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1. INTRODUCCION

El debate sobre la pobreza no solamente es de naturaleza historica. La polémica
sobre sus significados y su estrecha relacion con las transformaciones de los
modos de produccion y el papel del Estado o de las formas de ordenamiento
social, son la base de los ejes centrales de las politicas publicas, en particular de

las denominadas “politicas sociales”.

De acuerdo con Giraldo®, histéricamente se han evidenciado funciones del Estado
y de otras instituciones como la iglesia y la familia extensa, respecto a la
necesidad de intervenir sobre la pobreza. Este trasegar propone un itinerario que
pasa de los modelos asistenciales hacia otros recientes de corte neoasistencial.
Los modelos asistenciales del siglo XX se caracterizaron por ser métodos de
control o intervencién sobre los pobres de encerramiento (Francia) o de
beneficios en dinero para los pobres como el modelo Speenhamland System
(Inglaterra 1795). Con el posicionamiento de ciudadania® (1789 con la Revolucion
Francesa) y de la relacion de trabajo asalariada, los sistemas de la proteccion
social (que hacen parte de la politica social) se fueron especializando y ampliando
su escenario de cobertura. De una parte, para los trabajadores la evolucién de
los sistemas de la proteccion social sobrevino el Estado Bismarkiano (finales del
siglo XIX) basado en el aseguramiento® donde los trabajadores eran sujetos de los
derechos debido a la cotizacion en el sistema de seguros, lo cual tuvo efectos
interesantes pues permitié la organizacion de la clase obrera alrededor de la

defensa de sus derechos posicionando la cuestion social como un tema politico, y

1 GIRALDO, César. Proteccién o Desproteccion Social? Bogota: Ediciones Desde Abajo, Fundacién CESDE, Universidad
Nacional de Colombia, (2007). 290 p. Cap. 1.

2 Que incluia a los pobres.

3 |bid. Basado en los principios del trabajo asalariado, aseguramiento publico, nacional, colectivo y obligatorio con
contribuciones tripartitas: salariales, patronales y Estatales, y en una economia industrial intensiva en mano de obra,
entre otros elementos.

14



en cuanto a los no trabajadores que siguen siendo catalogados como pobres y
excluidos de dicho aseguramiento, estaba la asistencia publica. El proceso social
condujo al posicionamiento del Universalismo (informe Beveridge 1942)* propio
del Estado de Bienestar que pretendia ir mas alla del aseguramiento con la
implementaciéon de la pensién minima, el subsidio al desempleo y a las familias
para complemento de aquellas prestaciones no derivadas de la relacion salarial.
Sin embargo se arguyé0 que el universalismo generaba problemas de
financiamiento presupuestal en un escenario de bajo crecimiento econdmico,
desalaramiento, desempleo y envejecimiento de los trabajadores respecto del
sistema de seguros, por lo cual se percibia necesaria una reforma a dichos
sistemas. Queda claro que el trabajo en el modo de produccién capitalista marca
un hito fundamental para la clasificacion de los ciudadanos, que esta de la mano
con la lectura de clase social (donde estan los pobres y los no pobres) y de la

inclusion en el circuito productivo.

Las transformaciones de las formas de acumulacién en el Capitalismo han
generado impactos sobre dichos modelos de proteccion social, que hoy por hoy se
puede comprender como la evolucién de los sistemas de seguridad social hacia
nuevas formas de asistencia social basada en los pobres, de tal fin que siendo
ciudadanos se relacionan con el Estado bajo la relacion de caridad o dadivas de
los derechos sociales de una parte y de otra donde los trabajadores (no pobres) y
los ricos debe ir al mercado a para adquirir los bienes y servicios sociales, es decir
sus derechos, dadas las transformaciones en el mundo del trabajo y en la
produccion. En América Latina no se generalizé la relacion salarial y las
condiciones de conformacién de los sistemas de proteccion social y de las
politicas sociales han tomado unos itinerarios diferentes, que confluyen en una

forma neoasistencial de la proteccion social. Con esto, hay trabajadores que

4 |bid. Basado en los principios del asalaramiento que promueve el aseguramiento y el desarrollo de sistemas de
transferencias financiadas con el fondo general de impuestos.
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pueden ser pobres pero son ciudadanos con derechos, pero hay pobres que no
son trabajadores y son sujetos de las politicas sociales netamente asistencialistas,

proponiendo una forma de ciudadania invertida.

Desde la década de los noventa la globalizacion ha acentuado los patrones de
transformacion social y econémica en atencion a las dinamicas de desarrollo
tecnolégico y comunicacionales, asi como el auge e hipertrofia del capital
financiero, lo cual ha incidido directamente en los marcos de la accion del Estado y
provocado una redefinicion del panorama de las politicas publicas. En este
escenario, el Estado ha reconfigurado su funcion: ahora es la de garantizar el libre
juego de los mercados, los derechos de propiedad y el desarrollo de la regulacion
necesaria para el estimulo de la competencia. El Estado deja de proveer los
bienes y servicios publicos de la forma y amplitud que fueron esenciales durante la
vigencia del modelo intervencionista, implicando a la vez una gigantesca
transformacion de las dimensiones de lo publico y lo privado. Este conjunto de
transformaciones han sido legitimadas en un orden ideolégico que se conoce
comunmente como modelo neoliberal, el cual cuenta con un lenguaje practico y
técnico que posiciona como fundamento el discurso de la eficiencia en la
asignacion y ejecucion de los recursos, y en el plano de las politicas publicas este

principio resulta esencial.

En Colombia la combinacion de eficiencia en la asignacién del gasto publico, la
descentralizacion, las privatizaciones, han propiciado cambios en los acuerdos
institucionales que no atienden necesariamente a las presiones politicas de los
movimientos sociales o la voz ciudadana respecto del conjunto de reformas que se
requieren para el desarrollo, sino que son producto del conjunto de reformas de
corte neoliberal que se impusieron en América Latina y el mundo y que se
resumen en los planteamientos del Consenso de Washington, de caracter
estructural, que son condiciones sine qua non, para lograr la "tan deseada"

insercion en la Economia Mundial de los paises denominados en desarrollo.
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Esta cadena de hechos ha determinado que la politica social caiga en la disputa
conceptual entre focalizar y Universalizar, que en palabras de Sarmiento, es un
falso dilema®, tomando partido por la focalizacién del gasto publico hacia quienes
mas lo necesitan, es decir, los pobres, desconocimiento al resto de ciudadanos.
Este es un fendmeno asociado a la dinamica del modelo de desarrollo
latinoamericano, a la evolucion de las variables de crecimiento econémico y a los
ritmos de avance interno y comparado de los paises en términos de igualdad y

justicia social.

La politica se ha formulado en virtud de las premisas de la formacién de capital
humano, social, fijo, financiero y ambiental, implementando politicas y programas
gue como estrategia desarrollan proyectos de formacion para el trabajo y el
desarrollo humano, emprendimiento, empoderamiento, género, etnias, inclusion
social, reintegracion econdémica, etc., que buscan dotar a las personas de
aquellos activos que requieren para hacer de su vida lo que aspiran como duefios
de su destino, en términos de su insercién social y productiva, desligando el

problema de la pobreza a los ingresos y a la redistribucion.

En general, los resultados de estas politicas y programas se miden en términos
de cobertura y recursos ejecutados, pero no se han establecido impactos directos
sobre la poblacion ni resultados sostenidos que reduzcan de manera sustancial la

pobreza en la region, ni particularmente en Colombia.

Estos resultados desalentadores, se deben en palabras de Lo Vuolo, Rubén, et.
al. ® de una parte a la pobreza de las politicas de la pobreza cuyo objetivo se
centra en asistir las situaciones de pobreza descartando objetivos asociados a la
seguridad social, la movilidad social, la distribucion de ingresos, la regulacion de

5 SARMIENTO, Alfredo y ARTEAGA, Leticia. Focalizar o universalizar: Un falso dilema. En : Cuadernos de Economia.
Vol. 17 No. 29 (1998); p. 197 — 210.

® LO VUOLO, Rubén; BARBEITO, Alberto; PAUTASSI, Laura y RODRIGUEZ, Corina. La Pobreza... de las politicas
contra la pobreza. Buenos Aires: Centro Interdisciplinario para el Estudio de Politicas Publicas, 2004. 336 p.
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flujos del mercado laboral, entre otras, que reducen la revision de los resultados a
la dimension administrativa de su operacion (coberturas y ejecucion de recursos),
acciones que resultan inefectivas respecto de las demandas sociales pero
funcional a los objetivos del crecimiento, la estabilidad macroecondémica y la

disciplina fiscal.

Estas propuestas disefladas en el enfoque de capacidades han propiciado
acciones para la lucha contra la pobreza y la pobreza extrema o para atender la
pérdida temporal de ingresos, que se fundamentan, como se anoté anteriormente,
en una concepciéon de la ciudadania (invertida o de los excluidos) en la que los

pobres son la poblacién objetivo de los beneficios de la politica social.

Tal como lo explica Lautier’, este hecho se fundamenta y legitima por razones
morales, debido a que la humanidad sélo puede estar en contra de situaciones de
pobreza, vulnerabilidad, incertidumbre y de precariedad social. Es en estos
términos donde se posiciona la Asistencia Publica y la promocion social en el
sistema de proteccion social en Ameérica latina y en Colombia, dejando relegadas
las medidas universalistas y redistributivas por la superposiciébn de criterios

asociados a las medidas macroecondmicas y presupuestales.

Sin embargo la puesta en escena de ese marco de politicas no ha generado los
mejores resultados segun la cifras de la pobreza. De acuerdo con Uprimny para

el caso Colombiano,

(los)...datos, revelados por la llamada “Mision de Empalme de las Series de
Empleo, Pobreza y Desigualdad”, conocida como Mesep, han sido aceptados por
el Gobierno y son muy preocupantes; a pesar del acelerado crecimiento
econémico que tuvo Colombia entre 2003 y 2007, que fue comdn a casi todos los
paises de América Latina, la reduccion de la pobreza fue pobre. Pasé de 51,3%
en 2003 a 46% en 2008. Pero mas grave auln, la extrema pobreza o indigencia
ha tendido a crecer; pas6 de 17% en 2003 a 17,8% en 2008. Una de las posibles
razones por las cuales no ha habido una reduccion significativa de la pobreza, a

7 LAUTIER, Bruno. Pourquoi fut — il aider les pauvres ? ne étude critique du discours de la Banque Muondiale sur la
pauvreté. Mimeo, Paris. 2002.
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pesar del crecimiento econémico, es que hemos tenido un crecimiento pro ricos y
no pro pobres, por lo cual la desigualdad persiste e incluso se ha agravado. En
efecto, la Mesep concluye que el coeficiente de Gini, que mide la inequidad, pasé
de 0,57 en 2003 a 0,59 en 2008, lo cual significa un incremento de la
desigualdad, pues mientras mas cerca de 0 esté el coeficiente, mas igualitaria es
la sociedad y viceversa. Con este coeficiente, Colombia tiene el triste récord de
ser tal vez el pais mas desigual de América Latina, que es la regién con mayor
desigualdad en el mundo®.

Asi mismo, reafirmando estas cifras en la revista Semana® se informa que hay
menos pobreza e indigencia en Colombia ya que en 2002, de cada 100 hogares
54 estaban en condicion de pobreza, en 2008, son 46 hogares por cada 100,
mientras que la indigencia o pobreza extrema, se encontraban 20 de cada 100
hogares en 2002 y para 2010 son 18.

Para 2010, el Gobierno por medio del DANE, informa que la poblacion cesante a
marzo de 2010 ascendi6 al 13,0% lo que es equivalente a decir que en Colombia
hay 2.5 millones de desempleados. En cuanto a la pobreza se informa un 45,5%
de la poblacién y la indigencia en el 16,4% de la poblacion. En relacién con
concentracion de la rigueza a partir del coeficiente de Gini, se reporté para 2009
un resultado de 0.578, mostrando un débil mejoramiento que muestra la

preeminencia de la desigualdad en Colombia.

No obstante, estos fenOmenos, no son exclusivos del caso Colombiano. De
acuerdo con la CEPAL' se han presentado mejores resultados para América
Latina en cuanto al propdsito de la reduccion de la pobreza. Para 2010, el indice

de pobreza datd6 31,4%, incluido un 12,3% de personas en condiciones de

8 UPRIMNY, Rodrigo. Desigualdad y democracia en Colombia. En : periédico el Espectador. [En linea]. [Consultado 15
sep. 2009]. Disponible en internet: < http://www.elespectador.com/desempleo/columnal61464-desigualdad-y-
democracia-colombia>

9 REVISTA SEMANA. Menos pobreza y mas indigencia en Colombia. [En linea]. [Consultado 30 sep. 2010]. Disponible
en internet; < http://www.semana.com/economia/menos-pobreza-indigencia-colombia/127777-3.aspx>

10 COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE. Panorama Social de América Latina 2011. P.8 [En
linea). [Consultado 12 dic. 2011]. Disponible en internet: < http://www.eclac.cl/publicaciones/xml/1/45171/2011-818-PSE-
Sintesis-Lanzamiento-WEB.pdf>
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pobreza extrema o indigencia, o que equivale a 177 millones de personas pobres,
de las cuales 70 millones son indigentes. En cuanto a la distribuciéon del ingreso,
se observan cambios favorables tendientes a la menor concentracién lo cual se
explica por un mejor reparto de los ingresos laborales y al papel redistributivo del
Estado a través de las transferencias monetarias. No obstante, como se verificara,
Colombia no ha sido el pais de América Latina que ha reportado los mejores
resultados en reduccién de la pobreza y desigualdad, siendo uno de los mas

rezagados de la region.

Todos los datos sobre la pobreza a mas de ser desalentadores muestran una
ineficacia de las politicas de la lucha contra la pobreza, pero adicional a ello,
propician el cuestionamiento sobre las mediciones de dicha evolucién, ya que

como sefialan Lo Vuolo, Rubén, et. al.l!

, la construccion de indicadores para
medir la pobreza es una tarea técnica que incluye las concepciones previas del
problema y las estrategias de politica a implementar, de tal fin que existe cierto
circulo de interdependencia entre el fendbmeno a medir y los resultados que de
forma anticipada se presumen. Para el caso latinoamericano y el colombiano, la
concepcion de la pobreza en el enfoque multidimensional ha generado cierta
variabilidad en los resultados lo que le resta credibilidad a las cifras pero ademas
pone en cuestion la efectividad de las politicas y programas ya que no se tiene
una nocion cierta de la concepcién de la pobreza que se entiende como un
conjunto de variables cuya ponderacién permite la discrecionalidad de los

responsables de tales politicas y programas para incidir en los resultados.

El Problema de Investigacién

11 LO VUOLO, Rubén; BARBEITO, Alberto; PAUTASSI, Laura y RODRIGUEZ, Corina. La Pobreza... de las politicas
contra la pobreza. Buenos Aires: Centro Interdisciplinario para el Estudio de Politicas Publicas, 2004. 336 p. P. 49.
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Las politicas publicas no estan compuestas solo por elementos practicos, es decir,
aquellos que permiten la implementacion de una serie de principios filosoficos que
expresan un orden social deseado, 0 un estado social de cosas deseable. Buena
parte de los ejercicios de evaluacion de dichas politicas consisten en una
comparacion entre los principios ordenadores y los mecanismos de operacion
versus el resultado final de la politica, por ello este trabajo no constituye una
evaluacion en estricto sensu de las politicas estatales de lucha contra la pobreza y
los resultados conseguidos con ellas, tema que particularmente es imposible de
abordar, porque la regulacion de la pobreza no depende de un conjunto particular
de politicas denominadas de “lucha contra la pobreza”, sino del conjunto de
politica publica y ain mas de elementos que no hacen parte de ella: imaginarios
sociales, practicas culturales, formas de vida, constituyen elementos que hacen

parte del concepto de la pobreza.

El presente trabajo busca entonces cuestionar la médula de las denominadas
politicas de lucha contra la pobreza, la l6gica y filosofia que constituyen la esencia
de dichas, lo que implica un esfuerzo conceptual para sefialar, parafraseando a
Lo Vuolo™, la “pobreza de las politicas de lucha contra la pobreza”, indicando que
los conceptos sobre la pobreza y las privaciones no son meros constructos
técnicos, sino que ellos revelan intereses y justamente su construccion esta
orientada a legitimar un determinado orden de cosas. La pobreza es en si misma
un terreno de disputa discursiva, politica y técnica, que ha estado alejada del
debate publico en lo esencial y solo se abordan cuando se tratan los aspectos
externos y mas visibles: las cifras sobre la extension de la pobreza, la eficacia o no

de los planes y programas de politica para combatirla.

Los programas y proyectos de lucha contra la pobreza son la expresion de lineas

de accién que no son viables por si solas, ni tampoco dependen por si solas de

2 bid.
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variables macroecondmicas ni solamente del crecimiento, el gran conflicto de
dichas medidas es su naturaleza asistencialista que promueve escenarios de
mitigacién de la pobreza, mas no transforman las causas estructurales de la

misma.

Los resultados de la implementacién de tales politicas no han permitido evidenciar
una recomposicion fundamental del fendmeno de la pobreza, sino por el contrario,
las condiciones de pobreza en términos e ingreso y otras variables de medicion
de la desigualdad, muestran que los programas y proyectos en Colombia (y en
general en el contexto de Ameérica Latina) no han logrado incidir de manera

importante en la resolucién de este flagelo.

El asistencialismo en que se fundamentan las politicas focalizadas y de apoyo
transitorio realmente son paliativos que buscan eliminar algunas de las
consecuencias mas indeseables de la pobreza, pero no evitan trayectorias de vida
gue impidan a las personas sufrir la experiencia de la privacion de elementos que
la sociedad esenciales para un nivel minimo de bien-estar, en otras palabras, el
conjunto de politicas han construido una forma de “regulacion estatica” de las
formas de pobreza'®* de tal manera que no se cuestionan los aspectos
estructurales de la privacion, sino (como ya sefialé con anterioridad) las
consecuencias externas mas visibles y menos aceptables en términos sociales y

politicos de las trayectorias de pobreza de grupos sociales enteros.

De aqui procede la originalidad del planteamiento del trabajo, la sociedad
colombiana demanda profundas reflexiones que permitan la transformacién de los
programas Yy politicas existentes, programas que propongan acciones
estructurales que permitan no solo paliar las consecuencias de la pobreza, sino

prevenirla y evitarla, es decir, poner en practica la filosofia constitucional de un

3 bid.
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Estado Social de Derecho que en las actuales condiciones es imposible de
construir. Pero ello solamente es posible si se entiende que el problema no esta
en la eficacia de las politicas de lucha contra la pobreza , o en proponer mejoras
marginales a los mecanismos de identificacion de beneficiarios, o reformas a los
indicadores que miden la pobreza, sino que el problema consiste justamente en la
forma de conceptualizar la pobreza, de comprender la necesidad de una accién
conjunta de todas las politicas de Estado y no solo de una parte de las mismas,
gue el enfoque sea preventivo en lugar de reactivo, y finalmente que eviten ver la
pobreza como una “enfermedad individual’ la cual es atribuible a los mismos
individuos y la vean como el resultado implicito de las formas de acumulacion

econémicas.

En Colombia el frente mas importante de intervenciones de politica social de lucha
contra la pobreza se ubica en las iniciativas de Departamento Administrativo de la
Prosperidad Social - Accidn Social -, fundamentalmente anclado en el programa
Familias en Accion y que actualmente integra una serie amplia de iniciativas que
se recogen en la denominada Red Juntos, programas cuya filosofia se inspira en
mecanismos de regulacion estatica de la pobreza, condicionamientos paliativos y
una separacion técita entre los pobres y los no pobres, elemento que se conjuga
con la idea de eficiencia del gasto publico. La evidencia sefiala que si bien
aparecen unos resultados satisfactorios en términos de mejoras relativas de las
personas inscritas en los programas focalizados, estos no logran modifican las
causas estructurales de la pobreza, es decir, reducir o eliminar la dependencia de
los beneficiarios del programa, mejorar su participacion en el ingreso o evitar las
consecuencias inherentes a los fendmenos de empobrecimiento de las personas,
o desde otras perspectivas garantizar una serie de derechos sociales inalienables

a los individuos.

Por lo anterior, se considera que el presente trabajo permitira hacer aportes

analiticos partiendo del modelo de estudio de caso instrumental “una experiencia

23



singular (que) tiene sentido porque nos permite responder a una inquietud,
pregunta o problematica que excede la experiencia en cuestion” (Barzelay: 2004
citando a Stake, 1995:3)**, buscando ir méas alla de un interés exploratorio sobre la
experiencia de las politicas colombianas de lucha contra la pobreza, hacia la
identificacibn de los elementos conceptuales y sus contradicciones, como
elementos analiticos relevantes para el disefio futuro de alternativas de desarrollo

y de lucha contra la pobreza.

Objetivos del Estudio

El presente estudio pretende realizar un andlisis critico de los elementos que
constituyen la filosofia y la esencia de las politicas de lucha contra la pobreza,
identificando los limites de sus planteamientos y la insuficiencia de los mismos
para superar de manera estructural el tema de la pobreza, logrando particularizar

en los siguientes aspectos:

En primer lugar, efectuar una aproximaciéon sobre los conceptos de la vision
mainstream de la pobreza en una perspectiva técnica que soporta la formulacion
de la politica social para la lucha contra la pobreza procurando identificar tanto las
lineas filosoficas como estratégicas de su implementacion. Aqui se tratara la idea
que las politicas basadas en la igualdad promueven la redistribucion de los
recursos de la sociedad para hacerla mas igualitaria generando una distorsion a la
asignacion que hace el mercado, posicionando a su vez al crecimiento econdémico

como el elemento que puede dinamizar la formacion de capital (humano, social,

14 BARZELAY, Michael y CORTAZAR VELARDE, Juan Carlos. Una guia practica para la elaboracién de estudios de
caso sobre buenas practicas en gerencia social Una guia practica para la elaboracién de estudios de caso sobre buenas
practicas en gerencia social. (2004). [En linea]. [Consultado 7 jul. 2010]. Disponible en internet: <http://preval.org/fi
les/2202.pdf>
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fisico) haciendo que los pobres bajo la intervencion de las politicas sociales,
logren incluirse en las relaciones de mercado, logren ganancias, soslayando al
trabajo asalariado como una opcién de generacién de valor y de reduccion de la
pobreza. En segundo lugar, al recapitular la visibn de los organismos
multilaterales e internacionales sobre la pobreza, se revisara el conjunto de
recomendaciones que son el paradigma de desarrollo de los estados
latinoamericanos, el cual observa la pobreza como un fendmeno multidimensional
gue se puede enfrentar con el crecimiento econdémico y politicas de corte
asistencialista e individualizantes que endilgan en los pobres la responsabilidad de
su destinos, dejando de lado las apuestas redistributivas, dada su fuerte influencia
en el financiamiento y asesoria técnica y financiera para las politicas y programas
sociales. Tercero, efectuar una revision teorica reciente que retome posturas
heterodoxas sobre la pobreza que hagan posible la reflexion sobre los elementos
gue no se han contemplado en la vision dominante de la pobreza, centrando la
atencion en la critica al posicionamiento de la ciudadania invertida y la captura del
discurso alternativo por el dominante para legitimar las acciones del Estado,
promoviendo el rescate del enfoque de derechos, el trabajo asalariado y las
formas igualitarias y colectivas que reclaman justicia redistributiva para la lucha
contra la pobreza. En cuarto lugar, al aproximarse al instrumental de la medicién
de la pobreza se hard énfasis en la necesidad de contar un concepto teorico -
ideoldgico el cual es posicionado por los filésofos de la pobreza y el desarrollo lo
cual genera circulos viciosos entre los resultados alcanzados y las politicas
formuladas ya que las acciones de politicas no tocan necesariamente las causas
estructurales de la pobreza y para finalizar, realizar un abordaje al caso
colombiano, el cual permitird contrastar la influencia conceptual de la pobreza en
los diferentes dispositivos de politica que han sido implementados en el periodo
comprendido entre 2002 y 2010, que permitan analizar los arreglos instituionales
que han generado los débiles resultados en la lucha contra la pobreza, de tal fin
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que se puedan derivar conclusiones y recomendaciones, del conjunto de analisis

elaborados en una perspectiva critica.

2. MARCO DE REFERENCIA

En general se busca comprender la lucha contra la pobreza, partiendo de los
procesos de transformacion de las economia politica de las Finanzas Publicas en
América Latina, lo cual se da en el contexto de crisis del Estado interventor y el
auge del Estado regulador, lo cual tiene una incidencia directa en el manejo de lo

social y de las politicas publicas relacionadas con lo social.

De una parte, la preponderancia por la ejecucion eficiente de los recursos del
gasto publico social que exige la focalizacién del gasto hacia los pobres previa
aplicacion de mecanismos de identificacion y focalizacion, hecho conducente al
disefio de politicas, programas y proyectos sociales de corte asistencialista, y de

otra, la entronizacién del crecimiento como la mejor forma de combatir la pobreza
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comprendida como un fendmeno multidimensional, dejando sin relevancia los

problemas redistributivos y de concentracién del ingreso.

Sin embargo, pese al fracaso de las politicas de lucha contra la pobreza, se logra
identificar que los mejores resultados, se asocian a las rentas del trabajo pero sin
que esto tenga incidencia directa sobre distribucion del ingreso, pues los

planteamientos de politica y las reformas promueven la desigualdad.

Se identifica que la pobreza tiene una estrecha relacion con los modelos de
desarrollo y las transformaciones en los modos de produccion y por supuesto las
politicas publicas y aquellas en estricto sentido de lucha contra la pobreza

emergen de este escenario.

En lo que corresponde al proceso latinoamericano, durante el siglo XX, se habla
de por lo menos dos modelos de desarrollo predominantes en la etapa de los
Estados Nacionales. El primero el Modelo de Sustitucidon de Importaciones y el
segundo el Modelo de Apertura Econdmica. En el primero se privilegiaba el
desarrollo enddgeno, que buscaba, el fortalecimiento del mercado interno, la
industrializacion fabril y la diversificacion de productos en un modelo que se
denomind en términos generales de sustitucion de importaciones, todo esto con el
fin de dar un paso al escenario internacional en términos econdmicos y politicos.
El rol del Estado era de corte Intervencionista, ejecutando principalmente el gasto
bajo el subsidio a la oferta, con la posibilidad de obtener financiamiento con la
emisidn monetaria y no exclusivamente con la deuda y una politica arancelaria y
de impuestos al comercio exterior clave como medidas de proteccionismo

econdémico.

Hacia las décadas de los 60 y 70, este modelo agoniza ya que entra en
contradiccion con las nuevas necesidades del orden econdmico mundial y la
preponderancia financiera especulativa en el modo de acumulacion capitalista.

Con ello se echa al traste el pensamiento cepalino del momento y cuestionan de
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manera vehemente la armonia y vigencia de las metas de desarrollo propuestas
en el citado modelo de desarrollo. Asi se impone el modelo de Apertura
Econdémica, donde el rol del Estado y el papel de la hacienda y la finanza publica
deben ser replanteados para satisfacer las nuevas demandas politicas,
economicas y sociales del mundo, lo que pone sobre la mesa la necesidad de un
modelo aperturista con un Estado regulador. Este replanteo ideologico del papel
del Estado y las finanzas publicas que se impulsa de manera central por los
organismos financieros multilaterales, la influencia del monetarismo y el
neoliberalismo, que acufian una vision fundamental del papel del mercado para el
crecimiento econdmico, imponen la ola nueva de conceptos relacionados con el
desarrollo sostenible, el desarrollo humano, capital humano y social, que le
endilgan a las finanzas publicas la gran responsabilidad de ejecutar de forma
eficiente los recursos del gasto social de tal manera que lleguen a quienes
verdaderamente lo requieren, es decir, los pobres, mediante la implementacion de
mecanismos de identificacion de pobres y excluidos para la focalizacion del gasto
(subsidio a la demanda). La ideologia del mercado y del crecimiento econémico
en el marco del concepto desarrollista del desarrollo social, promovieron una
promesa de crecimiento, bienestar y estabilidad politica y democratica que no se

ha materializado, pues persiste el problema de la pobreza.

Tabla 1 Modelos de Desarrollo

MODELO DE CRECIMIENTO HACIA MODELO DE SUSTITUCION DE MODELO POSTERIOR AL AJUSTE: DE
AFUERA IMPORTACIONES - MSI APERTURA ECONOMICA - MAE

PERIODO

Periodo de transicion entre la Colonia y la | Este modelo tiene sus origenes en la | Se impulsa desde los afios setenta en

crisis del 29. década de los treinta y se agota como | América Latina y toma importancia en los
modelo de desarrollo econdmico a | escenarios nacionales de desarrollo durante
finales de los sesenta. los afios ochenta y noventa.

PRODUCCION

Exportacién de bienes primarios en troca | Introduccion del modelo de

de manufacturados. industrializacion para la elaboracién de
productos manufacturados.

FINANZAS PUBLICAS
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MODELO DE CRECIMIENTO HACIA MODELO DE SUSTITUCION DE MODELO POSTERIOR AL AJUSTE: DE
AFUERA IMPORTACIONES - MSI APERTURA ECONOMICA - MAE

Las finanzas publicas se caracterizaban
por un alto grado de endeudamiento. La
garantia del endeudamiento eran las
tierras (el territorio). EI motor de la

Busca redistribuir el ingreso y fomentar
la produccion Nacional. EI modelo hizo
posible  la industrializacion 'y
modernizacion de la regién. EI motor de

Es necesario remover los obstaculos que
impiden el libre funcionamiento de los
mercados y reformular el papel del Estado en
funcién de la eficiencia del modelo.

economia era el mercado externo. la Economia era el mercado interno.
INGRESOS: La politica tributaria hace énfasis
INGRESOS: Las otras fuentes de ingresos en los impuestos indirectos.
eran provenientes de los impuestos

indirectos (de la actividad comercial).

INGRESOS: La politica tributaria hacia
énfasis en los impuestos directos. Los
aranceles contribuian a la proteccion de
la produccion nacional.

GASTOS: Focalizar el gasto publico social en
beneficio de la poblacion mas vulnerable.
Participacion de las instituciones territoriales
mediante la descentralizacion. Retorno al
Liberalismo Econémico. Dado que el banco
central es independiente la funcion de
financiamiento se centra en la deuda.

GASTOS: El gasto estaba dirigido a la
garantia de derechos civiles, el desarrollo
incipiente de infraestructura. Gasto Militar
y control del territorio.

GASTOS: Se  consideraba el
presupuesto como una herramienta para
dirigir recursos de los estratos altos de la
poblacién hacia los bajos, mediante
subsidios a la oferta, transferencias y
recursos para el fomento de actividades
productivas. El financiamiento del Gasto
se puede obtener mediante la emision
monetaria.

PAPEL DEL ESTADO

En el periodo colonial Estado es de corte
liberal clasico y busca garantizar el orden y
el cumplimiento de contratos.

El Estado cumple un papel fundamental
en el desarrollo econdmico. Estado
social y empresario. Interventor.

El Estado no es intervencionista sino garante
de las dindmicas del mercado, y de la
propiedad. Regulador.

Fuente: Elaboracién propia.

A la luz de estas transformaciones, en América Latina las politicas sociales
tuvieron un incremento importante de la mano del modelo de sustitucion de
importaciones, que coincide con lo que afirma Giraldo®®, que entre 1930 y 1970,
durante el periodo de industrializacién tuvo un auge importante el aseguramiento,
pero por la debilidad del asalaramiento, base para las cotizaciones no posibilit6 el
impacto esperado en este ambito de la proteccion social, por lo cual el acceso a
derechos se centré en los civiles y politicos. No obstante pese a la no posibilidad
de alcanzar un Estado de Bienestar Universal, las politicas de corte asistencialista
se han radicalizado y cada vez mas se propende por el desmonte de las politicas

con cardacter universal, esto en el modelo aperturista.

15 Excepto Chile y Cuba.
' GIRALDO, César. Proteccion o Desproteccion Social? Bogota: Ediciones Desde Abajo, Fundacion CESDE,
Universidad Nacional de Colombia, (2007). 290 p. Cap. 1.
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El rol actual del Estado y la lucha contra la pobreza

Como presenta Giraldo'’, los temas sobre la pobreza se introducen en las
agendas de politica de manera frontal desde la década del setenta, pero el tema
se aplaza hasta la década de los 80 cuando debido a los devastadores efectos de
la crisis de la deuda y sus consecuencias sociales toman un papel importante,
posibilitando el desarrollo de aparatos conceptuales que ofrecieran alternativas
explicativas a los fenbmenos de la pobreza y como paliarlos, pero ademas
permitieron la introduccion de unos discursos donde a la par de la preocupacion
por los pobres se introducen mecanismos que debilitaron el papel directo de los

Estados en la regulacion social de la pobreza.

En los afios noventa con los programas de ajuste y reforma del Estado®® que
ostentan un caracter institucional que posiciona a las politicas sociales de lucha
contra la pobreza en la linea de fortalecer el crecimiento econémico, se plantea la
necesidad de incluir en la agenda de politicas la indeseabilidad de la pobreza, la
pobreza extrema y el hambre, al punto que se incluye como un objetivo de accién
de politicas a nivel global (como lo demostraron claramente los compromisos
adquiridos con los Objetivos del Milenio), pero privilegiando la estabilidad

macroecondémica y la disciplina fiscal.

Esto se acompafnd en la década pasada con el concepto de manejo social del

7 Ibid. P. 84.

18 Uno de los mecanismos que el Estado promovié para generar mayor eficiencia en el gasto social y la cercania del
ciudadano al Estado en la perspectiva de cliente fue la descentralizacion. Esta que ademas de pretender empoderar a
los territorios para fortalecer la democracia y el desarrollo, generé procesos de legitimacion del territorio ya que asi
mismo se descentralizaba la ejecucion de la politica social. Sin embargo, hoy por hoy se presenta un replanteo en el que
si bien para la ejecucion del gasto se mantiene el criterio de focalizacion y la ejecucion en el territorio, se presenta un
proceso de recentralizacién de la politica social que pretende dotar de legitimidad al Estado por la via de los programas
sociales de corte asistencialista dirigidos a los pobres desde el ejecutivo.
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riesgo™® que se convirtié en uno de los pilares de los sistemas de proteccién social,
que privilegia la inclusion de los no pobres en el analisis de las politicas sociales,
mediante la gestion de sus riesgos micro, meso y macro (colectivos que exigen
disciplina fiscal y financiera) en el mercado de seguros, pero de todas formas
como son los pobres los que se encuentran expuestos a los riesgos, la politica
social debe dotar a los pobres de herramientas para la gestion de los riesgos que
los mantienen en la condicion de pobreza. Entre otros elementos el manejo social
del riesgo exige las mejores asignaciones del mercado y la flexibilizacion del

mercado laboral®.

Un elemento central en cuanto a la vigencia de la pobreza como asunto central en
el desarrollo, se puede abordar partiendo desde el replanteo del deber ético del
Estado en el Modelo de Apertura Econdmica que mercantiliza la relacion
ciudadano — Estado, debilitando el accionar politico de la ciudadania que asume
el rol de cliente de sus derechos, bien sean ofrecidos o por el mercado o por el
Estado a manera de Asistencia Social hacia los pobres o excluidos del mercado.
Al respecto Giraldo?* afirma que el ciudadano debe pagar de acuerdo con su
capacidad econdmica para acceder a los derechos que quedan reducidos a bienes
y servicios que se intercambian en el mercado, donde los derechos pasan a ser
regulados por contratos en el marco de relaciones comerciales de una parte, y de
otra, para los pobres, esta la asistencia social que es el paquete de beneficios que
las politicas sociales les proporcionaria siendo estos son su objetivo, generando
un nuevo tipo de ciudadania basada en los pobres quienes no reivindicarian el

hecho de serlo ni ostentan una identidad de clase que los movilice entorno a una

19 HOLZMANN, Robert y JORGENSEN, Steen. Manejo Social del Riesgo: Un nuevo marco conceptual para la
Proteccién Social y més alld. En : Serie de Documentos de Discusion Sobre la Proteccion Social. No. 0006 (feb. de
2000); p. 1 -36.

2 GIRALDO, César. Finanzas Publicas en América Latina: La economia politica. 2 ed. Bogota: Ediciones Desde Abajo,
2009. 231 p.76 - 78.

21 GIRALDO, César. Finanzas Publicas en América Latina: La economia politica. 2 ed. Bogota: Ediciones Desde Abajo,
2009. 231 p.
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nocion de justicia, convirtiendo la cuestion politica por la exigencia de los derechos
como deuda social del Estado, en un asunto que depende de la capacidad de
pago de las personas y/o de la situacién de pobreza acreditada para el acceso a

los beneficios de las politicas.

Lo anterior se entiende como un hecho de ruptura con el concepto universal de
ciudadania, lo cual ha impactado en la forma en que el Estado aborda el
problema. En general, se privilegian el resto de politicas y se deja como residuo la

politica social de lucha contra la pobreza.

Pese a las amplias discusiones sobre el desarrollo, la lucha contra la pobreza ha
sido abordada privilegiando el crecimiento econdémico sobre otras alternativas
como las redistributivas. Derivado de ello, se ha tejido una malla conceptual que
propende por el mantenimiento del status quo en términos del modelo de
desarrollo que se requiere para dar sostenibilidad a las dinAmicas de acumulacién

del capital.

En dicho entramado conceptual, el crecimiento se ha entendido como la
herramienta fundamental para combatir la pobreza, lo cual se ha rebatido pues
este planteamiento ademas de dogmatico, ha resultado infectivo. Rojas Aravena,®?
indica que se ha verificado una tendencia a la reduccion de la pobreza pero que
no sucede lo mismo con la desigualdad, dado que no solo el crecimiento influye en
los resultados sociales. En América Latina la reduccién en los indices de pobreza
sostenida (2002 — 2008) se entiende como una fortaleza para enfrentar los
escenarios de crisis, pero la desigualdad no permite aventurar proyecciones dado
que existe una fuerte concentracion del ingreso, lo cual plantea una alarma
fundamental en cuanto a los rumbos que deben tomar los disefios de politicas

sociales de lucha contra la pobreza, debiendo virar hacia las rutas redistributivas

22 ROJAS ARAVENA, Francisco. Crisis Financiera. Construyendo una Respuesta Politica para Latinoamérica: V Informe
del Secretario General. San José : Flacso, 2009.
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y/o tendientes a una mayor desconcentracion del ingreso y la riqueza.

Adicional a lo descrito anteriormente, el Estado es abocado a responsabilizarse de
una parte de los resultados heterogéneos en la regién en cuanto a la reduccion de
la pobreza pero también al disefio de politicas que logren incluir acciones
tendientes a intervenir las diferentes variables y manifestaciones de la pobreza,
razones por las cuales pese a la entronizacidén del crecimiento frente a la pobreza

se requieren otro conjunto de acciones de politica.

Ejemplo de ello se encuentra en las afirmaciones de la CEPAL? y otros
organismos internacionales que han insistido en que la pobreza tiene matices mas
agudos en las zonas rurales, y que indiscutiblemente se requieren politicas
especificas pero no desarticuladas del modelo nacional e incluso latinoamericano,

| 2* en su Informe sobre el Desarrollo

o el planteamiento que hace el Banco Mundia
Mundial de 2009 en el que sefala que el crecimiento econdémico sera
desequilibrado, entre otras razones porque la produccion se ancla en algunos
casos territorialmente y se especializa, y que para lograr que el desarrollo sea
incluyente se debe buscar la integracion econémica, principalmente de territorios
alejados donde se pueden presentar formas de concentracién de la riqueza por
grupos pequeios de habitantes.

La CEPAL? indica que pese al crecimiento econémico, en el ingreso se ve un

buen descriptor de impacto en la reduccién de la pobreza, sefialando que los

23 COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE. Panorama Social de América Latina 2004.
Santiago: CEPAL, 2005. P. 393. [En linea]. [Consultado 12 dic. 2011]. Disponible en internet: < http://www.eclac.org/cqi-
bin/getProd.asp?xmi=/publicaciones/xml/6/20386/P20386.xmI&xs|=/dds/tpl/p9f xsl >
24 BANCO MUNDIAL. Informe sobre el Desarrollo Mundial 2009. Una nueva Geografia Econdmica. Washington: Banco
Mundial,  2009. [En  linea].  [Consultado 14 dic.  2011).  Disponible  en internet;
<http://www.google.com.co/url?sa=t&rct=j&g=informe%20sobre%20el%20desarrollo% 20mundial.%20una%20nueva%20
geograf%C3%ADa%20econ%C3%B3mica&source=web&cd=1&ved=0CCqQFjAA&url=http% 3A%2F % 2F siteresources.w
orldbank.org%2FINTWDR2009%2FResources%2FWDR_OVERVIEW _ES Web.pdf&ei=mYAOT6YgAYultwfX3L-
AQ&usg=AFQ]CNEMhrtJGUMMIMqgokKJ7F1wdupjegw >
> COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE. Pobreza, Desigualdad y Ciclo de Vida. En:
Panorama Social de América Latina. Santiago: CEPAL, 2010. p. 43 -84.
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http://www.google.com.co/url?sa=t&rct=j&q=informe%20sobre%20el%20desarrollo%20mundial.%20una%20nueva%20geograf%C3%ADa%20econ%C3%B3mica&source=web&cd=1&ved=0CCgQFjAA&url=http%3A%2F%2Fsiteresources.worldbank.org%2FINTWDR2009%2FResources%2FWDR_OVERVIEW_ES_Web.pdf&ei=mYAOT6ygAYultwfX3Lj-AQ&usg=AFQjCNEMhrtJGUMM9MgokKJ7F1wdupjegw
http://www.google.com.co/url?sa=t&rct=j&q=informe%20sobre%20el%20desarrollo%20mundial.%20una%20nueva%20geograf%C3%ADa%20econ%C3%B3mica&source=web&cd=1&ved=0CCgQFjAA&url=http%3A%2F%2Fsiteresources.worldbank.org%2FINTWDR2009%2FResources%2FWDR_OVERVIEW_ES_Web.pdf&ei=mYAOT6ygAYultwfX3Lj-AQ&usg=AFQjCNEMhrtJGUMM9MgokKJ7F1wdupjegw
http://www.google.com.co/url?sa=t&rct=j&q=informe%20sobre%20el%20desarrollo%20mundial.%20una%20nueva%20geograf%C3%ADa%20econ%C3%B3mica&source=web&cd=1&ved=0CCgQFjAA&url=http%3A%2F%2Fsiteresources.worldbank.org%2FINTWDR2009%2FResources%2FWDR_OVERVIEW_ES_Web.pdf&ei=mYAOT6ygAYultwfX3Lj-AQ&usg=AFQjCNEMhrtJGUMM9MgokKJ7F1wdupjegw

ingresos laborales, representan la fuente mas importante de los recursos de los
hogares y las transferencias publicas, agregando que las remuneraciones al
trabajo asalariado y del trabajo de independiente aumentaron en términos reales
pero esto sucedié en la regién con excepcién de Colombia?®, Ecuador y Republica
Dominicana, pero que en términos distributivos, el ingreso captado por los cuatro
deciles mas pobres equivale al 15% del ingreso total, mientras que el decil mas

rico se apropia de la tercera parte del ingreso total.?’.

Puede sugerirse, que existe una relacion directa entre las rentas del trabajo y los
mejores indicadores de reduccion de la pobreza. Sin embargo, los Estados no
han interiorizado los resultados débiles asociados a los efectos de la
desalarizacibn y a la promocién de medidas de generacion de ingresos
flexibilizadas frente a los resultados positivos asociados a las rentas del trabajo,
hecho que resultaria contraproducente frente a la agenda de reformas que se ha
venido consolidando en las dos décadas anteriores y que significarian el replanteo

tanto de las politicas sociales como de los sistemas de la proteccion social.

Adicionalmente, los Estados en América Latina han acufiado el concepto de
pobreza como multidimensional® cuyo horizonte de solucién se encuentra en la
dotacion de capital a los pobres y capacidades para que sean ciudadanos artifices
de su destino. El hecho anterior a esta concepcion subyace de comprender a los

pobres como una forma de ciudadanos diferentes, de los cuales depende la

% Aunque en Colombia aumentaron las personas ocupadas. Es decir que hay mayor intensidad del uso de la mano de
obra y menor retribucién de su aportacién en la producciéon.

27 Notese que Colombia y Republica Dominicana siguen siendo paises que requieren de esfuerzos superiores para la
lucha contra la pobreza, porque estan lejos de lograr las metas esperadas del milenio a 2015 y tampoco han avanzado
en la mejoria del indicador de la concentracion del ingreso.

28 |bid.En cuanto a la pobreza multidimensional, la CEPAL sefiala que se requiere de la identificacion de dimensiones
relevantes y asi mismo seleccionar los indicadores que mejor expliquen la evolucion de la pobreza, pues no solamente el
ingreso y la medicién de Necesidades Béasicas Satisfechas — NBI- es suficiente, para lo cual se propone la medicién
denominada el indice de Pobreza Multidimensional — IPM- que reemplaza el indice de Desarrollo Humano — IDH- del
PNUD, el cual ha reportado una mejora general de los indicadores para los paises pero aun no incluye amplios matices
que permitan evaluar en general todas las carencias materiales ni privaciones en otros &mbitos de bienestar.
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sostenibilidad del modelo vigente, que en palabras de Lo Vuolo, Rubén, et. al.?*,
demanda el disefio de politicas de “lucha” que encierran el problema de la
pobreza en un “espacio social delimitado y codificado” de tal manera que se logre
“ampliar los margenes de tolerancia social y evitar asi que altere el normal
funcionamiento de la parte “sana” de la sociedad”. Esta es en si misma la
posibilidad de ver la pobreza como un fenébmeno gestionable, con un conjunto de
variables del contexto y de la condicibn misma del individuo, que deben ser
intervenidas y sobre las cuales existen unas ponderaciones que determinan su

peso en la conformacion total de la pobreza.

2.1. APROXIMACION AL MARCO TEORICO DE LA LUCHA CONTRA
POBREZA EN UNA PERSPECTIVA CRITICA

El presente marco teérico propende por la revision de las visiones mainstream y
heterodoxa que soportan las politicas de lucha contra la pobreza. Esta revisién
conceptual permitird la aproximacion a los elementos que permitiran elaborar
reflexiones sobre las politicas implementadas y que reportan algunos resultados

en cuanto a la reduccién de la pobreza.

En primera medida trata los planteamientos de los defensores de la vision
dominante de la politica social que sefialan, que las politicas basadas en la
igualdad promueven a través del presupuesto publico la redistribucion de los
recursos de la sociedad para hacerla mas igualitaria, pero esto es una distorsion a
la asignacion que hace el mercado. El crecimiento econdmico se concibe como el
elemento que puede dinamizar la formacién de capital que es el factor de la

produccion que genera valor, por lo cual las personas deben formar capital

%% L0 VUOLO, Rubén; BARBEITO, Alberto; PAUTASSI, Laura y RODRIGUEZ, Corina. La Pobreza... de las politicas
contra la pobreza. Buenos Aires: Centro Interdisciplinario para el Estudio de Politicas Publicas, 2004. 336 p. P. 49.
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humano, social y fisico, de tal manera que puedan aportar valor en los circuitos
productivos y en este orden de ideas superar la pobreza, siendo la politica social
el medio por el cual las personas acceden a los procesos de formacién —
acumulacion de dicho capital. Este proceso evidencia la captura de los conceptos
de la ciencia econdémica y la disciplina contable para de una parte establecer que
los individuos salen de la pobreza porgque son en si mismos capital y de otra que al
incluirse en las relaciones de mercado, pueden obtener ganancias, eliminando la
contradiccion entre capital y trabajo y promoviendo una funcionalidad del hombre
al servicio del sistema productivo y no a la inversa, dejando por fuera de los

andlisis el trabajo asalariado como una opcién de generacién de valor.

Al aproximarse a las miradas politicas y/o conceptuales que proponen los
organismos multilaterales y organismos internacionales, en cuanto a las politicas
de lucha contra la pobreza, se concluye que existe una fuerte influencia de estos
en la forma de hacer las politicas y en las estrategias que se implementan para
dar “solucién” a los problemas coyunturales y estructurales. Se identifica que los
aportes técnico — conceptuales de los organismos multilaterales e internacionales
coinciden y se refuerzan mutuamente en sus argumentos, conclusiones y
recomendaciones, de tal manera que se posicionan como el tanque del
pensamiento del desarrollo y del crecimiento, lo cual es un hecho consustancial a
los resultados de la reduccion de la pobreza ya que dada cierta dependencia de
los paises latinoamericanos por el financiamiento de politicas, programas y
proyectos sociales, se acatan tales orientaciones que reducen las politicas a un
conjunto de acciones por fuera del marco de derechos, de corte asistencialista y
de desmonte de la proteccion social anclada al mundo del trabajo, para endilgarla

al manejo del riesgo.

Posteriormente, al revisar algunos elementos conceptuales de la heterodoxia, se
hara énfasis en elementos asociados a los derechos y a la ciudadania como

conceptos posicionados en el discurso pero que no han tenido la trascendencia
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necesaria para el replanteo de las asimetrias redistributivas ni la eliminacién de la
pobreza, privilegiando la consolidacién de una ciudadania invertida para el acceso
a los derechos, como también se apreciaran las reflexiones sobre el disefio de las
politicas sociales dirigidas a los pobres que apropian el discurso de la identidad y
el reconocimiento a fin de ocultar de una parte los problemas redistributivos de la
riqueza y el poder y de otra promueven la fragmentacion social. De todas formas
se concluye, que en el enfoque de derechos, el papel social del trabajo es vital
como una alternativa para impactar tanto los resultados de la pobreza como en la
participacion de los ciudadanos en la determinacion de las reglas sociales de
distribucion de la riqgueza y el excedente en un enfoque de clase, en oposicion a

las propuestas individualistas de solucién de los problemas sociales.

Estas aproximaciones nos conducen a una breve reflexion sobre la medicion de la
pobreza, donde se hace énfasis en que se requiere de la adopcion de un
pardmetro conceptual que permita tomar posicion sobre los atributos de la pobreza
gue deben ser medidos — valorados, para la toma de decisiones de politica social.
Esta se requiere pues se considera que la medicién aporta las mejores sefales
para la propuesta e implementacién de soluciones a manera de politicas. Sin
embargo, se evidencia que se propende por el remplazo del ingreso como variable
suficiente para comprender la complejidad de la pobreza, por otras dado que la
pobreza se concibe como un fendmeno multidimensional. Los problemas de
quiénes y cuantos son los pobres y los mas pobres entre los pobres es un analisis
de medicién aparentemente desgastado o empleado de forma inadecuada,
propiciando la existencia de un circulo vicioso entre lo que se mide y como se
mide y los precarios resultados de las alternativas de lucha contra la pobreza en

América Latina y el mundo.
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2.1.1. La Pobreza Como Concepto Técnico en la Formulaciéon de Politica
Social paralalucha contrala pobreza

Existe un conjunto de conceptos relevantes en funcion de los temas relacionados
con la agenda de politicas sociales en América Latina y Colombia, que se
constituyen en el asidero técnico respecto de las diferentes alternativas de gestion,

reduccion, erradicacion y lucha contra la pobreza.

Los defensores de la vision dominante de la politica social sefalan, que las
politicas basadas en la igualdad promueven a través del presupuesto publico la
redistribucion de los recursos de la sociedad para hacerla mas igualitaria, lo cual
se considera como una distorsion a la asignacion que hace el mercado; plantean
gue el enfoque de la igualdad premia el no esfuerzo y la improductividad de los
individuos, por lo cual, las personas lo que deben tener es igualdad de
oportunidades (equidad), en tanto que las diferencias que crea el mercado son de
caracter creativo, y demanda en los individuos la formacion de capital humano. No
obstante, el crecimiento econdmico se concibe como el elemento que puede
dinamizar la formacion de capital que es el factor de la produccion que genera
valor. Para ello se requiere que las personas formen capital humano, social y
fisico, de tal manera que puedan aportar valor en los circuitos productivos y en
este orden de ideas superar la pobreza, siendo la politica social el medio por el
cual las personas acceden a los procesos de formaciéon — acumulacion de dicho

capital.

Se trata entonces del empleo de conceptos de la ciencia econdmica y la disciplina
contable para de una parte establecer que los individuos salen de la pobreza
porque son en si mismos capital y que por ello, al incluirse en las relaciones de
mercado, pueden obtener ganancias, eliminando la contradiccion entre capital y

trabajo y promoviendo una funcionalidad del hombre al servicio del sistema
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productivo y no a la inversa. Estos planteamientos dejan por fuera el trabajo

asalariado como una opcion de generacion de valor.

De acuerdo con Giraldo® el trabajo asalariado sale de la discusién de la pobrezay
dando importancia a la insercion de los pobres al trabajo en condiciones
precarizadas®* hecho que conduce a dar centralidad en los pobres y no en los
trabajadores, sefalando que ha llegado “el fin de la sociedad del trabajo” lo que a
su vez es conducente a la apertura de propuestas de politica individualizantes que
traslada el riesgo social y la responsabilidad de su destino a los pobres, relevando

al Estado de sus obligaciones con los ciudadanos.

Estos conceptos son las categorias de la politica social que contemplan un
conjunto de principios de corte ético® y econémico®, una poblacién objetivo

beneficiaria del conjunto de bienes, servicios e intervenciones que se contemplan

3% GIRALDO, César. Finanzas Publicas en América Latina: La economia politica. 2 ed. Bogota: Ediciones Desde Abajo,
2009. 231 p. P.74 - 76.

3! De acuerdo con el autor, los defensores de la vision dominante consideran que para el pleno funcionamiento del
mercado se requiere de la flexibilizacién del mercado laboral, lo cual demanda la reduccion de los derechos de los
trabajadores, para que no entren en contradiccion el esquema de derechos con lo que demanda el escenario de
mercado y de la economia nacional, lo cual privilegia el papel asignador del mercado.

32 Por ejemplo la equidad, la igualdad de oportunidades, la no deseabilidad de la pobreza y con ello de la necesidad de la
inexistencia de pobres, la justicia social, el cambio del subsidio a la oferta por el subsidio a la demanda, la focalizacién
del gasto publico hacia los mas pobres y vulnerables, el ciudadano como usuario o cliente. Con la visidn de la economia
Neoclasica de que dado que los recursos son escasos se deben asignar a los que més lo necesitan, dado el rendimiento
de los recursos es marginalmente decrecientes, pues son mas productivos en los sectores donde son escasos es decir,
en los pobres y vulnerables, o poblaciones especiales o estratégicas como la Primera Infancia o la Mujer.

33 Se privilegia la l6gica del mercado en la asignacion del gasto publico e impuestos neutrales e indirectos, en oposicién
al papel interventor del Estado que yendo mas alla de la asignacion primaria de las remuneraciones al capital y al trabajo
ejercia su rol redistributivo mediante mecanismos impositivos de caracter progresivo sobre la renta y la propiedad; se
logra la recomposicién de la esfera de lo publico lo cual introduce las categorias de lo publico estatal y lo publico privado
en lo relacionado con la provision de bienes y servicios sociales que hacen posible la materializacion de los derechos y
con esto la introduccion de mecanismo mercantiles como la compra de estos bienes y servicios en el mercado y la
financiarizacion que captura este escenario de incidencia del mercado. De acuerdo con GIRALDO, César (2007)
Financiarizacion: Un nuevo orden social y politico en Libro 4 Proteccién o Desproteccion Social? Ediciones Desde Abajo
P. 89 “La financiarizacion significa que en el proceso econémico la l6gica financiera se sobrepone a la Idgica productiva.
Es un fenémeno que se puede apreciar desde el punto de vista cuantitativo por el aumento sin precedentes de las
transacciones de caracter financiero, y del cualitativo porque de un lado, el comportamiento de las empresas y los
inversionistas se dirige mas a buscar rentas financieras que ganancias en el proceso productivo, y del otro, porque la
politica econdmica privilegia la obtencion de equilibrios macrofinancieros a través de programas de ajuste que se
orientan a crear un excedente en la balanza comercial que permita generar divisas para hacer las transferencias
financieras a los acreedores financieros, sacrificando otros objetivos, como por ejemplo el crecimiento econémico”.
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en dichas formulaciones de politica, esto en un escenario de arreglos
institucionales que se constituyen en el sustrato moral, legal y politico de

implementacion de las mismas.

En este apartado se revisaran las categorias conceptuales de la vision dominante
de la pobreza, las cuales se encuentran centradas en las nociones conceptuales
del capital humano, problematizando las estrategias de politica como las
implicaciones para la distribucion de la renta y la rigueza que se encuentran

relacionados con la pobreza.

2.1.1.1. Capital humano, necesidades bésicas insatisfechas,

capacidades y oportunidades

El concepto de capital humano plantea la necesidad instrumental de incluir en la
funcién de produccion el capital humano como factor de produccion. En general
los primeros tedricos proponen que este factor de produccion pretende la
cualificacion de la mano de obra y el aumento del conocimiento (educacion) y
otros factores necesarios para que las personas puedan vincularse al circuito
econdémico, gozando de condiciones de para aumentar la productividad del
recurso humano. Este concepto en la politica social, se erige como la mision de
dotar de herramientas a las poblaciones excluidas para lograr una mejor inclusion
en las dinamicas sociales, es decir proporcionarles las condiciones para que sean
competitivos ante las inequidades sociales que se han venido elaborando de
manera historica, frente a otros que si pueden por sus propios medios hacer dicha

formacion de capital.

Para el caso de las politicas de lucha contra la pobreza, existe un fuerte apego al

planteamiento de justicia de John Rawls, pero también a los planteamientos
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Amartya Sen **. Respecto al planteamiento de Rawls, se trata de maximizar el
bienestar del peor (teorema del maximin) y frente al de Sen se propone dar un

tratamiento preferente a los mas débiles, incluso para igualar sus oportunidades.

Para Rawls® su concepcién de justicia como imparcialidad se constituye en
elemento politico al desbordar los planteamientos iniciales de su Teoria de la
Justicia®® dada la existencia de una sociedad democratica constitucional que
cuenta en su estructura basica con base en un consenso traslapado, que permita
la inclusion de todas las doctrinas religiosas vy filosoficas para lograr una sociedad

méas o menos justa®’. Sin embargo, la posicién original®

sigue vigente, y es la
condicion legitimadora del constructo de justicia social de estas propuestas. Se
atribuye a los individuos la posesion de un “velo de ignorancia” que implica el
desconocimiento de su posicion inicial y por tanto presentan una despolitizacion y
un desinterés frente a las reglas sociales de reparto del excedente. De manera
complementaria, a la idea de Sen de garantizar unos derechos bésicos, con
libertades y oportunidades bajo la condicién de igualdad, hacia los mas débiles,
termina por institucionalizar y naturalizar el velo de la ignorancia, porque al
realizar la justicia como imparcialidad los ciudadanos sin importar la posicion
social en la que se encuentren, veran con agrado el planteamiento de justicia y
actuaran armonicamente garantizando el funcionamiento institucional, con una

efectiva dinamica de cooperacién social .

3 RAWLS, John. Teoria de la Justicia. México: Fondo de Cultura Econdmica, FCE, 1979. 549 p.

35 RAWLS, John. Justicia como imparcialidad: Politica, no metafisica. En : Didlogo Filosoéfico No. 16 (1990); p. 4 -32.

% Hay un elemento central de discusidn y son los juicios de valor que algunos autores han propuesto sobre los
planteamientos de Rawls en su Teoria del Justicia (1971) los cuales el mismo autor denota como “errores” y segin H.
L. A. Hart Citado en UNIVERSIDAD DE MICHIGAN (1981). Libertades Fundamentales y su Prioridad. Pags. 2 - 3, la
presentacion de “dos serios defectos” denominados “lagunas”, a saber: I. relacionada con la segunda es “la falta de una
fundamentacién suficiente a partir de la cual los individuos en situacién original asumen las libertades basicas y se
ponen de acuerdo acerca de su prioridad”. Il. “se encuentra cuando los principios de justicia se aplican en los niveles
constitucional, legislativo y judicial. En este caso, no se justifica el criterio de como estas libertades basicas se
especifican y ajustan a medida que se conocen las circunstancias sociales”. Citado en UNIVERSIDAD DE MICHIGAN
(1981). Libertades Fundamentales y su Prioridad. Pags. 2 - 3

37 Esto tiene relacidn con los componentes diferenciales de las politicas de lucha contra la pobreza.

38 |a situacion original segun Rawls consta de dos partes a saber, a las capacidades de la personalidad moral, es
decir la capacidad de ser razonable y la capacidad de ser racional.
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Sen®, indica que la pobreza y la vulnerabilidad se originan de la insuficiencia de
las capacidades minimamente aceptables, como también que son mas facilmente
observables los problemas de necesidades basicas insatisfechas, que los indicios
de falta de capacidades. Por ello, la pobreza es un asunto que va mas alla de los
bajos ingresos y se trata de una falla en satisfacer las necesidades basicas
insatisfechas NBI*, de tal manera que si la falla es de capacidades tal y como lo
concibe la visién actual, para las realizaciones béasicas de la vida, antes que
igualar ingresos hay que igualar oportunidades, segiin Sarmiento y Arteaga® y no
la redistribucién. En este orden de ideas Sen*? propone a su vez las siguientes
soluciones: 1.Disefiar un sistema de politica publica que garantice la insercion
para eliminar las condiciones generadoras de la vulnerabilidad. 2. Los agentes
deben patrticipar en la formulacion, ejecucion y evaluacion de los proyectos en un

enfoque participativo.

De acuerdo con Giraldo®® al concebir la pobreza bajo el concepto de
oportunidades el gasto publico debe asignarse bajo el criterio de subsidio a la
demanda lo cual exige unos mecanismos de focalizacion e identificacion de los
pobres para lograr que los incluidos sean quienes verdaderamente requieren la
asistencia publica, y de esta manera disefiar los programas dirigidos cada vez a

grupos mas especificos con probleméticas mas similares.

La dificultad practica de convertir renta en capacidades establece a las

oportunidades como la forma para lograr la igualacion de capacidades, y

39 SEN, Amartya. The political economy of targeting. (1995). [En linea]. [Consultado 20 jul. 2011]. Disponible en internet;
<http://www.adatbank.ro/html/cim_pdf384.pdf>

40 Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) es un método directo que permite identificar carencias en una poblacion
identificada y que a su vez facilitan el proceso de caracterizacion de la pobreza. Contar con tales necesidades, posibilita
el desarrollo de capacidades y la obtencién de bienestar.

41 SARMIENTO, Alfredo y ARTEAGA, Leticia. Focalizar o universalizar: Un falso dilema. En : Cuadernos de Economia.
Vol. 17 No. 29 (1998); p. 197 - 210.

42 |pid.

43 GIRALDO, César. ¢ Proteccion o Desproteccion Social? Bogota: Ediciones Desde Abajo, Fundacion CESDE,
Universidad Nacional de Colombia, (2007). p. 168 — 169.
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posteriormente obtener las ganancias esperadas en el mercado, por ejemplo con
la inclusion en el sistema educativo o el de salud para la formacion de capital

humano.

2.1.1.2. Las politicas sociales de lucha contra la pobreza

De acuerdo con Lo Vuolo, Rubén, et. al.**, la pobreza es en si misma el resultado
de los valores y estrategias que acogen los principios de organizacién de la
sociedad. En el escenario actual, las politicas centran sus esfuerzos en el
individuo y la asistencia publica, presentando sendas limitaciones para permitir
que los pobres dejen de serlo, ya que se requiere de un conjunto de acuerdos
institucionales mas amplio que garanticen la participacion e insercion permanente

de estos ciudadanos en el orden social que es desigual.

Dichas politicas, emergen en un escenario que ennoblece el enfoque de desarrollo
orientado por los organismos multilaterales e internacionales, privilegiando la
atencion a los pobres y excluidos, bajo el discurso mediatico de los derechos, la
equidad, la inclusion, el género, las etnias y la participacion para justificar y

legitimar el conjunto de estrategias propuestas.

Estas politicas sociales parten de una nocién de pobreza orientada hacia los
pobres y excluidos, que adicional a requerir la asignacion eficiente del gasto
publico, promueven la inclusion, lo cual demanda no solo del concurso del Estado,

sino también de la accion corresponsable de multiples actores como la sociedad

** LO VUOLO, Rubén; BARBEITO, Alberto; PAUTASSI, Laura y RODRIGUEZ, Corina. La Pobreza... de las politicas
contra la pobreza. Buenos Aires: Centro Interdisciplinario para el Estudio de Politicas Publicas, 2004. 336 p. P. 15.
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civil, la familia, las ONGs y las organizaciones sociales, que de acuerdo con
Giraldo citando a Bresser Pereira® es lo denominado Publico no Estatal.

Por esta via, la lucha contra la pobreza tiene un tratamiento de mitigacién de corte
asistencial, que no exige la plena articulacion del conjunto de politicas e
instituciones publicas estatales, por lo cual ni tangencialmente tocan lo que
algunos autores denominan las causas estructurales de la pobreza, es decir que
no tienen efectos redistributivos, sino que se reducen a estrategias de mercado
para la promocion del acceso de bienes y servicios (derechos), reconociendo una
forma de ciudania invertida y no una universal. Por ello como lo plantean Lo Vuolo,
Rubén, et. al.*®, mientras que las politicas actuales se especializan en los
métodos de deteccidn y clasificacion de carencias, que endilgan el problema de la
pobreza en los pobres, no se aborda la pregunta fundamental de determinar
cuales son y cOmo garantizar las condiciones basicas de existencia autbnoma

para resolver el problema de la pobreza.

En cualquier sentido, las politicas se ensanchan a un dispositivo no redistributivo
pero si generador de procesos de formacion de capital ya que es este el que
genera valor (bajo esta vision) y el que permite bajo el manto del crecimiento
aportar en la reduccién de la pobreza. La formacidon de capital entonces es
financiada con el gasto publico de tal manera que haya acumulacion de capital fijo
(infraestructura basica, produccién y prestacion de servicios); el capital humano
(bien privado que posee cada individuo y que hace posible la capacidad de las
personas para producir, interactuar y disfrutar en salud, educacion, proteccion
social, recreacion, deporte, cultura, entre otros), el capital social (funcionamiento

de la sociedad mediante instituciones, reglas del juego y garantias basicas a saber

*> BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos y CUMILL GRAU, Nuria. “Entre el Estado y el Mercado: Lo publico no Estatal”. En :
Lo publico no estatal en la reforma del Estado. Editoral Paidos SAICF. 1998. Pags. 25 — 55. En: GIRALDO, César.
Finanzas Publicas en América Latina: La economia politica. 2 ed. Bogota: Ediciones Desde Abajo, 2009. 231 p.

¢ LO VUOLO, Rubén; BARBEITO, Alberto; PAUTASSI, Laura y RODRIGUEZ, Corina. La Pobreza... de las politicas
contra la pobreza. Buenos Aires: Centro Interdisciplinario para el Estudio de Politicas Publicas, 2004. 336 p. P. 15.
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funcion publica general, actividades de orden publico y seguridad ciudadana,
fomento y regulacién del desarrollo econémico, vivienda y espacio publico) vy el

capital ambiental (medio ambiente)®’.

Las politicas sociales se basan en este dispositivo conceptual y se dinamizan
sobre un conjunto de arreglos institucionales mas o menos intervencionistas que
otros, pero en general anclados en la lectura del subsidio a la demanda,
resultando funcional la clasificacién provista por Verdera*® de las politicas de
lucha contra la pobreza en América Latina, identificando una tipologia mas o
menos amplia cuyos matices van desde su erradicacion, su reduccion, la
reduccion de la pobreza extrema, la reduccion de la pobreza extrema a la mitad, la
superacion de la pobreza con base en oportunidades, hasta el no aumento de la

pobreza con el papel interventor del Estado (Tabla 2).

Tabla 2 Denominaciones de Politicas de Lucha Contra La Pobrezay
Concepciones Implicitas

DENOMINACION OBJETIVO / META CONCEPCION IMPLICITA

DE LA POLITICA

No se puede tolerar que exista poblacién pobre.
Se debe a la estructura economica y social. Es
responsabilidad del Estado y la Sociedad.
Alivio a grupos vulnerables. Asistencia o | La responsabilidad es de solo atender a los
Reduccion apoyo que puede ser permanente o | grupos vulnerables. La pobreza se debe a los
temporal. atributos de esos grupos.

Eliminar la pobreza, que no existan

Erradicacion
pobres

Reduccién de la
Pobreza extrema

Reduccién de la

pobreza extrema a
la mitad

Eliminar la pobreza extrema. Lo grave y prioritario es la pobreza extrema.

Eliminar la pobreza extrema a la mitad de | Los paises muy pobres tienen limitaciones para
la tasa del 2000 al 2015. reducir completamente la pobreza extrema.

* GIRALDO, César. Finanzas Plblicas en América Latina: La economia politica. 2 ed. Bogota: Ediciones Desde Abajo,
2009. 231 p. P. 90.

48 VERDERA, Francisco. Las politicas para enfrentar la pobreza. p. 244 - 245. [En linea] [Consultado 30 nov. 2011]
Disponible en internet:
<http://webcache.googleusercontent.com/search?q=cache:http://bibliotecavirtual.clacso.org.ar/ar/libros/coedicion/verdera/
OBpoliticas.pdf>
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DENOMINACION

DE LA POLITICA OBJETIVO / META CONCEPCION IMPLICITA

Aumentar oportunidades mediante mayor .
o iy Pobreza por falta de oportunidades de los
Superacién acceso a educacion, salud e |. .
. individuos para que progresen.
infraestructura.
No aumento Mantener o aumentar el gasto publico | Papel responsable e interventor del Estado con
social en periodos de crisis. politica fiscal contra — ciclica.

Tomado textualmente de VERDERA, Francisco. Las politicas para enfrentar la pobreza. p. 244 - 245. [En linea]
[Consultado 30 nov. 2011] Disponible en internet:<
http://webcache.googleusercontent.com/search?g=cache:http://bibliotecavirtual.clacso.org.ar/ar/libros/coedicion/verdera/0

Bpoliticas.pdf>P. 245.

2.1.1.3. Conceptos y estrategias de politica

Estrategias de politica y el capital social, la inclusion social,
empoderamiento y participacién

El concepto de capital social se posiciona como corolario del marco conceptual del
capital humano, en el contexto de las politicas sociales*. De una parte el capital
social desde la perspectiva econdémica se explica como el conjunto de
instituciones y reglas del juego que propenden por la productividad econdémica y
aquellas que promueven el orden y la armonia social de tal manera que lo social
se subsume en lo econémico® y de otra en el plano de las relaciones de las
personas como el conjunto de redes que promueven la construccion de la
confianza, la civilidad, la paz, y otros aspectos asociados a la inclusion social y la

lucha contra la pobreza.

49 Se aclara que el concepto de capital social es historico y se remonta a inicios del siglo XX segun Saiz y Jiménez, pero
para efectos del analisis de las politicas se entiende que en las formulaciones e implementaciones de politica toma
fuerza como producto de la necesidad de ampliar el escenario del capital humano a uno incluyente de las redes sociales
y la confianza. Del mismo modo, autores como ALBERDI, Jokin; PEREZ DE ARMINO, Karlos, sefialan que “El capital
social es un concepto de reciente y creciente aplicacion en los estudios sobre el desarrollo. Se refiere a una realidad
menos tangible que el capital humano (conocimientos) o el capital fisico (bienes materiales), pero resulta también
decisivo para la actividad productiva, la satisfaccion de las necesidades personales y el desarrollo comunitario”. Capital
Social  En:  En:  Diccionario de  Accion  Humanitaria y  Cooperacion ~ al  Desarrollo.
http://www.dicc.hegoa.ehu.es/listar/mostrar/29 Consultada el 23 de diciembre de 2011.

50 STIGLITZ, Joshep. Formal and informal institutions” en Dasgupta, P. y Serageldin, I. Social capital, a multifaceted
perspective. Washington DC: International Bank for Reconstruction and Development). 2000.
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Las estrategias de las politicas de lucha contra la pobreza se han centrado en esta
dltima nocién, promoviendo intervenciones (programas y proyectos) que no
necesariamente incluyen la maqueta institucional que promueve el progreso
econdémico a nivel del Estado, sino que mas bien se centran en los escenarios
donde habitan los pobres incluyéndolos en procesos de formacion en
competencias ciudadanas, promocion de la participacion y el empoderamiento y
el fortalecimiento de redes sociales para la gestion de los riesgos a los que se ven

expuestos los pobres.

De acuerdo con Saiz y Rangel™, el capital social va mas alla de las inversiones
tradicionales en capital fisico o humano y se centra en el valor de practicas
informales de conducta, derivadas de valores integradores de relacion basados en
la reciprocidad y la confianza. Se afirma que elementos centrales del capital social,
propenden por el restablecimiento de los lazos de caracter social, politico y
econodmico que tienden a la inclusién social y la consolidacién de redes sociales
relacionadas con la superacion o la reproduccién de la pobreza® y la inclusién
social. La introduccion de la lectura de la exclusion impone estrategias para la
inclusién social alineadas a las lineas de capital social antes sefaladas, que en
términos generales incluyen las condiciones econémicas (estructurales), sociales
(de contexto) e individuales (personales o subjetivas) de los ciudadanos, siendo
en estas dos Ultimas en las que se hace énfasis en la practica (Tabla 3), acciones

que en general se orientan a la inclusién en el mercado, la empleabilidad™ y las

51 SAIZ, Jorge Enrique; RANGEL JIMENEZ, Sander. Capital Social: Una Revision del Concepto. En : Revista CIFE No.
13. Universidad Santo Tomas, 2008. P. 251.

52 De acuerdo con Gutiérrez, existen por lo menos cuatro tipos de redes: i. la red de intercambio de reciprocidad indirecta
especializada ii. la red de intercambio diferido intergeneracional: iii. Las redes de resolucion de problemas y iv. las redes
de reciprocidad generalizada GUTIERREZ, Alicia. Redes e intercambio de capitales en Condiciones de pobreza:
dimension relacional y dimension vincular. Primera reunion Latinoamericana de Andlisis de Redes Sociales 2007. La
plata, Argentina, 2008.

53 La empleabilidad entre otros factores busca hacer frente a la informalidad existente en el mercado de trabajo, debido al
exceso de reglamentaciones que se suponen conducentes a la informalidad, para lo cual hay que flexibilizarlo.
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lineas de generacién de ingresos, como también opciones de intervencién

psicosocial que recaen sobre el individuo como responsable de su destino.

Una de las teorias relacionada con la exclusién social y que refuerza las
estrategias de politica citadas en el parrafo anterior, es la de "assets / vulnerability
framework”. Katzman®*, que siendo un concepto orientado a politicas publicas,
que se supone “se distancia de los modelos asistencialistas de combate a la

»55

pobreza™”, y facilita un modelo que hace responsable al pobre por su bienestar al

exigirle o permitirle la utilizacién de sus propios recursos.

Tabla 3 Exclusién Social

EXCLUSION SOCIAL*
RECURSOS: Privacién RELACIONES: Privacion DERECHOS:Privacion
economica Social Politica
Capital humano y social Redes familiares Humanos
Mercados de trabajo Redes de apoyo mas amplias Legales/civicos
Mercados de productos Organizaciones volunatrias Democraticos

Provisiones del Estado
Recursos de propiedad comunitaria
PROCESOS DE EXCLUSION SOCIAL**

ZONA DE EXCLUSION: ZONA DE INTEGRACION:
. ., ZONA DE VULNERABILIDAD: . ., e
Dimension estructural o ] .. . Dimension subjetiva o
L. Dimension contextual o social.
econdémica personal.

Exclusién laboral Trabajo precario Trabajo estable
Aislamiento social Relaciones inestables Relaicones solidas
Insignificancia vital Convicciones Fragiles Sentido vital

Fuente: Tomado de PEREZ DE ARMINO; Karlos; EIZAGIRRE, Marlen citando a De Haan y Maxwell (1998:3)* y Garcia
Roca (1998)**56

% KATZMAN, Rubén., et al. Vulnerabilidad, Activos y Exclusién Social en Argentina y Uruguay. Santiago de Chile :
Organizacion Internacional del Trabajo, 1999. [En linea] [Consultado 16 dic.2011] Disponible en internet: <
http://www.oit.org.pe/WDMS/bib/publ/doctrab/dt 107.pdf>.

> Este concepto entonces sefiala que el no asistencialismo es centrar la respuesta a la pobreza en los individuos.

% PEREZ DE ARMINO; Karlos; EIZAGIRRE, Marlen. Exclusion Social. En : Diccionario de Accién Humanitaria y
Cooperacién  al  Desarrollo.[En  linea] [Consultado 8 oct. 2011] Disponible en internet: <
http://www.dicc.hegoa.ehu.es/listar/mostrar/96 >
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Teniendo en cuenta el planteo general de Moser®’ citado por Katzman, esta
perspectiva tedrica tiene atribuidas como virtudes a) Usos de la nocion de activos
para captar la heterogeneidad de la pobreza y las situaciones de riesgo; b) Usos
micro y macro en modelos explicativos del bienestar social desde la nocién de
activos sociales® y c) Usos de la nocién de activos sociales para el disefio y
evaluacion de politicas de combate a la pobreza. Asi de manera implicita hay un
enfoque de empoderamiento e inclusién social de los pobres y/o vulnerables, que
busca potencializar y optimizar el uso de activos entendidos como capital fisico y
humano para resolver de manera conjunta con las redes social de la politica

social el problema de la pobreza.

Con base en lo anterior, en las estrategias de las politicas toman relevancia
categorias como el empoderamiento (Empowerment) y la autogestion®. El
empoderamiento supone la obtencién de un ciudadano incluido y activo en el
escenario de lo publico, capaz de incidir en las discusiones y decisiones de los

temas que se agendan como colectivos, buscando que la sociedad participe en la

>” MOSER, C. Confronting crisis. A comparative study of households responses to poverty and vulnerability in four urban
communities, Environmentally Sustainable Development Studies and Monographs, serie No 8 Washington: The World
Bank D .C., 1996. 106 p. En : KATZMAN, Rubén., et al. Vulnerabilidad, Activos y Exclusion Social en Argentina y
Uruguay. Santiago de Chile : Organizacion Internacional del Trabajo, 1999. [En linea] [Consultado 16 dic.2011]
Disponible en internet: < http://www.oit.org.pe/WWDMS/bib/publ/doctrab/dt 107.pdf>.

%8 E| documento de Katzman sefiala que “Los activos sociales de un hogar se componen del conjunto de recursos que

en una instancia dada pueden ser movilizados en busca de mejoras en el bienestar o de evitar caidas en el nivel de
bienestar de un hogar. Tal como sefialdramos en los puntos introductorios, estos recursos son de diferente tipo y nivel...

En rigor ellos pueden ser casi infinitos si pensamos en las posibilidades abstractas. Desde los mas obvios como
propiedades, ahorro, créditos, a otros menos obvios como amistades, pertenencia a organizaciones de ayuda mutua,

hasta elementos que aunque lejanos pueden ser percibidos y utilizados en tanto recursos, tales como el tiempo vy la

capacidad de movilidad geogréfica, etc., todos constituyen potencialmente activos de los hogares. Lo importante de la

nocién de activos, no depende de realizar una enumeracién exhaustiva de los posibles activos. Por el contrario, la

conceptualizaciéon de activos debe pensarse como una herramienta heuristica y analitica Ello no implica renunciar a

cualquier intento de formalizacién y delimitacion del concepto... Los activos o recursos de los hogares son la base de

otros activos y recursos de los hogares. A su vez los activos de cierto tipo (i.e. capital humano) muchas veces pueden

ser movilizados a partir de la presencia de otros recursos (capital social)”.

5 Que en general propone un esquema de gestidn horizontal en la que profesionales o lideres orientan el quehacer de
un colectivo en funcién de un objetivo comin, por ejemplo emprendimientos de caracter social o productivo, o
reivindicaciones de sus intereses, que no necesariamente pretende ser constante en el tiempo sino que buscan atender
necesidades expeditas y con una solucién previsible. Existen otras formas de autogestion asociadas a las formas de
organizacién social e incluso estatal, que no son objeto de este documento.
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solucién de sus problemas. De acuerdo con Murguialday, Pérez e Eizagurre el

empoderamiento es:

... proceso por el cual las personas fortalecen sus capacidades, confianza, vision y
protagonismo como grupo social para impulsar cambios positivos de las situaciones
que viven...Aunque el empoderamiento es aplicable a todos los grupos vulnerables o
marginados, su nacimiento y su mayor desarrollo tedrico se ha dado en relacién a las
mujeres... Para estos nuevos usuarios del término, el empoderamiento significa un
incremento de la capacidad individual para ser mas auténomo y autosuficiente,
depender menos de la provision estatal de servicios 0 empleo, asi como tener mas
espiritu emprendedor para crear microempresas y empujarse a uno mismo en la escala
social. También implica mejorar el acceso tanto a los mercados como a las estructuras
politicas, con el fin de poder participar en la toma de decisiones econdmicas y politicas.
En definitiva, supone en realidad un proceso que lleva a una forma de participacion,
pero que no cuestiona las estructuras existentes®,

El empoderamiento implica entonces la participacion de los pobres, que bajo esta
lente puede ser entendida como el ejercicio del individuo asumiendo las riendas de
su vida con independencia de la asistencia social, o la concurrencia de las
familias, las empresas a partir de las lineas de responsabilidad social empresarial,
el tercer sector (ONG y organizaciones de la sociedad civil) en torno a temas de
interés general, es decir la corresponsabilidad®* de una parte, y de otra, las formas
participativas en el territorio que como caso ejemplar se presenta en los
“‘presupuestos participativos”. Se trata entonces de consolidar espacios de
negociacion y/o disputa de intereses, donde la ciudadania deberia tener el poder
de incidir en los caminos de las politicas y aportar en la construccion de
soluciones. No obstante, esto entra en contravia frente a los preceptos de la
agenda politica de los gobiernos, las apuestas por el equilibrio macroeconémico,
presupuestal y el ajuste estructural, que superponen las ldgicas técnicas a las
l6gicas politicas, o cual participacion en algunos casos es sinénimo de legitimacion

pero no de cambio social.

6 MURGUIALDAY, Clara; PEREZ DE ARMINO, Carlos y EIZAGUIRRE, Marlen. Empoderamiento. En: Diccionario de
Accién Humanitaria y Cooperacién al Desarrollo. [En linea] [Consultada el 23 de diciembre de 2011] Disponible en
internet: <http://www.dicc.hegoa.ehu.es/listar/mostrar/86>

61 Que siendo de interés local pueden volverse parte de la agenda de movilizacion global, o que siendo regionales o
globales se territorializan geograficamente en los espacios locales, o que siendo locales demandan la organizacion social
para reivindicar el interés.
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Bajo el modelo vigente de politica social, las estrategias de participacion y capital
social se consideran relevantes para la reduccion de la pobreza, bajo la premisa
gue la participacion de los ciudadanos aumenta la eficiencia econdémica, social y
la politica institucional de los proyectos de desarrollo. Para viabilizar estos dos
elementos se requiere de mecanismos de inclusion, acceso a la informaciéon y
fortalecimiento de capacidades. Pero, parafraseando a Alvarez® al referirse al
PNUD, al BID y al Banco Mundial en cuanto a la participacién, sefala que estos
organismos observan la participacion como dispositivo de intervencion
instrumental con una vision utilitaria, que propende por la eficiencia en la gestion
de programas, que demanda corresponsabilidad del Estado, la “sociedad civil” y
las “comunidades locales” frente a la proteccidon social, generando el ahorro de
recursos basado en el trabajo de los pobres, la autogestion de programas y la
conversion de este trabajo participativo en activos o capitales de tipo social

intangibles.

Proyectos productivos, acceso al microcrédito y bancarizacion

Ante la ausencia de ingresos para acceder a bienes y servicios en el mercado, la
politica ha implementado estrategias que tienden a generar los ingresos
demandados por la poblaciones pobres, generalmente luego de pasar por
procesos de formacién de capital humano (capacitaciones en el mundo productivo
y el mercado, procesos de formacién en competencias laborales generales y
especificas) y de haber consolidado por las lineas del capital social las redes

sociales que faciliten las formacién de activos fisicos mediante la ejecucion de una

62 ALVAREZ LEGUIZAMON, Sonia (2008). Discurso del Desarrollo Humano, representaciones de la pobreza y la
Participacion como Dispositivo para Autogestionarla. Publicado en el V Coloquio Local, Ill Coloquio Regional OSC-
Universidad y Il Foro de Economia Social, Organizado por la Universidad Nacional del Litoral, llevado a cabo enla
ciudad de Santa Fe, Argentina durante los dias 4 y 5 de Noviembre de 2010. Forma parte de uno de los capitulos del
libro Pobreza y desarrollo en América Latina, El caso de Argentina, EUNSA, Editorial de la Universidad Nacional de
Salta, 2008.
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actividad que genere ingresos para las familias y que los conduzca a responder

por si mismos.

Los proyectos productivos son el producto de la necesidad de promover
estrategias de generacion de ingresos en las poblaciones pobres y/o vulnerables
para que se inserten en el mercado, pero no necesariamente como una solucién
estructural a los problemas de pobreza y desigualdad®. Para la implementacion
de proyectos productivos se requiere contar con un plan de negocio que es la
carta de navegacién del emprendedor® y la base para obtener capital semilla
dependiendo del tipo de negocio y de la masa de recursos disponibles para ser
asignados a potenciales beneficiarios. Asi se entiende que los proyectos
productivos son opciones mas que de emprendimiento y empresarismo®®, como
opciones de autoempleo, forma de actividad de trabajo humana que diluye las
condiciones de la relacion laboral formal, pero que inserta en el modo de
produccion a los pobres son en si mismos el patrono y el trabajador, lo cual
elimina las tensiones de clase y deja en manos del trabajador la totalidad de la
proteccion de sus riesgos en el marco del sistema de su seguridad social, hecho

gue genera un contrasentido pues de una parte se sataniza la informalidad y de

83 El Banco Interamericano de Desarrollo con su “programa de empresariado social” promueve la equidad social y el
desarrollo econdémico de los grupos pobres y marginados financiando “proyectos pequefios que proporcionen en forma
eficiente y sostenible servicios financieros, sociales y/o de desarrollo comunitarios a la poblacién objetiva... Esta politica
plantea el financiamiento de pequefios proyectos productivos, incluyendo los de tipo comercial y de servicios y ciertos
proyectos sociales y de desarrollo comunitario que tengan un efecto positivo para el sustento de los grupos pobres y
marginados...Los proyectos elegibles para el financiamiento con recursos del Programa deben tener disponible una
declaracion clara por parte del gobierno del pais receptor en el sentido de que no objeta al proyecto, y deben cumplir con
las siguientes condiciones...” Tomado de http://www.iadb.org/es/acerca-del-bid/programa-de-empresariado-social-
,6206.html Consultada el 20 de diciembre de 2011.

64 De acuerdo con COLOMBIA. INSTITUTO COLOMBIANO DE BIENESTAR FAMILIAR. Manual de Formacién del
Componente Productivo. Proyecto para la Insercién Social y Productiva de los nifios, nifias y adolescentes desvinculados
de grupos armados organizados al margen de la ley. Bogota: Fundacion Centro de Estudios Escuela para el Desarrollo.
2009. 218 p. Ser emprendedor implica identificar oportunidades de negocio, organizar los recursos necesarios para que
dicha oportunidad de negocio sea bien aprovechada, debe ser un innovador constante y creativo; debe obtener
beneficios por la idea innovadora, todo esto sin ser necesariamente propietario del capital que financiara la actividad
productiva. Adicional a ello, existe confusidn entre quienes proponen proyectos productivos con emprendimiento ya que
lo asocian directamente con formas de la economia social o formas asociativas sin animo de lucro.

85 Los empresarios exponen capital propio a riesgo o son encargados de las tomas de decisiones de masas
patrimoniales para la obtencién de rentabilidad.
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otra se promueve en un escenario de trabajo totalmente flexibilizado y

precarizado.

Una de las debilidades mas importantes de la dinamica de los proyectos
productivos, esta asociada a la no sostenibilidad de las iniciativas productivas,
pese a la competencia y a las casi inexistentes rutinas de seguimiento y
acompafiamiento técnico que los donantes de capital semilla ofrecen a los
“‘emprendedores”. Asi, el éxito o el fracaso en la unidad de negocio tiene que ver
de una parte con la responsabilidad con la que el beneficiario gestione su iniciativa
productiva, pero existen un conjunto de variables externas que demandan de
asesoria y orientacién en el tiempo de acuerdo a los criterios de implementacion
de dicha iniciativa productiva. El fracaso en este tipo de iniciativas genera ademas
de una enorme frustracion en los beneficiarios, la inadecuada utilizacion de
recursos de la politica social para la superacion de la pobreza. Adicional a esto, en
algunos casos se atribuye al pequefio monto de capitales iniciales o semilla el
fracaso de las unidades productivas bien sea porque la naturaleza de la actividad
demanda demasiada liquidez o porque se ha dado un manejo inadecuado a dicho

capital.

Con esto, las opciones de microcrédito®® se constituyen en una alternativa vital de
formacion de capital, financiamiento o cofinanciamiento de iniciativas productivas
que conducen a soluciones de inclusion financiera y generacién de ingresos e
incluso acceso a la formacion de capital humano. Algunos autores plantean que
parte del control que han ganado los organismos internacionales en los contextos
nacionales y locales, tienen que ver con la expansion de propuesta de
endeudamiento para pobres profundizando los devastadores elementos del

neoliberalismo, justificando esta nueva dinamica financiarizada en que el acceso al

6 E| premio Nobel de 2006 desarroll6 y posicion6 el concepto de microcrédito “que cosiste en conceder pequefios
préstamos a personas humildes que no pueden solicitar un préstamo bancario tradicional’.
http://microfinance.alvaralice.org/node/146 Consultado el 25 de diciembre de 2010.
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sistema financiero es un derecho que propende por la dignificacion humana. De
acuerdo con Chodwhury y Pérez Sanchez®'la inclusién financiera es necesaria y
por ende el acceso al microcrédito, y bien sea en opciones individuales o en

opciones grupales®® debe ser promovida.

El Banco Interamericano de Desarrollo®®, en la Declaracion Maya en Inclusion
Financiera, plantea que es necesario incluir a todos y todas en el sistema
financiero ya que esto genera no solo la participacion de los pobres y todos los
pueblos en el proceso de transformacion de las condiciones de vida, sino que por
esta via se genera un escenario de corresponsabilidad frente a la estabilidad
financiera nacional y mundial y se avanzaria en la consolidacion de politicas clave
para el mundo en desarrollo con base en la inclusion financiera (Recuadro 1

Anexo ).

A nivel internacional, movimientos sociales y estudiosos de los temas sociales,
han planteado pronunciamientos en relacibn con las consecuencias no
documentadas de la generalizacion de microcréditos, los cuales han tenido una
mala valoracion. Sin embargo, estas observaciones no solamente plantean una
critica vehemente a esta forma de financiarizacion de las politicas sociales de
lucha contra la pobreza, sino que posiciona aspectos relacionados con los

derechos y la dignidad humana en lo referente a los microcrédito. Gémez Gil”,

67 CHODWHURY, Nazrul y PEREZ SANCHEZ, Carmen. Microfinanzas para la Inclusién Social y Financiera: Modelos
para Asegurar que Nadie sea Excluido del Acceso a Oportunidades. Cumbre Mundial del Microcrédito 2011.

68 De acuerdo con los autores, para el caso espafiol, Por opciones individuales de acceso al microcrédito se entienden
aquellos que son tramitados y aprobados a individuos interesados en las lineas de crédito y los grupales, que se
fundamentan en un fondo que permite el financiamiento de créditos individuales, fondos de ahorro que al acumular
capital permiten la entrega de créditos y modelos de crédito condicionados a un problema particular compartido por
individuos que se agrupan, acceden a formacién especifica y se hacen postulantes para el crédito.

69 BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO. Maya Declaration on Financial Inclusion. En : The AFI Global Policy
Forum. Rivera Maya México: Alliance for Financial Inclusion, (Septiembre. (2011). [En linea] [Consultado 3 ene. 2012]
Disponible en internet: <http://www.afi-global.org/sites/default/files/MayaDeclaration 30Sep2011.pdf>

0 GOMEZ GIL, Carlos. Diez tesis cuestionables sobre los microcréditos. 2005 [En linea] [Consultado 28 dic.2011]

Disponible en internet: <http://www.revistapueblos.org/spip.php?article1035>
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identifica entre otras las siguientes observaciones al asunto del microcrédito
(Tabla 4):

Tabla 4 Aspectos criticos sobre los microcréditos

. 5 Observaciones
microcréditos

Afirmaciones sobre los
El considerar los microcréditos como una solucién para la pobreza implica obviar causas
Los microcréditos son uno de los | consideradas como verdaderas de su origen, lo cual debilita el compromiso politico y ético de
mejores instrumentos para quienes poseen frente a los desposeidos, sin olvidar que el microcrédito termina
combatir la pobreza deslegitimando el papel de la Cooperacion Internacional que termina promoviendo politicas

de bancarizacion incluyendo en el capitalismo financiarizado a los pobres y a sus paises.

‘La transformacién de pobreza en deuda se apoya en un darwinismo social bajo el cual

Garantizan a las capas mas aquellos que estén en situacion mas precaria lo estan porque no han querido o podido
desfavorecidas invertir en su endeudarse...Los microcréditos tratan de desviar la responsabilidad sobre el desarrollo
propio desarrollo social basico de los paises y la comunidad internacional, transfiriendo esta responsabilidad a

cada ciudadano”.

“El endeudamiento hace mucho mas vulnerables a quienes menos tienen. Sin tener

satisfechas unas necesidades elementales, un crédito significa exponerse ain mas a las

Los microcréditos sacan de la inclemencias sociales y dedicar su vida a satisfacer las deudas asumidas para tener al

extrema pobreza a sus menos una rendija abierta de cara a un futuro incierto, por si necesitan pedir mas

solicitantes dinero...Ningun pais, agencia de cooperacion o IMF ha podido demostrar hasta la fecha de

forma empirica el impacto positivo de los microcréditos en la reduccién de la miseria sobre
amplias capas de su poblacién méas pobre”.

Son muy positivos porque sus “Convertir a las mujeres en “clientes” privilegiadas de los microcréditos es aumentar la
solicitantes son responsabilidad que ya tienen e intensificar las situaciones de abuso que se mantienen sobre
fundamentalmente mujeres ellas, en tanto que son las que con su esfuerzo luchan por mantener a sus familiares”.

“La dignidad humana no puede medirse en funcion de los créditos que se tienen contraidos,
sino desde la capacidad que las personas tienen de vivir de forma autosuficiente, teniendo
garantizadas sus necesidades basicas y pudiendo ejercer sus derechos mas elementales”.

Elevan automéaticamente la
dignidad de quienes los solicitan

El acceso al microcrédito debe | Los resultados en la consecucién de los objetivos del nuevo milenio no han planteado
ser una de las prioridades para | coherencia entre el otorgamiento de los microcréditos y los logros obtenidos.
alcanzar los Objetivos del
Desarrollo del Milenio

Tomado de: Gémez Gil, Carlos (2005) “Diez tesis cuestionables sobre los microcréditos”. Ajustes por el autor.
http://www.revistapueblos.org/spip.php?article 1035

En cuanto a la bancarizacion, se debe anotar que esta es comprendida como una
herramienta de lucha contra la pobreza, que se supone propende por la inclusion
de todos los ciudadanos en el sistema financiero ya que esto se constituye en una
posibilidad de acceder a los beneficios del financiamiento y por ende la superacion
de condiciones de pobreza. La bancarizacién entre otros aspectos, propende por

dar manejo a los costos financieros que asumen los pobres al acceder a sistemas
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informales de crédito, y la dificultad que tienen los pobres para acceder a vivienda,
salud y educacion, entre otros derechos por falta del acceso al sistema financiero.
Por tanto, se entiende que la bancarizacion permite el acceso a derechos, pero
también permite el paso a la legalidad e identificacion de ciudadanos en
articulacion con el sistema de ahorro y crédito y la inclusion de informales a los

circuitos tributarios’*.

Educaciéon y formacion para el trabajo

Otro frente de formacion de capital humano se encuentra en la formacion por
competencias’® y para el trabajo, concepcién que exige no solo debe tener en
cuenta que las personas se dediquen al aprender haciendo, sino que los
conocimientos a los que acceden sean pertinentes a las demandas del mercado
de trabajo, lo cual generalmente resulta contraproducente frente al sentido amplio
de la formacién de ciudadanos para el desarrollo. Por ello, cuando se toma la
decision de la opcion de educacion por parte de los individuos, por ejemplo en las
ciencias sociales se deben revisar los mercados laboral y de trabajo para escoger
las lineas de formacién que no solo le proporcionen status y reconocimiento social
sino que le permitan engranarse en el mundo del trabajo e incluso acceder a

apoyos de proyectos productivos que exijan especializacién del conocimiento para

7" Una muestra de esta situacién para el caso Colombiano se presenté durante el mes de Agosto de 2011, en el que la
administracion tributaria solicitd para la expedicién del Registro Unico Tributario, la existencia o apertura de cuentas
bancarias de forma indiscriminada para personas naturales y juridicas sin distincién de su estatus social, a saber
asalariado, independiente, empresario. Esta situacion fue rectificada dada la presion de las organizaciones sociales y los
medios de comunicacion, pero se evidencia el interés por incluir cada vez mas contribuyentes, pobres o no a la
tributacidn. Asi mismo Asobancaria en 2009 sefiald que aunque inicialmente la estrategia de bancarizacién estaba
destinada para los beneficiarios de Familias en Accién esto se ampliaria a otros ciudadanos.

72 Basicas (lecto — escritura y matematicas), ciudadanas (procesos de re- socializacién y re - significacién de las
experiencias), generales laborales (comunicativas, informatica basicas, proyectos productivos).
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la entrega de capital semilla y orientacion técnica durante la implementacién de

unidades de negocio.

La formacion para el trabajo hace parte del conjunto de iniciativas que se alinean
para el combate a la pobreza desde la perspectiva de la formacién de capital
humano. No obstante, es de sefialar, que tanto los paises como organismos
especializados han aprobado estas lineas de formacion bajo el enfoque de las
competencias de manera tal que haya pertinencia entre los conocimientos

impartidos en los diferentes ambitos de formacion y las demanda del mercado.

De acuerdo con Gallart, la formacion para el trabajo permite alinear la

empleabilidad a las buenas préacticas para encontrar y conservar el empleo:

Las competencias de empleabilidad son los fundamentos, conocimientos y habilidades
necesarias para encontrar y conservar un buen empleo. Segun planted la Comisién
SCANS para los Estados Unidos, los fundamentos son: habilidades basicas de
lectoescritura y expresién oral, de matematica aplicada a la resolucion de problemas;
habilidades de pensamiento que permitan razonar, resolver problemas, tomar
decisiones y aprender de la experiencia; y cualidades personales de responsabilidad,
autoestima y sociabilidad. A partir de estos fundamentos se desarrollan cinco
competencias: manejo de recursos humanos y econdmicos; competencia interpersonal
de trabajo en equipo y relacién con clientes y jefes; adquisiciéon y evaluacién de
informacion; comprension de interrelaciones complejas; y manejo de tecnologias
usuales... El desafio entonces para los sistemas educativos en general, y para las
reformas actualmente implementadas en particular, es llegar a formar a las sucesivas
cohortes de jovenes en un nivel aceptable de competencias: sélo los que las obtengan
podran ubicarse en los nichos ocupacionales actuales y futuros, y no quedar reducidos
a la exclusién o a desempefar trabajos marginales y precarios, sin posibilidad de
aprendizaje. No es el objetivo de este documento sefialar los cambios necesarios en la
educacién formal, ni sus dificultades de implementacién, sino mas bien centrarse en las
politicas de formacion destinadas a los jovenes. Lo que se quiere destacar aqui es que
estas competencias, impartidas en el sistema educativo o cubiertas por politicas de
formacién no formal compensatorias y remediales, son la base de la capacitacién mas
especifica, tanto tedrica como practica, y del aprendizaje en el trabajo, los cuales

constituyen los otros dos componentes clave de la formacion para el trabajo’S.

73 GALLART, Maria Antonia. La Formacién para el Trabajo y los Jovenes en América Latina. Santiago de Chile :
Comisién Econoémica para América Latina y el Caribe y Sociedad alemana de Cooperacion Técnica, 2003. p. 11 - 12.
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Para el caso colombiano, se han introducido cuatro desarrollos fundamentales en
relacion con los proceso de formacion para el trabajo: El primero, la ley 789 de
2002 la Ley que se denomina como creadora del Sistema de Proteccion Social,
que introduce una reforma laboral que incluye el desarrollo normativo de los
contratos de aprendizaje y las pasantias; la creacion del Sistema Nacional de
Formacién para el trabajo a cargo del SENA™, 'y La Ley 1064 de 2006 “por la
cual se dictan normas para el apoyo y fortalecimiento de la educacién para el
trabajo y el desarrollo humano establecida como educacién no formal en la Ley
General de Educaciéon” que propende por el reconocimiento de la Educacion para
el Trabajo y el Desarrollo Humano fundamental para la formacion de las personas
en consonancia de las necesidades de orden técnico laboral, las artes y oficios y
para finalizar la Ley 1429 de 2010 “por la cual se expide la ley de formalizacion y

generacion de empleo” mas conocida como la ley del primer empleo.

Transferencias condicionadas

Las transferencias condicionadas, se consideran parte integral de los modelos de
proteccién social en América Latina y el mundo. De acuerdo con Villatoro” este
tipo de programas surgen como respuesta a la crisis de la década de los 80 y se
establecen en la década de los 90 como respuesta novedosa de hacer las
politicas publicas, teniendo en cuenta el actual Estado minimalista que debe
privilegiar intervenciones dirigidas a los pobres, focalizadas, que contribuyan

desde su esquema de gerencia a la promocién de la eficiencia, la correccion de

[En linea] [Consultado 19 ene. 2010] Disponible en internet; <
http://www.eclac.org/publicaciones/xml/4/7254/MAGallartAL atina.pdf >

74 COLOMBIA. SERVICIO NACIONAL DE APRENDIZAJE. Sistema Nacional de Formacion para el Trabajo. Enfoque
Colombiano. Bogota: Servicio Nacional de Aprendizaje, Noviembre de 2003.

75 VILLATORO, Pablo. Las Transferencias Condicionadas en América Latina: Luces y Sombras. Brasilia : Comisién
Econdmica para América Latina y el Caribe e Instituto de Investigacion Econémica Aplicada, 2007. [En linea] [Consultado
15 feb. 2011] Disponible en internet: <
http://www.eclac.org/dds/noticias/paginas/1/30291/CEPAL_PabloVillatoro PTC.pdf>
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las fallas de mercado, el fomento de la corresponsabilidad de las familias
beneficiarias y las madres de dichas familias para alcanzar el empoderamiento

(citando a De Janvry y Sadoulet’™)

por medio de la intervenciones
multidimensionales que proponen este tipo de programas para incidir en los
diferentes frentes del capital humano y las capacidades de tal fin que no haya
colisién entre las instituciones que operan la estructura sectorial de derechos sino
gue las fortalezcan (Citando a Sojo 2007). Asi mismo, tienen como propadsitos la
acumulacion del capital humano y el desarrollo de capacidades, facilitar el acceso
a las ofertas publicas de bienes y servicios para atacar la pobreza. Al igual que el
Banco Mundial, plantea que este tipo de programas, de acuerdo con los resultados
de las evaluaciones son mecanismos eficaces para el acceso a los servicios’’ de
educacién y salud por parte de los pobres quienes se benefician con una
reduccion de la pobreza en el corto plazo sin que haya certeza sobre los efectos
positivos, en la misma direccion, para el “mediano plazo”, que logre replantear lo

que denomina el autor la reproduccién de la pobreza en el largo plazo.

De acuerdo con las Naciones Unidas, las transferencias condicionadas se
caracterizan por “i) la vinculacién entre objetivos de alivio de pobreza en el corto
plazo y desarrollo del capital humano en el largo plazo, ii) un enfoque
multidimensional que requiere de la coordinacién de diversos actores y sectores
institucionales, iii) la definicibn de la familia como unidad de intervenciéon y el
otorgamiento de un papel central a las mujeres beneficiarias y iv) una relacién de

corresponsabilidad entre los beneficiarios y los programas, con diferencias entre

’® De Janvry, Alain y Elisabeth Sadoulet. Conditional cash transfer programs: Are they really magic bullets?. 2004. [En
linea] [No disponible en link de autor original] <http://are.berkeley.edu/~sadoulet/papers/ARE-CCTPrograms.pdf> y
. When to use a CCT versus a CT approach? Ponencia presentada en la Tercera Conferencia Internacional sobre
Transferencias condicionadas en efectivo, Estambul, Turquia, 26-30 Junio del 2006. En : 78 VILLATORO, Pablo. Las
Transferencias Condicionadas en América Latina: Luces y Sombras. Brasilia : Comisién Econdmica para América Latina
y el Caribe e Instituto de Investigacion Econémica Aplicada, 2007. [En linea] [Consultado 15 feb. 2011] Disponible en
internet: < http://www.eclac.org/dds/noticias/paginas/1/30291/CEPAL PabloVillatoro PTC.pdf>
77 No derechos.
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los paises en el monitoreo y en la aplicacién de sanciones por incumplimiento de

las condicio

nesu78

Tabla 5 Algunos Programas de Transferencias Condicionadas

Programas Seleccion Inicio Beneficios ofrecidos*/ Monto del beneficio*/ Presupuesto®/
objetivo**  Programa*/
Progresa - Localidad 1997 Beca educativa para jovenes Apoyo alimentario US$15 Aprox.
Oportunidades entre 3° de primaria y 3° de por mes. US$1.280
(desde 2001) secundaria. Paquete basico de millones para
México salud para la familia; apoyos 2002 (0,32% del
monetarios para alimentacion PIB)
familiar; suplementos alimenticios
para nifios entre 4 meses y 2
afos, menores de 5 afios
desnutridos, y mujeres
embarazadas o en periodos de
lactancia.
PRAF - Municipio 1990 Bono escolar; bono materno Bono escolar: US$3 por Aprox. US$1.2
Honduras infantil; bono tercera edad; bolsén | cada nifio, maximo 3, para millones
escolar. los 10 meses de clase. Bono (0,019% del
materno infantil: US$3 por PIB).
mes por nifio menos de 3
afos, hasta 12 afios con
discapacidad y mujeres
embarazadas.
RPS - Localidad 2000 Bono alimentario para alimentos | Bono alimentario de US$34 Aprox. US$5
Nicaragua necesarios; bono educativo para bimestrales; bono educativo millones para
hogares con hijos entre 6 y 13 de US$17 bimestrales para 2002 (0.021%
afios que cursen de 1° a 4° hogares con nifios de 6 a 13 del PIB).
grado; bono de la oferta: afios. La titular recibe US$20
incentivo a los profesores para anualmente por nifio
verificacion de cumplimiento de matriculado. El bono de la
compromisos. oferta es US$0,70 cada dos
meses por nifio matriculado
para que lo entregue a la
escuela.
Bolsa Escola Municipio 2001 Beca escolar a los nifios que US$5.17 — 15.1 por familia. | Aprox.US$800;
(beca Escolar) asisten a la escuela. 0,13% del PIB

78 Objetivos de Desarrollo del Milenio 2010. El Progreso de América Latina y el Caribe hacia los Objetivos de Desarrollo
del Milenio. Desafios para lograrlos con igualdad. Santiago de Chile : Naciones Unidas, 2010. p. 35 — 44.[En linea]
[Consultado 4 de marzo de 2011] Disponible en internet:;
<http://www.eclac.org/cgi-bin/getProd.asp?xml=/publicaciones/xml/1/39991/P39991.xml&xs|=/tpl/p9f xsI&base=/tpl/top-

bottom.xsl> p.38
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Programas Seleccion Inicio Beneficios ofrecidos*/ Monto del beneficio*/ Presupuesto*/

objetivo*™  Programa®*/

Bolsa Familia

- Brasil

Familias en Municipio 2001 Subsidio nutricional a las familias | Subsidio escolar US$6 por | Aprox. US$100
Accion - Red con hijos de menos de 7 afios; nifio de primaria y US$12 de millones en
Juntos - subsidio escolar para familias con secundaria 2004. (0,12%
Colombia hijos de 7 — 18 afios. del PIB)

Tomado de: FERREIRA, Francisco () El papel de las Transferencias en Efectivo Condicionadas en el Proceso de
Desarrollo Econémico Equitativo. Banco Mundial *. MALUCCIO, John (2004). Efecto de los Programas de Transferencia
Condicional de Dienero en Efectivo Sobre la Pobreza, el Consumo y la Nutricion Actuales. International Food Policy
Researche |Institute, Sao Paulo, Brasil**. BANCO MUNDIAL. Informe Taller Programa de Transferencias
Condicionadas: Experiencias operativas. México 2002/

A los programas de transferencias condicionadas en América Latina, les exigen
procesos de rendicion de cuentas que propendan por su mejor manejo y que a su
vez, permitan establecer si estos tienen efectos redistributivos y en términos de
equidad. Aunque se concluye que aunque los programas tienen un impacto
positivo en la reduccion de la pobreza no se plantean resultados en cuanto a los
temas redistributivos y de equidad (Bain, Braun y Saavedra’®), dada la centralidad
de estas estrategias para las politicas sociales de los paises y el porcentaje de
recursos que se destina para su financiamiento. Adicional a ello, los efectos
sociales y culturales que se generan luego de realizar las intervenciones de este
tipo de programas deben ser valorados y revisados no solo por los expertos sino

también por la ciudadania. Por su parte, en 2009, el Banco Mundial®

generd un
informe que analiza el impacto que las Transferencias Monetarias Condicionadas
han tenido frente al estado de la pobreza, con énfasis en la educacion, la salud y
la nutricion. Para ello capitaliza los resultados de las evaluaciones de impacto
realizadas en los programas nacionales. De acuerdo con este informe, El interés y

el alcance de los programas de transferencias monetarias condicionadas han

79 BAIN, Katherine; BRAUN, Franka y SAAVEDRA, Jaime. Voz y Rendicion de cuentas en Programas de Transferencias
en América Latina y el Caribe. En: En Breve No. 083 (dic. 2005). BANCO MUNDIAL. [En linea] [ Consultado 10 ene
2011] Disponible en internet: <http://siteresources.worldbank.org/INTENBREVE/Newsletters/20849258/83-DEC05-
Accountability in CCT-SP.pdf>

80 FISZBEIN, Ariel; SCHADY, Norberth y otros. Conditional Cash Transfers. Reducing Present and Future Poverty. A
World Bank Policy Research Report. BANCO MUNDIAL, (2009).
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presentado un ostensible crecimiento el cual se refleja en el periodo comprendido
entre 1997 y 2008, no solo en numero de paises sino en el tamafio de los
programas. En cuanto a Progresa en México, desde 2001 denominado
Oportunidades, se sefiala que inici6 con de 300.000 hogares beneficiarios y que
a 2008 tal cifra ascendia a 5 millones de hogares. Del mismo modo informan que
el programa de Brasil, Bolsa Escola (Ahora denominado Bolsa Familia) pas6 de
desarrollarse a nivel municipal y federal mediante una gran reforma a su
unificacion logrando la cobertura de 11 millones de familias. Aunque se sefiala que
en otros paises el incremento no fue tan significativo, se resefia el caso
colombiano como ejemplar, ya que para 2007 habia pasado de 400.000 hogares a
cubrir 1,5 millones de hogares beneficiarios. Mientras en 1997 solamente México y
Brasil contaban con este tipo de programas, en 2008 se inscriben en la estrategia
todos los paises de América Latina®* y Centro América y algunos paises de Africa

y Asia como Kenia, Nigeria, Yemen e India, Pakistan, Bangladesh entre otros.

En general, los programas de transferencias condicionadas son estrategias que se
alinean con la estructura conceptual actual de las politicas de lucha contra la
pobreza en la perspectiva del capital humano y las mdultiples herramientas de
intervencién para incidir en la pobreza entendida como carencia de capacidades,
gue lejos de estar anclados en una lectura de los derechos, se trata de la
promocién de personas al mercado para el acceso a los bienes y servicios
sociales. Un elemento clave es que los diferentes reportes hacen un analisis
superficial de fenébmenos sociolégicos derivados de la implementacion de tales
estrategias sobre las poblaciones beneficiarias, de tal manera que si bien hacen
un andlisis de recursos ejecutados, del tamafio de la cobertura, la participacion y
el empoderamiento, no se revisan las formas de control social derivadas de la

entrega de los subsidios a las poblaciones, ni las relaciones clientelistas que se

81 Con excepcion de Venezuela.
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desprenden en los escenarios democraticos por la entrega de subsidios a

poblaciones pobres.

Asumen que la pobreza es multidimensional y que el pobre es responsable de
contribuir en las soluciones de sus propios problemas, pero los estudios no
reportan la conexion que existe entre este tipo de programas y las politicas
econdémicas y de trabajo que contribuyan a la independencia de los pobres

graduados o promocionados en el contexto de sus paises.

Un reflexion final que puede sugerirse es que los programas de transferencias
condicionadas generan la legitimacion del ejecutivo local y nacional, por lo cual los
fendmenos de recentralizacion de la politica social que se han venido presentando
son muestra de la importancia de incluir en los analisis de la pobreza en el sentido
del capital humano, los efectos e impactos tanto en educacion, salud, como en

ingresos y en capital social.

La promocién social

La promocion social se puede definir como acciones dirigidas a la poblacion pobre
y vulnerable que requiere apoyos del Estado para superar su situacién. Sus
defensores indican que “supera” la visién asistencialista pues busca no solo la
solucion temporal de los problemas de carencia de necesidades minimas, sino
que propende de la expansion de sus posibilidades, en términos de inclusion

social y generacién de ingresos propios®’. Esto se traduce en que las personas

¥ COLOMBIA. PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA. Red de Proteccion Social para la Superacion de la Pobreza Extrema
— Juntos. Manual de Operaciones 5. Bogota : 2009. 76 p. [En linea] [Consultado 19 sep. 2011] Disponible en internet:
<http://www.google.com.cofsclient=psy-
ab&hl=es&site=&source=hp&g=qu%C3%A9+es+la+promoci%C3%B3n+social+ministerio+de+la+protecci%C3%B3n+soc
ial&pbx=1&09=qu%C3%A9+es+la+promoci%C3%B3n+social+ministerio+de+la+protecci%C3%B3n+social&ag=f&aqi=&a
ql=&gs_sm=e&gs_upl=111311113101203311111010I0101177117710.11110&bav=0n.2,or.r_gc.r pw.,cf.osb&fp=24353b8f3abe756
9&biw=13668&bih=643>
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que reciban subsidios monetarios® o en especie, propendan por la bisqueda de
autonomia e independencia de los esquemas de la Asistencia Publica. No
obstante, se esta dotando de capitales minimos a las familias en particular a las
personas de las etapas del ciclo vital a saber la primera infancia, infancia y

adolescencia (principalmente en alimentacién y educacion).

De la mano de la promocion social, se propone la seguridad frente al riesgo que
propende por el apoyo que se proporciona a los individuos ante un choque que
cambie sus condiciones de vida, generando estrategias de proteccion y

financiamiento anticiclico.

Hoy por hoy la inversion social, propende por la promocion social. Algunos
enfoques heterodoxos relacionados con la promocién social, centran su objeto de
reflexion en la experiencia de las personas para a partir de sus conocimientos,
para impactar el entorno y promover procesos de transformacién que coadyuven a
la autorrealizacion individual y colectiva, sin embargo, las formulaciones actuales
de politica, por lo menos en el escenario colombiano, proponen superar las
“acciones redistributivas”® de la asistencia social “hacia acciones que promuevan
sus capacidades y la expansién de sus libertades y oportunidades como agentes

activos, a las cuales se les denomina promocién social”®

83 Los cuales de entrada generan dependencia promoviendo de manera derivada la profesionalizacién de la condicién de
pobreza para perpetuar el acceso a los subsidios. El reto que se plantea es el disefio e implementacion de estrategias
que desincentiven en determinado momento de la vida de los beneficiarios el acceso a este tipo de subsidios y que
resuelvan sus demandas materiales e incluso de orden psicosocial por fuera de los programas asistenciales, sin olvidar
que estas politicas no pueden verse de forma aislada respecto de las politicas econémicas, laborales, de trabajo y de
proteccion social.

%% ; Entre los pobres?

8 COLOMBIA. DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. De la asistencia a la promocién social: Hacia un
sistema de promocion social”. Sistema de Indicadores Sociodemograficos para Colombia. SISD 35. Bogota :
Departamento Nacional de Planeacion, sf. p. 6. [En linea] [consultado 29 nov. 2011] Disponible en internet:
<http://www.dnp.gov.co/LinkClick.aspx ?fileticket=WfofuQ2c7sM%3D&tabid=337 >
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2.1.2. La Pobreza Desde Los Organismos Multilaterales e Internacionales

Aproximarse a las miradas politicas y/o conceptuales que proponen los
organismos multilaterales y organismos internacionales, resulta importante para el
analisis de las politicas de lucha contra la pobreza. A lo largo de la historia, para
América Latina y para los deméas paises en desarrollo, estos organismos han
logrado incidir en la forma de hacer las politicas y en las estrategias que se

implementan para dar “solucion” a los problemas coyunturales y estructurales.

Estos mismos organismos inciden incluso en la forma en la que se ejecutan los
presupuesto publicos de los paises, al generar consensos globales sobre cuales
son las metas de desarrollo global y los derechos que deben ser priorizados.
Ejemplo de ello estad en los cambios en los mecanismos de asignacién del gasto
publico del subsidio a la oferta, al subsidio a la demanda, si se debe universalizar
o focalizar, cuéles reformas son adecuadas y cuales subsidios (transferencias) son
redistributivos y cuales no. En el mismo orden de ideas, posicionar en las agendas
globales el dia de determinada etnia, los temas de mujer y género, la violencia, la
seguridad, y otros asociados al medioambiente y el cambio climatico, que son
importantes para el desarrollo, para el reconocimiento y la identidad termina
influyendo en las agendas de navegacion de los paises. Asi mismo, el paradigma
de la pobreza como multidimensional ha incidido en los disefios de las politicas y

en los énfasis que se dan en los contextos nacionales.

En general se identifica que los aportes técnico — conceptuales de los organismos
multilaterales e internacionales coinciden y se refuerzan mutuamente en sus
argumentos, conclusiones y recomendaciones, de tal manera que se posicionan
como el tanque del pensamiento del desarrollo y del crecimiento. Una anomalia se
observa en la existencia de cierta dependencia del financiamiento de los

programas sociales en la deuda provista por los organismos multilaterales, por lo
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cual los paises no son autbnomos de planear el desarrollo y establecer rutas mas

o menos factibles para la obtencién de resultados en lo local®®

, Incidencia tal que
determina a las politicas a un alcance por fuera del marco de derechos, de corte
asistencialista y de desmonte de la proteccion social anclada al mundo del trabajo,
para endilgarla al manejo del riesgo, la eliminacion de subsidios que se entienden
como regresivos, la necesidad de reformas tributarias ya que la tributacion en
América Latina se califica como inequitativa y que para fines perseguidos en
cuanto a la lucha contra la pobreza se profundicen las politicas “exitosas” a
manera de transferencias condicionadas que invierten como proponen los estudios
de capital humano en la infancia, gasto que se entiende potencialmente mas

rentable que el gasto en otras etapas del ciclo vital.

Sin haber logrado los resultados mas importantes en lo concerniente a la
reduccién y/o erradicacion de la pobreza, las recomendaciones de dichos
organismos son acatadas, y esto se constituye en base de legitimidad de los
paises para su engranaje en el conjunto de relaciones e intereses que se
entretejen a nivel global, no solo para la adecuada articulacion a los circuitos de
comercio internacional, sino también para el acceso al mercado financiero

internacional. De acuerdo con Pérez Sanz y Mora Salas:

En el tema han convergido académicos, investigadores independientes, Estados y
organismos multilaterales. En la década de 1990, la pobreza reaparecié como una
problematica internacional de primer orden... Y la reduccién de la pobreza se ha
identificado como uno de los “Objetivos del Milenio”. América Latina no constituye una
excepcion. En 1988 se llevé a cabo, en Montevideo, un encuentro regional de Politicas
para la Erradicacién de la Pobreza. La CEPAL, en su informe Panorama Social de
América Latina, elaborado desde principios de la década de 1990, incluye un capitulo
especializado para dar cuenta de la evolucion de la pobreza en la regién. CEPAL y el
Banco Mundial pusieron en marcha, desde la década de 1990, un programa de
cooperacion y asistencia técnica regional para financiar y actualizar los sistemas de

% De acuerdo con LO VUOLO, Rubén; BARBEITO, Alberto; PAUTASSI, Laura y RODRIGUEZ, Corina. La Pobreza... de
las politicas contra la pobreza. Buenos Aires: Centro Interdisciplinario para el Estudio de Politicas Publicas, 2004. 336 p.
P. 166, se plantea que se conforma una burocracia paralela a la de la Administracion Publica del Estado argentino
financiada con “recursos externos al presupuesto (provenientes en su mayor parte de préstamos de los organismos
multilaterales de crédito)” que deliberadamente apoyan las reformas.
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recopilacién de informacién, y formacion de personal especializado, que permita llevar
a cabo monitoreos sistematicos sobre la evolucion de la incidencia de la pobreza en los

diferentes paises de la region8’.

Resulta entonces relevante la exploraciéon de algunos aportes centrales que estos
organismos han proporcionado a nivel global, como referente de los multiples

esfuerzos que hacen los paises con el fin de resolver el problema de la pobreza.

El Banco Mundial, ha impulsado desde estrategias para la reduccion de la
pobreza, como lineamientos tedricos y técnicos que soportan el que hacer de los
paises, por medio de acciones de asistencia financiera y técnica para combatir la
pobreza. En primer lugar se reitera el planteamiento de la década de los 40 en el
gue el Banco sefiala que una de las herramientas para la reduccion de la pobreza
es el crecimiento. De acuerdo con Alvarez en 1976 la OIT y el Banco Mundial
habian realizado una conferencia sobre Empleo, Distribuciéon del Ingreso y
Programas Sociales, y parafraseando a Esteva® plantea que se hablé de “ciertos
“satisfactores minimos” para atender “necesidades” consideradas “basicas” de
caracter universal, en vez de esperar que este sea el resultado de los efectos
“espontaneos” del desarrollo”. Aunque los pronunciamientos del Banco desde las
décadas de los ochenta y noventa se han centrado en recomendaciones
asociadas al papel del Estado como regulador y no como interventor, y las formas
de cdmo ejecutar el gasto publico, la asistencia publica, el aseguramiento, entre
otro amplio conjunto de recomendaciones (alineadas por supuesto a los

documentos de Consenso de Washington | y Il), en 2000, en su documento

87 PEREZ SAINZ, Juan Pablo y MORA SALAS, Minor. De la pobreza a la exclusion social. La persistencia de la pobreza
en Centroamérica. San José : Fundacion Carolina. CeALCI, 2006. p. 11.

8 ESTEVA, Gustavo. Desarrollo. En : SACH, Wolfang. Diccionario del Desarrollo. Una guia del conocimiento como
poder. PRATEC Proyecto Andino de Tecnologias Campesinas. 1996. En : ALVAREZ LEGUIZAMON, Sonia. Discurso del
Desarrollo Humano, representaciones de la pobreza y la participacion como dispositivo para autogestionarla. Publicado
en el V Coloquio Local, Il Coloquio Regional OSC-Universidad y Il Foro de Economia Social, Organizado por la
Universidad Nacional del Litoral, llevado a cabo enla ciudad de Santa Fe, Argentina durante los dias 4 y 5 de
Noviembre de 2010. Forma parte de uno de los capitulos del libro Pobreza y desarrollo en América Latina, El caso de
Argentina, EUNSA, Editorial de la Universidad Nacional de Salta, 2008.
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emblemético “La voz de los pobres” ®

, plantea que la pobreza tiene varias
dimensiones interconectadas, pero el Estado ha sido ineficaz para atender a la
pobreza y acercarse a los pobres. Este informe sefalaba que el rol cumplen las
ONG en la vida de los pobres es limitada y que estos dependen basicamente de
sus propias redes informales; asi mismo plantea que los hogares como institucion
social se estan derrumbando pese a la situacién de pobreza, al igual que su tejido
social en término de lazos de reciprocidad y confianza ya que los grupos mejor
posicionados presionan a otros a la exclusion social. El informe adicionalmente
presenta el marco conceptual de la pobreza (Gréafica 4 Anexo B) detallando no
solo el papel que deben jugar las instituciones y las interrelaciones que deben
tener con los pobres en términos de variables relevantes para el acceso y las
oportunidades, sino que hace énfasis en el tipo de capitales que se deben formary
los activos que deben poseer los pobres para salir de la pobreza. En el mismo

1% denominado “lucha

ano, en el Informe Sobre el Desarrollo Mundial 2000 /200
contra la pobreza” se plantean como elementos de la estrategia de alivio de la
pobreza, la oportunidad (donde el crecimiento se considera relevante para
generacion de oportunidades), el potenciamiento (centrado en medidas que
mejores las relaciones politicas, sociales e institucionales y la rendicion de
cuentas), la seguridad (reduccion de la vulnerabilidad y acrecentamiento de

activos de los pobres para enfrentar situaciones adversas).

Sin embargo para 2006, hay una recurrencia historica en ese argumento pero
partiendo del andlisis de circulos viciosos y virtuosos. Se afirma que existe
aparentemente un circulo vicioso expresado en que el crecimiento bajo genera

mayor pobreza y a su vez la mayor pobreza un crecimiento bajo. Se esperaba que

89 NARAYAN, Deepa. La Voz de los Pobres. ; Hay Alguien que nos Escuche? Ediciones Mundi — Prensa Libros S.A.;
Madrid : Banco Mundial, 2000.

% BANCO MUNDIAL. Informe sobre el desarrollo mundial 2000/2001. Lucha contra la pobreza Panorama General.
Washington D.C.: Banco Mundial (2000). p. 15 — 176. [En linea]. [Consultado 20 ago. 2011]. Disponible en internet:
<http://es.scribd.com/doc/7298332/Banco-Mundial-20002001>
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el desempefio econdmico de los paises los cincuenta afios anteriores a 2006 en
América Latina efuera mejor y se hubiera dado una mayor movilidad social entre
los pobres en la diferentes generaciones bien sea por la educacion o por el
ingreso, pero se arguye que hay un hecho clave y es que el contexto
latinoamericano es volatil por lo cual los pobres deben enfrentarse a riesgos
elevados y esto indiscutiblemente influye en los resultados. En el mismo orden de
ideas, plantea que hay dos elementos que son base de los resultados en
desarrollo y pobreza en América Latina. El primero que tiene que ver con que
hubo malas decisiones macroecondémicas que condujeron a la crisis de la década
de los 80 y dos que no se han implementado los mandatos redistributivos
aplicados por ejemplo en Europa a inicios del siglo XX que consisten en educacion
basica y salud universales mediante un Estado benefactor. No obstante estos
argumentos se contradicen con las sugerencias centrales que ubican de nuevo la
discusion sobre las formas de reducir la pobreza en un contexto que adolece de

pobreza y desigualdad:

...No cabe duda, por diversas razones, y en particular para ser congruentes con los
objetivos del crecimiento, de que la politica de la redistribucion probablemente deberia
concentrarse en igualar las oportunidades por medio de un acceso mas igualitario a los
activos, tales como el capital humano, y no en la igualacién de los resultados medidos
como ingresos per se. Sin embargo, lo que si esta claro es que América Latina no ha
hecho los esfuerzos que estaban a su alcance para movilizar los recursos destinados a
atacar la pobreza. En primer lugar, la recaudacion fiscal en la region esta por debajo de
la recaudacion en paises similares (cuando se compara por ingreso per capita), con
muy pocas excepciones, tales como Brasil y Nicaragua; ademas, las recaudaciones de
los impuestos progresivos, tales como el impuesto sobre la renta personal y los
impuestos a la propiedad, son especialmente bajos. Lo que es mas importante, aunque
el gasto publico en América Latina costea programas grandes y progresistas
(educacién basica y salud), también financia proyectos sumamente regresivos
(subsidios a las pensiones, educacién terciaria y energia), que contrarrestan el gasto
progresivo. Un suceso alentador reciente es la introduccidn de politicas exitosas tales
como Progresa/Oportunidades en México, Familias en Accion en Colombia, y Bolsa
Escola en Brasil, que combinan las transferencias fiscales a los pobres con incentivos
para que creen capital humano, por medio de inversiones en salud y educacién desde

comienzos de la nifiez. 9!

91 BANCO MUNDIAL. Reduccion de la Pobreza y Crecimiento Economico: Circulos viciosos y circulos virtuosos. Bogota :
Banco Mundial y Mayol Ediciones, 2006. p. 1 — 10. [En linea] [Consultado 10 dic. 2010] Disponible en internet: <
http://siteresources.worldbank.org/INTLACINSPANISH/Resources/Reduccion_de la_pobreza.pdf>
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El diagndstico de 2006 permite leer entre lineas que las recomendaciones para
dar pasos agigantados a la superacion de la pobreza consisten en la eliminacion
de subsidios porque son regresivos, que haya una reforma tributaria porque la
tributacién en América Latina es inequitativa por cuanto no todos pagan impuestos
y que para fines perseguidos en cuanto a la lucha contra la pobreza se

92 3 manera de transferencias condicionadas

profundicen las politicas “exitosas
que invierten como proponen los estudios de capital humano en la infancia, gasto
que se entiende potencialmente mas rentable que el gasto en otras etapas del

ciclo vital®®.

Se insiste en que se debe reflexionar sobre la escasez de activos de los pobres, el
poco acceso de los pobres al capital financiero, la debilidad en acumulacion de
capital humano, y que por ello una de las grandes conclusiones consiste en los
bajos niveles de productividad de las economias locales y las pequefias ganancias
se deben a que los trabajadores (pobres) presentan deficiencias de atributos

productivos (en educacion) y no por las fallas del mercado laboral®*

, Cuya solucion
se encuentra en mayores niveles de capital humano se dan mediante la formacién
para el trabajo pero no necesariamente a la formacion universitaria porque los

pobres una vez salen de bachillerato no entran a la universidad. Finalmente, se

92 No se explica que se entiende por “exitoso”. Aunque los programas de transferencias condicionadas resultan ser una
alternativa para los ciudadanos pobres, no existen estudios que comprueben el impacto directo que tienen este tipo de
programas en términos redistributivos y de reduccién de la pobreza.

93 LABARCA, Guillermo. Inversion en la Infancia: Evidencias y argumentos para politicas efectivas. 1996. 113 p. [En
linea] [Consultado 16 feb. 2011] Disponible en internet;
<http://www.google.com.co/url?sa=t&rct=i&a=el%20gasto%20en%20la%20infancia%20es%20m% C3%A1s%20rentable&
source=web&cd=3&ved=0CCwQFjAC&url=http%3A%2F % 2Fwww.inversionenlainfancia.net%2F system%2Fapplication%
2Fviews%2Fmateriales%2FUPLOAD%2FARCHIVOS DOCUMENTO%2Fdocumento files%2F30 11-
Inversion%2520en%25201a%2520infancia%2520argumentos%2520poltica-Laba.pdf&ei=AOsQT7-
[FpTbtwebsoiRAg&usg=AFQICNFNGIWhaOYzO3LYhcU-psda-JOdEQ&sig2=wAaYYY5A jX4UIGdy6KhBg> P. 14.

9 BANCO MUNDIAL. Reduccién de la Pobreza y Crecimiento Econdmico: Circulos viciosos y circulos virtuosos. Bogota :
Banco Mundial y Mayol Ediciones, 2006. p. 1 — 10. [En linea] [Consultado 10 dic. 2010] Disponible en internet; <
http:/siteresources.worldbank.org/INTLACINSPANISH/Resources/Reduccion_de la_pobreza.pdf>

P.14.
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http://siteresources.worldbank.org/INTLACINSPANISH/Resources/Reduccion_de_la_pobreza.pdf

recomienda promover politicas que reduzcan la pobreza, en el sentido de reducir
la pobreza incentivando el crecimiento econémico®. A esta tltima recomendacion,
la CEPAL propone que la agenda de desarrollo con igualdad en la region se debe

centrar en “crecer para igualar e igualar para crecer’®

En el informe de 2010%, confluye en el interés ambiental y climatico que la ONU.
Pero reitera que la pobreza sigue siendo un problema central, solamente que el
cambio climatico propone un escenario mas complejo para el logro de objetivos.
Curiosamente, el cambio climatico permite agrupar otro conjunto de
vulnerabilidades, que en este caso sefala que no se pueden combatir
exclusivamente con el crecimiento. En 2011 el énfasis cambia y en el informe de
desarrollo mundial se pone énfasis al tema de la violencia y el conflicto. Se asume
que se debe reforzar las instituciones y los sistemas de gobierno legitimos para
finalizar con los ciclos de violencia y de esta manera garantizar la seguridad

ciudadana, la justicia y el empleo®.

Para el periodo 2012 — 2022, el Banco Mundial propone la “Estrategia de
Proteccién Social y el trabajo del Banco Mundial’®, la cual se basa en la
prevencion contra las reducciones del bienestar debido a perturbaciones en el
ingreso y en el gasto (seguros y obras publicas); proteccion ante la destruccion y

pérdidas catastroficas de capital humano (asistencia social, alimentos, educacion,

% QOp. Cit. 23 - 31.

% COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE. Espacios de convergencia y de cooperacion
regional. Cumbre de Alto Nivel de América Latina Caribe. Santiago de Chile : Naciones Unidas, 2010. 90 p.[En linea]
[Consultado 6 de mayo de 2011] Disponible en internet:

<http://www .eclac.cl/publicaciones/xml/4/38524/Espacios_convergencia_cooperacion_regional.pdf>

9 BANCO MUNDIAL. Informe sobre el Desarrollo Mundial. Panorama General. Desarrollo y Cambio Climatico .Un Nuevo
Clima para el Desarrollo. Washington D.C.: Banco Mundial, 2010. 41 p. [En linea] [Consultado 2 feb. 2011] Disponible en
internet; < http://siteresources.worldbank.org/INTWDR2010/Resources/5287678-1226014527953/Overview-Spanish.pdf>
% BANCO MUNDIAL. Informe sobre el Desarrollo Mundial. Conflicto, Seguridad y Desarrollo. Panorama General.
Washington D.C.: Banco Mundial, 2011. 58 p. [En linea] [Consultado 13 ago. 2011] Disponible en internet: <
http://wdr2011.worldbank.org/sites/default/files/SPANISH WDR2011 Overview.pdf>

%> BANCO MUNDIAL. Creando oportunidades y fortaleciendo las Capacidades de Adaptacion. Estrategia de Proteccion
Social y el trabajo del Banco Mundial 2012 — 2022. Banco Mundial, 2011. [En linea] [Consultado 29 dic. 2011] Disponible
en internet: < http://siteresources.worldbank.org/SOCIALPROTECTION/Resources/280558-1274453001167/7089867-
1279223745454/7253917-1291314603217/SP-L_Strategy Concept_Note web sp.pdf>
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salud al hogar) y promocion de oportunidades, medios de vida y mejores empleos

(multisectorialidad)*®°

, que denominan la “Las tres “P” de la capacidad de
recuperacién y la oportunidad, y la funcién de las instituciones de proteccién
social” que consiste fundamentalmente en una trasnversalizacion del concepto del
manejo social del riesgo de una parte y de otra en la necesidad de generar una
estrategia laboral y de proteccion social. A la luz de esta propuesta, existe una
fuerte exigencia de la armonizacion de los sistemas de la proteccion social y el
acceso a mayor informacion sobre el conjunto de programas que delimitan la
proteccion social en los paises latinoamericanos, priorizando como temas
estratégicos que haya en la postcrisis una prelacion por los pobres y vulnerables,
creacion de oportunidades de crecimiento, suministro de modelos cooperativos,

fortalecer la gestion de gobierno y gestionar el riesgo y prepararse para la crisis.

Por su parte, el Banco Interamericano de Desarrollo ha propuesto el analisis de la
pobreza en diferentes momentos histéricos bajo la perspectiva del capital humano.
Establece que la pobreza esta ligada con la falta de acceso de acceso a bienes
productivos y financieros'®™. En 2000, sefiala que las posibles soluciones de
reduccién de la pobreza se centran en la actividad agricola, el acceso al sistema
financiero, la promocibn de pequefias empresas rurales, inversibn en
infraestructura y tecnologia rural y claramente la inversién en sectores como salud

y educacion™®.

En el marco de la conferencia sobre “Capital Social y Pobreza” en 2001,

103

Yamada ™~ plantea que se requiere de un interlocutor valido que se entiende es el

100 |bid. P.1. gréfica 1.

101 LUSTIG, Nora; DEUTSCH, Ruthanne. EL BID y la reduccion de la pobreza. Washington D.C. : Banco Interamericano
de Desarrollo, 1998.

102 ECHEVERRIA, Rubén. Opciones para Reducir la Pobreza Rural en América Latina y el Caribe. En : Revista CEPAL
No. 70, 2000.

103 YAMADA, Gustavo. Reduccién de la Pobreza y fortalecimiento del Capital Social y la Participacién: La Accion
Reciente del Banco Interamericano de Desarrollo. En: Conferencia Capital Social y Pobreza. Santiago de Chile : CEPAL,
2001.

72



Estado, con el fin de encontrar respuestas a las iniciativas del Banco. Se espera
entonces que para que en un escenario de crecimiento y estabilidad
macroecondémica los pobres se beneficien de tales resultados deben
implementarse estrategias que incluso promuevan la inversion privada,
incrementen la productividad y mejoran la calidad institucional, esto es contando
con un Estado “receptivo’”, que promueva la competitividad, su propia
modernizacion, la inversion en los sectores sociales y la promocién de la
integracion regional, como también la y con mayor rendiciéon de cuentas. Asi las
cosas, el implementar una estrategia “integral” para la reduccién de la pobreza
seria viable y deberia tener en cuenta las oportunidades para los pobres ya que la
pobreza se asocia con la carencia de recursos productivos y financieros; contribuir
al desarrollo humano mediante intervenciones focalizadas en éareas a saber
educacion, salud y nutricion; programas de mejoramiento para la calidad de vida;
una proteccion social para los grupos afectados por choques que aumenten la
pobreza; prevencion de males sociales (tales como el alcoholismo, las drogas, el
narcotrafico, y los conflictos armados, entre otros), la Inclusion social,
gobernabilidad y capital Social, viabilizados por el Banco en los Estados con

mecanismos financieros y no financieros (Tabla 6)'%.

Tabla 6 Mecanismos de apoyo del BID a los Estados - Reduccién de la

Pobreza
Mecanismos financieros Mecanismos no financieros
o Préstamos de inversion e La asistencia técnica y
o Préstamos sectoriales o El apoyo a las Estrategias Nacionales de Reduccién de la Pobreza,
o Préstamos de emergencia los didlogos de politica, talleres, foros, seminarios, conferencias,
e Préstamos al sector privado actividades de investigacion, diseminacion de buenas practicas y
e Operaciones de cooperacidon técnica (Reembolsable y no generacion de informacion.
reembolsable), tanto en sectores sociales como no sociales.
Politicas Estrategias

o Guias operativas de la politica operativa sobre pueblos indigenas e Apoyo a la reforma en la prestacion de servicios locales: una

- . . . . estrategia (in inglés
e Politica operativa de reasentamiento involuntario gia (ininglés)

104 Ibid. Pags. 3 -5.
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o Politica Operativa sobre la Mujer en el Desarrollo e Desarrollo social

o Politica sobre la mujer en el desarrollo e La utilizacién de fondos de inversion social como instrumento de

. . lucha contra la pobreza
e Programa de empresariado social

actividades del Banco.

Fuente: Elaboracién propia textos de YAMADA, Gustavo (2001). Reduccién de la Pobreza y fortalecimiento del Capital
Social y la Participacion: La Accién Reciente del Banco Interamericano de Desarrollo. En: Conferencia “Capital Social y
Pobreza” CEPAL, Santiago de Chile. Politicas y estrategias tomadas de http://www.iadb.org/es/temas/reduccion-de-la-
pobreza/reduccion-de-la-pobreza,1196.html consultada el 24 de diciembre de 2011.

La estrategia citada de lucha contra la pobreza del Banco Interamericano de
Desarrollo, termina haciendo convergencia explicita con la vision multidimensional

de la pobreza, reiterando que para combatir la pobreza se requiere de:

...un marco de crecimiento econémico sustentable, estabilidad macroecondmica y
gobernabilidad democratica, un conjunto de acciones orientadas simultaneamente a
crear oportunidades productivas para los pobres y los grupos excluidos y expandir su
acceso a la infraestructura fisica y social; enfrentar las desigualdades estructurales en
la distribucién de los activos (especialmente en educacion); establecer sistemas
comprensivos de proteccion social y atender problemas sociales que afectan
desproporcionadamente la calidad de vida de los pobres; eliminar las barreras sociales
que mantienen en desventaja a grupos étnicos y de mujeres; y promover un Estado
mas eficiente, efectivo, inclusivo y sensible a las necesidades de los pobres y con una
mayor rendicion de cuentas y reconocimiento de sus derechos humanos. Asimismo,
una estrategia exitosa de reduccién de la pobreza requiere considerar de manera

explicita la sustentabilidad del medio ambiente...105
En la actualidad el Banco trabaja en las lineas sugeridas en la cita anterior, pero
haciendo énfasis en el apoyo a las lineas de proyectos productivos, acceso al
microcrédito y bancarizacién. Pese a las lineas de trabajo en las lineas del capital
humano para la reduccibn de la pobreza entendida en un enfoque
multidimensional, existen bastantes detractores tanto del BID como de los
organismos internacionales y multilaterales. Una de las criticas mas vehementes

formulada en el afio 2009 cita lo siguiente:

105 BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO. Reduccién de la pobreza y Promocién de la Equidad Social.
Washington D.C.: Banco Interamericano de Desarrollo, 2003. [En linea] [Consultado 28 oct. 2010] Disponible en internet:
<http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=351793>
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...El 10% mas rico de latinoamericanos ganan el 50% de los ingresos totales, mientras
que el 10% mas pobre, menos del 2%.Es decir que el 10% mas rico controla 25 veces
mas riqueza que el 10% mas pobre. Esta diferencia entre ricos y pobres es dos veces
mayor en América Latina que en la mayoria de otras regiones. La Unica pregunta
importante sobre las politicas en América Latina es porqué la regién continla tan
desigual. ;Por qué después de un mandato de mas de cincuenta afios para reducir la
desigualdad, el BID ha fallado totalmente en esta mision y en lugar de eso, acumuld
una deuda de $200.000 millones? Hay dos posibles respuestas: el BID ha sido
negligente o es complice en la persistencia de una desigualdad extremadamente alta

en América Latina 06,
En cuanto al caso del Fondo Monetario Internacional, se encuentra la estrategia
conjunta con el Banco Mundial, la cual opera desde 1999 y denominada estrategia
integral de reduccién de la pobreza, que parte de la elaboracibn de unos
Documentos de Estrategia de Lucha Contra la Pobreza (DELP) por parte de las
autoridades de los paises con ingresos bajos y que se convierten en las cartas de
navegacion para el apoyo de estos organismos multilaterales. Tales documentos
manifiestan tanto el estado de la pobreza, como la descripcion de las politicas y
programas para los temas macroecondmico, estructural y social, y las
necesidades de financiamiento externo y la fuentes de financiamiento esperadas,
para un periodo de varios afios con el fin de fomentar el crecimiento y reducir la
pobreza. Con base en estos documentos®®, los organismos multilaterales
efectdan la correspondiente evaluacién de tal fin a agosto de 2001 el FMI habia
revisado 108 DELP definitivos y 57 preliminares. Con esto las condicionalidades
del apoyo que dan estos organismos pasan por la evaluacion del conjunto de
politicas de los paises y si y solo si se entiende que estas son viables y se
encuentran alineadas con los objetivos del milenio y de los lineamientos de los
organismos multilaterales son aprobados los “apoyos”. Si un pais no se alinea a

los principios propuestos por estos organismos ¢, Reciben los apoyos esperados?

106 BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO. BID enlamira. El BID y la Desigualdad en América Latina en
América Latina. 50 afios de Negligencia y Codependencia. 2009. [En linea] [Consultado 20 de sep.2010] Disponible en
internet: < www.bicusa.org/en/Document.100928.aspx>

107 cuyos principios orientadores se encuentra la pobreza en un enfoque multidimensional, la necesidad de la
participacion de la sociedad civil, la concentracién de resultados en los pobres, coordinacion entre los gobiernos de los
paises, las partes involucradas y los donantes externos y la pretension de la reduccion de la pobreza en el largo plazo.
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Por su parte, la Organizacion de las Naciones Unidas, ha jugado un papel
protagoénico en el proceso de produccion de estudios sobre la pobreza y el
desarrollo, proveyendo soluciones locales e incluso financiamiento a iniciativas y
ha propiciado espacios que convoca a las voluntades politicas para los consensos
relacionados con el desarrollo y la organizacion de los Estados, de acuerdo a
agendas politicamente relevantes. Uno de sus frentes de trabajo lo desarrolla
desde 1990 con el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
que entre otras funciones emite el Informe sobre Desarrollo Humano, cuyo objetivo
fundamental es la evaluacion del desarrollo humano con base en el indice de
Desarrollo Humano (IDH), medicidon que revisa la longevidad (esperanza de vida al
nacer), el conocimiento (Alfabetismo de los adultos) y el nivel de vida (ingreso
percapita). Hoy por hoy, el indicador que posicionan es el indice de Pobreza
Multidimensional (IPM) introducido en el informe de 2010, el cual mide en la
perspectiva de déficit los aspectos asociados con la salud, la educacién y el nivel
de vida, revisando el fenOmeno en términos cuantitativos, es decir cuantos
padecen las carencias, y uno cualitativo, denotando la gravedad de tales

carencias.

En el Informe sobre Desarrollo Humano de 1997

, Se presenta el concepto de
pobreza global en el &mbito del desarrollo, asociandolo a la incapacidad de las
personas de vivir lo que definen como una vida tolerable, la cual a su vez se
relacionan con las categorias del IDH y derechos civiles y (humanos), incluso el
derecho a un trabajo digno, pero en lo fundamental relacionando la pobreza con la

denegacion de oportunidades y opciones fundamentales para el desarrollo

108 PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAD PARA EL DESARROLLO - PNUD. Informe sobre el Desarrollo Humano.
Desarrollo Humano para Erradicar la Pobreza 1997. Madrid: Mundi — Prensa Libros, 1997. [En linea]. [Consultado 30
sep. 2010]. Disponible en internet: < http:/hdr.undp.org/es/informes/mundial/idh1997/capitulos/espanol/>
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humano. En su informe sobre Desarrollo Humano de 2011'% basado en el analisis
de la sostenibilidad ambiental y la equidad, plantean que los avances en desarrollo
humano deben mantenerse generando un correlato con la reduccién de riesgos
ambientales y la desigualdad, sin embargo hacen analisis a partir de la
comprension de la pobreza en un enfoque multidimensional no dejando muy clara
la intencionalidad de establecer relaciones entre la equidad y la igualdad o el cémo

deben establecerse esas transformaciones.

Uno de los hitos de la ONU, respecto a la lucha contra la pobreza, consistio en la
proclama de la Década internacional para la Erradicacion de la Pobreza (1997 —
2006)*°. No obstante, los planteamientos de las cumbres y conferencias de la
década de los 90 segun la CEPAL* fueron incluidas como sustento para que en
septiembre de 2000 con 189 miembros de Naciones Unidas se aprobara la
Declaracion del Milenio, declaracion que a posteriori fue detallada en sus
secciones Il y IV en 8 objetivos, 18 metas y 48 indicadores, constituyéndose en

los objetivos de desarrollo del Milenio. La citada declaracion plantea una agenda:

... En esta Declaracion se establecieron los fundamentos de una agenda de desarrollo
basada en valores que enriquecen profundamente las relaciones internacionales para
el siglo XXI: la libertad, la igualdad, la solidaridad, la tolerancia, el respeto de la
naturaleza y la responsabilidad comin pero diferenciada... Cada alianza entre paises
desarrollados y en desarrollo para colocar a la equidad en el centro de la atencion
mundial, con el reconocimiento explicito de las asimetrias existentes entre ciudadanos
y entre naciones. La agenda multilateral retoma una vision integral del desarrollo,
partiendo de la premisa de universalizar no solo los derechos civiles y politicos sino
también los derechos econdmicos, sociales y culturales, sobre la base del concepto de
que los seres humanos tienen, como tales, los mismos derechos, con independencia

109 PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL DESARROLLO - PNUD. Informe sobre el Desarrollo humano.
Sostenibilidad y Equidad: Un mejor futuro para Todos. Nueva York : , 2011. [En linea]. [Consultado 15 dic.
2011]. Disponible en internet; <http://hdr.undp.org/es/informes/mundial/idh2011/descargar/>

110 Organizacion de las Naciones Unidas - ONU. Erradicacion de la Pobreza. México : Centro de Informacién Naciones
Unidas. 1999.

111 COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE. Objetivos de Desarrollo del Milenio: Una Mirada
Desde América Latina y el Caribe. Santiago de Chile: Naciones Unidas, 2005. P.1 — 24. [En linea] [Consultado 7 may.
2011]. Disponible en internet: < http://www.eclac.cl/publicaciones/xml/1/21541/lcg2331e.pdf>

"


http://hdr.undp.org/es/informes/mundial/idh2011/descargar/
http://www.eclac.cl/publicaciones/xml/1/21541/lcg2331e.pdf

de su sexo, el color de su piel, su lengua, la cultura a la que pertenecen y su poder
econémico y social. En las secciones Ill y IV de la Declaracion del Milenio, los lideres
mundiales sefialaron que la tarea fundamental era crear, en los planos nacional y
mundial, un entorno propicio al desarrollo y a la eliminacién de la pobreza y plantearon
modalidades de solidaridad colectiva para enfrentar las crecientes interdependencias y

vulnerabilidades financieras, sociales y ambientales!2.

De acuerdo con la CEPAL para el caso de América Latina se debia adoptar una
estrategia de desarrollo alternativa al fracaso encontrado en la denominada
“ecuacion entre mercado, Estado y Sociedad”, donde el Estado tenga un rol de
articulacion mas fuerte entre mercado y sociedad™'®, apostandole a estos objetivos
del milenio y de esta manera impactar las politicas publicas y los programas de
los paises latinoamericanos. Claramente uno de los objetivos es erradicar la

pobreza extrema y el hambre**.

2.1.3. La Pobreza: Planteamientos Heterodoxos

En este apartado se realizara una aproximacion al concepto de pobreza desde la
vision heterodoxa, exposicion que no pretende ser en si misma un estado del arte
0 una arqueologia del concepto sino la aproximacién a algunos de los elementos
gue han denotado su estudio, retomando algunos planteamientos que resulten
ilustrativos y complementarios y alternativos a la vision dominante de las politicas

sociales en particular las de lucha contra la pobreza.

112 |bid.

113 COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE. El comercio internacional en América Latina y el
Caribe en 2009: Crisis y recuperacion. Santiago de Chile : Naciones Unidas, 2009. [En linea] [Consultado 7 de mayo de
2011]. Disponible en internet; < http://www.eclac.cl/publicaciones/xml/6/38276/2009-914-

Crisis_y_recuperacion WEB.pdf>

114 Este objetivo se corresponde a tres metas. Una de ella consiste a reducir a la mitad la pobreza extrema entre 1990 y
2015, lo cual se entiende entre otros factores por la percepcion diaria de un ingreso inferior a un délar, al igual que
reducir para el mismo periodo al 50% la personas que padecen hambre. Otra meta relacionada tiene que ver con lograr
el empleo pleno y productivo, de manera incluyente con mujeres y jévenes.
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Se expondran elementos asociados a los derechos y a la ciudadania como
conceptos posicionados en el discurso pero que no han tenido la trascendencia
necesaria para el replanteo de las asimetrias redistributivas ni la eliminacién de la
pobreza, privilegiando la consolidacion de una ciudadania invertida para el acceso
a los derechos. En el mismo orden de ideas, las reflexiones observan que las
politicas sociales disefiadas para los pobres apropian el discurso de la identidad y
el reconocimiento a fin de ocultar de una parte los problemas redistributivos de la
riqueza y el poder y de otra promueven la fragmentacion social dado que adolecen
de la promocion de la solidaridad pues se fundamentan en procesos de
intervencién y entrega de beneficios a individuos, lo que otorga una supuesta
eficiencia a la ejecucion del gasto social que se asigna a los pobres, es decir, a los
gue verdaderamente lo necesitan. Ante esto, se retoma el concepto de estatus
como una categoria de justicia bidimensional que incluye la posibilidad de hacer
politicas sociales que incluya los asuntos del reconocimiento y los distributivos.
Adicionalmente, en el enfoque de derechos, se reivindica el papel social del
trabajo como una alternativa para impactar tanto los resultados de la pobreza
como en la participacion de los ciudadanos en la determinacion de las reglas
sociales de distribucion de la riqgueza y el excedente en un enfoque de clase, en

oposicion a las propuestas individualistas de solucién de los problemas sociales.

Algunos autores han empleado estrategias y metodologias de investigacion que
han generado importantes aportes en la comprension de la pobreza como un
concepto histoérico o relacionado con el contexto histérico y que se relaciona con

las dinamicas sociales y de produccion.

Se concibe que la pobreza, tiene una relacion directa con las dinamicas de los
modos de produccion. Las formas de la produccion y la acumulacién de la riqueza

ubican a las personas en posiciones dominantes o no de acuerdo a su rol
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social™. En el capitalismo, la economia de mercado facilita el engranaje de las
relaciones de produccion y distribucion de la riqueza y la propiedad privada de los
medios de produccion, hecho que determina las remuneraciones del capital y del
trabajo y por tanto se entiende, que el mercado establece las reglas de la

reparticion del excedente.

Sin embargo existen algunas reglas que trascienden a las del mercado y son
aquellas que emanan de los ciudadanos y de su concepcion politica de la
sociedad, lo que indiscutiblemente nos habla de las tensiones sociales que hay
entre el capital y el trabajo y la problematizacion del derecho proporcional sobre el
excedente social. La pobreza en el capitalismo esta asociada, entre otros factores
a la distribucidon inequitativa del producto dadas las asimetrias iniciales en la
propiedad de los recursos, pero también asociadas a la diversidad social, politica y
de las mismas condiciones humanas, como a las asimetria de los poderes entre
propietarios y no propietarios y entre paises denominados desarrollados y lo que

se encuentran en desarrollo.

Los derechos surgen entre otras razones para mediar la citada tension social. Aqui
nos enfrentamos entonces en un escenario de discusion sobre el papel de la

ciudadania y los derechos.

La ciudadania, de acuerdo con Marshall, se basa en un estatus de igualdad tanto
de derechos como de obligaciones que se concede a los miembros de una

15Con esto, la pobreza no es comprendida como un mal social inherente a la naturaleza humana, como un problema
individual, o como una situacién inherente a las nociones de felicidad que cada individuo manifiesta sobre su masa de
activos, sino que se entiende como un fenémeno social asociado a las asimetrias en la participacion del excedente y que
por ello lo estratifica o clasifica a los ciudadanos, respecto de las dindmicas del proceso social de la produccién. La visién
que se presenta en este documento reconoce que no se trata de un fenémeno que solamente debe observarse con los
lentes de las ciencias econdmicas sino que requiere del concurso de la interdisciplina para su abordaje y planteamiento
de soluciones alternativas.
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comunidad’'®. La condicién de ciudadania ademéas de dotar a la persona de la
investidura de ser sujeto de derechos, autbnomo, que cuenta con condiciones
para el desarrollo de su libertad, le inflige el cumplimiento de obligaciones las
cuales son interdependientes a la existencia de un Estado que cumple unas
funciones de proteccion y provision de las bases econdmicas, politicas y sociales
para una vida digna.''” El Estado, en este escenario, siendo aln representante del
interés general de los miembros de la sociedad y encargado de garantizar los
derechos de quienes la constituyen, ha perdido legitimidad para exigir el
cumplimiento de las obligaciones, en particular las tributarias, ante la ausencia de
tales derechos y la mercantilizacion de su relacion con el ciudadano en la cual se

entiende a este Ultimo como un cliente.

Los derechos, también tienen una trayectoria histérica como la pobreza misma.
Estos en su mision de igualarnos para gozar de una ciudadania plena, emergen
de procesos y luchas sociales tendientes a reducir la desigualdad y la pobreza.
Los derechos civiles y politicos se remontan a los procesos politicos del siglo
XVIII, a las ideas del liberalismo y a la lucha contra el absolutismo y el despotismo.
En cuanto a los derechos econémicos y sociales, que tienen una historia mas
reciente se relaciona con la incursion de ideas y movimientos sociales a fines del
siglo XIX'y, su posterior desarrollo en el siglo XX, a los que se suman los derechos
culturales y los ambientales. Sin embargo, como lo plantea Bustelo™®, los
derechos en general, deben ser conceptualizados como sociales, debido a que la
libertad exige unas condiciones de posibilidad, dado que la interdependencia de
los derechos hace posible la realizacion de todos los derechos para los

ciudadanos.

116 MARSHALL, Thomas Humphrey. Ciudadania y clase social. En : (1998); Ciudadania y Clase social.
Madrid: Alianza Editorial (1998). p. 37.
"TUGENHADT, E. Justicia y Derechos Humanos. Barcelona : Ediciones de la Universito de Barcelona, 1994. p. 24.

118 BUSTELO GRAFFIGNA, Eduardo. Infancia en indefension En: Salud Colectiva. Vol. 1 No. 003 (sep. — dic. 2005); p.
253 - 284,
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Por medio de los derechos se materializa la ciudadania, pero el asunto de la
propiedad y la distribuciéon del excedente sigue siendo problematico,
principalmente en las sociedades en que los derechos no han sido universales o
en donde se debe ostentar un rétulo como el de pobre o miserable, o
perteneciente a una etnia, o grupo vulnerable, para acceder a los derechos,
convertidos en bienes o servicios sociales, donde la ciudadania invertida es la que
permite ser reconocido por las politicas para el acceso a los derechos. Con esto,
las luchas de los ciudadanos se convierten en las de los excluidos de tal manera
que la comprension de los derechos y la ciudadania se reduce al posicionamiento
de la pobreza y la vulnerabilidad en términos de la identidad y el reconocimiento,
ocultando que ciertamente sus problematicas se encuentran asociadas con los

problemas redistributivos de la riqueza y el poder.

119

De acuerdo con Gallardo basado en Taylor—, las formas actuales de la politica

publica no contribuyen a la construccion de procesos de cohesion social (es decir
gue promueven fragmentacion social), fundamentando el disefio de politicas en un
discurso individualista, dado que las sociedades capitalistas requieren de este tipo
de condiciones de una parte y de otra porque la fase actual de las economias
revisa mas el contexto global que sus necesidades internas:

Como nos plantea Taylor (1994) en la sociedad actual, existe un proceso de formacién
de la identidad basado enteramente en el individualismo, la racionalidad instrumental y
la ausencia de un proyecto politico general apalancado por el creciente proceso de
competencia. Estos tres elementos a su vez, segun Taylor tres efectos: el primero es la
pérdida de sentido y la “disolucion de horizontes morales” el segundo “el eclipse de los
fines, frente a una razon instrumental desenfrenada” y el tercero “la pérdida de
libertad”. La légica de la competencia acentia aun un proceso de subjetivacién que
interioriza, en los ciudadanos el hecho de que si somos competitivos en lo que
hacemos lograremos el éxito en cualquier actividad que nos propongamos... el efecto
de lo anterior, es que los procesos sociales de toda indole se mercantilizan... como las

% TAYLOR, Charles. La ética de la autenticidad. Barcelona: Paidos. 1994. 146 p. En : GALLARDO ERASO, Alvaro.
Elementos Centrales de Politica Publica para la Inclusién Social. En : Del Individualismo a la Cohesion Social.
Alternativas de politica publica para los-as jovenes desvinculados de los grupos armados organizados al margen de la
ley. Bogota: Mojica Impresores, 2007. p. 13 - 14.
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reglas del mercado se sustentan en los criterios de maximizacién individual y de
autorrealizacion, algunos pensaran que el “otro” no cuenta en este proceso individual,
sin embargo, el “otro” es importante. Este cuenta de manera estratégica. Los
comportamientos de los ciudadanos se vuelven estratégicos y es aqui donde la nocién
de red adquiere notable importancia, las personas no se identifican por sus relaciones
de clase o parentesco sino por sus relaciones estratégicas en una red que permite a
unos ciudadanos se apalanquen en sus procesos individuales'20.

El posicionamiento de politicas sociales en términos de los individuos, en palabras
de Giraldo™* conduce no a hablar de clases sociales sino de individuos pobres,
rompiendo criterios como el de la solidaridad. En el mismo orden de ideas, Giraldo
citando a Gonzalez'* plantea que existe una lectura desde el utilitarismo en los
estudios economicos que le endilgan a la pobreza el tinte de ser un problema
individual lo cual conduce a propuesta de politica basadas en las personas y sus
familias, para lo cual se desarrollan tanto los instrumentales de identificacion de
pobres, excluidos y/o vulnerables y la focalizacion pasando de lo que denominan
un universalismo meritocratico a uno selectivo que permita atender las

necesidades puntuales de cada individuo'%.

Asi las politicas de lucha contra la pobreza implementadas bajo esta concepcion,
pueden generar sendos problemas no solo en términos de la fragmentacion sino
también en cuanto al avance en la construccion de soluciones alternativas frente a
flagelos tales como la pobreza y la desigualdad. Con esto las reivindicaciones que
se limitan a la identidad y al reconocimiento, las comunidades y los grupos
terminan propiciando un autismo colectivo que propicia una entronizacion de sus
propias necesidades, obviando las necesidades inherentes a la condicion humana

y a la ciudadania.

120 |bid.

121 GIRALDO, César. Finanzas Publicas en América Latina: La economia politica. 2 ed. Bogota: Ediciones Desde Abajo,
2009. 231 p.

122 GONZALEZ, Jorge Ivan. Una aproximacion desde la Macroeconomia, a la pobreza y a la distribucion del ingreso.
Mimeo borrador en proceso, presentado en la cumbre social contra la pobreza y por la equidad. Bogota: 1998. En :
GIRALDO, César. Finanzas Publicas en América Latina: La economia politica. 2 ed. Bogota: Ediciones Desde Abajo,
2009. 231 p.

2 bid.
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Como sefiala Marshall, seria importante retornar al concepto de status y no al del
reconocimiento de identidades especificas, ya que desde el estatus se rescata la
demanda por los derechos para su participacion como miembro de la sociedad.
Asi mismo Fraser y Honneth'?*, plantean en el estatus una posible alternativa a
estas tensiones. Tanto las luchas por la distribucion (que se sefialan fordistas) y
las luchas por el reconocimiento (problemas de identidad), ambas deben tenerse
en cuenta en un enfoque comprensivo de la justicia, ya que, sin lugar a dudas,
persisten las desigualdades de tipo econdémico, la ideologia neoliberal se
posiciona en profundidad en términos de la globalizacion y del mundo empresarial
y que las luchas de género, religiosas, raciales y étnicas o de nacionalidad
también se han posicionado y son relevantes. Esta aproximacion a un concepto
bidimensional de la justicia demanda un elemento tedrico de mediacién, para lo
cual proponen el concepto de estatus, que entre otras fortalezas metodoldgicas
plantea que permite articular a las reivindicaciones del reconocimiento las

reivindicaciones de la redistribucion de los recursos y de la riqueza.

El asunto se hace complejo porque los pobres generalmente son las mismas
personas de los grupos sociales que se aglutinan para hacer presion por sus
derechos. Asi, la identidad y el reconocimiento son utilizados mas como una
estrategia politica para el acceso a los derechos, que como una posibilidad de
cancelar las deudas histéricas que tiene el Estado con los ciudadanos*?®. Se debe
anotar que es justo que las poblaciones accedan a los derechos y los puedan

ejercer, pero esto a su vez se constituye en un mecanismo de exclusion respecto

124 FRASER, Nancy y HONNETH, Axel ¢Redistribucién o Reconocimiento?. Ediciones Morata, 2006. [En linea].
[Consultado 1 dic. 2011]. Disponible en internet: Tomado de

<http://books.google.com.co/books?id= kERVhdvuG4C&pg=PA568&Ipg=PA56&dq=fraser+y+el+concepto+tdetestatus&so
urce=bl&ots=KpAmznuYbN&sig=cH eCFmvD-
Q5xkBi4B7GmvrghOM&hl=es&sa=X&ei=hskITILyK861twirkZEB&ved=0CB8QBAEWAA#vV=0nepage&q=fraser%20y%20el
%20concepto%20de%20estatus&f=false>

25 Un ejemplo de ello puede ser en el caso Colombiano la necesidad de establecer el Estado de Cosas Inconstitucional
para la poblacién en situacién de desplazamiento forzado, o el conjunto de beneficios que se incluyen en las politicas de
reintegracion social y economica para desmovilizados y desvinculados de grupos armados al margen de la ley.
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de los ciudadanos que tienen los mismos derechos pero que no pertenecen al
grupo social que se ha posicionado en la agenda politica para ser atendido con

politicas de priorizacién y recursos.

Uno de los elementos centrales de lo presentado hasta ahora es que la pobreza
consiste tanto en la no realizacién de los derechos por parte de los ciudadanos
como en la carencia bien sea de los medios de subsistencia y condiciones para el
bienestar que deben gozar las personas, en sistemas de ordenamiento social cuya
forma basica de direccion es el Estado liberal y en el escenario del capitalismo en
cualquiera de sus fases de acumulacion, por lo tanto, las propuestas centradas en
el reconocimiento y la redistribucion pueden comprenderse como apuestas
alternativas en un escenario que ve a la pobreza de manera exclusiva como un
fendmeno multidimensional abordandose de manera exclusiva con procesos de
capital humano y capital social. Ante esto, se considera que uno de los factores
fundamentales para la superacién de la pobreza se centra en el trabajo en la
perspectiva de derechos'®®, pues ademas de proporcionar un escenario de
reconocimiento y de generacién de ingresos se constituye en una alternativa
redistributiva del excedente que revive la condicion de clase y la posibilidad
politica de incidir en las reglas de reparto de los excedentes. Siguiendo a Giraldo,
el trabajo no desaparece aunque desaparezca la relacién salarial, que ha sido
substituida por relaciones comerciales o por el trabajo por cuenta propia,
entendiéndose que los derechos sociales han sufrido un retroceso en el marco de
las garantias ligadas al trabajo asalariado, debido a la deslocalizacion de los
puestos de trabajo, la pérdida de la subordinacién, la creacion de la ilusion del
trabajador como empresario y a la individualizacion y la competencia del mercado

gue hacen que el trabajo se vea desligado a una clase social. Gallardo basandose

126 GIRALDO, César. Proteccion o Desproteccion Social? Bogota: Ediciones Desde Abajo, Fundacién CESDE,
Universidad Nacional de Colombia, (2007). 290 p. P.264.
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en Alonso*?’ describe que estos hechos configuran una sociedad basada en el
riesgo que desmonta un modelo de la sociedad asalariada que aunque no lograba
la igualdad si normalizaba las relaciones sociales contradictorias, siendo este
modelo del riesgo el que atiende a las actuales logicas de acumulacion que
demandan la finalizaciéon del pacto social, econémico y politico para promover de
nuevo maximos niveles de rentabilidad, acabando el modelo biogréafico de los

trabajadores del escenario industrial por uno personalizado y diferenciado.

En cuanto a las politicas sociales modernas, Alvarez'®® sefiala que la limitacién de
acceso a los medios de subsistencia en el capitalismo, se podria resolver
mediante la invencion de lo social, como mecanismo de distensién entre pobreza,
desigualdad social e igualdad juridica, es decir, el modelo anterior a la sociedad
del riesgo. Al revisar dos de los dilemas asociados a lo que denomina los
mecanismos de reproduccion de la pobreza y a las maneras de enfrentarla, que
versan desde la regulacion estatal para “neutralizar el conflicto social y legitimar la
dominacién social” hasta la propuestas centradas en el fortalecimiento de la
ciudadania y la desmercantilizacion de la relacion ciudadano — Estado mediante el
mecanismo de los derechos (Tabla 7), se observa que de todas formas las
apuestas por la lucha distributiva se ensanchan méas a los procesos politicos y

sociales que meros procesos instrumentales de corte técnico:

Tabla 7 Dilemas Asociados ala Invencion de lo Social

El primer dilema se presenta en la esfera de las relaciones de produccion: la contradiccion entre los intereses del capital y el bienestar. Se plantea

que “los sistemas discursivos como el desarrollo y el desarrollo humano, parten del supuesto que no es posible regular los intereses del capital a favor

127 |bid. P. 15 — 17. ALONSO, Luis Enrique. Trabajo y ciudadania: Estudios sobre la crisis de la sociedad salarial.
Madrid: Editorial Trota. 1999. P. 214 — 220.

128 ALVAREZ LEGUIZAMON, Sonia. La produccién Social de la Pobreza. [En linea]. [Consultado 28 may. 2010].
Disponible en internet: <http://168.96.200.17/gsdl/cgi-bin/library?e=d-000-00---Obcvirt--00-0-0--Oprompt-10---4------0-0l--1-
€s-50---20-help---00031-001-1-0utfZz-8-00&cl=CL 1.1.9&d=HASH0 1bd7 d4fa2fdbdc1f586d0d8&x=1>
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de la mejora del bienestar”.

Las respuestas
se  encuentran
asociadas con la
linea de teorias y
politicas que
promueven
intervenciones
que amortiglien
el conflicto entre
los intereses del
capital 'y el
bienestar.

a. Teorias con énfasis en la importancia de los intereses del capital. Es el caso de James O’Connor (1974) y otros tedricos
marxistas que explican la regulacién estatal como un requisito de una nueva fase de acumulacion del capital y que sirve para
neutralizar el conflicto social y legitimar la dominacion.

b. Teorias que basan su origen en las luchas sociales desarrolladas para mejorar el bienestar de los sectores de los cuales el
capital extrae las ganancias. Este es el caso de Gosta Espin Anderson (1993), quien considera que se trata del producto de la
presion social y la lucha distributiva, de clase y sectorial que explica la emergencia de procesos de desmercantilizacion de las
relaciones entre el capital y trabajo y de las diversas funciones que se le asigna en ésta, al mercado al Estado y a la
comunidad, lo que denomina Regimenes de Estado de Bienestar.

. Teorias cuyo centro se encuentra en la necesidad de compatibilizar los intereses de clase con los comunitarios. Es el caso de
Karl Polanyi (1997 [1989]) quien explica la expansion de los derechos y la proteccion social como producto de un conjunto de
estrategias defensivas desplegadas por el Estado contra el poder destructivo del mercado sobre la vida comunitaria. Robert
Castel (1997) y Donzelot (1980), siguen esta linea desde una vision mas Durkheniana. Consideran que se trata de la
confluencia de dos de los factores, producto tanto de las luchas sociales como de la necesidad de resolver los riesgos de
estallido social y lograr cohesion social, por parte de los grupos de poder.

o

El segundo dilema “se refiere a las relaciones de reciprocidad no mercantil entre el Estado y la comunidad, el cual tiene que ver con las formas
histéricas que adquiri6 la tensién entre igualdad juridica consecuencia de la ciudadania politica y la desigualdad social, lo que dio lugar al desarrollo de

los derechos sociales en el siglo XX. Este Ultimo dilema remite al grado de posibilidad de ampliar la ciudadania vinculada con los derechos sociales o

ponerle umbrales, en esta etapa del desarrollo del capitalismo”.

El  objeto de
discusion son los
grados de
desmercantilizaci
6n de los medios
de subsistencia y
sus vinculos con
la ciudadania o
con relaciones
de tutela.

a. Marshall (1998) en su clasica interpretacion de la evolucion de la ciudadania en Inglaterra, a partir de un doble proceso de
fusion geografica y separacion funcional en distintos periodos formativos, entre derechos civiles (siglo XVIII), politicos (siglo
XIX) y sociales (siglo XX) demuestra que, en general, el desarrollo de la ciudadania produjo conquistas con relacion a “una
medida mas acabada de la igualdad”, sobre todo debido a la evolucién de los derechos sociales. Marshall (1998: 40) Los
derechos de acceso anteriores a los derechos sociales planteaban alternativas a los derechos de ciudadania y, en lugar de
aumentarlos, se le contraponian. En Inglaterra, por ejemplo la Poor Law de 1834 trataba los derechos de los pobres, no como
parte integrante de los derechos del ciudadano “sino como una alternativa a ellos - como una aspiracién que s6lo se podria
satisfacer a cambio de la renuncia a ser ciudadano en un sentido auténtico- , porque los indigentes perdian en la practica el
derecho a la libertad personal al internarse en el asilo, y perdian, por ley, cualquier derecho politico que tuvieran”. Esto
muestra que los derechos de acceso de tipo tutelar, como la asistencia descrita por Marshall, siempre estuvo vinculada a una
inscripcion territorial y se opuso a la condicién de ciudadania

b. Durante el siglo XIX y hasta mediados del siglo XX, el desarrollo que tuvo la proteccion social en la mayoria de los paises de
América Latina no se vincul, con la condicién de ciudadania sino que estuvo fuertemente asociada con relaciones de tutela
con poblaciones consideradas inferiores (poblaciones nativas, mujeres y nifios pobres).

¢. Cuando la proteccién social se comenzo a vincular con la condicién de ciudadania o trabajador, aproximadamente a partir de
mediados del siglo XX, momento de la conformacién de los estados de bienestar en América Latina, se mantuvieron relaciones
de tutela por medio de politicas asistenciales. Veremos al finalizar el libro, como los resultados de las reformas neoliberales, a
finales del siglo XX, fueron socavando la fusién entre derechos y ciudadania y entre derechos y empleo.

Fuente: Elaboracion propia con textos de ALVAREZ LEGUIZAMON, Sonia (**). La produccién Social de la Pobreza.

De todas formas, asi como en los dilemas citados por Alvarez se ha evidenciado
una amplia produccion teorica de estrategias tedricas mas o menos radicales
frente a los problemas de la pobreza y la desigualdad, pero se evidencia que los
modelos de politica social han tomado como base propuestas conceptuales que
no pretenden ver desde un frente politico y de las relaciones sociales el asunto de
la pobreza, sino que lo reducen a un problema técnico porque suponen que la
interpretacién politica es la vision natural y logica del problema. La Politica Social
en la actualidad, se reduce entonces a la utilizacion del poder politico para la

gestion de las externalidades generadas por el sistema econdmico con el fin de
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lograr resultados que el mercado no logra realizar por si mismo, es decir,
estableciendo una vision meramente tecnocratica sobre la pobreza. En este orden
de ideas, Giraldo, citando a Lautier'®®, plantea que existen unas visiones de
pobreza dominantes (Tabla 8) que delimitan los procesos de formulacion de
politicas sociales tendientes a la lucha contra la pobreza. Esta combinacion de
concepciones se evidencia en los modelos de politica latinoamericanos y esto
marca el énfasis que se da al modelo de proteccion social. Para el caso de las
politicas en América Latina se ven articuladas a las practicas clientelistas que
favorecen la reproduccion del sistema politico, en lo fundamental mediante el
impulso de programas y proyectos de corte asistencialista y focalizado de gran

envergadura como por ejemplo los programa de transferencias condicionadas.

Tabla 8 Visiones Sobre la Pobreza

La pobreza se entiende como un mal que se debe erradicar para que no se deteriore el estado normal de la
Modernista - Sociedad. Se trata de la Economia de mercado en la que se eliminan las trabas a la iniciativa privada y se
tecnocratica restablecerian lo equilibrios macrofinancieros, situacién en la cual los pobres serian incorporados al proceso
economico, saliendo de sus situacion de pobreza.

Este modelo hace referencia a la ética.
a. Lacaridad clasica: religiosa o laica, basada en transferencias privadas y hay un intermediario (Iglesia
0 asociacion).
b. La caridad por medio de Organizaciones No Gubemamentales - ONG: Sus fines no son distributivos
sino que los pobres participen en la busqueda de la solucién de sus problemas. Se refiere a la
solidaridad entre los pobres, mas que la idea de derechos sociales.

Caritativa

Asistencia Observa la pobreza como un peligro social y politico el cual debe ser desactivado por medio de una
represiva combinacién de politicas represivas, de reeducacin y asistencialistas.

Fuente: Elaboracion propia. Tomado de Giraldo, César (2007). ¢ Proteccion o Desproteccion social? P. 164.

Asi las cosas, la politica social se entiende como residual, dice Giraldo (citando a

Salama y Lautier*®

) no solo por la deliberada iniciativa estatal sino por la
influencia que los organismos multilaterales, en particular el Banco Mundial tiene

sobre los paises, al priorizar la agenda de politicas fiscal y monetaria para

129 | AUTIER, Bruno. Rprésentations et régulations étatiques de la pauvreté en Amerique Latine. En : POULIN et
SALAMA. L'insoutenable misére du monde. 1998. En : GIRALDO, César. 4 Proteccion o Desproteccion Social? Bogota:
Ediciones Desde Abajo, Fundacion CESDE, Universidad Nacional de Colombia, (2007). p. 164 -166.

130 SALAMA, Pierre; LAUTIER, Bruno. De L Histoire de la pauvreté en Europe a la pauvreté dns le tiers monde. En
Revista Tiers Monde, t. XXXVI No. 142 Abril — junio 1995. En: GIRALDO, César. ¢ Proteccidn o Desproteccién Social?
Bogota: Ediciones Desde Abajo, Fundacion CESDE, Universidad Nacional de Colombia, (2007). p. 166.
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incentivar la inversién privada, acabar la corrupcién y promover la apertura
comercial y de capitales, la flexibilizacion laboral y por ultimo, las politicas de lucha
contra la pobreza, planteamiento que coincide con la posicion del Fondo Monetario
Internacional que superpone las politica macroecondmicas a las de lucha contra la

pobreza®!.

2.1.4. Las Mediciones de la Pobreza

Tal y como afirman Dominguez y Martin*?

, la pobreza histéricamente ha sido
estudiada, sin embargo el periodo cientifico de estudio de la pobreza se remonta a
finales del siglo XIX e inicios del XX. Si bien siempre ha existido la preocupacion
por resolver la pobreza desde diferentes posturas conceptuales, uno de los hitos
fundamentales data de 1948, afio en el que el Banco Mundial posiciona a nivel
mundial la preocupacién de la pobreza a partir de una operacion de corte
estadistico que relaciona a la pobreza con el ingreso percéapita los paises, de tal
manera, que se entendian como pobres los paises cuya renta no supera los
US$100 por habitante. En el mismo orden de ideas, plantean que en las décadas
del 50 y 60 la lucha contra la pobreza se emprende bajo el manto del “crecimiento”
mientras que en las décadas posteriores se habla de la pobreza absoluta, de tal fin
que en la década de los 80 la pobreza se centra en una lectura desde el desarrollo

humano y es comprendida desde los 90 como un fendmeno multidimensional. Con

131 De acuerdo con el FMI “El FMI ayuda a los paises a fortalecer su capacidad para disefiar e implementar politicas
econdmicas eficaces. Brinda asesoramiento y capacitacion sobre distintas cuestiones consignadas en su mandato,
incluidas las politicas fiscal, monetaria y cambiaria; la regulacion y supervision de los sistemas financieros; los sistemas
estadisticos, y los marcos normativos”. Asi mismo, este asesoramiento técnico pretende velar por la estabilidad
macroecondmica y financiera ya que se supone esta contrarresta los efectos de las crisis lo cual se entiende como un
tema de interés de los paises y multilateral, ya que las economias estan cada vez mas interconectadas. Por ello sefialan
que “El desafio que se plantea a los responsables de la formulacion de politicas es reducir esa inestabilidad al minimo
sin reducir la capacidad del sistema econdmico de elevar los niveles de vida mediante una mayor productividad,
eficiencia y empleo”, es decir privilegiando el crecimiento lo que se entiende fomenta la reduccidn de la pobreza.
Consultado en FONDO MONETARIO INTERNACIONAL. EI FMI y el fomento de la estabilidad econémica Mundial. [En
linea). [Consultado 28 Dic. 2011]. Disponible en internet: <http://www.imf.org/external/np/exr/facts/spa/globstabs.htm >.
132 DOMINGUEZ DOMINGUEZ, Juana; MARTIN CARABALLO, Ana. Medicién de la pobreza: una revisién de los
principales indicadores. En : Revista de Métodos Cuantitativos para la Economia y la Empresa, 2. (dic. 2006) p. 27 - 66.
[En linea] [Consultado 23 abr. 2011] Disponible en internet: <http:/www.upo.es/RevMetCuant/art5.pdf>
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estos elementos, se trata entonces de estudiar las “clases de pobreza”, teniendo
en cuenta en la actualidad se observa como aquella centrada en el individuo, en
su incapacidad de adaptarse a la sociedad, lo que a su vez ha derivado un
énfasis superior en estudios que observan la necesidad, el estandar de vida y la

insuficiencia de recursos®.

Lo anterior deja en claro que para la medicién de la pobreza, se debe establecer
un parametro conceptual que permita tomar posicion sobre los atributos de la
pobreza que deben ser medidos — valorados, para la toma de decisiones de
politica social. Esta se requiere pues se considera que la medicion aporta las
mejores sefiales para la propuesta e implementacion de soluciones a manera de
politicas. La adopcion del concepto de la pobreza como multidimensional tiene
implicaciones asociadas con los resultados de las politicas de la pobreza. Giraldo
se acerca a esta reflexion problematizando el concepto de la pobreza
mutidimensional, planteando que la adopcién de este enfoque que es acuiiado por
los organismos internacionales™*, presenta debilidades que son abordadas por
Mestrum y que implicarian una revision mas amplia de la pobreza e incluso de los
parametros conceptuales y/o filosoficos que sustentan los estudios de la pobreza:

El enfoque multidimensional, que es el adoptado por las organizaciones internacionales

desde la segunda mitad de los 90 y en el cual ha tenido una gran influencia Sen, tiene

varios problemas de acuerdo con Mestrum (pp.37 — 39). Pretender recoger en un

indicador las diferentes dimensiones de la pobreza, como por ejemplo los indices de

Desarrollo Humano disefiados por Sen para el PNUD (combina esperanza de vida,

alfabetizacion e ingreso) o el de Necesidades Basicas Insatisfechas pone de presente

el problema de definir cual es la ponderacion a cada dimensién en la determinacion de

la pobreza... bajo estos principios es perfectamente posible reducir la pobreza en todos

los dominios no monetarios, sin eliminar la pobreza monetaria, y sin reducir la

desigualdad de ingresos entre ricos y pobres. Agrega Mestrum (p. 38) que definir la
pobreza en términos de tasas de satisfaccion en salud, educacién, derechos,

133 |bid. 30 - 32.
134 Y que se constituye en el sustrato de formulacion de las politicas publicas en los paises.
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libertades, participacion cae en el riesgo de culturizar la pobreza, de ponerla en

términos de la cultura dominante13®.
Aunque la pobreza no tiene una sola forma de manifestarse, el ver a la pobreza
como un fenbmeno multidimensional introduce riesgos elevados en el disefio de
las politicas publicas en general y principalmente aquellas que pretenden la lucha
contra la pobreza. Si la pobreza se entiende como un conjunto n de factores que la
conforman, el formulador de politicas puede intervenir en el factor que posicione
resultados medibles y socializables, que sean mas o0 menos deseables
socialmente, pero no necesariamente que replanteen las causas estructurales de
la pobreza. El atrapar el discurso en este concepto, permite que hayan estrategias
para temas de género (empoderamiento e inclusién social), etapa del ciclo vital,
componentes étnicos y culturales (identidad y reconocimiento), sociopoliticos,
geograficos, entre otros, pero los aspectos asociados a la distribucion de la
riqueza y de la renta, la concentracion de la riqueza, la desigualdad, que son
temas que indiscutiblemente afectan el status quo, no serian abordados y por lo

tanto esas mediciones no se considerarian como relevantes.

Algunos autores como Millan Uribe®*®

afirman que el ingreso no es una variable
suficiente para comprender la complejidad de la pobreza y que debido a ello, los
pobres que estuvieran tan solo un poco por encima de la linea de la pobreza
guedarian por fuera de los analisis y se obviaria su condicion de vulnerabilidad;
pero ciertamente el problema del niumero de pobres y si estdn muy por debajo o
que tanto por encima de la linea de la pobreza se reduce a un aspecto meramente
estadistico si no se tiene claridad que de lo que se esta hablando. Se trata de un

escenario del desarrollo en el que el modo de produccion ha cambiado en sus

135 MESTRUM, Francine. Mondialisation et pauvreté. De I'utilitt¢ de la pauvreté dans le vouel ordre mundial.
L Hartmattan. Paris: 2002. En : GIRALDO, César. Finanzas Publicas en América Latina: La economia politica. 2 ed.
Bogoté: Ediciones Desde Abajo, 2009. p. 79.

138 MILLAN URIBE, Natalia. La pobreza en Colombia: Medidas de equivalencias de escala y la dinamica del ingreso
percépita del hogar. En : Cuadernos PNUD - MPS 2000. p.64. [En linea] [Consultado 4 mar 2010] <
http://www.pnud.org.co/img_upload/9056f18133669868e 1cc381983d50faa/cuadernoPNUDMPS1b1.pdf>
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l6gicas de acumulacion queriendo sustentar que la generacién de valor se logra es
a partir de la formacion de capital (fisico, humano, social, ambiental, etc.), aunque
realmente sigan centradas en el trabajo humano, y esta es una de las razones por
las cuales la pobreza tiende a evaluarse diferente o desligada a los problemas
redistributivos. Por lo tanto la pobreza no pude verse solo como un conjunto de
carencias para articularse mejor al modelo econémico sino que claramente se
debe poner en discusion el modelo de justicia social que subyace del fondo del
problema de la pobreza. Los problemas de quiénes y cuantos son los pobres y los
mas pobres entre los pobres es un analisis de medicion aparentemente

desgastado o empleado de forma inadecuada.

Con lo anterior se puede afirmar, que existe un circulo vicioso entre lo que se mide
y como se mide, pues los resultados de las mediciones generan confianza y
credibilidad en el desempefio del Estado al atender las demandas sociales, y por
ello terminan siendo el justificante de las formulaciones de politica que han
generado los resultados que se conocen en América Latina y el mundo para la

lucha contra la pobreza.

2.1.4.1. Una aproximacién instrumental

Al aproximarse a las mediciones de la pobreza en una perspectiva instrumental,
Madariaga y Sierra'®’ sefialan que existen tres perspectivas de la pobreza que
para fines de este apartado resultan ilustrativos sobre cuales atributos han de ser
medidos para el conocimiento de la magnitud de la pobreza: i. la pobreza desde la
perspectiva del ingreso; ii. La pobreza desde la perspectiva de las necesidades

basicas y iii. La pobreza desde la perspectiva de la capacidad. Feres y

137 MADARIAGA OROZCO, Camilo y SIERRA, Omar. Redes Sociales y Pobreza. Barranquilla : Universidad del Norte,
2000. En : Psicologia desde el Caribe No. 5, (ene. — jul. 2000). [En linea] [Consultado 25 jul. 2011] Disponible en internet
en: <http://hdl.handle.net/10584/1324>
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Mancero'®, proponen que deben analizarse tales ejes relevantes desde enfoques
tedricos que permitan dilucidar el planteamiento ético y de justicia social que se

pretende medir y observar. Esto se resume en las tablas 3 y 4, anexo C.

Adicional a la determinacién de las magnitudes a medir y los enfoques empleados
se deben involucra por lo menos dos etapas que son las de identificacion y la de
la agregacion, para la medicién de la pobreza. Sin embargo, estos procesos los
métodos tienen sus virtudes y debilidades por lo cual se requiere el dominio de tal
instrumental para la mejor toma de decisiones aplicada y analiticas. En cuanto a
la identificacién se observan métodos objetivos y subjetivos, directos e indirectos,
mientras que por el lado de la agregacion se requiere del disefio de indices mas
incluyentes de los diferentes aspectos que se quieren analizar en cuanto a la

pobreza (Tabla 5 Anexo C).

Dominguez y Martin'®®, proponen un conjunto de indicadores descriptivos de la
pobreza los cuales clasifican en medidas objetivas y éticas o normativas. Las
primeras parten bien sea de la distribucion de la renta, de la aplicacion de una
ponderacion que permita hacer mediciones como la concentracion de la riqueza o
analisis del ingreso por debajo de la linea de pobreza definida. Por su parte, las
medidas éticas o normativas propenden por establecer mediciones que se
encuentran adscritas a una postura conceptual sobre la pobreza, que incluye un
juicio de valor y que permiten hacer analisis relacionados con la desigualdad
(Tabla 6 Anexo C). No obstante, existe una particularidad en estos indicadores.

Los indicadores estan disefiados para medir el fendbmeno de la pobreza en

138 FERES, Juan Carlos y MANCERO, Xavier. Enfoques para la medicion de la pobreza: breve revision de la literatura.
[En linea]. [Consultado 4 may. 2011]. Disponible en internet;
<http://decon.edu.uy/~zuleika/modulo/Enfoques¥%20para%20la%20medicion%20de%20la%20pobreza_Ferres_Mancero.pdf>
139 y DOMINGUEZ DOMINGUEZ, Juana; MARTIN CARABALLO, Ana. Medicién de la pobreza: una revisién de los
principales indicadores. En : Revista de Métodos Cuantitativos para la Economia y la Empresa, 2. (dic. 2006) p. 27 - 66.
[En linea] [Consultado 23 abr. 2011] Disponible en internet; <http:/www.upo.es/RevMetCuant/art5.pdf>
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términos macro. Es decir, que implicitamente se observan los efectos de las
multiples intervenciones y politicas disefiadas de forma exclusiva para la lucha
contra la pobreza y los efectos de otras politicas que siendo implementadas deben
generar efectos sobre las condiciones socioecondmicas y politicas generales. Este
hecho conduce a la reflexion y accion sobre el modelo de desarrollo y la pobreza.
Al igual que la discusién sobre el nimero de pobres, esta es una discusion que
algunos denominan de nunca acabar. Pero cual es el punto de articulaciéon
cuantitativa y cualitativa de los innumerables esfuerzos que se hacen para
combatir la pobreza, frente a unos resultados de las mediciones tan
sorprendentes. Claramente, este problema desborda el andlisis de este estudio,
pero ya que no se trata de establecer una simple funcionalidad instrumental entre
los indicadores y politicas de lucha contra la pobreza frente a las mediciones
existentes de la pobreza, entonces, aun cuando el instrumental de la medicién no
se transforme, porque ha identificado las variables pertinentes para explicar la
pobreza, los fallos pueden presentarse tanto en las politicas, los programas y los
proyectos implementados, como en la nocion de justicia social existente en los

contextos nacionales.
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3. ANALISIS GENERAL DE LAS POLITICAS SOCIALES DE LUCHA
CONTRA LA POBREZA EN COLOMBIA

En este apartado se hard una revision de la implementacion del asidero
conceptual dominante en cuanto a la lucha contra la pobreza en Colombia. Se
revisardn no solo los programas representativos de la Gltima década a saber
Familias en Accion y Red Unidos, sino que se hara una exploracion de los planes
de desarrollo de los tres ultimos gobiernos para concluir que Colombia sigue
trabajando por las lineas de la asistencia social bajo el marco conceptual de la
lucha contra la pobreza dominante y la recentralizacion de la politica social en el
ejecutivo. En la actualidad el pais se prepara para una nueva fase de gestion de
las politicas sociales en particular las asociadas con la lucha contra la pobreza, en
el enfoque de pobreza multidimensional y la necesidad de la formacion de
capitales humano y social, pasando por alto las opciones de resolucion de la
pobreza centradas en el mejoramiento de ingresos laborales pero profundizando
acciones de transferencias monetarias condicionadas y estrategias de promocién

social centradas en la poblacion pobre y vulnerables.

En general se identifica que los Gobiernos han centrado sus esfuerzos en acatar
las recomendaciones de los organismos internacionales y multilaterales para la
implementacion de las politicas y el disefio del marco institucional requerido para
la ejecucion de programas, agregando que las propuesta redistributivas y
tendientes a la igualdad no hacen parte de la agenda de las politicas sociales en

Colombia.

Se privilegia en los textos de planeacion, la estructura conceptual basada en el
crecimiento, el capital humano, la proteccion social para las familias mas pobres,

la promocion social para la reduccion de desigualdades, la promocién social para
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poblacién rural, y sistema social del riesgo, focalizacion de subsidios; generacion
de ingresos y proyectos productivos; bancarizacion y politicas de poblacion de
acuerdo con el ciclo vital y politicas diferenciales. Asi mismo, dado que el
panorama laboral se mantiene flexibilizado, las propuesta de trabajo asalariado
son débiles y se opta por la promocion de proyectos productivos para generar los
puestos de trabajo que el mercado laboral no logra absorber, lo que conduce a la
contradiccion pues de un lado sataniza la informalidad y por otro promueve formas
lo suficientemente flexibilizadas para resolver el problema del ingreso y del
empleo, que demandan la bancarizacion y el acceso al microcrédito como
alternativas necesarias para que los pobres no solo accedan al sector financiero
sino que asi pueden acceder a activos y formar capital tanto humano como
patrimonial. En general, los problemas de la redistribucion de la riqueza y la renta
no son tenidos en cuenta ya que las opciones distributivas las centran en el capital

humano.

Se sefiala que para el caso colombiano, la introduccion del indice de Pobreza
Multidimensional ha implicado sendas variaciones en las cifras de la pobreza lo
cual resta credibilidad sobre el papel del Estado en cuanto a los resultados de las
politicas de reduccion.

3.1. GENERALIDADES

Reiteradamente la CEPAL ha sefialado que los ingresos laborales inciden
positivamente en la reduccién de la pobreza incluso mucho mas que los ingresos

familiares asociados a las transferencias condicionadas para el estado de las

0 140

cosas en 2010, aunque también sefiala que durante el periodo 2002 — 2010 el

140 \er documento COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE. Pobreza, Desigualdad y Ciclo de
Vida. En: Panorama Social de América Latina. Santiago: Naciones Unidas, 2010. p. 43 -84
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efecto crecimiento ha generado mejores resultados que reporta la distribucion, con
excepcion de Brasil y la Republica Bolivariana de Venezuela. Estas afirmaciones
se reiteran para el caso venezolano que de acuerdo con la Revista Dinero** y a
partir de los datos de la CEPAL, la reduccion de la pobreza en este pais se debe
principalmente a los ingresos laborales y no a los programas sociales, lo que ha
posicionado a la Republica Bolivariana de Venezuela en el segundo pais con el
mayor resultado de reduccion de la pobreza en América Latina, alcanzando
27,8% de pobreza con una reduccion de 21,6%, después de Ecuador que la
redujo en 26,4%. Colombia reporta para 2010 44,3% de pobreza con un resultado
en reduccion de 10,6% de 1999 a 2010 (Tabla 7 Anexo D).

Los paises con mejores resultados en la lucha contra la pobreza, en cuanto a las
estrategias de politica, ubican una mejora en los ingresos laborales y una
reduccion en la desigualdad, de tal fin que Venezuela paso6 de 0,498 a 0,394 de
concentracién de acuerdo con el Gini, resultados que a su vez son consistentes
con los mejores resultados del indice de desarrollo Humano que reporta la
puntuacion de 0,735 ubicandolo en el pais 14 de 33 en la region en cuanto a

desarrollo humano*2.

Colombia sigue trabajando por las lineas de la asistencia social y la
recentralizacion de la politica social en el ejecutivo. En la actualidad el pais se
prepara para una nueva fase de gestion de las politicas sociales en particular las
asociadas con la lucha contra la pobreza, en el enfoque de pobreza

multidimensional y la necesidad de la formacion de capitales humano y social.

Se fueron desarrollando a lo largo de este decenio un conjunto de estrategias
tendientes a la lucha contra la pobreza, pero para proporcionarles mayor

141 REVISTA DINERO. El Secreto de Venezuela en su Lucha Contra la Pobreza. 2012. [En linea] [Consultada 5 ene.
2012]. Disponible en internet: < http://www.dinero.com/Imprimir.aspx?idltem=142581>
142 |bid.

97


http://www.dinero.com/Imprimir.aspx?idItem=142581

efectividad, el gobierno colombiano cre6 el Departamento Administrativo para la
Prosperidad Social — DPS - , el cual teniendo rango de Ministerio, sera el
encargado de los temas sociales. De acuerdo con la Revista Dinero*, en
Colombia el sector social contaba con $7,8 billones anuales que se ejecutan en los
programas bandera a saber Familias en Accion, Red Unidos y los programas del
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar. Al interior de esta dependencia
administrativa se contara con la Agencia Nacional para la Superacién para la
Pobreza Extrema, la Unidad de Atencion y Reparacion de Victimas, y programas
relevantes como el de Recuperacion y Desarrollo territorial y el de Inclusion
Productiva y generacion de Capacidades. Con el fin de fortalecer las instituciones
y generar las condiciones para la lucha contra la pobreza se ha planteado un
dispositivo burocratico, que pretende bajo el mismo marco conceptual de la visidon
mainstream de la pobreza, emprender los procesos requeridos para subsanar las

deudas histéricos con los desposeidos, pobres y vulnerables.

Resulta interesante ver que los Gobiernos Colombianos han centrado sus
esfuerzos en acatar las recomendaciones de los organismos internacionales y
multilaterales para la implementacion de las politicas y el disefio del marco
institucional requerido para la ejecucibn de programas, pero olvidando tres
elementos fundamentales: el primero que es uno de los paises que se encuentran
como los menos aventajados en la muestra de resultados positivos en cuanto a la
reduccion de la pobreza y la concentracion del ingreso, el segundo que existe un
riesgo inminente asociado con los anunciados desequilibrios en las dinamicas del
crecimiento mencionados por el Banco Mundial en su informe de 2009 es decir
gue depositar exclusivamente la esperanza que el crecimiento econdémico
resolvera el problema de la pobreza no es seguro y tercero, las recomendaciones

de la CEPAL en cuanto a la necesidad de observar como estratégicos los ingresos

143 REVISTA DINERO. EI Swat Antipobreza. No. 387, 2011. (Nov. 25 de 2011).
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laborales y no solamente los de las transferencias condicionadas para solucionar

los problemas de la pobreza en América Latina.

En el DPS se trabaja atendiendo los objetivos estratégicos identificados a saber:
superaciéon de la pobreza extrema; atencion a victimas de la violencia;
recuperacion territorial; inclusién productiva y generacion de capacidades. Como
se observa en la tabla 10, los objetivos estratégicos ostentan unos programas que
para el caso de la reduccion de la pobreza revisa tanto el programa de Familias en
Accion como la Red para la Superacion de la Pobreza Extrema UNIDOS, que
tienen un cruce estratégico con los programas del objetivo estratégico de inclusién
productiva y generacion de capacidades en particular con las lineas de proyectos

productivos e ingreso social.

Siguiendo el itinerario conceptual que fundamenta la formulacion de politicas
publicas para la lucha contra la pobreza en Colombia, es que se han
implementado los programas y proyectos que estan disefiados para la reduccion
de la pobreza. En los siguientes apartados se hara una revision mas profunda de

estas politicas y algunos de los resultados obtenidos.

3.2. ASPECTOS GENERALES DE LAS POLITICAS Y PROGRAMAS

144

De acuerdo con Quevedo y Giraldo™" en el balance del componente social del

145

Plan Nacional de Desarrollo “Hacia un Estado Comunitario uno de los grandes

rasgos manifiestos por este periodo de politicas sociales se vio delimitado por la

144 QUEVEDO, Ruth y GIRALDO, César. Balance del Componente Social del Plan Nacional de Desarrollo “Hacia un
Estado Comunitario 2002 — 2006. En : FUNDACION CESDE. Crisis del Modelo Neoliberal y Desigualdad en Colombia:
Dos Décadas de Politicas Publicas. Bogota : Fundacion Centro de Estudios Escuela para el Desarrollo, 2009. 302 p.

145 COLOMBIA. DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Plan Nacional de Desarrollo 2002 — 2006: Hacia un
Estado Comunitario. Bogotd : Departamento Nacional de Planeacion, 2003. [En linea] [Consultado 20 sep. 2011]
Disponible en internet: <http://www.dnp.gov.co/Portals/0/archivos/documentos/GCRP/PND/PND.pdf >
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creacion del Ministerio de la Proteccion Social mediante la Ley 790 de 2002, el
cual se fundamenta en la vision conceptual del Manejo Social del Riesgo e integra
el sistema general de seguridad social establecido en la Ley 100 de 1993 por
medio de un sistema de asistencia social vinculado a las politicas laborales, de

manera conjunta con la reforma laboral contenida en la ley 789 de 2002

que
profundiza el proceso que se venia gestando desde la ley 50 de 1990 y se concibe
como la Ley del Sistema de Proteccion Social. Este conjunto de arreglos
institucionales resulto clave para las reformas del sistema de la proteccion social
avaladas por el Banco Mundial****®. En la tabla 8 Anexo D, se presentan los
resultados de las principales politicas y programas de ese primer periodo de

Gobierno.

El plan de desarrollo correspondiente al segundo periodo de gobierno de Alvaro

Uribe Vélez, “Estado Comunitario: desarrollo para todos”**°

sefiala que sus
lineamientos de politica retoman las lineas de trabajo del plan de desarrollo
anterior, en vista es el primero en el marco de las reelecciones presidenciales en
Colombia e incluye los programas de mayor aceptacion por la comunidad y que se

alinea a la vision Colombia Il Centenario - Vision 2019 (producto del periodo de

146 De acuerdo con los autores los aspectos clave de esta reforma se centra en: 1) flexibilizacién laboral a nivel legal
(Ampliacién de la jornada laboral; cambio de remuneracion de dominicales y festivos; compensacion en dinero por
vacaciones; cambio de las indemnizaciones por despido; jornada laboral flexible; regimenes especiales de aportes
parafiscales; subsidio al empleo) y empleabilidad (Contrato de aprendizaje; capacitacion de personas desempleadas en
las cajas de compensacion familiar y el Sena). 2) Empresarismo (programa de microcrédito con las cajas de
compensacion familiar; programa a apoyo empresarial del Fondo Emprender). 3) Proteccion Social y laboral (Subsidio al
desempleo mediante las cajas de compensacion familiar; equidad en el sistema del subsidio laboral; sistema de
proteccion social). P. 177.

147 |bid. 173 - 177.

148 Adicional se debe mencionar que en el marco del Seminario “Pobreza y Proteccion Social en Colombia: Los Retos de
esta Década” organizado por Fedesarrollo y el Banco Mundial, fueron presentados los proyectos de Ley de reforma por
Juan Luis Londofio en una presentacién denominada “Para un Sistema de Proteccion Social en Colombia. P. 180.

149 COLOMBIA. DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Plan Nacional de Desarrollo 2006 - 2010: Estado
Comunitario: desarrollo para todos. Bogota : Departamento Nacional de Planeacion, 2007. 776 p. [En linea] [Consultado
12 oct. 2011] Disponible en internet: < http://www.dnp.gov.co/PND/PND20062010.aspx>
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gobierno anterior), a los objetivos del milenio, a los planteamientos de la Misién
para el Disefio de una Estrategia para la Reduccion de la Pobreza y la
Desigualdad y el Marco de Gasto de Mediano Plazo, que a su vez se entiende
como construido en una logica transversal pero en cuanto a los temas sectoriales
con un énfasis diferente. En cuanto a los resultados sociales sefiala que estos se
encuentran fuera del control directo del Estado y que mas bien son producto de las

interacciones de la sociedad.

Por el lado del crecimiento se espera que la tasa de crecimiento sea sostenida en
el tiempo y que este a su vez genere mayor crecimiento social, econémico,
ambiental y politico, promoviendo un equilibrio entre crecimiento y distribucion
para no “repartir’” pobreza. Asi mismo la competitividad se promueve mediante el

capital humano y el capital fisico.

Frente a la pobreza y el crecimiento se sigue retomando la idea que el crecimiento
complementado de politicas genera los efectos redistributivos y de reduccion de la
pobreza, pues del crecimiento depende la masa de recursos disponibles y a la
calidad de las politicas los resultados en cuanto a la lucha contra la pobreza.
Como estrategias complementarias se plantea la implementacién de politicas
laborales y de empleo para por via ingresos laborales incidir en la pobreza, como
también mejoramiento de activos, el aprovechamiento del potencial de las familias
para la generacién de ingresos con proyectos que proporcionen alta rentabilidad, y

el crecimiento acomparfiado de politicas de gasto focalizado.

Sobre la desigualdad se sefiala que aunque tradicionalmente se concibe que los
procesos de construccibn de igualdad son nocivos para el crecimiento, el
pensamiento actual considera que si es posible la igualdad mediante mecanismos
de formacion de capital humano y fisico que redundan en rentabilidades futuras, y
en impactar de mejor forma la estabilidad macroeconomica. Por lo anterior, las

armas fundamentales para la lucha contra la pobreza se centran en la promocion
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del capital humano, con actualizacién tecnolégica y en la adaptabilidad de la
fuerza laboral, creando un ambiente propicio para la creacién de nuevos proyectos
productivos que absorban la fuerza laboral excedente, y a su vez promoviendo el
acceso al crédito a los sectores pobres. En la tabla 10 Anexo D se observa la

presentacion general del Plan de Desarrollo.

Los resultados de la ejecucion de este plan de desarrollo nos enfrentan con las
siguientes cuestiones. En primera medida los conceptos que soportan en términos
generales la lucha contra la pobreza en Colombia son: crecimiento, capital
humano, proteccién social para las familias mas pobres, promocién social para la
reduccion de desigualdades, promocién social para poblacion rural, y sistema
social del riesgo, focalizacién de subsidios®®; generacién de ingresos y proyectos
productivos; bancarizacion y politicas de poblacion de acuerdo con el ciclo vital y
politicas diferenciales. Todas las propuestas de politica se centran en la vision

conceptual dominante de la pobreza.

En cuanto al mercado laboral son muy generales; dada la diversidad territorial y
las complejidades del modelo productivo nacional el compromiso fundamental
consiste en seguir profundizando las condiciones para el empleo pero remite a la
promocién de proyectos productivos para generar los puestos de trabajo que el
mercado laboral no logra absorber. Nos enfrentamos a un escenario que por un
lado sataniza la informalidad y por otro promueve formas lo suficientemente
flexibilizadas para resolver el problema del ingreso y del empleo. De todas formas

las metas de desempleo no se cumplieron ni tampoco las metas de reduccion de

150 En el Boletin del Departamento Nacional de Planeacion No. 55 se sefiala que “En agosto de 2008, mediante el
Conpes Social 117, el Gobierno Nacional aprobé el disefio e implementacién del nuevo indice Sisbén Ill, con miras a
mejora el principal instrumento de focalizacion del gasto social del pais y contar con informacién mas actualizada de las
condiciones de vida de los hogares colombianos. Desde noviembre de 2008, el Departamento Nacional de Planeacion
(DNP), en coordinacién con los diferentes municipios y departamentos, viene liderando la implementacion de las
encuestas que alimentan el nuevo Sisbén. A la fecha, 870 municipios han finalizado el proceso de recoleccién de la
informacion, lo que representa un avance del 80% del total de municipios del pais”.
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la pobreza, para el periodo en cuestion. Se insiste en que la bancarizacion y el
acceso al microcrédito son alternativas necesarias para que los pobres no solo
accedan al sector financiero sino que asi pueden acceder a activos y formar
capital tanto humano como patrimonial. En general, los problemas de la
redistribucion de la riqgueza y la renta no son tenidos en cuenta ya que las

opciones distributivas las centran en el capital humano.

Para este periodo de gobiernos existen dos hitos juridicos relevantes que se
articulan a las premisas de lucha contra la pobreza desde la perspectiva del
crecimiento acompafiado de politicas de empleo, en un escenario en el que se
promueven alternativas informales de generacién de empleo. El primero que es la
Ley 1064 de 2006 “por la cual se dictan normas para el apoyo y fortalecimiento de
la educacion para el trabajo y el desarrollo humano establecida como educaciéon
no formal en la Ley General de Educacién” que como plantea en el plan de
desarrollo es elemento fundamental para la articulacion de los procesos de
formacion de capital humano en funcion de las demandas del mercado laboral. En
segundo lugar la Ley 1429 de 2010 “por la cual se expide la ley de formalizacion
y generacion de empleo” que pretende entre otras acciones simplificar los tramites
de formalizacién de empresas para que lograr inducir a las pequefias y medianas
empresas ingresar a los circulos de la legalidad y a la tributacion de una parte y de

otra promover la creacion de puestos de trabajo reduciendo la informalidad.
Como se sefal6 anteriormente, las metas denominadas sociales y que se

encuentran relacionadas con la lucha contrala pobreza no se han logrado (Tabla
11 Anexo D).
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Un hecho relevante se presentd en cuanto al cambio de metodologia de medicion
de la pobreza. De acuerdo con el Departamento Nacional de Planeacién®™! DNP,
en 2009, se superd el limbo existente en cuanto a las mediciones de la pobreza
gue se presentaba desde junio de 2006 de tal manera que se entiende hay cifras
empalmadas con el DANE, proceso tal que conté con el acompafiamiento del
Banco Mundial. Entre tanto el DNP implementa nuevas mediciones, la primera del
Banco Mundial indice de Oportunidades Humanas (IOH) y el indice de pobreza
multidimensional, bajo la tutoria técnica de la Universidad de Oxford, siendo
Colombia el primer pais del mundo en aprobar un plan de reduccién de la pobreza

usando la medicién propuesta por tal Universidad™>?.

Los resultados de los retos sociales en pobreza sin duda se vieron afectados por
las modificaciones en las mediciones. En general se observa que se presenta una
reduccion de los resultados de la pobreza ante el cambio de metodologia y este
es un hecho a tener en cuenta, porque claramente los cambios de metodologia
restan credibilidad, dificultan el andlisis comparado e histérico y generan
certidumbre para los tomadores de decisiones, adicionando que se puede esperar
una deslegitimacion del Estado ante la variacion de las cifras de la pobreza sin

haber generado cambios significativos en la poblaciéon (Tablas 12 y 13 Anexo D).

En cuanto al Plan Nacional de Desarrollo 2010 — 2014 (Tabla 14 Anexo D),

»153

“Prosperidad para todos™”, el componente directamente relacionado con la lucha

151 COLOMBIA. DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Informe al Congreso. Gestion del Sector de
Planeacion Nacional. Bogota : Departamento Nacional de Planeacion, 2007. 183 p. [En linea] [Consultado 30 dic. 2011]
Disponible en internet: < http://www.dnp.gov.co/LinkClick.aspx?fileticket=GIWI50t4pJQ% 3D &tabid=822>

152 REVISTA LATINOAMERICANA DE DESARRROLLO HUMANO. Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo.
Consultada el 10 de enero de 2012. [En linea] [Consultado 7 ene. 2012] Disponible en internet: <
http://www.revistadesarrollohumano.org/Colombia_es el primer pais del mundo en aprobar un plan de reduccion d
e la pobreza usando .php >

153 COLOMBIA. DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Plan Nacional de Desarrollo. Prosperidad para Todos.
Més empleo, menos pobreza y méas seguridad. Bogota : Departamento Nacional de Planeacion, 2011. [En linea]
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contra la pobreza encontramos tres ejes de accion: El primero denominado
Politica Integral de desarrollo y proteccion social centrado tanto en las politica
poblacionales por ciclo vital y la formacién de capital humano; la segunda
denominada promocién social que esta ligada con los programas de lucha contra
la pobreza en particular la pobreza extrema y la poblacion victima del
desplazamiento forzado; y el tercer eje que trata sobre las politicas diferenciales

para la inclusién social.

En términos generales, la prosperidad tiene que ver con el empleo, la reduccion de
la pobreza y mayor seguridad, para la sociedad colombiana en la que primen tanto
las oportunidades como la movilidad social, de tal manera que las personas
cuenten con los medios para “labrar su propio destino”, sin importar su género,
etnia, posicion social, orientacion sexual o lugar de origen, tomando como bases
de las politicas el crecimiento econdmico sostenible y el desarrollo social integral.

Se afirma en cuanto al crecimiento que™*:

Adicional a ello, el reto historico se pone sobre la mesa que consiste en
compatibilizar el desarrollo social con el desarrollo econémico, para lo cual se
requiere: i. Incrementar la eficiencia del gasto social para que los recursos
ejecutados generen mejores resultados en cobertura y calidad; ii. Mejorar la
focalizacion del gasto social para que beneficie prioritariamente a los mas pobres y
vulnerables; iii. Consolidar un sistema de proteccion social que contribuya
eficazmente a fortalecer y proteger el capital humano y los ingresos de los hogares,
y a reducir su vulnerabilidad; y iv. Alcanzar la inclusion social de los diferentes

grupos étnicos y la igualdad de género™®.

[Consultado 21 sep. 2011] Disponible en Internet: <http:/www.dnp.gov.co/LinkClick.aspx?fileticket=mXt-
R20LpjA%3d&tabid=1238>

154 |bid. P. 250.

155 Op. Cit. 250 - 251.
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Se puede observar que se trata de la profundizacién del modelo de implementacion
de politicas de lucha contra la pobreza de corte neoliberal, sin presentar
variaciones sustanciales pues no se plantean acciones de corte redistributivo sino
gue se centra en la formacién del capital humano, en esta oportunidad dando
énfasis a las primeras etapas del ciclo vital, en las que segun los estudiosos del
capital humano son los que generan mayor rentabilidad en el futuro.
Adicionalmente retoma la apuesta individual de resolver los problemas sociales
dotando de capacidades a los individuos para que sean responsables de su
destino, solamente generando un escenario de red en el cual logren gestionar sus
riesgos. A la fecha no se han identificados programas o politicas nacionales que
promuevan el empleo en términos formales, que vayan mas alla de la ley del primer
empleo y como se sefiald6 anteriormente, si bien retoma la alineacion entre la
formacion para el trabajo (formacion por competencias) y el mercado de trabajo, no
se plantean estrategias alternativas a la de proyectos productivos para la

absorcion de la mano de obra que no es incluida en por el mercado de trabajo.

3.3. PROGRAMAS DE LUCHA CONTRA LA POBREZA EN
COLOMBIA 2000 - 2010

En este apartado se presentaran las lineas generales de los programas que desde
el Departamento Administrativo de Prosperidad Social se gestionan para la lucha
contra la pobreza. Adicionalmente se hard una presentacion de las principales
cifras asociadas con los programas y sus principales resultados de cobertura (Ver
Anexo E).

3.3.1. Programa de Transferencias Condicionadas

El programa Familias en Accién ancla sus origenes en el Plan Colombia y se

implementa como subprograma en Colombia desde 1999 en el marco de la Red

106



de Apoyo Social (RAS) como una de las herramientas del componente econémico
y social en términos de la reactivacion que se requeria luego del periodo de crisis
y el empeoramiento de los indicadores sociales en particular desempleo y
pobreza. En el seno del Plan Colombia se propuso como un programa de caracter
temporal pero se ha institucionalizado y se ha convertido en uno de los programas
base para la Promocién Social de los pobres gestionado desde el Ejecutivo. En la
actualidad se considera como el programa de mayor importancia politica,
presupuestal y en cobertura que habiéndose formulado como temporal, se ha
institucionalizado por el ejecutivo a nivel nacional para la lucha contra la pobreza y
la formacién de capital humano tendiente al mejoramiento de la calidad de vida de

las personas.

NGfiez y Lépez,*® destacan el Programa de Familias en Accién como uno en
permanente evolucion operativa, de tal fin que incluso se articula a la
institucionalidad estatal y a las diversas estrategias interinstitucionales de lucha
contra la pobreza a saber la Red Juntos, hechos estos alineados con lo planteado
en la estrategia para la reduccion de la pobreza y la desigualdad (MERPD), la
cual se adopta en el pais mediante el documento Conpes Social 102, Red de
proteccion social contra la extrema pobreza, fechado 25 de Septiembre de 2006.

Las evaluaciones de Familias en Accion lo presentan como un programa exitoso
en términos de resultados, pero la concepcion de impacto en términos de
evaluacion no es muy clara. No obstante, el programa ha sido cuestionado por la
profundizacién de esquemas asistencialistas de la politica social y que en ultimas

no impactan las causas estructurales generadoras de la pobreza y la miseria en

156 | OPEZ CASTANO, Hugo y NUNEZ MENDEZ, Jairo. Pobreza y desigualdad en Colombia: Diagndstico y estrategias.
Bogota : Departamento Nacional de Planeacién, 2007. 191 p. [En linea] [Consultado 22 jun. 2011] Disponible en internet:
<

http://www.dnp.gov.co/Portals/0/archivos/documentos/DDS/Pobreza/En_Que Vamos/ESTRATEGIA% 20libro%20def.pdf
>
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Colombia, sino que puede caer en procesos de gestion de la pobreza (que no
sobran pero que no son suficientes) sin cambios de fondo en las condiciones de

157 los resultados de

desarrollo para el progreso. De acuerdo Garcia Truijillo
Familias en Accidn en cobertura e impactos ademas de que no apuntan a resolver
estructuralmente el problema de la pobreza, contribuyen en el fortalecimiento del
poder Ejecutivo que se encuentra estrechamente vinculado con los intereses del
capital financiero, transnacional y terrateniente. Este hecho genera efectos
perversos, del mismo talante que los genera la estructura individualizante con que
se concibe la pobreza en el programa, lo que conduce a un manejo asistencialista
y tecnocratico de los pobres. Plantea Garcia Trujillo que la politica social no se
puede desligar de su contexto y eta es la razén por la cual familias en Acciéon no
ataca de manera frontal las causas de la pobreza, pues en si mismo este tipo de
programas emergen de las propuestas neoliberales, que se constituye en una

expresion concreta del Estado lo cual lo legitima (Tabla 15 Anexo D).

3.1.1. Red Unidos (Juntos)

Dado que desde 2002 con la Ley 789 de 2002 se adopta el Sistema de Proteccion
Social en Colombia, que se fundamenta en cinco pilares a saber: seguridad social
integral, promocién social, formacion de capital humano, Manejo Social del
Riesgo, Acceso a activos, se da la concepcion de pilar transversal a la promocion
social que propende por impulsar a la poblacién pobre y vulnerable hacia estados
en los cuales puedan pasar a ser poblacién no pobre con una inclusién social
sostenible en el tiempo, mediante acciones de alivio de la pobreza y asistencia

social™®. Red Unidos es la estrategia para la superacién de la pobreza extrema en

157 GARCIA TRUJILLO, Andrés. Los programas de Transferencias Condicionadas: Mecanismos de Legitimidad Politica
del Orden Neoliberal en América Latina. EI Caso de familias en Accidn. Bogota : 2009.

'>% PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA. Red de Proteccion Social para la Superacion de la Pobreza Extrema — Juntos.
Manual de Operaciones 5. Bogotd : 2009. 76 p. [En linea] [Consultado 19 sep. 2011] Disponible en internet:
<http://www.google.com.co/#sclient=psy-
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el enfoque de la promocion social cuyo objetivo consiste en la graduacion de
350.000 mil familias de la Red y que 1.150.000 familias avancen en el
cumplimiento de logros basicos que les permitiran mejorar sus condiciones de vida
y asi superar su condicion de pobreza extrema. Se fundamenta en la "promocién
hacia la autogestion" de las familias vinculadas a la Red como proceso articulador
del componente de acompafiamiento familiar y comunitario. Este componente se
desarrolla principalmente alrededor de tres momentos a saber el levantamiento de
la Linea de Base Familiar, la construccion del Plan Familiar el cual con la
orientacion del Cogestor Social permite que las familias tracen una ruta de trabajo
por compromisos que den cuenta del esfuerzo familiar en términos de
corresponsabilidad, institucional y/o comunitario y la Gestion y Seguimiento al Plan

Familiar.

El programa propone un acompafamiento de una duracion temporal de maximo 5
afos, cuya labor de los cogestores sociales se dirige a la promocion de la
participacion de la familia como gestores de su propio destino, la generacion de
alternativas de cambio al interior de la familia y en sus relaciones con la
institucionalidad y el establecimiento de compromisos para el desarrollo de
competencias y habilidades sociales que contribuyan a una mas ciara definicion
de los proyectos de vida de las familias vinculadas a la red. Las familias se
gradian cuando han cumplido la agenda del plan familiar en términos de logros
basicos y el debido acompafiamiento familiar, a la par que han alcanzado
ingresos familiares por encima de la linea de indigencia / pobreza entendido esto
como el aumento de los Activos (Capital Fisico / Productivo) es decir contar con

recursos monetarios minimos para la subsistencia. Con esto, la promocion

ab&hl=es&site=&source=hp&q=qu%C3%A9+es+la+promoci%C3%B3n+social+ministerio+de+la+protecci%C3%B3n+soc
ial&pbx=1&09=qu%C3%A9+es+la+promoci%C3%B3n+social+ministerio+de+la+protecci%C3%B3n+social&aq=f&agi=&a
ql=&gs_sm=e&gs_upl=1113111131012033I111101010101177117710.11110&bav=on.2,or.r_gc.r_pw.,cf.osb&fp=24353b8f3abe756
9&biw=13668&bih=643>
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ademas de ser un tema de procedimiento es un asunto verificable a la luz de
indicadores de la situacién de pobreza por ingreso y pobreza multidimensional
partiendo de los aplicacion de la encuesta de promocidon que proporciona la
informacion relevantes para el calculo de los indicadores de pobreza
multidimensional lo cual ubica a las familias en una escala que determina si son
aptas o no para su graduaciébn. Es un programa que acentla el tinte de
individualizacion de la pobreza, donde los pobres se articulan a la red por el
interés estratégico de obtener los beneficios de la politica a fin de superar en el
momento que los procedimientos y los indicadores lo determinen la pobreza
extrema. Responde a una mirada totalmente apolitica de la pobreza,
descontextualizandola del conjunto de fendmenos de corte politico, social y
econdmico que determinen por ejemplo las condiciones de empleo y las
demandas del mercado de trabajo para permitirles a los individuos proporcionar
sostenibilidad a los ingresos que superan la linea de pobreza. Del mismo modo,
tiende a culturizar la pobreza destinando a los pobres a ser autogestores de su
destino, garantizando su supervivencia pero resignando sus intereses a ser un
desposeido que subsiste sin necesariamente beneficiarse de acciones de

redistribucion del ingreso y la riqueza.

4. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Existe un comdn denominador en las politicas sociales actuales, que consiste en
plantear como un objetivo de trabajo la lucha contra la pobreza. Aunque se

encuentran posiciones mas cercanas a las del capital humano y otras mas
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cercanas a las propuestas redistributivas, los sustratos teéricos para el desarrollo
de metodologias, formulacién, implementacién de politicas, programas y proyectos
y la medicion de la pobreza corresponden hegemdnicamente a la primera. Esta
situacion impone ciertos limites a la creacion y a la produccién de conocimientos
gue pueden resultar lejos de novedosos, conflictivos respecto del orden en el cual

emergen las actuales politicas de lucha contra la pobreza.

Los entramados conceptuales estan centrados en revisar el problema de la
pobreza con la lupa del capital humano, concepto que adicional a introducir una
categoria econémica y contable al proceso individual y a la trayectoria de vida de
las personas, soslaya las dinamicas del control y la distribucion de la riqueza,
vitales para la reproduccion y sostenibilidad del modo de produccién. En general
se evidencia que los conceptos que soportan las politicas de lucha contra la
pobreza no incorporan como eje los problemas asociados con la distribucion de
los recursos existentes, y se afirma que eso tiene que ver con la desigualdad y
que por lo tanto no hace parte, necesariamente del analisis de la pobreza.
Tampoco es de su interés, en este momento de la historia, proporcionar
explicaciones pertinentes a las necesidades sociales que propendan por posturas
de ciudadania incluyentes y revitalizantes del Estado, porque su legitimidad se
esta fundamentando en los subsidios y no en la consolidacion de una ciudadania

universal sino invertida.

La redistribucién de la riqueza demanda el replanteo de las reglas de apropiacion
de los excedentes sociales y esto es, ir mas all4 de los criterios técnicos de
distribucion para trasladarlo a un escenario de caracter politico y participativo y no
es muy previsible cual sea el momento adecuado para que las sociedades
latinoamericanas puedan afrontar esta realidad, sin represién y con el objetivo
claro del replanteo de las condiciones de pauperizacién hacia unas dignas y en el

enfoque de derechos.
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En ausencia de estudios legitimados por el consenso académico y tecnocratico de
corte relacional, existen escasas posibilidades de discutir los procesos de
acumulacion, control y distribucion de la rigueza y como los ciudadanos pueden
participar de la socializacion de los excedentes. En este orden de ideas, es
factible que suceda una comprension de la pobreza como un fenémeno de corte
cultural, o sencillamente como una cualidad de los paises con economias
emergentes, o denominados en subdesarrollo, propiciando una ruptura con el

asunto distributivo.

Las deudas histéricas del Estado liberal y la exclusion han posicionado la
necesidad del reconocimiento de la diferencia, la aceptaciéon de la multiculturalidad
en un escenario globalizado y cosmopolita, la promocién de procesos que
consoliden las identidades; esto es necesario, pero adicional, la ciudadania y el
acceso a los derechos se fundamenta en este tipo de variables diferenciales (en
algunos casos psicologizantes) obviando en algunos casos otras situaciones y
condiciones inherentes a la existencia humana y a la condicién de ciudadania,
bajo el supuesto que es necesario proporcionar las condiciones para la
acumulacion del capital humano y capital social, que los excluidos no han podido
acumular. Esto en cuanto a las sociedades con sistemas econdémicos no muy
robustos, este hecho las destina a la fragmentacién social, privilegiando la
conformacion de una ciudadania invertida. Esto induce a la formulacion de
politicas de lucha contra la pobreza individualizantes que no permiten desarrollar
procesos colectivos, por lo cual hace propensa a la poblacion pobre de mas
asistencia social y de un mayor control de la clase politica sobre ellos. Un aporte
tedrico relevante es el concepto de estatus que logra mediar los intereses de la
diferencia y la redistribucién, el cual es contra - hegemdnico, incluyente y

alternativo.
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El divorcio anunciado en el marco conceptual de las politicas de luchas contra la
pobreza y de politicas que confluyen para generar la erradicacion del problema
como la laboral, la econémica, la cambiaria, la fiscal, la monetaria, y las sectoriales
(salud, educacion, vivienda, telecomunicaciones, ambiente, entre otras), respecto
del asunto redistributivo, y en general la confusiébn de las prioridades en las
agendas de desarrollo de los paises en contraste con el objetivo de la erradicacion
de la pobreza, le resta efectividad a los resultados en su implementacion. Termina
siendo un entramado mas o0 menos articulado de intervenciones nobles,
importantes, pertinentes pero no necesariamente atinentes a las causas del

problema y cuanta de ello las proporcionan los indicadores de la pobreza.

Dos elementos concluyentes adicionales se vislumbran. ElI primero en
entronizacion del crecimiento como la opcidén nos plus ultra para la generacion de
empleo y recursos con los cuales se logra impactar la pobreza reduciéndola. Si
bien los estudios sobre la pobreza en América Latina atribuyen parte de los
resultados al crecimiento, las rentas laborales en primer lugar y las transferencias
monetarias condicionadas en el segundo, son las que aportan en los resultados de
reduccion de la pobreza. El segundo, el posicionamiento de la pobreza como
fendmeno multidimensional que abre un sendero de mediciones de la pobreza que
permite revisar la pobreza como un conjunto de variables, medibles, ponderables,
algunas de ellas no asociadas con el ingreso, lo que de nuevo centra el problema
en un fendmeno individual, personal, psicolégico y/o cultural, conduciendo a

alternativas de solucion en las lineas del capital humano y el capital social.

La politicas de formacion de capital humano, privilegian entre otras intervenciones
las de salud y educacion, pero con ciertas restricciones. La oferta de las politicas
asistenciales tiene una restriccion presupuestal que permite la provision de bienes
y servicios sociales, hasta cierto punto, lo que introduce la discusion sobre cudl es

el tamafio de los derechos, ya que los recursos son limitados. Por ello es
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necesario que los pobres se gradien y tengan una posibilidad de supervivencia
sostenible.

Por el lado de la educacion, aparte de los ciclos de la educacion formal que no son
necesariamente para el acceso de los pobres sobretodo en cuanto a estudios de
pregrado y posgrado, se posiciona de una parte la formacion por competencias y
de otra la formacion para el trabajo. Los pobres deben formarse en aquello que
demanda el mercado de trabajo para que puedan aplicar su capital humano y
obtener rentas esperadas. Si la opciones en educacidn que se escogen no son
asertivas frente a las demanda del mercado se entenderia que el recurso publico
esta siendo mal asignado. Por su parte la formacién por competencias ubica a los
ciudadanos pobres en el escenario de la competencia de corte autoritario lo que
los induce a competir y a ser habiles, no solo insertandose con los conocimientos

adquiridos sino tejiendo la red social mas estratégica para resolver sus problemas.

De todas formas, el mercado de trabajo no logra absorber la mano de obra
disponible por lo que surge el boom de las opciones de generacion de ingresos y
proyectos productivos. Ante la debilidad de las politicas econémica y de empleo,
se considera que las vias informales en lo productivo permiten generar el sustento
minimo para la supervivencia de los pobres. Y si, para mejorar sus unidades
productivas, o de ser el caso requieren mayor formacion de capital humano, se
proponen la opcién de los microcréditos para financiar las dinamicas que permiten
gestionar la pobreza. Estas opciones adolecen de ser flexibilizadas, aniquilan la
posibilidad del disfrute del ocio, diluyen la relacion trabajador empleado y por
sobre todo, generan inestabilidad, desarraigo e incertidumbre. Pero lo cierto es
que en determinado momento las opciones que nacen siendo informales para la
obtenciéon de ingresos deban formalizarse e ingresar al circuito econémico cuya
principal relacién se debe observar en el ejercicio tributario y las contribuciones en

el sistema general de seguridad social. Asi, la debilidad de la capacidad del
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Estado para dar respuesta a los ciudadanos se traslada a los pobres quienes
deben ser responsables de su destino.

Por todo lo anterior, se observa que a pesar del discurso dominante, el trabajo
humano sigue siendo el eje de lo social, pues las personas dificilmente se insertan
en el mundo social si no se inserta en el mundo de la produccién. El escenario de
trabajo atribuye una posicion social, la posibilidad de identidad y reconocimiento.
Aunque el trabajo no es la Unica opcién, es central en el modo de produccion
capitalista participar en el mundo del trabajo para resolver el problema econémico
y adicional a ello tejer lazos sociales y de identidad de clase, diferente a los
intereses que las personas desarrollan en torno a los subsidios que generan
dependencia y fidelizacion a quien proporciona el subsidio. Las familias, las
personas que estan recibiendo los subsidios nunca estarian dispuestos a
renunciar a los subsidios, pero si esto se transforma a un escenario de derechos,
el control social que ahora recae sobre los pobres y vulnerables evitando que las
tensiones sociales exploten, sera un control social de la ciudadania sobre el

cuidado de lo publico y la materializacion de los derechos.

Se propone revisar el trabajo como una opcién para la transformacion y el
robustecimiento del Estado para el cumplimiento de sus obligaciones con los
ciudadanos. La consolidacion de propuestas alternativas tiene que ver entonces
no con partir de la escasez de recursos sino de la distribucion de la riqueza
existente, lo cual implica evaluar y decidir si asumir o no los “costos de eficiencia”
respecto a la modificacion de la asignacion que hace el mercado. Es ese analisis
temeroso el que opta por la equidad, es decir la igualdad de oportunidades y con

ello las personas se motivan a la competencia, para poder premiar al mejor.

Se debe caminar hacia la ruptura del circulo vicioso que establece el escenario de
implementacion de las politicas: las politicas de lucha contra la pobreza y las

politicas en general se desarrollan aun bajo el modelo del Consenso de
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Washington y no se puede esperar méas de ellas. En un escenario precarizado, las
politicas sociales para la superacion de la pobreza deberian generar los elementos
relevantes para la transformacién social, lo cual demanda mucho mas que hacer
gue todas las personas hagan parte de las dinamicas del mercado mediante la

eleccion y el intercambio.

Aln existe la posibilidad de ampliar la reflexion y de empezar la accién. Las
politicas sociales permiten la legitimacion de rutas de transformacion social, del
mismo modo, es necesario hacer llegar estas ideas a todos los ciudadanos, pues
aun hay temas de lo publico que se entienden como excesivamente técnicos o de
ni interés para los ciudadanos. Y la pobreza es un buen motor para la revisién de
la forma en que se estan haciendo las cosas: la focalizacién del gasto hacia los
pobres y los vulnerables, el privilegio de la estabilidad macroecondmicas sobre
todos los demas aspectos sociales, la recentralizacion de la politica social, el bajo
impacto en los resultados de la reduccion de la pobreza, ponen de manifiesto que

algo esta mal y esta anomalia se debe intervenir.

Asi mismo se considera relevante, posicionar en las comunidades académica y
politica la necesidad de revisar a la pobreza como un fendmeno que implica la
observancia de variables redistributivas y no solo como algo multidimensional. Las
mediciones indiscutiblemente traducen lo que las politicas implementan y es por
eso que la discusion va mas alla de si se calcula de forma adecuada un indicador,
la discusion es si ese indicador arroja los resultados que se requieren para
retroalimentar y fortalecer los procesos como para la toma de decisiones de

politica.

En el mismo orden de ideas, ese proceso servii de las economias
latinoamericanas frente a las recomendaciones de la banca multilateral pone sobre
la mesa un conjunto de retos importantes. El primero, que si bien es cierto existe

cierta dependencia del financiamiento de los programas sociales en la deuda, los
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paises son autbnomos de planear el desarrollo y de establecer rutas mas o menos
factibles para la obtencion de resultados en lo local, y deben asumirlo como tal. Lo
segundo, que debe existir cada vez mas mayor participacion y convergencia de
estudiosos, lideres sociales y de la ciudadania en general en los procesos de

definicién de las rutas de desarrollo para la erradicacion de la pobreza.

En cuanto a la revision de las politicas de lucha contra la pobreza en Colombia, las
conclusiones son casi anticipadas. Desde las reformas propuestas hasta los
lineamientos conceptuales e ideoldgicos de los organismos internacionales y
multilaterales ha sido incorporada en las agendas de planeacion, formulacion,
ejecucion y evaluacién de las politicas. Se alinea en lo fundamental a la pobreza
como fendmeno multidimensional, al crecimiento como herramienta para el
desarrollo y lucha contra la pobreza y por obvias razones, el planteamiento de
soluciones soportadas por el marco del capital humano, el capital social y al
conjunto de estrategias que distan de propuestas distributivas hacia las de la
equidad, el manejo social del riesgo y todas aquellas que tienden a la gestion de la

pobreza mediante programas individualizantes y de asistencia social.

El reciente cambio de metodologia de medicion de la pobreza abre toda una
posibilidad de estudios y de reflexiones que reavivan el debate sobre la pobreza y
los problemas distributivos, y sin lugar a dudas, la presion inmanente a los proceso
sociales posicionaran de nuevo la discusion sobre la pertinencia de los programas
y proyectos sociales y sus efectos sobre la pobreza, pese al gran tamafio en
cobertura y en ejecucion presupuestal de recursos. Uno de los puntos centrales de
revision se encuentra en la estructuracion del sistema de proteccion social y su
asidero conceptual de la promocion social y el manejo social del riesgo, pues al
parecer no son esos enfoques los mas pertinentes a las necesidades de los
colombianos. Claramente, se requiere de la discusion intersectorial de los
derechos y por los derechos. Asi como el trabajo digno, el enfoque de derechos se

hace necesario para enfrentar el panorama de la pobreza en Colombia.
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Ciertamente no es una tarea facil; una gran parte de los ciudadanos, pobres,
reciben transferencias por su condiciébn y otra buena parte de vulnerables y
excluidos también lo hacen, por lo cual, la necesidad de un cambio social y de las
reglas del juego de la relacién ciudadano Estado deben revisarse, a fin de

vislumbrar nuevas alternativas de desarrollo y de justicia social.
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ANEXO A: MARCO DE REFERENCIA

ROJAS ARAVENA, Francisco (2009). Crisis Financiera. Construyendo una Respuesta Politica para
Latinoamérica. Informe del Secretario General. Flacso.

Gréfica 1 América Latina: Pobreza e Indigencia. 1980 - 2008

América Latina: Pobreza e Indigencia. 1980-2008
(En términos porcentuales)
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Fuente: CEPAL. Panorama social de América Latina.2008. Disponible en: www.eclac.org
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CEPAL (2010). Panorama Social de América Latina. Pobreza, Desigualdad y Ciclo de vida.
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Gréfica 2 Variacion Anual de los Componentes de Ingreso

AMERICA LATINA (12 PAISES): VARIACION ANUAL DEL AMERICA LATINA (12 PAISES): VARIACION ANUAL DE LOS
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Grafica 3 América Latina (18 Paises): Evolucién de la Estructura Distributiva, 2002, 2008 y 2009

AMERICA LATINA (18 PAISES): EVOLUCION DE LA ESTRUCTURA DISTRIBUTIVA, 2002, 2008 ¥ 2009 *
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Fuente: Comisidn Econdmica para América Lafina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

2 Elafio de la encuesta ufilizada difiers de un pais a otro. El periodo 2002 cormesponde a la encuesta més recients disponible entre 2000 y 2002, y el periodo 2008 a las encuestas
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Tabla 9 América Latina (17 paises): Incidencia de la Pobreza Multidimensional y de la Pobreza
Monetaria, 2009

AMERICA LATINA (17 PAISES): INCIDENCIA DE LA POBREZA MULTIDIMENSIONAL Y DE LA POBREZA MONETARIA, 2009
(En porcentajes de personas)
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Grafica 4 Marco Conceptual de la Pobreza Banco Mundial 2000
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Tabla 10 América Latina y el Caribe: Algunos Indicadores Econémicos, Sociales y Fiscales

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: ALGUNOS INDICADORES ECONOMICOS, SOCIALES Y FISCALES
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Recuadro 1 Declaracién Maya de Inclusion Financiera
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“Declaracion de Maya sobre la Inclusion Financiera
Alianza para la Inclusion Financiera

Nosotros, los miembros de la Alianza para la Inclusion Financiera, una red de bancos centrales,
supervisores y otras autoridades de regulacion financiera se reunieron en la Riviera Maya, México, 28 al 30
septiembre de 2011, en ocasion del Foro de Politica Global de Tercer AFI.

Reconociendo la importancia fundamental de la inclusién financiera a empoderar y transformar la vida de
todos nuestros pueblos, especialmente los pobres, su papel en la mejora de la estabilidad financiera
nacional y mundial y la integridad y su contribucién esencial al crecimiento vigoroso e incluyente en el
desarrollo y los paises emergentes.

Reafirmando el valor del intercambio de conocimiento par a par y el aprendizaje entre los reguladores
financieros y politicos para el disefio e implementacion de soluciones innovadoras para la inclusion
financiera de politicas relevantes para el mundo en desarrollo;

Recordando nuestros esfuerzos en los ultimos dos afios para fortalecer y ampliar la red de la AFl y de
identificar y explorar areas de alta prioridad para la politica de la inclusién financiera en el mundo en
desarrollo a través de grupos de trabajo de la AFI.

Nos comprometemos en una red de desarrollo y reguladores de los mercados financieros emergentes y de
politicas para:

a. Lapuesta en marcha de una politica de inclusién financiera que cree un ambiente propicio para
el acceso econodmico a los servicios financieros que hagan uso pleno de la innovadora tecnologia
apropiada y reduce sustancialmente el costo unitario de los servicios financieros;

b. La implementacién de un marco normativo sélido y proporcional que logre los objetivos
complementarios de la inclusion financiera, la estabilidad financiera, y el equilibrio financiero;

c.  Elreconocimiento de la proteccidn del consumidor y el empoderamiento de los pilares clave de
los esfuerzos de la inclusion financiera para asegurarse de que todas las personas que estan
incluidas en el sector financiero de su pais;

d. Hacer basada en la evidencia politica de inclusion financiera en una prioridad mediante la
recopilacion y andlisis de datos completos, el seguimiento del perfil cambiante de la inclusién
financiera, y la produccion de indicadores comparables en la red.

Seguimos dedicados a hacer que la inclusién financiera en una realidad a través de acciones concertadas a
nivel nacional y mundial, y activamente compartiendo nuestro conocimiento y experiencia a través de la red
de AFI. Nos comprometemos a ofrecer resultados concretos de inclusion financiera para los paises en
desarrollo para proporcionar servicios financieros sostenibles, pertinentes, costo-efectiva y significativa de la
poblacién mundial econémicamente desatendidas”

Tomado del inglés de: BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO (2011). Declaracion

Financiera. Rivera Maya México. Septiembre. Traducido por el autor.

ANEXO C: LA MEDICIONES DE LA POBREZA
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Caracteristica

a medir

Tabla 11 Medicion de la Pobreza a.

Descriptor de relaciones

Métodos o Indicadores relevantes

La necesidad hace referencia a la carencia de bienes y
servicios materiales para vivir y ser miembro de la
sociedad. Dado que el aspecto relevante es que haya

Satisfaccion de necesidades:
Se observa la atencién de bienes o articulos especificos. Por
ejemplo en América Latina el método de indicadores sociales de

Necesidad una necesidad basica cubierta, se trata de ver | Necesidades Basicas Insatisfechas.
necesidades cubiertas y no la propiedad el ingreso o el
recurso con el cual se cubre dicha necesidad.
No solo hace referencia a privaciones determinadas sino | Consumo de bienes:

Estandar de al hecho de vivir con menos. que otras personas. “Los | En América Latina.es asoci’ad.o a La linea de pobreza a partir del

vida pobres son personas cuyo ingreso o consumo no es | costo de las necesidades basicas.

suficiente para mantener un nivel de vida considerado
minimo” (Pag.10).
Carencia de riqueza para adquirir lo que la persona | Ingreso disponible:

Insuficiencia necesita. No solo se trata de satisfacer necesidades sino | EI método “relativo” en el cual la satisfacciones de necesidades

de recursos

de la existencia de recursos propios para satisfacerlos.

basicas es menos importante que la tenencia de recursos o
ingresos para apalancar la existencia de una “forma de vida
aceptable” en el marco de estandares sociales establecidos.

Fuente: Elaboracién propia tomado de Feres y Mancero (2001) Enfoque para la medicion de la Pobreza. Breve revision
de la literatura. DOMINGUEZ DOMINGUEZ, Juana; MARTIN CARABALLO, Ana (2006). Medicién de la pobreza: una
revision de los principales indicadores.

De capacidades -

Tabla 12 Medicidon de la Pobreza b.

Enfoque

Relacionado con el “Estandar de vida”:

- El estandar de vida se puede articular a la nocion de utilidad del consumo de los
individuos'%®pero la vision de capacidad es alternativa en el andlisis.

- La capacidad puede entenderse como una actividad que distintos objetos permiten
realizar. Se plantea que hay una secuencia “que inicia en el bien, pasa por las
caracteristicas de este, después por las capacidades y, por ultimo, por la utilidad”.

- El analisis propone que la “utilidad” es el efecto subjetivo posterior a la capacidad y que

por ello la utilidad no es una buena unidad de medida del estandar de vida'®®.

Descripcion

De bienestar

- Ingreso V/S Consumo

Implica el reconocimiento de un estandar social de bienestar, que implica un minimo razonable de
las condiciones que debe poseer un ser humano para ser considerado o no como pobre. Mientras
que la unidad de observacién es la pobreza, la variable cuantificable sera el bienestar el cual es
medido como magnitud por niveles de bienestar.

159

El documento sefiala que “Amartya Sen (1984) critica este enfoque, argumentando que el nivel de vida de un
individuo esta determinado por sus “Capacidades” y no por los bienes que posea ni por la utilidad que experimente
(Pag.10).

”

1%9 Ravallion (1998) analizado por Feres y Mancero indica que el enfoque de las capacidades permite complementar la
lectura utilitarista en relacién con la pobreza.
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Enfoque Descripcion

- Ingreso (Consumo) del hogar V/S per capita

- Ingreso o consumo ajustado por escalas de equivalencia
- Proporcién del gasto en alimentos.

- Indicadores nutricionales.

- Métodos antropométricos.

- Necesidades basicas

Fuente: Elaboracion propia tomado de Feres y Mancero (2001) Enfoque para la medicion de la Pobreza. Breve revision

Proceso de Identificacion

de la literatura.

Tabla 13 Identificacion y Agregacion

Enfoque absoluto y enfoque relativo?s’:

Absoluto: las necesidades o una parte de ellas, es independiente de la riqueza de los demas y no satisfacerlas
indica pobreza en cualquier contexto.

Relativo: las necesidades surgen en comparacién con los demas y por ende depende la pobreza del nivel general
de riqueza. Entonces, en la medida que aumenta la riqueza en una sociedad aumenta el nivel de vida entendido
como los estandares sociales y planteamientos legales mas rigidos. A este enfoque se le atribuye la influencia en la
medicion de la desigualdad en la distribucion del ingreso aunque autores como Sen afirmen que son temas
correlacionados pero diferentes.

Linea de pobreza — Método Indirecto: La linea de pobreza es una metodologia de identificacion de la pobreza que
toma por instrumento el enfoque indirecto. Se basa en el establecimiento de un ingreso o gasto minimo para
mantener un nivel de vida adecuado de acuerdo a unos estandares sociales elegidos. Cabe recordar que el enfoque
indirecto se centra en entender a la pobreza como la carencia de los recursos suficientes para cubrir las
necesidades basicas.

a) Consumo caldrico.

b)  Método del costo de necesidades basicas (canasta basica de consumo de diversos bienes y servicios)

c) Metodo relativo (Metas del desarrollo y lucha contra la pobreza — privacién relativa y elasticidad del

ingreso)
d) Método subjetivo: “Cada individuo es el mejor juez de su propia situacioén” (citado a Van Praag et.al.)

Método directo: Es alternativo al método de lineas de pobreza y presenta ademas una conceptualizacion diferente
de la pobreza en la medida que pretende hacer una aproximacion al nivel de vida de las personas, con lo cual se
determina que tan lejos se esta de los estdndares sociales respecto a lo que es y no es ser pobre. Aqui el concepto
de bienestar se relaciona con el consumo efectivamente realizado.

a) Necesidades basicas insatisfechas (NBI)

b) Indice de desarrollo humano (IDH)

161Feres y Mancero de acuerdo con Spicker (1999) indican que “la diferencia entre “absoluto y “relativo” no estaria en la
definicion de la pobreza, sino que son mas bien “interpretaciones de la manera en la que se forman socialmente las

necesidades”.
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Al identificar a los pobres se hace necesario que se cuantifique la extension y el estado de la pobreza. La
agregacion implica dos niveles de andlisis, uno en el que el indicador por si mismo muestra un diagnéstico o estado
de las cosas respecto de la pobreza y segundo que en el proceso de agregacion revela los efectos de las politicas
sociales.

Para la agregacion se identifican de una parte los axiomas para las medidas de pobreza (incorporado por Amartya
Sen en 1976), que son: El axioma focal o de dominio (al determinar la linea de pobreza la medida de pobreza no es
sensible a cambios en el ingreso de los no-pobres), el axioma de monotonocidad (la medida de pobreza debe
incrementarse cuando el ingreso de un pobre disminuye), el axioma de transferencia6? (la transferencia de dinero
de un pobre a uno menos pobre debe incrementar la medida de pobreza) y el axioma de monotonicidad en
subgrupos.

Por su parte las medidas de pobreza mas utilizadas son el “indice de recuento” que mide el predominio de la
pobreza y la “brecha de ingreso” que da cuenta de la profundidad de la pobreza al igual que otras posteriores
presentan la severidad de la pobreza.
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Fuente: Elaboracién propia tomado de FERES, Juan Carlos y MANCERO, Xavier. Enfoques para la medicion de la
pobreza: breve revisibn de la literatura. [En linea]. [Consultado 4 may. 2011]. Disponible en internet:
<http://decon.edu.uy/~zuleika/modulo/Enfoques%20para%20la%20medicion%20de%20la%20pobreza Ferres Mancero.
pdf> y DOMINGUEZ DOMINGUEZ, Juana; MARTIN CARABALLO, Ana. Medicion de la pobreza: una revision de los
principales indicadores. En : Revista de Métodos Cuantitativos para la Economia y la Empresa, 2. (dic. 2006) p. 27 - 66.
[En linea] [Consultado 23 abr. 2011] Disponible en internet: <http://www.upo.es/RevMetCuant/art5.pdf>

Tabla 14 Indicadores Descriptivos de la Pobreza

INDICADORES DESCRIPTIVOS DE LA POBREZA

MEDIDAS OBJETIVAS MEDIDAS ETICAS O NORMATIVAS

BASICAS Medida de Watts (1968)

Proporcion de pobres Emplean la informacién proporcionada  [Medida de Chakravarty (1983a)

Ratio de pobreza o Brecha de pobreza por la distribucion de la renta. Medida de Chakravarty (1983b)

Ratlo combinado Medida de Blackorby y Donaldson (19g0) | S€ basan en una funcion de
bienestar o valoracion

Medida de Sen (1976) Existe una funcion de ponderacion que [Medida de Clark, Hemming y Ulph social, 0 en medidas de
Medida de Thon (1979) permite la obtencion de varios (1981a) desigualdad de tipo
Familia de Kakwani (1980) indicadores. Medida de Clark, Hemming y Ulph normativo, que a su vez
Familia de Foster, Greer y Thorbecke (1984) (1981b) parten de una funcion de
Esta definida por las rentas que no valoracién social.

sobrepasan Medidas del tipo de Dalton: Medida de
Medida de Takayama (1979) la linea de pobreza. Solo incluyen las  (Hagenaars
rentas de la poblacion pobre.

Fuente: Elaboracién propia tomado de y DOMINGUEZ DOMINGUEZ, Juana; MARTIN CARABALLO, Ana. Medicion de
la pobreza: una revision de los principales indicadores. En : Revista de Métodos Cuantitativos para la Economia vy la
Empresa, 2. (dic. 2006) p. 27 - 66. [En linea] [Consultado 23 abr. 2011] Disponible en internet:
<http://www.upo.es/RevMetCuant/art5.pdf>

162 Una extension de este axioma se evidencia en el concepto de sensibilidad a transferencias incorporada inicialmente
por Kakwani en 1980.
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ANEXO D: ANALISIS GENERAL DE LAS POLITICAS SOCIALES DE LUCHA CONTRA LA POBREZA EN

COLOMBIA

REVISTA DINERO (2012). El Secreto de Venezuela en su Lucha Contra la Pobreza. Consultada el 5 de enero
de 2012. http:/www.dinero.com/Imprimir.aspx?idltem=142581

Tabla 15 Pobreza en América Latina

Paobreza en A. Latina

Paia

Arpenting
Bolivia
Birasil
Chile
Colomkia
Costa Rica
Ecuador

El Salwadar
Gualarmala
Honduras
[GERT
[dicaragua
Panama

P rag &y
Peri

Repdblica
Crarvini cana

Liruguay

Venemela

1999

227
60,6%
ATEE
21,7%
54,9%
20,3%
62.5%
L0A%
61,1%
T6,7%
46,9%
65.9%
16,5%
55%

iBE%

AT 1%

a.4%

40,4%

2040
"

0RY

4%

24,0%
11,5%
44,3%
18, 5%
AL
AB,E%
54,E%
57, 4%
24,E%
£1,8%
35,E%
£4,6%
2%

41,4%

S6%

27.0%

3 2010 0 dltima ano disponible

153

Oiferenciz

-16.1

6.3
12,3

13,1

63
.4I2
173

5.3

-0.8
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Tabla 16 Algunos resultados PND 2002 - 2006

| Politica o programa | Resultados
Se cumple la meta de obtener crecimientos superiores a 4%. El andlisis plantea dos hipdtesis: El
Desarrollo - . o o .
Economi crecimiento se debe a una tendencia de la region y dos, que el crecimiento obedece a una burbuja de
conémico - . A P
crecimiento no real que se ha sostenido por la multiplicacion del financiamiento.
Empleabilidad e  Se habian registrado 75.494 contratos de aprendizaje.

e  Enlos programas de aprendizaje se ofrecieron 3.853.352 de 4.000.000 de cupos esperados.

Fondo Emprender:
e 8.823 planes de negocio inscritos
e  1.420 unidades de emprendimiento
Empresarismo e 439 financiados.
Microcrédito:
Impacto con 1871 nuevos puestos de trabajo con una masa de recursos a 2003 de 28.000 millones de
pesos.

Hogares comunitarios - ICBF: Nifios atendidos a 2006 927.439.

Desayunos infantiles: 1.006.640 nifios y nifias incluidos.

Programa Nacional de Alimentacion al Adulto Mayor: 393.027 adultos atendidos en 2006.
Familias en Accion: 1,2 millones de nifios y nifias en el programa es decir 564.000 familias.
Afiliados en salud contributivo: a marzo de 2006 15.967.055

Afiliados compensados salud: 10.866.873

Afiliados en pensiones: a 31 de diciembre de 2006 5.715.393

Proteccion laboral y
asistencia social

Fuente: Elaboracion Propia. Datos de QUEVEDO, Ruth; GIRALDO, César (2009). Balance del Componente Social del Plan Nacional
de Desarrollo “Hacia un Estado Comunitario 2002 — 2006” En Libro Crisis del Modelo Neoliberal y Desigualdad en Colombia: Dos
Décadas de Politicas Publicas. Fundacion Centro de Estudios Escuela para el Desarrollo.

criterios de identificacién de beneficiarios.

Tabla 17 Programas por Objetivos Estratégicos — DPS 2011
Programa Criterio de identificacion de poblaciones objetivo
e Pertenecer al nivel 1 del SISBEN
e Estar registrado en el SIPOD (Sistema de Informaciéon de Poblacion en Condicion de

Familias en Desplazamiento)
Accion o Pertenecer al Censo Indigena
Programas e Para acceder al programa las familias nivel 1 de Sisben e Indigenas deben hacer la
para la respectiva inscripcion en los tiempos en que se programan dichas inscripciones

superacion Familias que pertenezcan al listado del millén y medio de familias mas pobres, segtn el indice
de la pobreza Red para la del SISBEN, y las familias en situacion en desplazamiento seran contactadas por los
SIEEVMIIGERE  Cogestores Sociales -CGS- en su domicilio para su vinculacion a la Estrategia. Esta
la Pobreza vinculacion se realiza mediante la firma de un Acuerdo de Corresponsabilidad, el cual define

Extrema los compromisos de las familias, y de los CGS en el marco de UNIDOS.
UNIDOS En cualquier momento, las familias en situacion de desplazamiento podran acercarse a los

CGS o a la oficina de UNIDOS en el municipio a solicitar su vinculacion.
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Atencion a
Desplazados
y Victimas de

la Violencia

Atencion a
poblacion
desplazada

Programa
Guardabosques
- focalizacion
municipal

Programa
contra cultivos
. ilicitos*
Recuperacion
y Desarrollo

Territorial

Programa
Especial Linea
Desarraigados

Desarrollo y
paz-
Laboratorios de
paz

Inclusion
Productivay
Generacion

de
Capacidades

Red de
Seguridad
Alimentaria

ReSA

Para acceder a los servicios del Estado, la poblacion desplazada debe estar Inscrita en el
Registro Unico de Poblacién Desplazada (RUPD) para lo cual la poblacién desplazada debe
presentar la declaracién de su situacion ante el Ministerio Publico (Defensorias del Pueblo,
Procuradurias y Personerias) para asi entrar en la etapa de valoracion para determinar si los
hechos narrados corresponden a lo previsto en la Ley 387 de 1997 como desplazamiento
forzado por la violencia y finalmente ser o no incluidos en el RUPD.

El Programa contra Cultivos llicitos -PCl, a través de su Sistema de Informacién Geogréafica
(SIG), realiza la focalizacién de los municipios de intervencidn del Programa a partir de los
siguientes criterios:

o Corredores estratégicos del narcotrafico.

o Presencia de cultivos ilicitos.

o Presencia de otros programas de Accion Social.

o Inversion de la cooperacion internacional en Desarrollo Alternativo.

e Consolidacion de zonas de intervencion del Programa.

e Continuidad geografica de la intervencion.

o Frontera internacional activa.

o Presencia de organizaciones de base.

Estrategias que comprenden dos frentes de accidn: i) la estrategia de desarrollo alternativo con
Familias Guardabosques y Proyectos Productivos- y ii) la erradicacion manual forzosa -
mediante el Grupo Mévil de Erradicacion-.

Adicionalmente para asegurar la sostenibilidad de los procesos apoyados por el Programa se
busca que la poblacién beneficiaria genere la produccion de recursos propios que permitan la
permanencia de las acciones en el tiempo, de manera que se prolongue el crecimiento y el
bienestar de las familias y organizaciones beneficiadas.

Los beneficiarios directos del Programa son la poblacién desarraigada, entendiendo como
desarraigo la pérdida obligada de los vinculos vitales de un ser humano con el territorio, la
cultura y la comunidad a los que han pertenecido y participado activamente de forma natural,
victimas de la violencia o del conflicto, poblacién vulnerable o en riesgo, comunidades
receptoras 0 de acogida, en resistencia o encajonadas, organizaciones comunitarias y de
desarraigados quienes contribuiran con acciones a nivel local y la poblacion de acogida que se
encuentre ubicada en la zona de influencia de los proyectos. Adicionalmente, se consideran
beneficiarios directos del Programa a nivel nacional la Agencia Presidencia para la Accion
Social y la Cooperacién Internacional -ACCION SOCIAL-; a nivel territorial son beneficiarios los
Comités Departamentales y Municipales de Atencién Integral a la Poblaciéon Desplazada -
CDAPD-, las Unidades Técnicas Territoriales, las Unidades de Atencién y Orientacion (UAO),
en los municipios de mayor concentracion de poblacién desarraigada, en cuanto a las acciones
de fortalecimiento institucional.

Para acceder se debe presentar el proyecto al Comité Ad-hoc que es la instancia responsable
de la priorizacién y seleccion de subproyectos a ser cofinanciados por el Proyecto, a partir de
los criterios de calificacion que se establezcan para tal fin (en este momento los proyectos ya
estan seleccionados).

Para acceder a los proyectos de la Red de Seguridad Alimentaria - ReSA las familias deben
cumplir con unos criterios generales, los cuales seran profundizados de acuerdo con los
lineamientos de focalizacion puntuales para cada linea y zona de intervencion:

o Ser familias en condiciones de vulnerabilidad, especialmente, aquellas que se encuentran en
situacion de pobreza, ubicadas en la zona rural y/o urbana acorde con la linea de
intervencion que se aplique. Alta prioridad y concentracion de esfuerzos para las familias en
extrema pobreza incluidas en el sistema de informacién de la Red UNIDOS, en familias en
situacion de desplazamiento registrada en el RUPD vy familias ubicadas en veredas de
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Infraestructura
y Habitat

Ingreso social
Red Unidos

Programas de
Generacion de
Ingresos

consolidacion.

e Participacion voluntaria de las familias en los proyectos, con disposicion para generar
acuerdos de corresponsabilidad dirigidos a reafirmar su participacién y aporte para contribuir
al éxito del proyecto.

o Para los casos qué aplique, tener acceso, a la tierra. Este espacio puede ser del participante
bajo cualquier titulo legal (propio, comodato, en arriendo etc.), de un ente territorial
(localidad, municipio, departamento, nacion), de un gremio, de una ONG o de una persona
juridica o natural que lo aporte a cualquier titulo legal, por lo menos, durante el tiempo que
dure el proyecto.

e Las familias participantes no podrén estar ubicadas en aquellas zonas declaradas como
Areas Naturales Protegidas, salvo en los casos expresados por la ley o por la autoridad
competente.

o No podran ser usuarios de la Red de Seguridad Alimentaria - ReSA los productores cuyos
predios posean cultivos licitos.

e La cabeza de hogar y/o su conyuge, deberan contar con cédula de ciudadania.

o Otros criterios qué se consideren en la priorizacion especifica de cada proyecto.

Cada proyecto del Programa Infraestructura resulta de la formulacién de proyectos por los
entes territoriales (alcaldias, gobernaciones), para la ejecucion de obras de infraestructura
como Saneamiento Basico, Infraestructura Vial, Obras del componente Social Comunitario
(Aulas escolares, Mddulos educativos, parques, polideportivos, centros de salud, etc.); algunos
proyectos de electrificacion y mejoramiento de condiciones de habitabilidad.

El programa se divide en dos momentos:

* Uno en el que se pretende generar un ingreso y fortalecer las competencias del participante
y otro que promueve una cultura de aseguramiento. Durante el primer momento, la persona
participante del programa tendré una vinculacién laboral durante media jornada, denominada
Ingreso Social. En el tiempo restante, el participante podra vincularse a actividades de
economia de mercado y asi obtener un Ingreso Econdmico, y deberd vincularse a
actividades que permitan el fortalecimiento de capacidades y activos que le daran la
posibilidad de insertarse a la economia formal.

o El segundo momento, busca dar un manejo social del riesgo, generando una cultura de
aseguramiento con el participante y su familia. De esta manera, Empleo Social apoyara al
participante que estuvo en el primer momento y que aun se encuentra en condiciones de
desempleo para que este continte vinculado sistema de seguridad social.

El acompafiamiento permanente de la Red UNIDOS y el cumplimiento de condiciones minimas
de relacion laboral por parte de Empleo Social se convierten en una herramienta eficaz dentro
del Sistema de Promocién Social (SpS) enmarcado dentro del Sistema de Proteccion Social
(SPS). Empleo Social promovera el desarrollo econdmico local en la medida en que el nimero
de participantes en el programa sea suficiente como para que el ingreso entregado a los
participantes, aumente la demanda agregada, y en consecuencia se dinamice la economia
territorial.

Pone en funcionamiento las estrategias para que las responsabilidades de Accion Social en la
politica de reduccién de la pobreza extrema se concreten en el mejoramiento de los ingresos de
las familias priorizadas en la "Red Juntos" y de las que habitan en territorios en recuperacion
social por el estado.

o Mujeres ahorradoras en Accion
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o Recuperacién de activos improductivos

o Capitalizacion Microempresarial

o Programa de atencidn inicial en Generacion de Ingresos
o Microseguros

Fuente: Elaboracion propia. Textos tomados de
http://www.accionsocial.gov.co/contenido/contenido.aspx?catlD=204&conlD=157 consultada el 6 de enero de 2012. Y
Accién Social comunicacion con fecha 28 de Octubre de 2011 sobre solicitud de informacion de recursos, ejecucion,
programas y beneficiarios dirigida, Unidad de Trabajo Técnico Legislativo Senador Jorge Robledo. *No reporta criterios
de identificacion de beneficiarios.
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SEGURIDAD
DEMOCRATICA

Consolidacion

Tabla 18 Plan de Desarrollo 2006 - 2010

CRECIMIENTO SOSTENIDO BENEFICIO DE TODOS

Consideraciones
macroeconémicas

Consolidar el Crecimiento
y Mejorar la
Competitividad del sector
agropecuario

Agenda Interna: estrategia de
desarrollo productivo

CRECIMIENTO, POBREZAY DISTRIBUCION DEL INGRESO

Reduccion de la pobreza, promocion del empleo y la equidad

control del territorio defensa y
soberania Nacional

Combate al problema de las
drogas ilicitas y al crimen
organizado

La Convivenciay la Seguridad
Ciudadana

Desplazamiento forzado,

Derechos Humanos y
reconciliacion

Superacion del desplazamiento
forzado por la violencia

Derechos Humanos y Derecho
Internacional Humanitario (DD.HH
y DIH)

Politica de reconciliacion

Fortalecimiento de condiciones
regionales de Desarrollo y Paz

Consolidacion de la presencia
institucional

PIB efectivo 388.517.718
Crecimiento PIB efectivo
5%
Crecimiento del empleo a
2010 3,2% meta de|
inversion 26,1%
Ahorro domético 23,4%
Meta de inflacion 3%
Regla sostenible y estable|
del Sistema General de
participaciones
Ajuste a la estructura
fributaria
Flexibilizacion dle
presupuesto nacional

1. Proteger los ingresos de los
productores y mejorar la
competitividad de la produccion:
Programa Agro Ingreso Seguro
(AIS).

2. Racionalizar los costos de
Produccién.

3. Ampliar la disponibilidad, el
acceso y mejorar el uso de
factores productivos basicos
(suelo, aguay recursos
genéticos) incluy endo los
servicios ambientales.

4. Impulsar la investigacion, la
fransferencia y la innovacion
tecnolégica.5. Mejorar del
estatus sanitario.
Adicionalmente, se requiere de
un conjunto de estrategias
transversales que apuntan a
mejorar el funcionamiento de los
mercados agropecuarios y
a crear un ambiente mas
atractivo para las inversiones en
el sector.

6. Abrir nuevos mercados.

7. Mejorar la informacion
sectorial.

8. Garantizar la seguridad
juridica de las inversiones, y
9. Fortalecer el financiamiento
del sector.

Producir més y mejor orientandose a la
transformacion productiva. 1. Desarrollo
empresarial, innovacion y desarrollo
tecnolégico
2. Ahorro, inversion y financiamiento
3. Capital fisico
4. Capital humano
5. Instituciones para el desarrollo
productivo La Politica de Desarrollo
Empresarial se fundamentara en cinco ejes
principales:

1. Fomento de la innovacién y el
desarrollo tecnolégico para la
competitividad.

2. Compefitividad asociada con la
productividad empresarial.

3. Insercion internacional y facilitacion del
comercio.

4. Adecuado funcionamiento del mercado
interno.

5. Estrategias especfficas de productividad
y compefitividad para las microempresas
y
para las Pymes.

Reforma Financiera (aumentar la
bancarizacién; mejorar la estructura del
sistema financiero; incremento del uso de
medios electronicos de pago; mejorar el
sistema d einformacion crediticia).

Pobreza y poblacion
vulnerable

1. Articular el Sistema de Proteccion
Social para que sea un sistema
integrado, con capacidad
institucional, que responda a las
necesidades de aseguramiento de la
poblacion
y apoye a las familias mas pobres.
2. Fortalecer la Promocién Social para
la reduccion de desigualdades
socioeconémicas, racionalizando
la oferta de servicios, y teniendo a la
familia como sujeto de interv encion.

3. Mejorar la focalizacion de subsidios,

llevando a cabo una reingenieria de
procesos de focalizacion
en los programas sociales.

Mercado y relaciones
laborales

1. Generar las condiciones
generales en el plano econémico,
institucional
y sectorial, que potencien la
generacion de riqueza en el pais. 2.
Propiciar las
condiciones y desarrollar
instrumentos para que los beneficios
de un may or crecimiento
econdmico lleguen a la poblacién
mas pobre, a través del
fortalecimiento de
sus capacidades para generar
ingresos.

Insercién de las
familias en el
Sistema de
Proteccién Social
1. Seguridad social
Integral
2. Promocion Social y
Sistema Social del
Riesgo.

3. Politicas
fransversales
4. Sistema de formacion
de capital Humano.

Equidad en el
campo

1. Ordenamiento social
de la propiedad. 2.
Ajustes institucionales.
3. Capacidad e los
pequerios campesinos
para generar ingresos.
4. Programas de
Promocion Social para
la poblacién rural.
5. Promover esquemas
de sustitucion de
Cultivos llicitos.

Banca de las Oportunidades
La politica busca atender
prioritariamente a los grupos de
poblacién conformados
por las familias de menores ingresos
(es decir, los méas pobres), los
microempresarios, las
pequefias y medianas empresas
pymes y los emprendedores.

Ciudades amables
1, Desarrollo urbano
2. vivienda 3.Agua para la vida
4. Trasnporte urbano y movilidad

Infraestructura para el desarrollo
1, Accesibilidad territorial
2. Acceso a los Servicos de energia electrica y
gas.
3. Alcanzar la inclusion digital.

Gestion Ambiental del Riesgo que Promueva el Desarrollo Sostenible

Dimensiones Especiales del Desarrollo: Género, Juventud, grupos éticos y relaciones interculturales, dimension
regional, ciencia y tecnologia, cultura y deporte, demografia y desarrollo, economia solidaria, poliica exterior y

migratoria.

Un Mejor Estado al Servicio de los ciudadanos

Fuente: Elaboracion Propia.
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Categoria
de resultado

Metas de
pobreza

Tabla 19 Algunos Resultados PND 2006 — 2010

Descripcion del resultado

¢ Reducir el indice de pobreza de 49,2% de 2005 a 39% en 2010: 46%

e Reducir el indice de indigencia de 14,7% de 2005 a 8,0% en 2010: 17,8%

¢ Reducir el indice de Gini de 0,55 de 2005 a 0,50 en 2010: 0,59 en 2009

e Familias beneficiarias del programa Familias en Accion de 682.307 en 2005 a 1.500.000 en 2010:
2.564.753 (Desplazados: 360.189; Indigenas: 73.060; Sisbén 1: 2.131.504)

e Familias vinculadas a la Red de Proteccion Social para la superacion de la Pobreza Extrema de 0 en
2005 a 1.500.000 en 2010: 1.370.348

e Municipios con el nuevo Sisbén implementado 1.098 con herramienta implementada en 2010: 271
municipios certificados y validados en Sisbén Ill.

Sisbény
focalizacion

e A 2010 se estaba depurando la base de datos. Se implementd plataforma tecnolégica de Sisbén con la
capacitacion de 220 municipios. EN 2010 estaba en implementacion y barrido el Sisbén 3 (Documento Conpes
117 de 2008).

e Asesoria técnica para Sisbén 3 a: Ministerio de la Proteccion Social (Régimen subsidiado de Salud Programa
de Protecciéon Social al Adulto Mayor) , Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (Programa Nacional de
Alimentacién para el Adulto Mayor Juan Luis Londofio de la Cuesta, hogares comunitarios, Hogares Fami,
Desayunos infantiles, Materno Infantil, clubes juveniles) Accién Social (Familias en Accion), Ministerio de
Educacion Nacional (Gratuidad, alimentacién escolar, primera infancia, fondo de cooperativas), Icetex (Crédito
Acces), Sena (Jovenes Rurales).

Mercado
laboral

e Tasa de desempleo present6 una leve reduccion entre marzo de 2009 y el mismo mes del 2010, al pasar del
12% al 11,8%.

e | a tasa de informalidad de la poblacién para las principales 13 areas metropolitanas se ubicd en el 57,4% entre
enero y marzo de 2010.

e A través de la linea de base del sistema de informacion de la Red JUNTOS, INFOJUNTOS, se identificaron
51.186 nifios, nifias y adolescentes (NNA) trabajadores, de un universo de 2.479.889.

Fuente: Elaboracién Propia. Tomado de: COLOMBIA. DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Informe al Congreso. Gestion del
Sector de Planeacion Nacional. Bogota : Departamento Nacional de Planeacion, 2007. 183 p. [En linea] [Consultado 30 dic. 2011] Disponible
en internet: < http://www.dnp.gov.co/LinkClick.aspx?fileticket=GIWI50t4pJQ%3D&tabid=822>. Par los datos de Familias en Accion y Red

UNIDOS Accion Social comunicacion con fecha 28 de Octubre de 2011 sobre solicitud de informacion de recursos, ejecucion, programas y

beneficiarios dirigida, Unidad de Trabajo Técnico Legislativo Senador Jorge Robledo. *No reporta

Tabla 20 Resultados de la pobreza Monetaria Anterior y Nueva Metodologia

Ao

Nacional

Var Cabecera Var Resto Var

Anterior Nueva A-N Anterior Nueva A-N Anterior Nueva A-N

2002 53,7% | 494% | 4,3% 48,3% | 45,3% | 3,0% 69,3% | 60,9% | 84%
2003 51,2% | 47,7% | 3,5% 46,3% | 44,7% | 1,6% 65,5% | 56,3% | 9,2%
2004 51,0% | 474% | 3,6% 452% | 43,6% | 1,6% 68,2% | 58,3% | 9.9%
2005 50,3% | 450% | 53% 447% | 41,1% | 3,6% 67,0% | 56,4% | 10,6%
2008 46,0% | 420% | 4,0% 39,8% | 37,2% | 2,6% 65,2% | 57,1% | 8,1%
2009 455% | 402% | 53% 39,6% | 358% | 3,8% 64,3% | 54,3% | 10,0%
2010 441% | 372% | 6,9% 38,4% | 33,0% | 54% 62,5% | 50,3% | 12,2%

Fuente: Elaboracién propia. Datos de: COLOMBIA. BANCO DE LA REPUBLICA. MESEP / Mision para el Empalme de las Series de Empleo,

Pobreza y Desigualdad Resultados 22 Fase Pobreza monetaria en Colombia: Nueva metodologia y cifras 2002-2010 P. 25. Medellin : Banco de

la Republica, 2009. [En linea] [Consultado 3 ene. 2012] Disponible en internet: <
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http://www.banrep.gov.co/documentos/conferencias/Medellin/2011/presentaci%F3n%20Pobreza%20Monetaria%20en%20Colombia%20%20C
arlos_Eduardo_Velez.pdf>

Tabla 21 Resultados del Gini Anterior y Nueva Metodologia

- Nacional
Aio

Anterior | Nueva

2002 0,594 | 0,573 | 0,021
2003 0,573 | 0,554 | 0,019
2004 0,579 | 0,558 | 0,021
2005 0,580 | 0,557 | 0,023
2008 0,589 | 0,566 | 0,023
2009 0,578 | 0,557 | 0,021

2010 0,578 | 0,560 | 0,018
Fuente: Elaboracién propia. Datos de: COLOMBIA. BANCO DE LA REPUBLICA. MESEP / Mision para el Empalme de las Series de Empleo,
Pobreza y Desigualdad Resultados 22 Fase Pobreza monetaria en Colombia: Nueva metodologia y cifras 2002-2010 P. 25. Medellin : Banco de
la Republica, 2009. [En linea] [Consultado 3 ene. 2012] Disponible en internet; <
http://www.banrep.gov.co/documentos/conferencias/Medellin/2011/presentaci%F3n%20Pobreza%20Monetaria%20en%20Colombia%20%20C
arlos Eduardo Velez.pdf>

Tabla 22 Componente de Lucha contra la Pobreza PND 2010 - 2014

IGUALDAD DE OPORTUNIDADES PARA LA PROSPERIDAD SOCIAL

POLITICAINTEGRAL DE POLITICAS DIFERENCIADAS
DESARROLLOY PROMOCION SOCIAL PARA LA INCLUSION
PROTECCION SOCIAL SOCIAL
Primera infancia Red para la Superacion de la Grupos étnicos
Pobreza Extrema (JUNTOS)
Poliica para la Poblacion Vicima
Nifiez, adolescencia y juventud | | del Desplazamiento Forzado por Género
la Violencia

Formacion de Capital Humano Discapacidad

Acceso y calidad en salud:
universal y sostenible

Empleabilidad, emprendimiento y
generacion de ingresos

| Promocion de la Cultura |

| Deporte y recreacion |

Fuente: Elaboracion propia.
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Tipo de efecto ‘

Tabla 23 Efectos Politicos de Familias en Accion

Finalidad Mecanismo
Ideolégico Facilitar la continuidad de las reformas estructurales (ej. | Sustentacion conceptual y técnica del programa.
| nsion n general, | nsolidacion del " ) s
z?dﬁ xegﬁb:rgl es) ¥, en general, la consolidacion de Extension del programa por tiempo indefinido y
: expansion de su cobertura hacia grandes ciudades.
tentar el mont I rech ial | - . e
fSoucSal(iazaziér? dglesas(t)o eulsliecozsoc?; echos sociales y la Entrega de los subsidios de Familias en Accion a
9 P ' poblacion en situacion de extrema pobreza y
Demostrar el compromiso social del gobiemo, mas alld | desplazamiento forzado.
de su compromiso econdmico y militar con el capital.
Institucional Garantizar la hegemonia del Ejecutivo al interior del | Ejecucion de recursos de la Presidencia de la Republica
aparato estatal. obtenidos tras la centralizacion del gasto publico social.
Social Fortalecer el apoyo al proyecto politico del gobiemo en | Generacion de redes clientelares, primero, en municipios
las regiones y barrios populares de las principales | y, luego, en areas urbanas de mas de 100.000
ciudades. habitantes.
Acercar a la poblacién a la figura del presidente Entrega de subsidios del programa en Consejos
. . ” munitarios.
Desmovilizar a procesos sociales criticos. Comunitarios

Fuente: GARCIA TRUJILLO, Andrés (2009). Los programas de Transferencias Condicionadas: Mecanismos de Legitimidad
Politica del Orden Neoliberal en América Latina. EI Caso de familias en Accién.

CEPAL (2011). Panorama Social de América Latina. Pobreza, Desigualdad y Percepciones sobre el Mundo del
Trabajo en América Latina. Capitulo 1.

Grafica 5 América Latina: Evolucion de la Desigualdad, 2002 - 2010

AMERICA LATINA (15 PAISES): EVOLUCION DE LA DESIGUALDAD, 2002 — 2010 a/
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de los respectivos paises.

a/ Datos para dreas urbanas en Argentina, Ecuador y Uruguay. Puntos en color celeste indican que la variacion entre ambos afios
no es estadisticamente significativa. Corresponde a los periodos 2001- 2009 en Brasil, 2000-2009 en Chile, 2002-2009 en Costa
Rica y 2001-2010 en El Salvador, Pert y Paraguay.

P.18

161



Tabla 24 América Latina: Variacion Anual Observada y Simulada de la Brecha de Ingresos entre

Quintiles, Segun Determinantes del Ingreso

AMERICA LATINA (15 PAISES): VARIACION ANUAL OBSERVADA Y SIMULADA DE LA BRECHA DE INGRESOS ENTRE QUINTILES,

Paig

Argentina a/
Brasil

Chile
Colombia
Costa Rica
Ecuador af
El salvador
México
Nicaragua
Panama
Peni
Paraguay
Republica Dominicana
Uruguay a/
Venezuela

SEGUN DETERMINANTES DEL INGRESO
(En porcentajes)

Variacién Porcentaje explicade por: Variacion Porcentaje explicado por: Variacion Porcentaje explicado por:
anual anual anual
Periodo Brechadel Cambioenel Cambioenel| Brechadel Cambioen Cambioen | Brechadel Cambicenel Cambicen
ingreso per ingreso por porcentaje | ingresopor los ingresos  los ingresos ingreso ingreso por tasa de
capita adulto de adultos adulto laborales  no-laborales | laboral por ocupado ocupacion
adulto
2002-2009 -4.4 82 18 -3,6 55 45 -2,5 150 =50
2001-2009 -4.9 EE] 7 -4,5 58 4z -3,0 120 =20
2000-2006 -4,2 a7 13 -3,6 45 55 -2,4 134 -34
2002-2005 -5,2 114 <14 -5,9 a5 5 -6,7 79 n
2002-2005 -4,7 113 -13 -5,3 a3 7 -6,2 66 34
2005-2010 -3,6 98 2 -3,5 61 39 -2,6 107 -7
2001-2010 -5,8 97 3 -5,6 86 14 -6,3 102 -3
2000-2010 -3.1 93 7 -2,9 74 26 -3,0 120 -20
2001-2005 -7,2 a0 10 -6,5 146 -46 -10,7 72 28
2002-2009 -5,0 109 -9 -5,4 76 24 -5,4 101 -1
2001-2010 -4.4 85 15 -3,8 70 30 -4,1 88 12
2001-2009 -2,7 52 48 -1,4 -27 127 08 42 58
2004-2007 -2,1 119 -19 2,5 -58 158 16 71 171
2004-2010 -3,6 101 -1 -3,6 24 76 -1,3 119 -19
2002-2010 -18 104 -4 -21 a8 12 -8,8 a7 3

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
i encuestas de hogares de los respectivos paises.
al Area urbana.

DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION (2007). Plan Nacional de Desarrollo: Estado Comunitario:

P.23

desarrollo para todos.

Grafica 6 Modelo de Formacion por Competencias

Modelo de tormacion por competencias

Pruebas BCAES —

Prucha
Prueba  Saber 11°
Prueba Saber 9° :

Saber 5°

Competencé!s ciudadanas

Competpncias basicas

. : Téenica H Profesional Posgrados
Bisica ! Sccundaia - Media profesional = Tecnologica universitaria Doctorados
L SUPERIOR- J
. EDUCACION NO FORMAL Y CONTINUA .

(Formacién para toda la vida)

Fuente: MEN-DNP.

P.301
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Grafica 7 Articulacion del Sistema de Formacion de Capital Humano

Articulacion del sistema de formacion de capital humano

Posgrados

Profesional
universitaria

PROFESIONAL
Mercado UNIVERSITARIA | Tecnoldgica

Mercado
laboral

laboral

v continua

s Técnica
profesional

Educacion no formal
Educacién no formal

Media académica Media técnica

Fuente: MEN.

P. 302
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ANEXO E: APROXIMACION A LOS RESULTADOS DE LA IMPLEMENTACION DE LAS POLITICAS DE
LUCHA CONTRA LA POBREZA EN COLOMBIA: LOS PROGRAMAS DE ACCION SOCIAL

En este apartado nos centraremos fundamentalmente en los resultados de las ejecuciones presupuestales y de
cobertura de los programas de Accidn social, que son los que se consideran representativos y atienden a las lineas
de politica del Gobierno Nacional para lo correspondiente a los Planes de Desarrollo desde 2002. Las cifras son
tomadas en su totalidad de informacion oficial obtenida de Accion Social en comunicacion con fecha 28 de Octubre
de 2011 sobre solicitud de informacion de recursos, ejecucion, programas y beneficiarios dirigida, Unidad de Trabajo
Técnico Legislativo Senador Jorge Robledo y de Accidn Social en comunicacion con fecha 22 de junio de 2010 sobre
solicitud de informacion relativa al programa Familias en Accion, Unidad de Trabajo Técnico Legislativo de la
Senadora Gloria Inés Ramirez.

Presupuesto

Recursos Ejecutados Accion Social

De acuerdo con las cifras e Accion Social, el total de sus apropiaciones pera el periodo 2006 — 2001 (septiembre)
ascienden a $15.406.620 millones de pesos cuyas fuentes de financiamiento se aplican con destinacion a
funcionamiento el 88,16% del total de los recursos y el 11,84% para gastos de inversién. En la informacion
proporcionada no se detalla la composicién de los gastos de acuerdo con su clasificacion sino la fuente de
financiamiento.
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Tabla 25 Ejecucion Presupuestal Accion Social por Fuente de Financiamiento Ao a Afio

AGENCIA PRESIDENCIAL PARA LA ACCION SOCIAL Y LA COOPERACION INTERNACIONAL - ACCION SOCIAL-
EJECUCION PRESUPUESTAL 2006 - 2011  (Cifras en millones de pesos)

ANO 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 [ 2011

CONCEPTO Y FUENTE APROPIACION DEFINITIVA
FUNCIONAMIENTO 199.486 109.644 154.709 308.528 422144 628.372
RECURSOS NACION 149.486 57.394 100.369 254.188 367.379 572.336
RECURSOS PROPIOS (2) 50.000 52.250 54.340 54.340 360 0
RECURSOS PROPIOS (3) 0 0 0 0 54.404 56.037
INVERSION 1.034.677 1.601.734 2.305.270 2.535.846 3.144.880 2.961.329
RECURSOS NACION 689.703]  1.029.5391 1.477.407 1.279.095 1.951.332 2714477
RECURSOS PRESTAMO DE DESTINACION 238.201 296.584 575.363 697.000 940.504 11.806
ESPECIFICA
RECURSOS PRESTAMO DE DESTINACION 24.934 10.000 0 4.990 0 0
ESPECIFICA AUTORIZADO
RECURSOS PROPIOS (3) 11.763 180.000 50.000 19.200 0 0
RECURSOS PROPIOS (4) 118.000 492.308 49.927 0
RECURSOS PROPIOS -COOPERACION 70.077 85.611 84.500 43.253 81.558 235.047
INTERNACIONAL
TOTAL PRESUPUESTO 1.234.163]  1.711.378,00 2.459.979 2.844.374 3.567.024 3.580.702

2} Recursos de los desmovilizados para la reparacion de las vicimas (Art. 54 Ley 975/2005)
3) Aportes Direccion Nacional de Estupefacientes

(

(

{2} Recursos de los desmovilizados para la reparacion de las vicimas (Art. 54 Ley 975/2005)
(3) Aportes Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
{
{
{

2} Recursos de los desmovilizados para la reparacion de las vicimas (Art. 54 Ley 975/2005)
3) Aporte de Defensa Nacional-Policia Nacional
4} Aportes Insfituto Colombiano de Bienestar Familiar

(2) Recursos de los desmovilizados para la reparacion de las vicimas (Art 54 Ley 975/2005)

(3) Aportes del Departamento Nacional de Planeacion

(4) Aportes Defensa y policia ($65.0 millones), Departamento Nacional de Planeacion ($320.0 millones) e Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
($426.988.0 millones)

(2) Recursos de Cooperacion

(3) Recursos de los desmovilizados para la reparacion de las vicimas (Art 54 Ley 975/2005)
(4) Aportes Defensa Nacional - Policia Nacional

{2} Recursos de los desmovilizados para la reparacion de las vicimas (Art. 54 Ley 975/2005)

Por su parte, se evidencia que el recurso ejecutado por Accidn Social asciende vertiginosamente para el periodo
comprendido entre 2006 y 2009, lo cual se corresponde al despliegue programatico de los planes de desarrollo
correspondientes a los periodos presidenciales del Uribe Vélez. En 2010 — 2011 parece que el gasto visto desde las
apropiaciones presupuestales tiene a estabilizarse, posiblemente por el cambio de gobierno mientras se profundizan
las lineas de accion en el componente social bajo la nueva estructura administrativa del Departamento Administrativo
de Prosperidad Social .
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Gréfica 8 Ejecucion Presupuestal Accion Social (Apropiaciones)

Ejecucion Accion Social 2006 -

2011
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$3.000.000 $2 450 979,00

234 163,00 W Ejecucién

2006 2007 2008 2009 2010 2011

Apropiacion presupuestal por programa

En cuanto a las apropiaciones presupuestales se encuentra que para el periodo 2007 — septiembre de 2011 se han
ejecutado como gastos de inversion $12.548.318 millones de pesos, encontrando que el Programa de familias en
Accion representa el 53,45% ($6.707.480 millones) del total de los recursos apropiados para ejecucion, seguido por
el 15,25% correspondiente al programa de Prevencion y Atencién para el Desplazamiento Forzado. Por su parte Red
Juntos (unidos) viene presentando un crecimiento sostenido desde 2008 logrando para el mismo periodo
apropiaciones por $ 490.218 millones equivalentes al 3,9% del total apropiado en el periodo.
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Tabla 26 Apropiacion Presupuestal por Programa 2007 - 2011

Millones de Pesos

2007 2008 2009 2010 sep-11
Proyectos Apropiacion
INVERSION $ 1.601.7320] $ 2.305.269,0) $ 2.535.847,0] $ 3.144.183,0| $§ 2.961.287,0
Asistencia Victimas Violencia $ 60.020,0] $ 30.000,0] $ 25.000,0] $ 10.000,0] $ 10.000,0
Prevencion y Atencion Desplazamiento Forzado $ 1924250 $ 34587101 §  347.900,0 $  437.400,0] $  590.408,0
Batuta y Legion del Afecto $ 13.750,0] $ 11.900,0| $ 13.000,0] $ 10.000,0] $ 10.000,0
Generacion de Ingresos Desplazados $  131.000,0( $ 83.7050 $  100.000,0{ $ 40.000,0[ $ 30.000,0
Familias en Accion $ 781.006,0f $ 1.198.190,0| $§ 1.421.730,0] $§ 1.895471,0 $ 1.411.083,0
JUNTOS $ 8447801 §  1435500( $  102690,0) $§  159.500,0
Familias Guardabosques $ 120.000,0| $ 128.717,0| $ 100.000,0| $ 79.226,0 $ 80.000,0
FIDS $ 20.000,0{ $ 4.632,0 $ 3.870,0] $ 4.000,0( $ 7.500,0
GME $ 118.500,0| $ 97.000,0( $ 83.000,0( $ 70.000,0
Proyectos Especiales $ 12.490,0] $ 6.340,0( $ 29.690,0
Desarrollo y Paz $ 24.000,0| $ 8.000,0| $ 6.000,0| $ 6.000,0| $ 6.000,0
RESA $ 21.000,0( $ 29.507,0( $ 12.000,0] $ 12.000,0] $ 12.000,0
Obras para la Paz $ 89.809,0( $ 95.308,0( $ 141.029,0| $ 182.000,0| $§  238.000,0
Generacion de Ingresos $ 24.000,0[ $ 44.869,0[ $ 24.565,01 $ 50.978,0] $ 72.750,0
Sistemas de Informacion $ 46210 $ 5.000,0] $ 3.410,0] $ 4.000,0( $ 4.000,0
Admdn Recursos de Coop. Int- DONACIONES | $ 85.611,0| $ 84.500,0| $ 432530 $§  202.3490] $§  235.046,0
Recursos de Coop. Int - Contrapartida $ 22.000,0] $ 25.752,0] $ 23.850,0| $ 25.069,0| $ 25.000,0
FUNCIONAMIENTO $ 25.000,0 $ 207.402,00 $  309.0000( $  513.899,0
Fondo Nacional de Repacion $ 2074020 $  309.000,0] $§  513.899,0
GME $ 25.000,0

Financiamiento

En cuanto al financiamiento del gesto, se identifican tres fuentes relevantes en cuanto a los programas: De una parte
el crédito externo donde existe una relacién directa con el banco Mundial y el BID para el financiamiento de Familias
en Accion y los programas de Paz y Desarrollo. Existen otras fuentes de caracter local a saber recursos de la Nacion
y del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar.

Crédito externo dirigido a programas 2006 a octubre de 2011:

El total del monto de crédito para el financiamiento del programa Familias en Accion asciende a US$1.352.300.000
de los cuales US$826.300.000 son otorgados por el Banco Mundial y US$526.000.000 por el Banco Interamericano
de Desarrollo. Del mismo modo, los programas de paz cuentan con financiamiento de crédito del Banco Mundial por
US$37.812.000. Se deben revisar las condicionalidades de los documentos técnicos que permiten identificar el tipo
de relacion que se establece con la banca multilateral para el financiamiento de programas sociales y de lucha
contrala pobreza en Colombia.
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Tabla 27 Crédito externo para programas

CREDITOS EXTERNOS TOMADOS PARA FINANCIAR PROGRAMAS EJECUTADOS POR ACCION SOCIAL
DESDE EL ANO 2006 HASTA OCTUBRE DE 2011
FECHA FIRMA MONTO DEL

PROGRAMA  CREDITO ENTIDAD

FINANCIADO No. FINANCIERA DEL CREDITO EN CARACTERISTICAS DEL CREDITO
CONTRATO us$
BIRF 7337- [Banco 23/11/2005 $ 85.000.000 | Fortalecer la red de apoyo social del prestatario, a través de la
co Internacional  de| (Inicio ejecucion consolidacion y expansion del programa Familias en Accion, con el fin de
Reconstruccion y| en el afio 2006) alcanzar un mayor nimero de beneficiarios.
Fomento - BIRF
BIRF 7433- |Banco 16/04/2007 $ 104.800.000|Fortalecer la red de apoyo social del prestatario, a través de la
co Internacional  de consolidacion y expansion del programa Familias eri Accion, con el fin de
Reconstruccion y alcanzar un mayor nimero de beneficiarios. ( Adicién al contrato BIRF
Fomento - BIRF 7337-CO)
FAMILIAS EN |BID Banco 18/04/2008 $ 306.000.000|Para cooperar en la ejecucion del programa multifase de apoyo a la
ACCION 1947/0C-  |Interamericano de segunda etapa de expansion del programa dte subsidios condicionados -
co Desarrollo - BID Familias en Accién- primera fase.
BIRF 7619- |Banco 19/02/2008 $ 636.500.000|Respaldo a la segunda fase de la ampliacion del programa de y
co Internacional  de fransferencias condicionales- proyecto Familias en Accion.
Reconstruccion y
Fomento - BIRF
BID Banco 13/09/2010 $ 220.000.000|Para cooperar en la ejecucion del programa multifase de apoyo a la
2356/0C-  |Interamericano de segunda etapa de expansion del programa de subsidios condicionados -
Cco Desarrollo - BID Familias en Accion- segunda fase.
BIRF 7232  |Banco 27/09/2004 $ 30.000.000|Ayudar a las poblaciones desplazadas, vulnerables y de bajos ingresos en
Internacional  de comunidades rurales y urbanas, en las regiones afectadas por el conflicto,
Reconstruccion y con el fin de disminuir el riesgo de su exposicion al mismo y atenuar el
Fomento - BIRF impacto negativo de posibles efectos
PAZY BIRF 7781 |Banco 06/11/2009 $  7.812.000|El objetivo central de esta segunda fase del Programa Paz y Desarrollo es
DESARROLLO Intemacional  de consolidar y garantizar la sostenibilidad de los procesos sociales,
Reconstruccion y econdmicos e institucionales promovidos por las cinco organizaciones
Fomento - BIRF socias participantes en la fase | y ampliar sus alcances a una nueva region
del pais a través del mismo modelo de intervencién. Lo anterior bajo los
principios de articulacion, complementariedad y aprendizaje.

Familias en Accion Fuentes Externas 2001 - Septiembre de 2011

El programa Familias en Accion percibe para su financiamiento ha obtenido recursos del Banco Interamericano de
Desarrollo por US$684.22 millones, del Banco Mundial US$975.55 millones y de fuentes locales (Nacion e ICBF)
US$1.890.51 para un total de financiamiento de $3.550,27.
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Tabla 28 Fuentes Externas Programa Familias en Accion

PROGRAMA FAMILIAS EN ACCION EJECUCION HISTORICA
(2001 ASEPTIEMBRE 30 DE 2011) POR ANO
En millones de ddlares

FUENTE
ANO BID 1280 BID 1947 BID 2356 BANCO MUNDIAL LOCAL TOTAL POR ANO
7050 7337 7433 7619 NACION ICBF

2001 2,78 0,00 0,00/ 2,41| 0,00 0,00 0,00 4,56 9,75 0.3%

2002 15,93 0,00 0,00 25,88| 0,00 0,00 0,00 2,37 44,18 0,01

2003 17,41 0,00 0,00] 46,68/ 0,00 0,00 0,00 6,17 70,27 0,02

2004 21,54 0,00 0,00 53,71 0,00 0,00 0,00 4,23 79,48| 0,02

2005 55,30 0,00 0,00( 21,32| 0,00 0,00 0,00 19,50 %,13| 0,03

2006 45,93 0,00 0,00] 0,00]53,03] 0,00 0,00 13,01 11,97 3.2%

2007 0,00 0,00 0,001 0,001 31,97 96,08 0,00f 159,83| 55,46 343,34 9.7%

2008 0,001 273,80 0,001 0,00f 0,00 872 0,00{ 100,18| 7832 461,03| 0,13

2009 0,00 2946 0,00/ 0,00| 0,00] 0,00|286,50| 250,37 189,76 756,10[ 0,21

2010 0,00 2,73| 167,57 0,00f 0,00f 0,00{340,34] 360,49| 19,51 890,65 0,25

2011 0,00 51,751 0,00 0,00 0,00 891 626,74 0,00 687,39 0,19
[TotaL| 15890] 306.00] 219:32] 150,00 85,00] 104,80] 635,75| 1.547,45( 343,07 355027 100% |

| 684,22 | 975,55 | tew05t | 3.550,27]
| 19.03% | 27,50% | so0% | 100% |

Recursos ejecutados por el Fondo de Inversion para la Paz- FIP hasta cuando estuvo adscrito al Departamento 299,80
Recursos ejecutados por el Fondo de Inversion para la Paz- FIP desde que esta adscrito ACCION SOCIAL 3.250,47
Total 3.550,27

Fuente. Area de Gestion Financiera - ACCION SOCIAL

Programa de Paz y Desarrollo

Por su parte el programa de Paz y Desarrollo ha obtenido financiamiento del Banco Mundial por US$33,57 millones
y de la Nacion US$3.71, encontrando que el 90% del financiamiento corresponde al financiamiento de la banca
multilateral.
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Tabla 29 Financiamiento Programas de Paz y Desarrollo

PROGRAMA PAZ Y DESARROLLO
EJECUCION HISTORICA ( 2005 A SEPTIEMBRE 30 DE 2011)
POR ANO
En millones de délares
BANCO L )
MUNDIAL TOTAL PORANO %
7232 7781 NACION
2004 | o000 o000 117 147] 31%
2005 | 146 000 065 2,11 5,7%
206 | 822 o000 09 9,18( 24,6%
2007 | 1030] 000 0,00 10,30 27,6%
2008 | 403 o000 000 4,03[108%
2000 | 324] o000 000 3.24| 8,7%
2010 | 263 08 034 3,86 10,4%
2011 | o000 28] 059 339 9,1%
[ToTAL] 2088] 369 37| 37,28]  100%]
[ ms | 37 37,28
| o00% | 100%] 100,0% |

Coberturas

Este apartado da cuenta del nimero de municipios en los cuales hace presencia el programa en cuestion, el nimero
de familias y/o personas beneficiarias y el detalle de la cobertura de acuerdo al tipo de programa. Los programas que
se presentan en este apartado son: familias en Accion y Red Unidos como programas de lucha contra la pobreza,
siendo familias en Accion el Programa con mayor ejecucion presupuestal y cobertura histérica de todos los
programas; generacion de Ingresos y Proyectos Productivos; programas de la linea de trabajo de paz; Atencion a
Victimas de la Violencia; Familias Guardabosques; batuta; Habitat; red de Seguridad Alimentaria ReSA y Retorno.

La relevancia de este apartado no se centra en el andlisis de coberturas, porque no hay certeza de que los datos
proporcionados hayan sido depurados, es decir, que puede que haya una familia que es beneficiaria en multiples
intervenciones, en si mismos, estos datos de cobertura no contribuyen en la consolidacion del seguimiento a la
realizacion de derechos ya que siendo una base de datos para programas de corte asistencial, su relevancia se
centra en el analisis de costo — beneficio de cada programa o proyecto. Asi, la cobertura de cada programa vista en
un enfoque histérico permite ver el creciente o decreciente numero de beneficiarios y el incremento o reduccion de
recursos ejecutados para la intervencién.

Existe la posibilidad de hacer otro tipo de seguimiento y evaluaciones, principalmente con la Red Unidos, ya que se

supone que la graduacién de familias amerita un mayor acompafiamiento en el proceso. Sin embargo los datos no
permiten hacer mayores inferencias al respecto.
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Otro valor fundamental de estos datos consiste en que esta informacién siendo publica se encuentra disponible pero
en blogues fragmentados o en textos de varios afios lo que limita la construccién de analisis, implicando esfuerzos
adicionales para la consecucién de informacién.

Tabla 30 Cobertura Familias en Accion

ARO PROGRAMA \[3{0] FAMILIAS PERSONAS INVERSION
MUNICIPIOS / (MILLONES $)
2005 682 111.421 257171 $55.474
2006 4 63.312 139.631 $15.009
2007 FAMILIAS EN ACCION - 899 172.433 327.279 $77.7112
2008 DESPLAZADOS 1059 270.707 2.817.833 $141.215
2009 1078 341.581 691.882 $219.175
2010 1082 360.189 712.8%4 $224.363
2011 1082 374.832 716.489 $180.889
2005 848 588.105 1.502.616 $243.730
2006 722 487.215 1.224.586 $794.301
2007 FAMILIAS EN ACCION - 1084 1.422.467 2.747.972 $313.779
2008 SISBEN 1 1093 1.429.499 1.666.898 $894.052
2009 1097 2.213.910 4.302.275 $1.184.418
2010 1098 2.131.504 4.107.617 $1.246.453
2011 1098 1.986.810 3.678.174 $ 889.386
2009 FAMILIAS EN ACCION - 66 69.622 145.297 $29.105
2010 INDIGENAS 67 73.060 164.345 $51.833
2011 82 71.750 151.273 $37.153
Tabla 31 Cobertura Red Unidos
ARO PROGRAMA \[3{e] FAMILIAS PERSONAS INVERSION
MUNICIPIOS / (MILLONES $)
2010 UNIDOS 1035 1.370.348 $197.906
2011 1027 1.447.165 5.574.844 $119.076
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Tabla 32 Generacion de Ingresos y Proyectos Productivos

ARG PROGRAMA NRO FamLAs  PERSONAS PROYECTOS  INVERSION
MUNICIPIOS / (MILLONES $)

2007 45 3.364 64 $1515
2008| GENERACION DE INGRESOS 109 8.002 268 $4.543
2009 | CAPITALIZACION 127 5.031 218 $4.134
2010 156 10.626 392 $7.700
20091 .ENERACION DE INGRESOS 328 24% 329 $3.001
2010 | CETEX 28 3.166 248 $11.514
2011 1 141 1 $99
2008| GENERACION DE INGRESOS 1 5.971 1 $4.506
2009| / MUJERES AHORRADORAS 51 15.137 51 $8.419
2010 EN ACCION 110 20074 168 $10.000
2007} ENERACION DE INGRESOS ! 470 10 $ 307
2008 | OTRAS 17 2.255 2% $1.304
2009 4 1.764 4 $1.004

GENERACION DE INGRESOS 116 7.446 516 $11.135
2010 / OTRAS

GENERACION DE INGRESOS 82 11.349 83 $26.543

/ PROGRAMA DE ATENCION
2010 INICIAL
2007 25 4.942 29 $3.148
2008| GENERACION DE INGRESOS 73 17.067 101 $6.971
2009| / RECUPERACION ACTIVOS 55 18.298 68 $8.269
2010 IMPRODUCTIVOS 49 15.184 56 $6.310
2011 5 820 5 $1.23
2005 2 1.843 $2915
20061 £ NERACION DE INGRESOS 2! 6.1%2 $6:0%
2007 A DESPLAZADOS 113 41.178 $60.779
2008 154 » 36.562 $81.789
2009 160 31.806 $67.158
2004 1 58 $6.144
2005 1 36 $21
2006 2 6.749 $27.286
207} bR oYECTOS PRODUCTIVOS a 20.661 $24.8%
2008 11 20.288 $24.454
2009 63 7.397 $9.229
2010 71 9.058 $7.361
2011 3 651 $ 271
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Tabla 33 Minicadenas Productivas y Sociales

ARO PROGRAMA NRO FAMILIAS PROYECTOS
MUNICIPIOS /

2003 4 4.811 5

2004 15 7.398 30

2005 MINICADENAS 61 44.951 19

2006/ PRODUCTIVAS Y SOCIALES 63 32.926 105

2007 48 12.585 7

2008 13 683 16

Tabla 34 Lineas de trabajo de Paz
ARO PROGRAMA NRO FAMILIAS PROYECTOS INVERSION
MUNICIPIOS / (MILLONES $)

2005 VIAS PARA LA PAZ 191 309 $897.371
2005 2 2.367 $2.825
2006 45 98.127 $ 106.740
2007| LABORATORIOS DE PAZ 20 11.101 $13.605
2008 45 21.502 $45.495
2009 5 4.632 $4.817
2010 DESARROLLO REGIONAL PAZ 1 1.930 $5.704
2011 Y.ESTABILIDAD 3 1.432 $6.305
2003 27 72 $13.522
2004 35 13 $24.413
2005 66 124 $ 36.068
2006 81 109 $35.923
2007 OBRAS PARA LA PAZ 134 183 $92577
2008 173 220 $82.219
2009 257 41 $125.259
2010 250 457 $154.425
2011 129 158 $135.687
2004 1 30 $89
2005 36 4.730 $4.490
2006 93 40.303 $22.218
2007 PROGRAMAS DE 86 27.909 $17.334
2008| DESARROLLO Y PAZ (PDP) 19 4.284 $3.418
2009 3 103 $152
2010 2.952 $1.986
2011 750 $1.215
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Tabla 35 Lineas de trabajo de Paz

ARO PROGRAMA NRO i
MUNICIPIOS /

2005 167 33.420,00

2006 197 43.066,00

2007 GRUPO MOVIL DE 251 66.851,00

2008 ERRADICACION 22 %.206,00

2009 239 61.308,00

2010 235 44.652,00

2011 180 22.424,00

Tabla 36 Victimas de la violencia
i PROGRAMA NRO T INVERSION
MUNICIPIOS / (MILLONES $)

2003 298 10.292 $6.418
2004 244 3.031 $2.037
2005 212 4.836 $3.581
2006] )\ TENCION A VICTIMAS DE LA 205 4909 $3.927
2007 VIOLENCIA 2 SMMLY 192 5.421 $4.551
2008 188 3.854 $3.473
2009 171 5.029 $4.806
2010 116 2.792 $2.764
2011 122 4.389 $4.585
2003 93 211 $2.362
2004 564 7.090 $82.426
2005 631 5172 $63.899
206] ) rENGION A VICTIMAS DE LA 721 7.580 $98.111
2007 VIOLENGIA 40 SMMLY 800 13.412 $181.255
2008 448 1.678 $ 24.499
2009 612 4,980 $77.689
2010 186 350 $5.604
2011 115 188 $3.002
2009|  ATENCION A VICTIMAS DE LA 739 10.593 $199.900
2010 VIOLENCIA - REPARACION 818 16.867 $302.105
2011 ADMINISTRATIVA 589 7.992 $ 150.059
2005[ATENCION HUMANITARIA INTEGRAL 29 113.022 $ 267.590
2005 136 31.816 $ 14.389
2006 149 71.966 $90.408
207]  \TENCION HUMANITARIA DE 311 113.307 $88.779
2008 EMERGENCIA 373 192.411 $230.679
2009 866 259.416 $201.403
2010 995 381.269 $ 361.693
2011 1013 418123 $394.224
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Tabla 37 Familias Guardabosques

AfO PROGRAMA NRO amiLias  NVERSION
MUNICIPIOS / (MILLONES $)
2003 6 11.133 $23.805
2004 13 7.951 $ 75.967
2005 35 14.300 $101.831
2006 59 17.278 $132.228
2007| FAMILIAS GUARDABOSQUES % 34.569 $127.880
2008 113 21.670 $182.057
2009 % 7.29 $85.783
2010 68 7.446 $20.783
2011 30 1.348 $17.160
Tabla 38 Habitat
AfO PROGRAMA NRO FamiLias  INVERSION
MUNICIPIOS / (MILLONES $)
2002| HABITAT- APOYO DIRECTO 41 3.902 $10.427
2003 10 1723 $2.522
2008| HABITAT-INCENTIVO A LA 290 3.978 $1.285
2009 TITULACION 335 3.974 $1.415
2005 72 4478 $5.107
2006 4 4102 $6.271
2008| HABITAT - MEJORAMIENTO 80 5.014 $10.106
2009 DE HABITABILIDAD 107 9.579 $19.904
2010 2 151 $913
2007 92 6.044 $10.748
2004 206 7.589 $34.091
2005{HABITAT - SUBSIDIO URBANO 116 1.229 $5.640
2006|  / OTRAS SOLUCIONES 9 693 $3.763
2007 57 206 $1.193
2004 315 6.605 $60.768
2005{HABITAT - SUBSIDIO URBANO 232 4.205 $40.694
2006| / ADQUISICION DE VIVIENDA 312 10.986 $118.181
2007 214 5.986 $60.083
2004 4 183 $1.124
2005 83 3418 $19.995
20061 | \BITAT - SUBSIDIO RURAL 6 2781 $18.525
2007 90 4122 $30.944
2008 31 1.660 $12.837
2010 16 845 $9.819
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Tabla 39 ReSA

ARO PROGRAMA [\ [3{0] FAMILIAS INVERSION
MUNICIPIOS / (MILLONES $)
2003 269 55.705 $7.100
2004 521 129.580 $16.864
2005 462 139.876 $17.461
2006 RED DE SEGURIDAD 409 121.872 $14.408
2007 ALIMENTARIA ReSA 443 145.222 $21.060
2008 549 166.015 $27.405
2009 231 101.477 $18.196
2010 156 67.011 $15.790
2011 129 30.331 $8.591
Tabla 40 Retorno
ANO PROGRAMA NRO FAMILIAS PERSONAS
MUNICIPIOS /
2002 38 4.382 18.048
2003 83 8.798 37.204
2004 62 4.278 18.718
2005 70 8.463 35.317
2006 RETORNO 61 6.605 29.704
2007 86 6.368 28.870
2008 108 1.183 4.560
2009 255 1.488 7113
2010 28 13.249 50.834
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