
de las ONGs, la produccién de energia "renovable", los estudiantes, los adultos
mayores, personas en discapacidad, personas de ingresos bajos, etc., en general,
numerosas circunstancias sociales, personales y familiares.

Finalmente, es importante sefnalar el intenso debate sobre los subsidios focalizados
a los sectores pobres, dentro de “a arquitectura general de las politicas sociales y de
proteccién social™’; de hecho, se plantea que “Focalizacién si, pero complementada con
politicas universales para cumplir con los derechos de todos los individuos, priorizando a los mas
pobres”. La critica, que se deriva de estos planteamientos, apunta a sacar los ricos
de los subsidios, lo cual se ejemplifica con la situacién del SISBEN, donde cerca del
77% de la poblacion “se viste de pobre”®; y de otro lado, la necesidad de mejorar la
desigualdad que se perpetia con la asignacion de subsidios dirigidos a los
individuos, con los cuales, se aduce, “ser pobres se les vuelve una profesion’.

En este contexto, la revision de las cifras de ayudas entregadas y recibidas durante
los afos de estudio (2004-2016), se miraran con la éptica de asistencialismo versus
ambito de derechos.

17 Ver Cecilia Lépez Montafio; Subsidios e informalidad, noviembre de 2015.
'8 Se expresa a través de la relacion entre pobres en el pafs (28.9%) y la cifra de 37.011.169 colombianos con derechos a los subsidios del
SISBEN, segtin el DNP.

www.contraloriabogota.gov.co
Cra. 32 ANo 26A 10
Cédigo Postal 111321
PBX 3358888
12




9,

CONTRALORIA

DE BOGOT.A, DiC.
“Una Contraloria aliada con Bogota”

1.2 MARCO NORMATIVO

Los desarrollos tedricos, presentados en la seccién anterior, en el pais han tenido
una amplia reglamentacién, pues como es obvio, sean subsidios 0 subvenciones
implican la entrega de recursos publicos a particulares, sin retorno al fisco, en la
forma de gasto publico; esto tiene, ademas de consecuencias econémicas y
sociales, consecuencias juridicas. La normatividad, es amplia y diversa y de
caracter internacional, nacional y local; la mas pertinente se recoge en el Cuadro 1.

Cuadro 1 - Marco Normativo

Normatividad

Regula

Declaracién Universal de
Derechos Humanos

El derecho a la seguridad alimentaria, el cual se fija como uno de los derechos
esenciales de la humanidad.

Tratado multilateral de
Derechos Econdémicos,
Sociales y Culturales-ONU
1966 y con efectos
vinculantes desde enero de
1976.

El derecho a una alimentacion adecuada, a vestido, vivienda y la mejora
continua de las condiciones de existencia.

Constitucion Politica de
Colombia; Arts. 13, 46.

Las condiciones para que la igualdad sea real y efectiva y las medidas en favor
de grupos discriminados o marginados. La protecciéon y asistencia a las
personas de la tercera edad y las garantias de acceso a los servicios de la
seguridad social integral y el subsidio alimentario en caso de indigencia.

Ley 715 de 2001; Art. 94

La focalizacion de los servicios sociales. La define como el proceso mediante
el cual se garantiza que el gasto social se asigne a los grupos de poblacion
mas pobre y vulnerable. Se expresa que el CONPES social define cada tres
afnos los criterios e instrumentos para la determinacién, identificacién y
seleccién de beneficiarios, asi como los criterios para la aplicacion del gasto
social por parte de las entidades territoriales. Prevé que éstas al realizar
inversion social, especialmente mediante la asignacién de subsidios, deben
aplicar los criterios e instrumentos de focalizacién. Que los gobernadores y
alcaldes deben tomar las medidas pertinentes para garantizar que los grupos
de poblacién pobre y vulnerable tengan acceso a los servicios basicos.

Decreto 315 de 2006,
modificado y
complementado por el
Decreto Distrital 040 de
2008.

El Plan Maestro de Abastecimiento de alimentos y seguridad alimentaria para
Bogota D.C.

Decreto 607 de 2007

El objeto, la estructura organizacional y funciones de la Secretaria Distrital de
Integracién Social - SDIS.

Decreto 470 de 2007

La politica Publica de Discapacidad para el D.C.

Decreto 040 de 2008

Modifica y complementa el Decreto 315 de 2006 y se dictan otras
disposiciones.

Decreto 445 de 2014

Se maodifica la estructura organizacional de la SDIS

Acuerdo 119 de 2004; Art.
79

El Plan de Desarrollo Econdmico, Social y de Obras Publicas para Bogota D.C.
2004-2008, Bogota sin Indiferencia un compromiso social contra la pobreza y
la exclusion

Acuerdo 308 de 2008, Eje
1°

Plan de Desarrollo Econémico, Social y de Obras Publicas para Bogota D.C.
2008-2012, Bogota Positiva: para Vivir Mejor.
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Normatividad

Regula

Acuerdo 489 de 2012

Plan de Desarrollo Econémico, Social, Ambiental y de Obras Publicas para
Bogota D.C. 2012-2016, Bogota Humana.

Acuerdo 645 de 2016, Pilar
1°

Plan de Desarrollo Econémico, Social, Ambiental y de Obras Publicas para
Bogota D.C. 2016-2020, Bogota Mejor para Todos.

Plan Decenal para la | La mejora en la situacion de desnutricion infantil global, aguda y crénica.
Promocién, Proteccion vy

Apoyo a la lactancia

materna 1998-2008.

Decreto 508 de 2007 La Politica Publica de Seguridad Alimentaria y Nutricional para Bogotéa D.C.

2007-2015, Bogota sin Hambre.

Resoluciéon 1338 de 2008

La supervision de los contratos en la modalidad de Bonos Canjeables por
Alimentos, del proyecto 1098 “Bogota te nutre”

Ley 100 de 1993, Art. 257,
258, 259, 261 y 262.

Un programa de auxilios para los ancianos indigentes que buscaba apoyar
economicamente y hasta por el 50% del SMLMV. Reglamentado por el
gobierno nacional, pero con la posibilidad de ser administrado y ejecutado de
manera descentralizada.

Decreto 1135 de 1994

El programa de auxilios para ancianos indigentes de conformidad en lo
establecido en la Ley 100/93.

Decreto 345 de 2010

La Politica Publica Social para el envejecimiento y la vejez en el D.C.

Ley 1064 de 2006

Las normas para el apoyo y fortalecimiento de la educacion para el trabajo y
el desarrollo humano, establecida como educacion no formal en la Ley General
de Educacion

Ley 1098 de 2006

El Cédigo de la Infancia y la Adolescencia

Ley 1641 de 2013

Los lineamientos para la formulacién de la Politica Publica Social para
Habitantes de la Calle.

Acuerdo 80 de 1967

Se crea el Instituto Distrital para la Proteccion de la Nifiez y de la Juventud -
IDIPRON

Resolucion 20 de 1986

El Estatuto Organico para el IDIPRON

Decreto 560 de 2015 La Politica Publica Distrital para el fendbmeno de Habitante en Calle y se
derogan los Decretos Distritales No 136 de 2005 y 170 de 2007.

Decreto 520 de 2011 La Politica Publica de Infancia y Adolescencia de Bogoté D.C.

Decreto 482 de 2006 La Politica Publica de Juventud para Bogota D.C. 2006-2016

Decreto 544 de 2011 La Politica Publica de y para la Adultez en el D.C.

CONPES:

55 de sep. de 2001
80 de julio de 2004
91 de 2005

113 de 2005

100 de jun. de 2006
3605 de sep. de 2009
3616 de sep. de 2009
3622 de sep. de 2009
166 de dic. de 2013

Reforma del sistema de focalizacion individual del gasto publico.
Politica Publica Nacional de Discapacidad.

Compromisos con los Objetivos de Desarrollo del Milenio a 2015.
Politica Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional.

Lineamientos para la focalizacién del gasto publico social.

Programa subsidiado de aportes a la pensién.

Generacidén de ingresos, poblacion en pobreza extrema y/o desplazada
Asistencia y atencion a nifiez, familia, poblacién desplazada, y otros
Politica Publica Nacional de discapacidad e inclusion social.
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2. ANTECEDENTES

Como se senald en la seccién anterior, no existe una conceptualizacién Unica sobre
subsidio/subvencidén, no obstante, los desarrollos normativos alrededor de las
ayudas que implica son amplios, tanto a nivel nacional como local; de hecho, todas
estas ayudas estan reconocidas y contempladas dentro del curso de accién (o
inaccion) gubernamental en Bogota, en respuesta a problemas publicos,
diagnosticados en individuos o grupos de ciudadanos.

2.1 DIAGNOSTICO

En la actualidad, el pais cuenta con una gran diversidad de Gasto Publico Social
(subsidios estatales); segun el Departamento Nacional de Planeacion-DNP, dentro
de los mas “onerosos” se encuentran: el gasto en educacion, el cual cuesta $22
billones y representa el 31% del total; las pensiones, que representan el 26%, esto
es $18.4 billones; y el Plan Obligatorio de Salud (POS), el cual cuesta $14.8 billones
y representa el 21%. Otros gastos importantes se efectian en servicios publicos por
$3.7 billones, el 5.2% de participacién; la atencién a la primera infancia con el 4.6%;
la pobreza con el 5.2%; vivienda con el 2.6%; y otros con el 4.4% de participacion.

En sumatoria, en el pais para el afio 2015 se asignaron $71.7 billones de pesos,
que representaron el 9% del PIB; de hecho, en el periodo comprendido entre 2010
y 2015 crecieron de $49.6 billones a $71.7 billones'®. No obstante, a la par con lo
anterior es importante tener en cuenta los altos niveles de regresividad impositiva,
entendida como una carga tributaria mas pesada sobre los pobres, es decir, una
relacion inversa entre la tasa tributaria y la capacidad de pago del contribuyente,
evaluada por activos, ingresos o gastos.

En Colombia, los quintiles del 1 al 3, que comprenden familias con ingresos hasta
de $1.534.000, reciben subsidios en areas de pensiones, vivienda y servicios
publicos. Sin embargo, sorprende que, respecto a las pensiones, el 50.8% del total
de subsidios son recibidos por los pensionados de mas de 4 salarios minimos; en
el tema de vivienda, el cuarto y quinto quintil, con mayores ingresos, recibe el 36.6%
del total; y en servicios publicos, los mismos quintiles, reciben el 32.1%.

En Bogota, el Gasto Publico Social-GPS (Inversién Social), segun la Secretaria
Distrital de Hacienda-SDH, se asigné (2017) 29, fundamentalmente, entre cuatro (4)

' www.dnp.gov.co; comunicados, del 31 de octubre de 2016.
2 Alcaldia Mayor de Bogot4, Secretaria Distrital de Hacienda. Direccién Distrital de Presupuesto. Presupuesto 2017, Gasto Piblico Social.
Esta clasificacion se efectud con base en el componente de Inversién Social, no incluye el denominado Gasto de Funcionamiento Directo.
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sectores (el 75%) asi: para Educacion $3.2 billones, lo que representa el 24.8% de
participacién; para Hacienda $2.9 billones, esto es, el 22.5%; para Salud, $2.2
billones que representa el 17.1%; y para Movilidad $1.3 billones, el 10.1%. Los
demas recursos, son dirigidos a Integracién Social ($1.0 billén, el 7.8%); Gobierno
y Seguridad ($0.8 billones que representan el 6.2%); Cultura, Recreacion y Deporte
($0.5 billones, el 3.9%); para Seguridad Convivencia y Justicia ($0.3 billones, el
2.3%); para Habitat ($0.29 billones, el 2.2%); para Ambiente ($0.14 billones, el
1.1%); y finalmente, otros sectores con menos de $0.1 billones cada uno, el 2.0%.

2.2 POLITICA PUBLICA DISTRITAL

Kraft y Furlong (2006) plantean que “una politica piblica es un curso de accién o de inaccién
gubernamental, en respuesta a problemas publicos: «Las politicas publicas reflejan no sdélo los
valores mas importantes de una sociedad, sino que también el conflicto entre valores. Las politicas
dejan de manifiesto a cudl de los muchos diferentes valores, se le asigna la mas alta prioridad en
una determinada decision»?

En el marco de las politicas publicas, desarrolladas por la nacién en el sector de
Integracién Social, se encuentra la politica publica de primera infancia y
adolescencia, en ésta, segun el Articulo 204 de la Ley 1098 de 2006, se ordena a
los alcaldes y gobernadores cumplir a cabalidad con los derechos de los nifios,
ninas y adolescentes, dado que su incumplimiento seria sancionado
disciplinariamente como causal de mala conducta. A nivel territorial, se establece
una politica publica diferencial y prioritaria de infancia y adolescencia, que propicie
la articulacion entre los Concejos Municipales, Asambleas y Congreso Nacional,
para garantizar la definicion y asignacidén de los recursos para la ejecucion de la
politica publica propuesta.

Por su parte, la politica publica enfocada a la familia se implementa a través de la
Politica Publica Nacional de Apoyo y Fortalecimiento a las Familias, la cual propende
por el desarrollo de capacidades de las familias y la construccion de relaciones
democraticas a su interior, como sujeto colectivo de derechos y agentes de
transformacion y desarrollo social.

De hecho, la Ley 1361 de 2009, en su Articulo 6°, declara el 15 de mayo de cada
ano como el Dia Nacional de la Familia adoptando los lineamientos de la Asamblea
general de las Naciones Unidas, a través de la Mesa Técnica Nacional de Familia,

2! Ver, Michael E. Kraft y Scott R. Furlong; Politica Piblica: Politica, Andlisis y Alternativas, Segunda Edicién, 2006.

www.contraloriabogota.gov.co
Cra. 32 ANo 26A 10
Cédigo Postal 111321
PBX 3358888
16




9,

CONTRALORIA

DE BOGOT.A, DiC.
“Una Contraloria aliada con Bogota”

liderada por el Ministerio de Salud, el cual articula los actos de celebracién a nivel
nacional y promueve la conmemoracion en todo el territorio nacional.

Frente a la politica publica del manejo del habitante de calle, se cre6 la Ley 1641 de
2013, la cual establece los lineamientos generales para la formulacion de la politica
publica para este sector, dirigidos a garantizar, promocionar, proteger y restablecer
los derechos de estas personas, con el propésito de lograr su atencion integral,
rehabilitacion e inclusién social.

Las bases de la politica de envejecimiento son nacionales; en efecto, el gobierno

nacional la formalizé a través de la Ley 1315 de 2009, "Por medio de la cual se establecen
las condiciones minimas que dignifiquen la estadia de los adultos mayores en los centros de

proteccién, centros de dia e instituciones de atencion”; de la Ley 1276 de 2009, mediante la
cual se modificé la Ley 687 de 2001 y se establecieron nuevos criterios de atencién

integral del adulto mayor en los centros de vida; de la Ley 1251 de 2008, "Por Ia cual
se dictan normas tendientes a procurar la proteccion, promocion y defensa de los derechos de los

adultos mayores”; y, de la Ley 1171 de 2007, "Por medio de la cual se establecen unos
beneficios para las personas mayores".

Todas estas normas, reflejan la preocupacién y el compromiso del Estado
Colombiano frente a la necesidad inminente de dignificar y reconocer el papel de la
persona mayor como un sujeto de derechos, que demanda especial proteccion por
parte de las autoridades gubernamentales.

A nivel local, estas politicas estan bajo la responsabilidad de la Secretaria Distrital
de Integracion Social (SIDIS), entidad que tiene la misiéon®® de formular e
implementar politicas publicas poblacionales orientadas al ejercicio de derechos. En
la practica, ofrece servicios sociales y promueve de forma articulada, la inclusién
social, el desarrollo de capacidades y la mejora en la calidad de vida de la poblacién
en mayor condicidén de vulnerabilidad, con un enfoque territorial.

De hecho, por medio del Decreto 520 de 2011 se adopta la Politica Publica de
Infancia y Adolescencia de Bogota D.C, su enfoque se sustenta en la proteccion
integral que permite establecer una ruta de accion desde el reconocimiento de los
derechos de los nifos, las nifas y los/las adolescentes sin distincion alguna; generar
las condiciones para la garantia y cumplimiento de los mismos; y establecer
acciones o estrategias para prevenir las situaciones que inobservan, amenazan o

22 Informe de gestion 2016 - Secretaria de Distrital de Integracién Social, Plan Distrital de Desarrollo 2016 — 2020 “Bogotd Mejor para
Todos”
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vulneran su ejercicio y asegurar el restablecimiento inmediato en desarrollo de su
interés superior.

Como servicios sociales que presta la SDIS a la Primera Infancia, Infancia y
Adolescencia, se presta el servicio de Ambito Familiar a través de Casas de
Integracion familiar, Jardin Infantil, Casa de Pensamiento Intercultural, Centros de
Desarrollo Infantil Familiar Rural — CDFR, Centros Amar, Centros Forjar de
responsabilidad penal del adolecente, entre otros.

Por medio del Decreto 482 de 2006 se adopta La Politica Publica de Juventud para
Bogota D.C. 2006-2016, la cual se basa en un enfoque de derechos; éste constituye
el marco conceptual que sirve como punto de partida para el disefio, gestidn,
ejecucién y evaluacion de esta politica en la ciudad y sus planes y programas
relacionados con su implementacion. Los servicios sociales que presta la SDIS a la
Juventud, se dan a través de las casas de Juventud.

A través del Decreto 560 de 2015, se adoptd la Politica Publica Distrital para el
fenémeno de Habitante en Calle y se derogaron los Decretos Distritales No 136 de
2005 y 170 de 2007. En esta, se establecen los enfoques de Derechos, Diferencial,
Territorial y de Género como aquellos que definen, ordenan y determinan el cuerpo
valorativo, teorico, politico y de accioén de la politica publica; esto significa que el
Estado debe garantizar que la accion publica se oriente a la promocidn, proteccion,
restablecimiento, garantia y realizacion de los derechos de las Ciudadanas y los
Ciudadanos Habitantes de Calle del Distrito Capital, reconociendo la diversidad de
las poblaciones, las inequidades y desigualdades en el marco de la garantia de los
derechos, asi como las particularidades relacionadas a cada territorio.

Entre los servicios sociales que presta la SDIS a los Habitantes de calle, se
encuentran la Estrategia de prevenciéon de la habitabilidad en calle, Estrategia de
Abordaje territorial del fendmeno de habitabilidad en calle: Modalidad de Atencion
Transitoria, Modalidad Comunidades de Vida, Modalidad de Enlace Social y
Seguimiento

Mediante el Decreto 345 de 2010, se establecié la Politica Publica Social para el
envejecimiento y la vejez en el D.C; éste desarrolla la adopcion, concepto, ambito
de aplicacion y enfoque de la politica social basandose en el enfoque de Derechos
Humanos como aquel que define, ordena y concierta el cuerpo valorativo, tedrico,
politico y de accién de la politica. Esto significa, que el Estado debe garantizar que
la accion publica se oriente a la promocion, reconocimiento, restitucién y ejercicio
pleno de los derechos fundamentales, civiles, politicos, econémicos, sociales,
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culturales y colectivos de todas las personas mayores habitantes de la ciudad, sin
distincién alguna, por ser sujetos que merecen especial proteccidén y considerando

al ciudadano y ciudadana, sujeto y titular de derechos.

Los servicios sociales que presta la SDIS a la Persona Mayor se dan en: Centros
Dia, Centros Noche, Centros de Proteccion y Apoyos para la seguridad econdémica.

Con el Decreto 544 de 2011 se adopta la Politica Publica de y para la Adultez en el
D.C,, la cual actia bajo tres enfoques: de Derechos, Diferencial y Poblacional. El
Enfoque de Derechos es el imperativo en torno al cual se deben articular todas las
acciones de gobierno y, al mismo tiempo, han de regirse los acuerdos que sustentan
las relaciones entre el Estado y la Sociedad. Este enfoque, parte de la equidad y la
justicia como la base de la sociedad y coloca al Estado como el garante de las
condiciones minimas en las dotaciones iniciales, para que las personas pongan en
accion sus capacidades y asi lograr equiparar la desigualdad de oportunidades.

El enfoque diferencial reconoce la pluralidad de condiciones, situaciones y formas
de ser y estar en la vida, interviene las desigualdades y sus consecuencias,
buscando cambios sustanciales en la valoracion de identidades, subjetividades y
expresiones particulares para lograr la igualdad real y efectiva, reconociendo la
diversidad y la desventaja.

Finalmente, el enfoque poblacional es una orientacién analitica que reconoce al ser
humano individual y colectivo desde su integralidad y constituye también una
estrategia de gestidon publica que permite comprender y disefiar las acciones
requeridas para garantizar los derechos de grupos sociales especificos,
complementando y articulando los esfuerzos que en materia de politicas publicas
se vienen adelantando en relacion con el transcurrir vital. Este enfoque, centra la
atencién en las personas con sus caracteristicas relacionadas en cada una de sus
etapas del ciclo de vida-generacion, de procesos de identidad-diversidad, de las
condiciones y situaciones y el género como una categoria transversal.

2.3 PERSPECTIVA EN EL MEDIANO PLAZO

El Departamento Administrativo de Bienestar Social-DABS (hoy SDIS) elaboro, en
su momento, el Plan Maestro de Equipamiento 2006 — 2019, donde se agregaron
ocho metas relacionadas con la ampliacién de cobertura para distintos grupos
poblacionales a través de construcciones nuevas, las cuales hacen parte del
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Sistema Urbano Integral y Estratégico de Equipamientos de Integracion Social??,
establecidos en el inventario de infraestructura social de la entidad.

En este plan, se expres6 que, con el fin de tener una ciudad mas incluyente, se
debia brindar la oportunidad de disfrutar la ciudad a la poblacién en condiciéon de
vulnerabilidad, discapacitados y primera infancia; para ello, se definieron como
estrategia dos lineas de accion para garantizar y proteger los derechos de esta
poblacion:

La primera linea, incluye la construccion de espacios de atencidn para la ampliacién
de la capacidad instalada, especificamente ambitos institucionales para la atencién
integral de la primera infancia y adecuacién de centros para la atencion de personas
con discapacidad; la segunda, se basa en la gestion de recursos, a través de
alianzas con organizaciones publicas, privadas y de la sociedad civil para desarrollar
infraestructura social que contribuya a satisfacer la demanda de servicios sociales
de las poblaciones referidas. En este propésito, la SDIS debid realizar un proceso
de revisibn de las necesidades de los ciudadanos frente al acceso a jardines
infantiles nocturnos y reorganizar la prestacion del servicio aprovechando la
infraestructura existente.

Como metas de resultado del plan, a 2019, se plantearon las siguientes:

- Ampliar la capacidad instalada de atencién integral, en &mbito institucional, para
la primera infancia a través de 13 nuevas unidades operativas (3.235 cupos),
con equipamientos que cumplan los mas altos estandares de calidad.

- Ampliar la capacidad instalada de atencion a personas mayores (Centro Dia) y
para personas con discapacidad (Centro Crecer para menores de 18 anos).

- Adecuar, a condiciones de ajuste razonable, el 100% de los centros de atencién
a personas con discapacidad; se precisa que la totalidad de las adecuaciones
de ajuste razonable a centros para nifos y jovenes menores de 18 afnos con
discapacidad se realizara si se cuenta con los recursos de capital.

- Construir Infraestructura social que mejore el acceso a servicios sociales de
calidad; entre otras.

2 Plan Maestro de Equipamientos del Sector de Integracién Social del Distrito Capital. Documento de soporte al Decreto 316 del 15 de
agosto de 2006. Alcaldia Mayor de Bogotd, D.C.
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En particular, para el periodo 2016-201924, las entidades que conforman el Sector
de Integracién Social en la ciudad (SDIS e IDIPRON) se proponen atender la politica
social a través de 17 proyectos y 113 metas, con una inversion prevista de
$1.044.929 millones para el 2017 y de 4.742.562 millones para el cuatrienio®. Las
ayudas directas (subsidios), estan programadas, para el periodo, en 10 proyectos y
22 metas.

24 Plan Distrital de Desarrollo 2016-2019 “Bogotd Mejor para Todos”
2 Alcaldia Mayor de Bogot4, Secretaria Distrital de Planeacion. Subsecretaria de Planeacién de la Inversion. Presupuesto 2017, Bogotd,

Distrito Capital, Plan Operativo Anual de Inversiones - POAI, Anexo3.
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3. EFECTO FISCAL

En el presente estudio, se pondra especial atencion a los “subsidios focalizados”;
esto es, los dirigidos a determinados estratos de la sociedad y de determinada
cobertura, contemplados en programas dirigidos a la poblacién pobre y vulnerable.

Para la determinacién del valor y magnitud de las ayudas entregadas por el sector
de Integracién Social, durante el periodo de estudio, se solicité la informacién
correspondiente a las dos entidades que conforman el mismo, la cual se procesa y
presenta en las siguientes secciones:

3.1 SECRETARIA DISTRITAL DE INTEGRACION SOCIAL - SDIS

En su pagina web www.sdis.gov.co, se define como “la entidad del Distrito encargada de
liderar y formular las politicas sociales del Distrito Capital para la integracion social de las personas,
las familias y las comunidades, con especial atencion para aquellas que estan en mayor situacion
de pobreza y vulnerabilidad; ejecutar las acciones que permitan la promocion, prevencion,
proteccion, rehabilitacion y restablecimiento de sus derechos, mediante el ejercicio de la
corresponsabilidad y la cogestion entre la familia, la sociedad y el Estado”.

La SDIS, tiene como fin el contribuir a la politica social de Bogota con especial
énfasis en la pobreza y la poblaciéon vulnerable. Esta definida tematicamente y en
sus objetivos de politica por los grupos de poblacién que son los que definen sus
metas: nifiez y adolescencia, género, afrocolombianos, indigenas, adultos y
personas mayores®®. Con esto, la nueva SDIS se distancia de la estructura y
objetivos del antiguo DABS, cuya misién estaba determinada por la atencién de la
indigencia y el habitante de la calle.

De hecho, en la nueva estructura se advierte la prevalencia de una tematica
poblacional; esto es, mas alla de la vulnerabilidad dada por la pobreza, se piensa
en la ciudad, en la sociedad como un conglomerado que comparte un espacio,
convive y se propone unas metas de desarrollo, donde el enfoque en derechos se
impone sobre lo asistencial.

26 De hecho, la SDIS lidera en Bogota las politicas de: Infancia y Adolescencia, Juventud, Adultez, Envejecimiento y la Vejez, Familias, y
habitabilidad en calle.
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3.1.1 Ayudas entregadas

Los subsidios o ayudas entregadas por la SDIS, para el periodo de estudio, se
organizaron por periodo de plan de desarrollo, asi: 2004-2008 — Bogota sin
Indiferencia, 2008-2012 — Bogota Positiva, 2012-2016 — Bogota humana. Es
importante sefialar que la informacidén obtenida para el primero, no es comparable
con los otros dos, puesto que no reporta recursos para las metas; no obstante, la
informacién obtenida, permite derivar lo siguiente:

Ayudas 2004-2008

Las ayudas directas, en este periodo, se ofrecieron a través de 17 proyectos, y en
particular, en 70 metas, de las cuales, las mas ambiciosas fueron: la entrega de
136.669 bonos de apoyo alimentario a nifos menores de cinco (5) anos, los cuales
significaron el 78.5% de lo programado (174.150); la formacién y/o capacitacion de
91.468 personas, en procesos culturales, artisticos, deportivos y recreativos, el
87.5% de los programados (104.570); formar a 52.836 beneficiarios de comedores,
en actitudes y habitos alimentarios, el 75.7% de los 69.824 programados; se
capacité a 41.013 personas en estilos de vida y alimentacion saludable, el 88.3%
de los planeados (46.445); y se entregaron 40.491 bonos canjeables por alimentos
a familias en alto riesgo, el 81.6%, (49.609).

De otro lado, se programaron ayudas que fueron suspendidas o finalizadas, dejando
a los potenciales beneficiarios sin el bien o servicio ofrecido, tales como: 35.081
cupos de apoyo alimentario, los cuales se ejecutaron totalmente sé6lo en el 2004 y
fueron suspendidos; la formacion de 150.000 mujeres gestantes, lactantes y sus
familias, en crianza y desarrollo humano, pero sélo se ejecuté en el 2% (3.000);
capacitar a 30.518 usuarios (nifios, nifas, jovenes), en procesos de capacitacion y
formacidn técnica, la cual se ejecuto6 totalmente en el primer ano (2004).

Ayudas 2008-2016

Las ayudas, durante estos afos, fueron cuantificadas en cada plan de desarrollo,
asi:

En el periodo 2008-2012 (Bogota Positiva), se ejecutaron en 7 proyectos, a través
de 36 metas, para lo cual se gastaron $737.987 millones; esto es, el 37.9% del total
invertido por la entidad. EI mayor valor de ayudas se efectué en el 2011 ($211.897
millones), como es usual, en el ultimo afno de gobierno.
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Durante estos anos, la ayuda que mas recursos recibi6 fue el suministro de apoyos
alimentarios a poblacion en inseguridad alimentaria, en 128.030 cupos-dia,
previstos para cada afno del periodo, para lo cual finalmente se ejecutaron $405.325
millones; no obstante, a pesar que la meta, programada en cada vigencia, se
cumplié en cerca del 98%, en ninguno de los afnos se estuvo cerca de cumplir la
meta de cupos- dia planeada (125.024 cupos-dia fue lo mas cercano).

De igual manera, se gastaron $111.154 millones en la atencién anual de personas
mayores vulnerables, las cuales, se planearon en 27.000, pero lo mas cercano a
esa cifra fue la atencién de 26.964 personas mayores en 2010, lo que, frente a lo
programado para esa vigencia, se presenta como un nivel de cumplimiento de meta
del 111.42%.

De otro lado, muchas ayudas planeadas, para el periodo, no se entregaron en cada
vigencia, puesto que su ejecucién se efectué en los Ultimos afios de gobierno o en
pocas vigencias. De hecho, lo primero se observd con la entrega prevista de 2.355
bonos mes, en cada vigencia, a nifios menores de cinco (5) afos, y de 41.575 bonos
de apoyo alimentario para Nifios, Nifias, Adolescentes y Jévenes-NNAJ, en cada
vigencia, los cuales solo se entregaron en el 2011 y 2012, y con niveles de
cumplimiento relativamente bajos; lo segundo, se presentd en la atencion de nifios
y adolescentes en condiciones de discapacidad y en el suministro de apoyo
alimentario a personas mayores, los cuales se ejecutaron en uno o dos afnos y
fueron finalizados.

La atencion integral de personas mayores no estuvo a la altura de las expectativas,
puesto que de los cupos previstos (200), sélo se entregd la mitad, en cada una de
las dos vigencias en las que se ejecut6 la accion (2011-2012). En contraste, la
formacién de nifos, nifas y adolescentes, en proyectos de vida y derechos, se
ejecuto totalmente frente a lo previsto (6.536 NNA), con $266 millones y en sélo tres
vigencias; lo mismo se presento6 con la formacion y capacitacion de 2.165 personas
adultas, aunque en este caso, las personas fueron menos y el gasto mayor ($1.960
millones).

En el periodo 2012-2016 (Bogotd Humana), las ayudas se programaron y
entregaron a través de nueve (9) proyectos, en 25 metas, todo lo cual gener6 un
gasto de $1.2 billones, lo que constituy6 el 36.6% de la inversién total de la entidad
durante estos anos; frente al gasto efectuado en este tipo de ayudas en los anos
(2008-2012), hubo un crecimiento nominal del 67.5%. De hecho, la inversion de la
SDIS, durante “la Bogota Humana”, crecié sustancialmente respecto a la efectuada
en “la Bogota Positiva”, en un 73.3% nominal.
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Al igual que en el periodo anterior, el mayor gasto en ayudas directas se efectué en
el ultimo afio de gobierno (2015), pero en cuantia superior ($384.845 millones); no
obstante, a diferencia de lo observado en tales anos, el tema alimentario y
nutricional, a pesar de seguir siendo parte importante del gasto en ayudas directas,
es superado por la prevencion y habilitacion de derechos, como elemento principal
en la asignaciéon de éstas ayudas. De hecho, se ejecutaron $549.292 millones,
durante la vigencia del plan de desarrollo (2012-2016), en la atenciéon de un
promedio anual de 64.817 nifios y nifas de primera infancia®’, en &ambito
institucional, con modelo inclusivo y enfoque diferencial.

De otro lado, muchas ayudas planeadas, para el periodo o en cada vigencia, no se
entregaron totalmente, puesto que su ejecucion se efectud en los ultimos afos de
gobierno, sélo al comienzo o en pocas vigencias. En efecto, el propésito de atender,
de manera integral, NNA (5.000) victimas y afectados por el conflicto, se llevo a
cabo en las dos ultimas vigencias de gobierno y en la primera del siguiente, con
mayor numero de atendidos en el 2015, pero por debajo de las pretensiones
iniciales (en un 88%).

En las otras circunstancias senaladas, se ejecutaron ayudas como: la formacién de
personas que ejercen la prostitucion y habitantes de calle (3.550); la atencién
integral de NNA en situacién de vulnerabilidad de derechos (2.603) y en riesgo de
explotacién sexual (1.399); la formacion anual de NNA en promocion de sus
derechos (2.000); la atencion, en servicios sociales, de victimas del conflicto armado
(904); y la atencion a NNA y mujeres victimas de violencia intra-familiar o sexual
(292). Todas estas ayudas se ejecutaron, alcanzando la meta, en el primer ano y/o
segundo afo de gobierno y luego fueron finalizadas.

Dentro del interés por el enfoque en derechos, se resalta el propésito de atender
integralmente, cada ano, durante el periodo a personas de los sectores LGBTI en
situacién de exclusién y vulnerabilidad (12.000), a los cuales finalmente se les
ejecutd $3.909 millones, aunque el mayor nimero de personas de esta comunidad
efectivamente atendidos (11.591) se registr6 en el 2015, muy cerca de la meta
(96.6%).

" La meta prevefa la atencién de 80.600 nifios y nifias de primera infancia, cada afio.
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3.2 INSTITUTO DISTRITAL PARA LA PROTECCION DE LA NINEZ Y LA
JUVENTUD - IDIPRON

Segun la pagina de la entidad - www.idipron.gov.co- “es una Entidad de naturaleza publica
descentralizada, con personeria juridica y autonomia administrativa. Creada mediante el Acuerdo
No. 80 de 1967 del Concejo de Bogota y que funciona desde 1970". No obstante, en informacion
reportada por la entidad (oficio Nr:2017EE787-24 marzo), se define como “...es la entidad distrital
que a través de un modelo pedagdgico basado en los principios de afecto y libertad, atiende las
dinamicas de calle y trabaja por el goce pleno de derechos de la nifiez, adolescencia y juventud en
situacion de vida en calle, en riesgo de habitarla o en condiciones de fragilidad social, desarrollando
Sus capacidades para que se reconozcan como sujetos transformadores y ciudadanos que ejercen
sus derechos y deberes para alcanzar una vida digna y feliz...".

Con base en lo anterior, se identifican tres (3) contextos pedagdgicos de
intervencién, a través de los cuales el IDIPRON presta sus servicios; estos son: i)
Territorio, la intervencion se efectia en los barrios mas vulnerables de las
localidades de la ciudad, en busca de reconectar a los nifios, nifias, adolescentes y
jovenes — NNAJ, con su entorno de forma positiva, previniendo que queden
expuestos a los peligros de la habitabilidad en calle; ii) Externados o Unidades de
Proteccién Integral — UPI, son casas que ofrecen un mayor nivel de proteccion y
ofrecen formacion (educativa, en desarrollo de competencias y formalidades y/o en
habilidades sociales), con mayor intensidad de tiempo involucrado; y iii) Internados,
son casas que brindan el entorno protector maximo, son permanentes y alli los
NNAJ reciben, de forma adicional, alimentacion, techo, vestuario, educacion,
recreacion y otros servicios.

El IDIPRON manifiesta que, hacia el futuro, la forma de atencién mayoritaria sera
en territorio, con el fin de atender las problematicas relacionadas con las dinamicas
de calle, “de forma més preventiva que correctiva...”.

3.2.1 Ayudas entregadas

Como se expres6 arriba para la SDIS, los subsidios o0 ayudas entregadas por el
IDIPRON, para los anos de estudio, se organizaron por plan de desarrollo, asi:
2004-2008 — Bogota sin Indiferencia, 2008-2012 — Bogota Positiva, 2012-2016 —
Bogotad humana; de igual manera, se sefala que la informacion obtenida para el
primer periodo, no es comparable con los otros dos, puesto que no reporta recursos
para las metas.

B “En proceso de adopcién mediante acto administrativo”
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Ayudas 2004-2008

Esta entidad, para este periodo, asigné ayudas directas a través de ocho (8)
proyectos y nueve (9) metas, de las cuales las mas ambiciosas fueron: el suministro
de 13.500 almuerzos diarios a poblacién en situacién de pobreza y desigualdad, la
cual se cumplié en el 2007 (105.4%) y un poco por debajo en el 2008 (98.9%), en
los demas anos, el suministro fue menor; la alimentacién, prevista anualmente para
8.800 beneficiarios del IDIPRON, se entregd en porcentajes muy cercanos al 100%,
excepto en el 2008 (84.7%); los servicios de trabajo social ofrecidos a 7.745
asistidos, se brindaron a mas del 73% de los beneficiados en cada afno; otros
servicios, como personalizacion, recreacion y vestuario, ofrecidos a 7.745 nifos,
ninas y jovenes callejeros y pandilleros, se entregaron a mas del 82% de ellos, en
cada ano, especialmente en 2006 (100%).

Por el contrario, metas como: suministrar 8.000 apoyos alimentarios a poblacién en
situacién de pobreza y vulnerabilidad, fue suspendida, sélo se suministraron 542
apoyos en el 2007 (el 6.8%).

Ayudas 2008-2016

Durante estos afnos, se implementaron los planes de desarrollo sefalados
anteriormente, en cuya ejecucion se efectuaron ayudas asi:

En el periodo 2008-2012 (Bogota Positiva), las ayudas se ofrecieron y entregaron a
través de cinco (5) proyectos y once (11) metas, para los cuales se ejecutaron
$164.763 millones?®; la mayor cantidad de recursos se ejecuté en 2010 ($48.520
millones). En particular, con estos recursos, principalmente se buscé integrar cada
ano a 6.000 jévenes pandilleros en procesos de educacion formal y no formal
($34.124 millones), no obstante, la meta sélo se cumplié y en exceso, en 2011
(6.340 jovenes); asi mismo, se plante6 suministrar, cada afo, alimentaciéna 11.972
beneficiarios del IDIPRON ($30.677 millones), en este caso, la meta se cumplié en
exceso en el 2009 (12.401 beneficiarios).

De otro lado, las ayudas directas de mayor impacto fueron fraccionadas como
“almuerzos diarios” y “apoyos alimentarios diarios” para personas en extrema
pobreza y vulnerabilidad, programadas en dos metas dentro del mismo proyecto, la
segunda ejecutada luego de finalizada la primera (2010-2012); los recursos
ejecutados en ambas sumaron $43.105 millones, con los cuales se programd

# La inversi6n total de la entidad, para el perfodo, fue de $367.511 millones; lo cual significa que las ayudas directas representaron el
44.8%.
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suministrar alimentos diarios a 13.604 personas en la primera meta y 12.550 en la
segunda. La primera, se cumplié completamente en el primer afo (2008) y la
segunda, en exceso, en el 2010.

La ayuda integral, en modalidad institucionalizada, programada para 1.980 jévenes
tuvo un valor de $17.296 millones y la mayor atencién se dio en 2009 (se alcanzaron
a atender 1.706 jévenes); en tanto que, la ayuda integral ofrecida en modalidad
externado a 2.507 j6venes se ejecutdé en $9.025 millones, cumpliéndose lo
propuesto, incluso en exceso, (4.488 jévenes en el 2009).

Para el periodo 2012-2016 (Bogota Humana), se ejecutaron mas proyectos y metas
que en el periodo anterior y con menores recursos ($109.526 millones)3°; de hecho,
se propusieron 6 proyectos y 16 metas, con ayudas directas, de las cuales, a las
relacionadas con el proyecto “proteccion, prevencion y atencion integral de NNJA en situacion
de vida de y en calle y pandilleros...”, se les ejecutaron $67.948 millones. En particular, a
la atencién integral de 6.000 NNJA, en tales condiciones, se le aplicaron $46.937
millones, aunque sélo se cumplié con la magnitud de atendidos, en exceso, en el
2015 (6.629 NNAJ). En el mismo proyecto, la atencion integral de 8.515 NNAJ se
llevo a cabo solo en el 2012 y se finalizo, para lo cual se utilizaron $9.717 millones.

Se observa, de manera reiterada, la programacion de metas, para ser cumplidas
cada ano o para todo el periodo, que son finalizadas de manera abrupta o su
ejecucién se inicia avanzado el mismo. En efecto, se finalizaron: el suministro de
5.350 apoyos alimentarios diarios, previstos para poblacién en extrema pobreza y
fragilidad - s6lo se entregaron al 96.9% en 2013 y al 88.5% en 2014, a un monto de
$10.780 millones; y la misma accién, en otro proyecto, programada para 7.063
individuos, sélo se ejecutd y cumplié en 2012, a un valor de $3.513 millones.

De otro lado, el suministro de 4.800 apoyos alimentarios, dentro del contexto de
“Misién Bogota Humana”, se empezé a ejecutar en 2015, a una poblacién menor
que la prevista, a un valor de $7.242 millones.

3.3 CONSOLIDADO SECTORIAL

Con la expedicion del Acuerdo 257 de 2006 sobre reforma administrativa, el
IDIPRON conforma con la SDIS, el Sector de Integraciéon Social; con anterioridad a
esta fecha, los proyectos y metas, junto al primero, eran ejecutados por el
Departamento Administrativo de Bienestar Social — DABS.

39 Para este periodo, la inversién total de la entidad fue de $281.676 millones, lo que implica que las ayudas directas entregadas significaron
el 38.9%.
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En general, las ayudas de que trata el presente estudio estan orientadas a beneficiar
a poblacion pobre y vulnerable de la ciudad®!, la cual comprende: habitantes de y
en calle; mujeres vulnerables (gestantes y lactantes, con gestaciones unicas y
multiples, con bajo peso y madres con hijos nacidos con bajo peso); familias en alta
fragilidad; personas desplazadas y victimas del conflicto armado; poblacion
discapacitada de muy pocos recursos; primera infancia; nifios clasificados en
inseguridad alimentaria y nifos discapacitados; adultos vulnerables (personas entre
18 y 59 anos) y mayores vulnerables (de 60 y mas afnos); entre otros.

Esta poblacion, recibe ayudas mediante el sostenimiento de cupos para sufragar
costos de alimentacidén, bonos para reclamar en supermercados 0O ‘canastas de
mercado” con productos basicos, a través de talleres de formacién/
acompafnamiento/capacitacion en medio intra-institucional o extra-institucional,
apoyos oportunos y transitorios por catastrofe natural o antrépica, ayudas en
pasajes terrestres, en caso de desempleo repentino, desalojo inminente,
enfermedad incapacitante, terminal o de alto costo, malnutricién, adultos mayores
con nifos o adolescentes o discapacitados a cargo, entre otras.

Muchas de estas ayudas se ofrecen en instituciones manejadas directamente por
la SDIS y por el IDIPRON, tales como:

Albergues: centros de acogida para diferentes tipos de poblacién en estado de
vulnerabilidad como los centros noche y centros dia.

Centros noche: se ofrece alimentacion, cuidado personal, algun vestuario,
alojamiento de vivienda temporal por dias y desarrollo de actividades, con prioridad
para las mujeres y personas mayores de 60 afos.

Centros dia: las personas y adultos mayores pueden asistir 4 dias a la semana,
durante el dia y reciben almuerzo y desayuno, actividades recreativas, charlas de
autocuidado y segun, los casos, subsidio econémico.

Externados o Unidades de Protecciéon Integral — UPI: casas que ofrecen
formacion.

Internados: casas que brindan entorno protector maximo.

3! De hecho, este es el tipo de poblacién que atienden estas entidades.
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Todo lo sefalado en los parrafos anteriores se recoge y organiza en el Cuadro 2.

Cuadro 2 Agrupacion de ayudas

Grupos | Tipos de subsidios y receptores
G1 Alimentarios y nutricionales
01 NNAJ*

02 Adultos y Mayores

03 Otros
G2 Atencion Integral**

01 NNAJ
02 Adultos y Mayores
03 Otros
G3 Formacion y Capacitacion
01 NNAJ
02 Adultos y Mayores
03 Otros
G4 Otros servicios***

01 NNAJ
02 Adultos y Mayores
03 Otros

*Nifias, Nifios, Adolescentes y Jovenes

**Incluye personas en situacién de vida en calle,

alta vulnerabilidad, en instituciones.

***Incluye ayudas en pasajes, entre otros.

Fuente: SEGPLAN, SDIS e IDIPRON; elaboracién propia.

Las categorias denominadas Alimentarios y Nutricionales y Formacion y
Capacitacion, para propésitos del presente estudio, identificaran las ayudas de tipo
asistencialista y las relacionadas con el ambito de derechos, respectivamente. No
obstante, las identificadas como Otros Servicios y Atencidn Integral, de igual manera
se pueden asimilar como tales, en el mismo orden. Los receptores denominados
“Otros”, comprenden a grupos familiares y otros grupos de personas no identificados
individualmente, tales como, desplazados, habitantes de calle, entre otros.

Dado lo sefialado en seccidén anterior, respecto a la diferencia en la informacion
disponible para los afnos 2004-2008, en el consolidado sectorial se efectua el
andlisis, de manera diferencial, en dos periodos de tiempo, asi:

Consolidado Sectorial 2004-2008

Durante estos afos, dada la insuficiente informacion, s6lo se pueden determinar el
tipo de ayuda entregada, los receptores de las mismas y la cantidad de estas en
cada vigencia y en el total del periodo; ver Cuadro 3 y Grafica 1.
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Cuadro 3 Subsidios directos-Sector Integracion Social, 2004-2008 (cantidades y porcentajes)
CATEGORIAS 2004 2005 2006 2007 2008 TOTAL

RECEPTORES* Ayudas [NCM™| Ayudas |NCM™| Ayudas [NCM™| Ayudas [NCM™| Aydas |NCM™| Ayudas |NCM™
Alimentario ynutricionales 71.831] 38,85] 152.166 | 66,34| 159.852 | 74,54| 174.848 | 76,50] 125.552 | 52,28 684.249| 65,97
NNAJ 8.696| 30,76] 58.243| 91,77] 35.267| 98,28 38.626(102,23 920| 36,62 141.752| 79,71
Adultos y Mayores 6.600( 48,00 9437 59,60 10.854| 59,17] 10.738| 57,63] 10.774| 5894|  48.403] 56,67
QOtros 56.535( 37,78] 84.486| 47,65 113.731| 66,16] 125.484| 69,64| 113.858| 61,28] 494.094| 61,53
Atencion integral ' 26.698| 60,36] 28.097| 67,07 30.713| 63,39] 29.925( 5740| 28.975 53,08| 144.408| 60,26
NNAJ 3468| 76,15  4.022|10755]  4.681| 100,65 4.573[100,15]  3.647| 82,68 20.391| 93,44
Adultos y Mayores 22.270| 4519] 22437| 38,61 23.633| 3540 23461| 3262 23494 3571 115.295] 3751
QOtros 960| 59,72 1638 55,04 2399 54,12 1891 39,43 1.834( 40,86 8.722| 49,83
Formacion y capacitacion 47.617] 49,86] 124.591| 60,68 142.024| 74,84| 155621 7798| 82.274| 34,48 552.127| 7646
NNAJ 35436 51,58] 62.690| 59,79 84.049| 7421 76.109 6992 52.425 5091 310.709] 90,53
Adultos yMayores 4441] 57,02] 14.646| 5655 17.701| 7052 11.576 63,67 2.357| 2440 50.721| 64,94
Otros 7.740( 40,98 47.255| 6571 40274 79,79] 67.936/10036] 27.492| 28,12 190.697| 7391
Otros senvicios * 20.321( 52,04] 56.911| 4941| 62.282 69,84] 63.030| 72,13] 54.106] 53,90] 256.650| 65,24
NNAJ? 12513| 86,85 13.910[ 8553] 14.699| 8506] 14.847|100,57| 7.770| 56,96] 63.739| 81,06
Adultos yMayores 2.195| 49.89] 36.908| 4583] 39.070| 46,08| 39.243| 46,28] 39.243| 46,28 156.659| 46,87
Otros 5613 1937 6.093| 1687 8513 7837] 8.940| 69,54] 7.093] 5848] 36.252| 67,80
TOTAL 166.467( 50,27] 361.765| 60,87| 394.871( 70,65 423.424| 71,001 290.907| 48,44| 1.637.434| 66,98

* Personas que reciben las ayudas: alimentos diarios, ayudas nutricionales, bonos, servicios integrales u otras.

** Nivel de Cumplimiento de Metas promedio; esto es, porcentaje promedio de lo ejecutado frente a la meta programada.

T Atencion en instituciones, en hogares de paso, territorialmente, centros especiales, modalidad externa, etc., a habitantes de calle,
discapacitados y otras vulnerabilidades.

2 Incluye ayudas para transporte, beneficiarios de proyectos, alojamiento, personas en riesgo inminente, etc.

% Nifios, Nifias, Adolescentes y Jovenes

Fuente: SEGPLAN, SDIS, IDIPRON; elaboracién propia.

Como se observa, bajo el supuesto que las distintas ayudas ejecutadas fueron
recibidas por personas, las ayudas entregadas durante estos afos, bien sea
ofrecidas para todo el periodo o programadas en cada vigencia, beneficiaron a 1.6
millones de personas, entre nifos, nifas, adolescentes, jovenes, adultos, mayores,
en distintas condiciones como pobreza, pobreza extrema, riesgo inminente,
habitante de y en calle, en gestacion, sin formacion, en pérdida de derechos, etc.
No obstante, en promedio simple, esta cifra sélo corresponde al 67% de las ayudas
programadas.
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Grafica 1 Subsidios directos-Sector Integracion Social, 2004-2008 (cantidades)

Subsidios directos-Sector Integracion Social, 2004-2008
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Fuente: SEGPLAN, SDIS, IDIPRON; elaboracién propia.

Como se observé en las entidades del sector, de manera individual, la mayor
cantidad de ayudas se entreg6 en el ultimo afio de gobierno, en este caso en el
2007, con un nivel de cumplimiento de metas, promedio, del 70%. Tanto en este
ano, como en todo el periodo, la categoria de ayudas que mas se entregé fue la de
tipo alimenticio y nutricional (174.848 ayudas en 2007 y 684.249 para todo el
periodo), con un nivel de cumplimiento de metas promedio del 77% y 66%
respectivamente.

Es claro advertir, que en este periodo tienen prelacién las ayudas asistencialistas,
en forma individual, no obstante, las ayudas con criterio de derechos (formar en o
resarcir derechos), en conjunto, son mas importantes (Atencion Integral y Formacién
y Capacitacion), de hecho, entre ambas categorias se entregaron cerca de 700.000
ayudas. De manera especifica, la Atencion Integral se brindd, en mayor medida, a
adultos y mayores (115.295 ayudas); las ayudas alimentarias y nutricionales a
grupos poblacionales distintos a NNAJ y Adultos y Mayores (494.094); en tanto que,
la Formacién y Capacitacion (en derechos) a NNAJ (310.709), con un nivel de
cumplimiento relativamente alto (91%). Otros servicios asistenciales se focalizaron,
principalmente, en ayudas a adultos y mayores para transporte, alojamiento,
personas en riesgo inminente, etc. (156.659).
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Consolidado Sectorial 2008-2016

En estos afnos, se ejecutaron ayudas mediante dos planes de desarrollo (Bogota
Positiva y Bogota Humana), lo cual implica la adopciéon de tres procesos de
armonizacién de proyectos y metas (mayo 2008, mayo 2012 y mayo 2016). Por
propésitos practicos y secuencia metodoldgica, se analizaran las ayudas ejecutadas
durante la vigencia de los dos planes descritos arriba, asi:

2008-2012 (Bogota Positiva)

Como se observa en la Gréfica 2 y el Cuadro 4, en términos monetarios, las ayudas
entregadas en el sector de Integracion Social en Bogotd, durante este periodo,
sumaron $815.123 millones constantes, lo que corresponde al 88.3% promedio de
las ayudas programadas; este valor constituyd el 39% de la inversidon sectorial. El
mayor valor de ayudas se efectué en 2011 ($217.381 millones), en la Gltima vigencia
de gobierno.

Grafica 2 Subsidios directos-Sector Integracion Social, 2008-2012 (millones constantes)

Subsidios directos-Sector Integracion Social, 2008-2012
(millones constantes)
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Fuente: SEGPLAN, SDIS, IDIPRON; elaboracién propia.
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Cuadro 4 Subsidios directos-Sector Integracion Social, 2008-2012 (millones constantes)

CATEGORIAS 2008 2009 2010 2011 2012 TOTAL
RECEPTORES* Ayudas |% Ejec.| Ayudas |% Ejec.| Ayudas |% Ejec.| Ayudas (% Ejec.| Ayudas |% Ejec. Ayudas |% Ejec.
Alimentario y nutricionales | $ 47.003 | 72,54 | $ 119.612 | 80,61 | $ 133.908 | 73,27 | $ 140.132 | 66,60 | $ 78.111 | 37,01 | $§ 518.765| 91,97
NNAJ $ 8237 | 5813 $ 10.799| 5926]$ 17.605| 59,99| $§ 18488 | 3985/ % 3.836| 13,77 $ 58965| 9514
Adultos y Mayores $ 3950 7993|$ 5686 7933]$ 10636 | 8000/$ 9.639| 8000/$ 7.856| 46,11]$ 37.766| 86,81
Otros $ 34816 | 79,56| $ 103.127 | 103,23] $ 105.667 | 79,84| $ 112.004 [ 79,94] $ 66.419| 51,14 $ 422.034| 93,97
Atencién integral ' $ 6.846 | 58,17| $ 29.566 | 7397| $ 38.018 | 81,01| $ 30541 | 9331|$ 14757 | 4641]$ 119.728 | 77,92
NNAJ $ 5930 9951|$ 24458 | 99,81| $ 28291 | 9999 $ 20.815| 9985|$ 9.289| 3405]$% 88.782| 84,89
Adultos y Mayores $0 0,00| $ 881 | 4932 $ 3.020| 43,10 $ 2157 | 80,19]$ 1.512| 64,33]$ 7571 57,27
Otros $ 916 | 75,000 $ 4227 | 7277 $ 6706 | 9994|$ 7569 | 9988 $ 3957 | 4084]$ 23.375| 91,61
Formacién y capacitacién $ 5.035| 89,80 $ 13.787| 9543]| $ 15688 | 99,05|$ 9983 | 9891|$ 4752 | 52,84]$ 49.246| 94,10
NNAJ $ 3230| 7329|$ 11455| 96,02 $ 12918 | 100,001 $ 7.227 | 99,73 $ 3.639| 52,44|$ 38.468| 91,42
Adultos y Mayores $ 321 | 96,11] $ 782 | 90,53] $ 803 | 97,15| $ 882 | 96,98 $ 213 | 34,82] $ 3.001| 98,58
Otros $ 1484 (100,000 $ 1550 99,74 $ 1.968| 100,00 $ 1.875]| 100,00| $ 900 | 71,26] $ 77771 92,29
Otros senvicios 2 $ 1745| 6865|$ 27258 | 82,80] $ 28.610| 9164|$ 36726 91,33 $ 33.045| 6447| $ 127.383| 89,02
NNAJS? $ 389 | 25000$% 1.449| 4990]$ 2078| 7497|$ 6.811 7419 $ 4428 | 4284]$ 15.155| 8457
Adultos y Mayores $ 775 | 99,23 $ 24.732| 9856] $ 25515 | 99,94| $ 26.824 | 99,79 $ 26993 | 5957| $ 104.840| 87,13
Otros $ 581 | 81,73 $ 1.077| 9995/ $ 1.016| 100,00 $ 3.090 [ 100,00 $ 1.624 | 91,01] $ 7.388 | 9537
TOTAL $ 60.629 [ 72,29] $ 190.224 | 83,20] $ 216.224 | 86,24| $ 217.381 | 87,54| $ 130.665| 50,18] $ 815.123 | 88,25

* Personas que reciben las ayudas: alimentos diarios, ayudas nutricionales, bonos, servicios integrales u otras.

T Atencion en instituciones, en hogares de paso, territorialmente, centros especiales, modalidad externa, etc., a habitantes de calle,
discapacitados y otras vulnerabilidades.

2 Incluye ayudas para transporte, beneficiarios de proyectos, alojamiento, personas en riesgo inminente, etc.

3 Nifios, Nifias, Adolescentes y Jévenes

Fuente: SEGPLAN, SDIS, IDIPRON; elaboracién propia.

Mas del 60% de los recursos ($519 mil millones), fueron orientados a cubrir ayudas
alimentarias y nutricionales, fundamentalmente a grupos de personas (grupos
familiares), no especificadas como NNAJ o adultos y mayores; el nivel de
cumplimiento de estas ayudas fue del 92% promedio frente a lo programado, tanto
en cada vigencia como para todo el periodo. Por el contrario, llama la atencién la
baja cantidad de recursos aplicados a la Formacion y Capacitacion ($49.246
millones), en todo el periodo, en particular los asignados a adultos y mayores
($3.001 millones).

De otro lado, en concordancia con el espiritu asistencialista que tradicionalmente ha
inspirado las ayudas que ofrece el sector de integracién social en la ciudad, se
observa, en estos afos, un incremento sustancial del niumero de personas
receptoras de tales ayudas; de hecho, respecto al periodo anterior (2004-2008), las
ayudas alimentarias y nutricionales ejecutadas (mas de un millén), crecieron cerca
de la mitad (47.2%) y se ejecutaron en un mayor porcentaje promedio (96.6%), tal
como se verifica en el Cuadro 5 y Gréfica 3.
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Cuadro 5 Subsidios directos-Sector Integracion Social, 2008-2012 (cantidades y porcentajes)

CATEGORIAS 2008 2009 2010 2011 2012 TOTAL
RECEPTORES* Ayudas |[NCM** Ayudas [NCM** | Ayudas |NCM™* | Ayudas |NCM*™ | Ayudas [NCM** Ayudas |[NCM**
Alimentario y nutricionales | 191.579 | 185,97 | 209.855 | 80,65 | 209.848 | 75,01 | 231.048 | 98,04 | 165.156 | 66,07 | 1.007.486 | 97,84
NNAJ 51.278 55,39 56.194| 59,33 54.267| 5547 46.870] 37,65 7.384| 18,29 215.993) 84,99
Adultos y Mayores 10.560] 414,41 10.925| 89,98 10.852| 72,27 13.472| 106,65 12.815] 93,61 58.624| 105,16
Otros 129.741 88,11] 142.736] 92,65] 144.729| 97,29] 170.706] 149,83] 144.957] 86,32 732.869] 103,38
Atencién integral ' 18.676 51,72| 24.814 71,86] 27.818 | 85,77| 35.571 | 112,30 27.517 59,93 134.396 92,62
NNAJ 10.147 77,07 15.124] 99,82 16.329| 93,25 13.098]| 126,65 9.206| 49,84 63.904| 96,67
Adultos y Mayores 0 0,00 307| 43,86 355| 50,71 450]| 100,00 450| 75,00 1.562] 81,98
Otros 8.529 78,09 9.383| 71,90 11.134| 113,33 22.023] 110,25 17.861| 54,96 68.930] 99,21
Formacion y capacitacion 70.050 97,51] 149.007 85,42] 181.099 | 89,50 248.898 | 103,37] 73.730 42,39] 722.784 96,74
NNAJ 25.654 42,65| 110.678| 78,41 115.100| 79,79] 187.741] 100,62 70.098] 38,80 509.271| 93,81
Adultos y Mayores 430 53,75 791] 98,89 920| 92,81 1.807| 100,29 273] 39,00 4.221] 99,05
Otros 43.966] 196,13 37.538| 78,94 65.079] 95,90 59.350| 109,21 3.359| 49,39 209.292) 97,37
Otros senvicios 30.605 55,13] 35.230 72,19] 40.554 | 88,62| 45.819 90,90] 32.176 56,77 184.384 90,24
NNAJ? 16 5,71 130{ 50,00 1.188 82,02 2.796| 87,56 1.694| 53,89 5.824| 92,33
Adultos y Mayores 24.829 88,17 25.052| 87,48 28.747] 100,84 28.172| 88,93 26.911] 81,74 133.711] 90,09
Otros 5.760 71,50 10.048| 79,10 10.619| 83,01 14.851] 96,21 3.571| 34,66 44.849| 88,31
TOTAL 310.910 97,58| 418.906 77,53] 459.319 | 84,72| 561.336 | 101,15 298.579 56,29] 2.049.050 94,36

* Personas que reciben las ayudas: alimentos diarios, ayudas nutricionales, bonos, servicios integrales u otras.

** Nivel de Cumplimiento de Metas promedio; esto es, porcentaje promedio de lo ejecutado frente a la meta programada.

T Atencion en instituciones, en hogares de paso, territorialmente, centros especiales, modalidad externa, etc., a habitantes de calle,
discapacitados y otras vulnerabilidades.

2 Incluye ayudas para transporte, beneficiarios de proyectos, alojamiento, personas en riesgo inminente, etc.

3 Nifios, Nifias, Adolescentes y Jovenes

Fuente: SEGPLAN, SDIS, IDIPRON; elaboracién propia.

Grafica 3 Subsidios directos-Sector Integracion Social, 2008-2012 (cantidades)
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Fuente: SEGPLAN, SDIS, IDIPRON; elaboracién propia.
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No obstante, en linea con el nuevo paradigma de atencion en derechos, se observa
un aumento importante en las ayudas relacionadas con Formacion y Capacitacion
(722.784); de hecho, se incrementaron en 31%, frente al periodo anterior,
basicamente las dirigidas a NNAJ (509.271 ayudas), las cuales crecieron en 64%.
Por el contrario, las ayudas directas ofrecidas a través de instituciones, tales como
hogares de paso, centros especiales, entre otros, se redujo en 7%, lo cual afect6 en
mayor medida a los Adultos y Mayores; en efecto, las ayudas a este grupo pasaron
de 115.295 en todo el periodo 2004-2008, a 1.562 en el actual.

2012-2016 (Bogota Humana)

Al final de estos afos, la inversion del sector ascendi6é a $3.7 billones, la mas alta
hasta el momento, de ésta, los recursos dedicados a ayudas directas (subsidios),
en términos nominales sumaron $1.3 billones, esto es, el 35%; en valores
constantes, el monto de las ayudas fue de $1.0 billon, el cual significé una ejecucién
del 70.4% promedio, frente a lo programado para el periodo. EI mayor valor de
ayudas se efectué en 2015 ($325 mil millones), Ultima vigencia de gobierno, tal
como se senal6 en periodos anteriores y se muestra en el Cuadro 6 y Grafica 4.

Cuadro 6 Subsidios directos-Sector Integracion Social, 2012-2016 (millones constantes)

CATEGORIAS 2012 2013 2014 2015 2016 TOTAL
RECEPTORES* Ayudas |% Ejec.| Ayudas |% Ejec.| Ayudas |[% Ejec.] Ayudas |% Ejec.| Ayudas |% Ejec.| Ayudas |% Ejec.
Alimentario y nutricionales | $10.012| 48,26 | $39.269| 48,30 | $61.539| 48,80 | $92.334| 47,91 | $23.641| 50,00 | $226.795| 62,28
NNAJ $2.623( 100,00 $4.758] 100,00 $962| 100,00] $4.750| 100,00 $ 38| 100,00 $13.131| 100,00
Adultos y Mayores $0 0,00 $0 0,00 $0 0,00 $0 0,00 $0 0,00 $0 0,00
Otros $7.389| 44,78 $34.511) 44,90 $60.577| 46,39] $87.583| 43,73] $23.604| 50,00 $213.664| 86,83
Atencién integral ' $38.498| 56,33 | $179.368| 70,06 | $ 151.476| 71,44 |$161.553| 68,54 | $78.133| 63,89 | $609.029| 90,84
NNAJ $34.146| 33,88|$164.208| 50,39| $ 134.113| 71,45 $140.893| 63,71| $68.677| 66,76] $542.037| 85,85
Adultos y Mayores $1.999( 6558 $5.375| 71,72 $8.368| 4347| $5519| 4345] $4.761| 24,90 $26.021| 90,89
Otros $2.354 6952 $9.785] 88,08 $8.995 99,40] $15.141| 98,45] $4.695( 100,00 $40.970| 95,78
Formacién y capacitacién $456| 53,46 $863| 15,64 $375| 16,47 $1.230 16,50 $49| 833 $2.973| 63,72
NNAJ $89| 96,33 $0 0,00 $0 0,00 $0 0,00 $0 0,00 $89| 96,33
Adultos y Mayores $367| 64,06 $863| 46,93 $375| 49,40] $1.230| 49,51 $ 49| 25,00 $2.884| 94,82
Otros $0 0,00 $0 0,00 $0 0,00 $0 0,00 $0 0,00 $0 0,00
Otros servicios 2 $7.979| 5122 | $28558] 36,26 | $50.259| 41,66 | $69.935| 41,57 | $28.101| 42,71 $ 184.833| 64,87
NNAJ® $5.650| 53,66| $27.218] 59,33] $49.133| 74,97| $68.494| 74,72 $27.124| 78,53 $177.619| 94,83
Adultos y Mayores $0 0,00 $0 0,00 $0 0,00 $0 0,00 $0 0,00 $0 0,00
Otros $2.329( 100,00 $1.341] 4945 $1.126] 50,00] $1.441| 50,00 $978| 49,59 $7.214] 99,78
TOTAL $56.945| 52,32| $248.058| 42,57| $263.649| 44,59]$325.051| 43,63|$ 129.925| 41,23|$1.023.629| 70,43

* Personas que reciben las ayudas: alimentos diarios, ayudas nutricionales, bonos, servicios integrales u otras.

T Atencion en instituciones, en hogares de paso, territorialmente, centros especiales, modalidad externa, etc., a habitantes de calle,
discapacitados y otras vulnerabilidades.

2 Incluye ayudas para transporte, beneficiarios de proyectos, alojamiento, personas en riesgo inminente, etc.

% Nifios, Nifias, Adolescentes y Jovenes

Fuente: SEGPLAN, SDIS, IDIPRON; elaboracién propia.
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Grafica 4 Subsidios directos-Sector Integracion Social, 2012-2016 (millones constantes)
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Fuente: SEGPLAN, SDIS, IDIPRON; elaboracién propia.

En este periodo, a diferencia del anterior, lo gastado en Ayudas Alimentarias y
Nutricionales (asistencialismo), disminuyé sustancialmente, en tanto que Ilo
ejecutado en Atencion Integral tuvo un comportamiento contrario; en efecto, lo
gastado en las primeras cay6 56.3%, en tanto que en las segundas, el crecimiento
fue del 408.7%. No obstante, no es posible afirmar que en Bogota, en materia de
ayudas (subsidios), se pas6 de un esquema asistencialista a uno que privilegia
derechos, por cuanto, lo gastado en ayudas en formacién y capacitacion también
se redujo, en un 94%.

En la reduccion del gasto para ayudas Alimentarias y Nutricionales, la mayor
afectacion se registrd en los Adultos y Mayores, pues, no se efectu6é gasto directo
para este grupo poblacional; en el aumento del gasto para ayudas en Atencién
Integral, se beneficié ampliamente a los NNAJ, con un incremento de recursos del
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511%; la caida en el gasto para ayudas en Formacién y Capacitacion, redujo a cero
(0) los recursos para otros grupos de poblacién diferentes a NNAJ y Adultos y
Mayores; finalmente, las ayudas agrupadas como “Otros Servicios”, crecieron en un
45%, en particular las dirigidas a NNAJ.

Respecto al numero de ayudas recibidas, se observa que disminuyeron
significativamente, frente al periodo anterior, pero la cantidad de recursos aplicados,
en términos constantes, fue mayor; tal como se mostré arriba y se aprecia en el
Cuadro 7 y Grafica 5.

Cuadro 7 Subsidios directos-Sector Integracion Social, 2012-2016 (cantidades)

CATEGORIAS 2012 2013 2014 2015 2016 TOTAL
RECEPTORES* Ayudas # [NCM™ | Ayudas # INCM™ | Ayudas # [NCM™ | Ayudas # INCM™ | Ayudas # INCM™ | Ayudas # |[NCM**
Alimentario ynutricionales | 61.186 | 50,00] 90.178 [ 44,72] 95.930| 42,47 | 119.800 | 44,63| 66.363 | 14,13 | 433.457| 54,63
NNAJ 39.356] 100,00 43.047( 85,07 41.058| 81,14 43.047| 85,07 0] 0,00 166508 6887
Adultos y Mayores 0] 0,00 0 0,00 0 0,00 0 0,00 0] 0,00 0] 0,00
Otros 21.830] 50,001 47.131] 49,09] 54.872| 46,27| 76.753| 48,82 66.363| 42,39] 266.949| 95,01
Atencién integral * 70.694 | 60,02| 91.466| 69,62 | 104.377 | 73,97 | 124.975| 74,05| 108.806 [ 67,89 | 500.318 | 92,38
NNAJ 67.971] 3750] 81.865[ 56,20] 89.163| 79,22] 99.530[ 72,36] 79.973[ 70,60] 418.502] 89,49
Adultos y Mayores 1.494 70,21 3.218] 52,50 7.198| 50,13] 12.229] 50,32] 13.609| 27,00 37.748| 88,01
Otros 1.229] 7233 6.383| 100,17 8.016| 9255 13.216| 99,47| 15.224| 106,08 44.068] 99,65
Formacion ycapacitacion | 8312,00f 52,16 7.397 | 49,15 7.896 | 18,11 7.037 | 19,28 44| 244 30.686 | 64,50
NNAJ 1.818] 90,90 182| 100,00 0] 0,00 0] 0,00 0] 0,00 2.000] 100,00
Adultos y Mayores 6.494| 65,58 7.215] 4745 7.896] 54,34 7.037] 57,83 44| 7,33 28.686] 9349
Otros 0] 0,00 0 0,00 0 0,00 0 0,00 0] 0,00 0] 0,00
Otros senicios 2 16.184 | 52,95| 60.937 | 36,67 | 101.211 | 44,11 | 126.787 | 45,64 | 78.283 | 24,52 | 383402 | 6157
NNAJ® 10.358] 58,90] 50.375| 60,00] 90.522 82,34| 116.712| 85,64 74.644| 54,50 342.611] 91,15
Adultos y Mayores 0] 0,0 0l 0,00 0| 0,00 0| 0,00 0] 0,00 0] 0,0
Otros 5.826] 99,94] 10.562[ 50,00 10.689| 50,00 10.075| 51,26 3.639| 19,05 40.791] 93,54
TOTAL 156.376 | 53,78] 249.978 | 50,04| 309.414 | 44,67] 378599 | 4590] 253.496 | 27,25 1.347.863 | 68,27

* Personas que reciben las ayudas: alimentos diarios, ayudas nutricionales, bonos, servicios integrales u otras.

** Nivel de Cumplimiento de Metas promedio; esto es, porcentaje promedio de lo ejecutado frente a la meta programada.

T Atencion en instituciones, en hogares de paso, territorialmente, centros especiales, modalidad externa, etc., a habitantes de calle,
discapacitados y otras vulnerabilidades.

2 Incluye ayudas para transporte, beneficiarios de proyectos, alojamiento, personas en riesgo inminente, etc.

3 Nifios, Nifias, Adolescentes y Jovenes

Fuente: SEGPLAN, SDIS, IDIPRON; elaboracién propia.
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Grafica 5 Subsidios directos-Sector Integracion Social, 2012-2016 (cantidades)
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Fuente: SEGPLAN, SDIS, IDIPRON; elaboracién propia.

En efecto, respecto a los afnos anteriores, la cantidad de ayudas disminuyeron en
un 34.2%, en tanto que los recursos ejecutados, en términos constantes, crecieron
en 25.6%%?; la mayor cantidad de ayudas, como se sefalé en periodos anteriores,
se entregaron en el Ultimo afo de gobierno (2015).

En concordancia con los recursos aplicados, la cantidad de ayudas Alimentarias y
Nutricionales disminuyeron en 57%, frente al periodo anterior; desaparecieron las
entregadas en forma individualizada a Adultos y Mayores, se redujeron en el 23%
las ayudas de este tipo a NNAJ, y en un 64% las dirigidas a grupos no
individualizados (Otros).

De igual manera, las ayudas identificadas como Formacién y Capacitacion tuvieron
una disminucién significativa (96%), a pesar del notorio incremento de las ayudas
de este tipo hacia Adultos y Mayores (580%), pues, las disminuciones en las

32 La explicacién de lo anterior se encuentra, cuantitativamente, en el mayor costo de las ayudas que se incrementaron en Atencién Integral,
respecto a las variaciones en las otras categorias; de hecho, cada ayuda adicional a las del periodo anterior recibid, en este, recursos por
$1.337.173.
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cantidades de ayudas hacia NNAJ y grupos de personas no individualizadas (Otros)
fueron mayores (-99.6% y -100%, respectivamente).

Por el contrario, las cantidades de ayudas en Atencién Integral y Otros Servicios,
crecieron (272% y 108%, respectivamente), mas no en la misma magnitud en que
disminuyeron las categorias sefialadas arriba. De hecho, el total de ayudas
entregadas al final de cada periodo a NNAJ, en porcentajes, crecid sustancialmente
en ambas categorias (555% y 5.783%, respectivamente), pero las cantidades son
relativamente bajas.

En general, para los anos que fue posible efectuar comparacién (2008-2016), la
Inversién Directa nominal de la Administracién Central fue de $32.7 billones, la
Inversién del Sector Integracion Social de $6 billones, en tanto que lo gastado en
ayudas directas (gasto focalizado en el sector) fue de $2.2 billones; esto es, las
ayudas entregadas a personas pobres y vulnerables en Bogota, a través de las
instituciones que buscan la Integracidén Social, constituyeron el 37% de lo que invirtié
el sector y el 6.7% de lo que gasto la Administracién Central, en tales afnos.

Por categorias y receptores, el gasto, en pesos de 2008, se focalizé en ayudas
Alimentarias y Nutricionales ($745.560 millones) y Atencién Integral ($728.757
millones); dirigido a NNAJ ($934.246 millones) y a grupos de personas no
individualizadas-Otros ($722.422 millones), fundamentalmente. Esto pone de
manifiesto el caracter aun asistencialista del gasto efectuado, como se muestra en
la Gréfica 6.

Grafica 6 Focalizacion de ayudas, Bogota 2008-2016

Focalizacion de ayudas, Bogota 2008-2016
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Fuente: SEGPLAN, SDIS, IDIPRON; elaboracién propia.
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CONCLUSIONES

Se concluye que no existe una conceptualizacidn Unica sobre subsidio/subvencién,
no obstante, los desarrollos normativos alrededor de las ayudas que implican son
amplios, tanto a nivel nacional como local; de hecho, todas estas ayudas estan
reconocidas y contempladas dentro del curso de accién (o inaccién) gubernamental,
en Bogota, en respuesta a problemas publicos, diagnosticados en individuos o
grupos de ciudadanos.

Se consider6 subsidio, en este informe, toda ayuda gubernamental que cumpliera

con las siguientes caracteristicas: “) la administracién concedente lleva a cabo un acto de
disposicion de gasto publico del que se deriva un beneficio para el destinatario; ii) el beneficiario
recibe la subvencion sin contrapartida; y iii) los fondos objeto de la subvencion se entregan con un
fin publico.”

En particular, se presté especial atencién a los “subsidios focalizados”, dirigidos a
determinados estratos de la sociedad y de determinada cobertura; esto es, los
programas dirigidos a la poblacién pobre y vulnerable, programados y ejecutados
en el sector de Integraciéon Social de la ciudad, durante el periodo 2004-2016.

La poblacién objetivo de estas ayudas comprendié a: habitantes de y en calle;
mujeres vulnerables (gestantes y lactantes, con gestaciones unicas y multiples, con
bajo peso y madres con hijos nacidos con bajo peso); familias en alta fragilidad;
personas desplazadas y victimas del conflicto armado; poblacién discapacitada de
muy pPOCOoS recursos; primera infancia; ninos clasificados en inseguridad alimentaria
y ninos discapacitados; adultos vulnerables (personas entre 18 y 59 afos) y
mayores vulnerables (de 60 y mas anos); entre otros.

Las ayudas ofrecidas y ejecutadas fueron, entre otras: el sostenimiento de cupos
para sufragar costos de alimentacién, bonos para reclamar en supermercados o
“canastas de mercado” con productos basicos, talleres de formacién/
acompafnamiento/capacitacion en medio intra-institucional o extra-institucional,
apoyos oportunos y transitorios por catastrofe natural o antrépica, ayudas en
pasajes terrestres, en caso de desempleo repentino, desalojo inminente,
enfermedad incapacitante, terminal o de alto costo, malnutricién, adultos mayores
con ninos o adolescentes o discapacitados a cargo, entre otras.

Muchas de estas ayudas se ofrecieron en instituciones, manejadas directamente
por la SDIS y por el IDIPRON, como: Albergues, Centros noche, Centros dia,
Externados o Unidades de Proteccion Integral — UPI, e Internados. Para el periodo

www.contraloriabogota.gov.co
Cra. 32 ANo 26A 10
Cédigo Postal 111321
PBX 3358888
41




9,

CONTRALORIA

DE BOGOT.A, DiC.
“Una Contraloria aliada con Bogota”

de estudio, el comportamiento y los efectos de los anteriores aspectos (ayudas,
beneficiarios e instituciones), permiten concluir:

En general, para los afos que fue posible efectuar comparacién (2008-2016), la
Inversion Directa nominal de la Administracién Central fue de $32.7 billones, la
Inversion del Sector Integracién Social de $6 billones, en tanto que lo gastado
en ayudas directas (gasto focalizado en el sector) fue de $2.2 billones; esto es,
las ayudas entregadas a personas pobres y vulnerables en Bogot4, a través de
las instituciones que buscan la Integraciéon Social, constituyeron el 37% de lo
que invirtié el sector y el 6.7% de lo que gasto la Administracion Central, en tales
anos.

Por categorias y receptores, el gasto, en pesos de 2008, se focaliz6 en ayudas
Alimentarias y Nutricionales y Atencion Integral; dirigido a NNAJ y a grupos de
personas no individualizadas-Otros, fundamentalmente. Esto pone de manifiesto
el caracter aun asistencialista del gasto efectuado.

Las ayudas entregadas durante el periodo 2004-2008, bien sea ofrecidas para
todo el periodo o programadas en cada vigencia, beneficiaron a 1.6 millones de
receptores (personas), entre nifios, nifas, adolescentes, jovenes, adultos,
mayores, en distintas condiciones como pobreza, pobreza extrema, riesgo
inminente, habitante de y en calle, en gestacién, sin formacion, en pérdida de
derechos, etc. En este periodo tuvieron prelacion las ayudas asistencialistas, en
forma individual; esto es, las de tipo alimenticio y nutricional.

Para los afios 2008-2012, las ayudas entregadas en el sector de Integracion
Social en Bogota, sumaron $815.123 millones constantes, lo que corresponde al
88.3% promedio de las ayudas programadas; este valor, constituyé el 39% de la
inversién sectorial. EI mayor valor de ayudas se efectué en 2011, en la ultima
vigencia de gobierno, y en general, mas del 60% de los recursos ejecutados
fueron orientados a cubrir ayudas alimentarias y nutricionales (asistencialismo);
de hecho, se observa, en estos afos, un incremento sustancial del numero de
personas receptoras de tales ayudas (mas de un millén).

No obstante, en linea con el nuevo paradigma de atencién en derechos, se
observa un aumento importante en las ayudas relacionadas con Formacion y
Capacitacion, las cuales se incrementaron en 31%, frente al periodo anterior.

Al final del periodo 2012-2016, la inversion del sector ascendié a $3.7 billones,
la méas alta hasta el momento, de ésta, los recursos dedicados a ayudas directas
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(subsidios), en términos nominales sumaron $1.3 billones (un billén en términos
constantes), esto es, el 35%; a diferencia del periodo anterior, lo gastado en
Ayudas Alimentarias y Nutricionales (asistencialismo), disminuyé
sustancialmente, en tanto que lo ejecutado en Atencién Integral tuvo un
comportamiento contrario; en efecto, lo gastado en las primeras cayé 56.3%, en
tanto que en las segundas, el crecimiento fue del 408.7%. No obstante, no es
posible afirmar que en Bogota, en materia de ayudas (subsidios), se pas6 de un
esquema asistencialista a uno que privilegia derechos, por cuanto, lo gastado en
ayudas en formacién y capacitacion también se redujo, en un 94%.

Dentro del interés por el enfoque en derechos, durante estos anos, se resalta el
propésito de atender integralmente a personas de los sectores LGBTI en
situacién de exclusién y vulnerabilidad; en efecto, en total se atendieron 12.000
personas, con un gasto de $3.909 millones.
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